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RESUMO

Neste artigo sera explorada (tema) a proposta de criacdo de uma agéncia reguladora
antielisiva, a “Agéncia de Protegédo ao Publico” — no bojo da Emenda n° 60 do Projeto
de Lei n° 2.337/21, popularmente conhecido como a 22 Fase a Reforma Tributéria.
Diante do problema de sua inexatiddo e vicios patentes, este artigo visa (objetivo)
avaliar de forma critica e técnica a viabilidade de tal ente. Ao final, as hipoteses se
revelaram parcialmente verdadeiras, ante a conclusdo de que tal agéncia seria
inviavel no Ordenamento Brasileiro por uma miriade de razdes de ordem politica,
juridica e pragmaética.
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ABSTRACT

This article will explore (theme) the proposal to create an regulatory agency to combat
tax avoidance, the “Public Protection Bureau” —within the scope of amendment No. 60
of Bill No. 2,337/21 in Brazil, popularly known as the 2nd phase of Brazil's tax reform.
Given the problems of its inaccuracy and flaws, this article aims (objective) to critically
and technically evaluate the viability of such an Public Protection Bureau in Brazil. In
the end, the hypotheses proved to be partially true, given the conclusion that this
agency would be unfeasible in the Brazilian Legal System for a myriad of political, legal
and pragmatic reasons.
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1. INTRODUCAO

Este artigo discute (tema) a proposta de emenda n° 60 feita pela Deputada
Tabata Amaral no Projeto de Lei (PL) n° 2.337/21, popularmente conhecido como a
22 Fase da Reforma Tributaria. Tal proposta de emenda sugeria a criagdo da “Agéncia
de Protecdo ao Publico”, uma agéncia reguladora com a competéncia de regulamentar
a atividade de planejador tributario, obrigando que diversos profissionais notifiquem
as formas de elisdo fiscal que utilizam. Entretanto, por uma questdo formal de néo
aderéncia ao projeto, essa proposta foi peremptoriamente recusada. Mesmo assim,
esse debate segue em voga (nacional e internacionalmente), de modo que tal ideia

pode retornar ao Legislativo para uma analise de mérito, votacéo e debates publicos.

Entretanto, essa “Agéncia de Protecdo ao Publico” levanta problemas: nos
moldes delineados pela referida emenda, possui inexatiddes e vicios patentes. Assim,
este artigo visa (objetivo) avaliar de forma técnica e critica essa proposta de uma
“Agéncia de Protecao ao Publico”, contribuindo com uma maior qualificacdo do debate
e dialogando com as iniciativas de criacdo de agéncias reguladoras antielisivas.
Parte-se da hipétese de que as construcbes feitas até o momento ndo sao
suficientemente técnicas; violariam a competéncia de outras agéncias; agravariam
falhas de rede; ndo teriam eficacia por conta de questdes politicas e juridicas; e que
existem melhores solugdes. Tais hipoteses se revelaram, em parte, verdadeiras, como

sera delineado a seguir.

Considerando como marco tedrico metodoldgico Miracy Gustin et al (2020), a
metodologia utilizada foi a seguinte: pesquisa qualitativa; exploratéria; na vertente
juridico-social; com raciocinio dedutivo e dialético; no género de pesquisa tedrica e
pratica; do tipo juridico exploratério, compreensivo e projetivo; com analise de fontes
diretas (textos referenciados). Em especial, utilizou-se no tépico 4 uma interpretacao
hermenéutica teleoldgica (subjetiva e objetiva) para avaliar a proposta de emenda em

tela.

A organizacao do texto levou a segmentacao das ideias em 5 topicos: 1) esta
introducao; 2) a evolucéo historica da ordem econdmica internacional e nacional; 3)
agéncias reguladoras, uma definicdo de seus conceitos, objetivos e uma perspectiva
geral acerca de suas problematicas atuais; 4) uma analise técnica e critica acerca da

proposta de “Agéncia de Protecédo ao Publico”; 5) Conclusao, com sintese e arremate



do texto. Ao final, concluiu-se como verdadeiras algumas das hip6teses ventiladas, no

sentido de inadequacao e impertinéncia de uma agéncia reguladora antielisiva.

2. A EVOLUCAO HISTORICA DA ORDEM ECONOMICA INTERNACIONAL E
NACIONAL

A andlise deste artigo h& que partir, necessariamente, do estudo dos principais
fatos histéricos que tiveram repercusséo econémica dentro da ordem interna do Brasil,
bem como na ordem externa em escala mundial. Isto, pois, as agéncias reguladoras
concretizam as mudancas de paradigma sobre o modelo de Estado, bem como
interagem com os fatos histéricos e socioeconémicos que ensejaram sua criagao.
Neste topico 2 veremos (introdutoriamente) tal evolucdo da ordem econdmica
internacional e nacional. Esta digressao histérica se mostrara valiosa no tépico 3,
qguando a definicdo de agéncias reguladoras dialogar com seu contexto e motivo de
surgimento — o que também auxiliara a compreenséo da proposta de agéncia fiscal

(tépico 4). Assim, sigamos.

A evolugdo da ordem econOmica no contexto internacional por vezes se
confunde com a propria evolucgéo historica da humanidade. Afinal, a economia € palco
onde interagem as forcas sociais existentes; o poder politico vigente; e as condi¢des
universais de ordem social (o Direito) etc. Nado por menos, a definicdo de economia é
demasiadamente abrangente, compreendendo todo “o conjunto de atividades
desenvolvidas pelos homens visando a producéo, distribuicdo e o consumo de bens

€ Servigos necessarios a sobrevivéncia e a qualidade de vida” (FEA-USP, 2017).

Portanto, convém iniciar as analises a partir do marco histérico do Estado
feudal: um mosaico de pequenos Estados, caracterizados “pela descentralizagao dos
centros de decisao politica” (Figueiredo, 2014, cap. 1). Tal descentralizacdo politica
ocorria através da relacdo juridica de vassalagem, onde os senhores/suseranos
concediam a um vassalo um beneficio para que essa pessoa se tornasse seu vassalo.
Tal Beneficio podia ser terra — 0 que acontecia na maioria das vezes — ou um oficio
(officium). Em troca o vassalo concedia ao suserano fidelidade e protecdo. Os
vassalos que recebiam a terra tinham a obrigac&o de torna-la produtiva. Para tanto,
precisam da ajuda dos “servos”. Assim, nesta organizagcdo “a nobreza, dona das

terras, possuia um poder absoluto sobre seus servos” (Figueiredo, 2014, cap. 1)..



Além da miriade de autoridades territoriais, o poder da nobreza ainda era
compartilhado e antagonizado pelo clero. Essa relacdo de vassalagem alterava o
estado civil da pessoa: criava um vinculo de fidelidade para com alguém. E tal vinculo
nao podia ser rompido pelas partes. A ruptura desse vinculo s6 poderia acontecer por
meio de um ato chamado Dissidatio, concedido unicamente pelo Papa: Unico com
esse poder, tal qual ocorria com a anulacdo do casamento. Por essas razdes, o poder
absoluto da nobreza era “consentido por monarcas fracos e, muitas vezes,
suplantados no processo decisoério pela autoridade papal” (Assis, 2016). Desse modo,
‘o poder eclesiastico foi tdo presente neste periodo da histéria que chega a se

confundir com a prépria nogao de Estado” (Assis, 2016).

Esta descentralizacdo macropolitica (multiplos Estados independentes) e
“atomizacao do espaco politico” é “decorrente das invasdes dos povos germanicos”.
E “acabou originando numerosos sistemas de governo menores e autbnomos, o que
causou uma confusdo entre propriedade e autoridade” (Santos, 2006). Além desta
confusdo patrimonialista, tal colcha de retalhos aumentava consideravelmente “a
complexidade da economia e do modelo de Estado existentes no século XVI”, sendo
este um dos grandes fatores que influenciou o surgimento de governos absolutistas
(Assis, 2016).

Neste contexto surge o Estado Absolutista, “fruto da necessidade de se
centralizar a autoridade politica em torno de um unico érgao ou ente de decisao”. No
caso, esta figura central era a “do monarca”, quem “monopolizava todas as funcdes
publicas, uma vez que nao havia, ainda, a especializacao destas” nos poderes
independentes do executivo, legislativo e judiciario (Figueiredo, 2014). O acumulo de
todos os poderes no Rei Absolutista “impedia o desenvolvimento de qualquer teoria

gue objetivasse reconhecer aos suditos direitos, em oposicdo as ordens do monarca”™.

2 Esta concentracdo atingia proporcdes que hoje seriam inconcebiveis, como bem ilustra Leonardo
Vizeu (2014), ao descrever o apelo pessoal e opressor do absolutismo da época, em suas palavras:
“Observe-se que, durante o auge do Estado Absolutista, diversas leis interferiam indevidamente na
esfera de dominio privado do individuo. Nesta época, por exemplo, os nubentes sé podiam consumar
0 casamento ap0s autorizacao do rei, que tinha o direito de copular com a noiva antes do noivo. Quando
quisessem ter um filho deveriam solicitar uma permissdo ao monarca, que lhes entregava uma placa
que deveria ser pendurada nas suas portas. A placa dizia: F.U.C.K. (Fornication Under Consent of the
King) ou ‘Fornicagao Sob o Consentimento do Rei’. Somado a isso, a tributacéo cobrada pelo monarca
se dava por meio do confisco da producdo e da propriedade do individuo, ndo raro sob pena do
cerceamento do direito de liberdade” (Figueiredo, 2014).



Portanto, € possivel se destacar que “o declinio ideoldgico do Absolutismo se
deu com a necessidade” de a sociedade estabelecer “direitos e garantias individuais
que protegessem os suditos dos abusos perpetrados pelo Soberano” (Figueiredo,
2014). Por isso; em 1215, na Inglaterra, surge a primeira Constituicdo, a Carta Magna
(a Constituicao do Rei Joao Sem-Terra) — com o desiderato de limitar da atuacéo do
Estado na propriedade através dos tributos. Assim surge o principio e regra da
legalidade tributaria (Uckmar, 1999), um dos pilares do Direito Tributario, entendido
como a impossibilidade de o Estado “editar nenhuma medida que nao tenha
fundamento em lei” (Campos, 1956, p. 38) — ou seja, a impossibilidade de o Estado
criar ou majorar tributos sem prévia lei que o comine, salvo as raras excecdes

constitucionalmente previstas atualmente.

Embora tais no¢Bes sejam necessarias para a compreensdo historica do
pensamento econdmico internacional; alguns Doutrinadores reconhecem que o
surgimento da “evolugao histérica do pensamento econémico tem como ponto de
partida o declinio do Estado Absolutista” (Figueiredo, 2014). Entretanto, como bem

esclarece Vizeu (2014), esta evolucao néo foi linear e homogénea:

Contudo, como a histéria ndo da saltos, observamos que o declinio
absolutista consolidou-se ideologicamente com a teoria da separacdo dos
poderes desenvolvida pelo Bardo de Montesquieu, a partir das ideias de
formas puras de governo pensadas por Aristoteles, cuja obra L’esprit des lois
(1748) é o marco filosofico de tal movimento, culminando na Revolugdo
Francesa (1789), tendo como expressdo maxima a Declara¢do Universal dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, que foi uma das principais obras que
marcou a origem dos direitos de la geracdo — direitos individuais, em que
pese outros ordenamentos juridicos ja terem positivado tais direitos
anteriormente (Declaragéo de Direitos do Bom Povo de Virginia/EUA, 1776).

Nos esforgos de se romper com o Absolutismo e a forte intervengéo do Estado
Leviatd sobre a vida dos suditos, gradualmente foram criadas e consolidadas as
garantias das liberdades individuais (laissez-faire, laissez-passer). Assim, surge O
Estado Liberal — como oposicédo ao Absolutista (Figueiredo, 2014). Regido pelo
liberalismo classico, o Estado Liberal “deixava a condugédo dos negdcios juridicos ao
livre-arbitrio das partes interessadas, que exerciam seus direitos individuais de forma
irrestrita”. O Estado, reduzia-se, entao, apenas para “a garantia da seguranca publica
interna, bem como na manutengdo da ordem externa” (Figueiredo, 2014). Por isso,
John Stuart Mill denominava-o como “Estado guarda-noturno” (Masso; Gongalves;
Ferreira, 2015).



Contudo, com o surgimento do grande capital e com o mercado completamente
livre de regulacdes; as distor¢des do liberalismo classico surgiram, de modo que a sua
ascensao provocou a sua propria queda. Ausentes 0s pressupostos da igualdade e
ambiente concorrencial perfeito, o liberalismo classico gerou como subproduto social:
depressdes econbmicas; desequilibrios internacionais; acirramento  das
desigualdades sociais; aumento da concentracéo de renda; acirramento das disputas
de classes; reducéo de livre concorréncia; trustes etc. Leonardo Vizeu (2014) bem

sintetiza este momento histérico da seguinte forma.

Todavia, as imperfeicGes do regime liberal cldssico ndo tardaram a aparecer.
Isto porque o funcionamento desse pressupunha uma certa igualdade e um
ambiente concorrencialmente perfeito, para que, através da competicdo
equilibrada entre os agentes, se alcangasse 0s interesses coletivos. Como
tais pressupostos nunca foram efetivados, houve a crise do liberalismo,
caracterizada por sucessivas depressfes econbmicas, desequilibrios
internacionais, acirramento das desigualdades sociais, bem como por
conflitos bélicos em escala mundial.

O exercicio indiscriminado dos direitos e liberdades individuais sem um
aparato juridico que lhe impusesse limites preestabelecidos, teve
consequéncias nefastas para a sociedade, uma vez que, no campo interno,
concentrou demasiadamente os fatores de producgéo e riquezas nas méos de
poucos, gerando as lutas de classes e injusticas sociais, bem como, no
campo externo, acirrou as disputas por mercados econdmicos, que culminou
na la Guerra Mundial, desdobrando-se na 2a Grande Guerra.

Com o agravamento da questéo social interna, isto €, a marginalizagdo das
classes menos favorecidas, bem como o aparecimento dos parias sociais,
dentre outros fatos ocorridos, presenciamos o0 nascimento dos direitos de 2a
geracdo, isto &, os direitos de cunho social, tais como o direito do trabalhador
e o direito & seguridade social (previdéncia, assisténcia e saude).

Outrossim, a concentracdo de riquezas e dos fatores de produg&o nas maos
de poucos se mostrou perniciosa ao mercado econémico, uma vez que gerou
praticas abusivas prejudicando e eliminando a livre-concorréncia necesséria
a manutencdo saudavel dos mercados respectivos. Destaca-se na América
do Norte, no fim do século XIX, o nascimento das primeiras leis de
intervencao no mercado (antitruste). (Figueiredo, 2014)

Esses conflitos sociais do século XIX, correlacionados com os grandes conflitos
mundiais (as grandes guerras), levou também ao conflito entre duas grandes
concepgOes do Estado: o Estado Liberal vs. Estado Socialista. Ao cabo das grandes
guerras, embora somente a URSS (Estado Socialista) tenha sucumbido enquanto
nacdo, o Estado Liberal também deixa de existir. Ao cabo destas transformagodes
histéricas, o desaparecimento do Estado Liberal d4 azo ao surgimento do Estado
Intervencionista. E, com ele, vé-se o “nascimento das primeiras normas de carater
juridico-econémico, no qual a autonomia de vontade das partes na atividade

econdmica é mitigada pelo direcionismo estatal”. Assim, sobrepde-se “os interesses



coletivos e transindividuais aos interesses individuais”; e nasce os direitos de 32
geragéao, cuja “titularidade pertence a toda a sociedade, tendo carater nitidamente
coletivo e transindividual (meio ambiente, defesa do consumidor, defesa da

concorréncia etc.)” (Figueiredo, 2014).

O Estado intervencionista, caracterizado pela “forte interferéncia do Poder
Publico na sua Ordem Econdémica”, tomou duas grandes formatacgdes (duas vertentes
dominantes), a saber: o Estado Socialista e 0 Estado do Bem-Estar Social (Figueiredo,
2014). O Estado Socialista, caracterizado pela planificagcdo da economia, teve fim
junto com a URSS, por uma série de fatores de ordem interna, econémica, militar,
cultural e social (Rodrigues, 2006). Ja o Estado de Bem-Estar Social (o Wellfare State)
prevaleceu por mais tempo; consolidou-se “nas democracias ocidentais apds a
Segunda Guerra Mundial” (Figueiredo, 2014); e implodiu-se em razdo do grande

déficit pablico causado pelo superdimensionamento do aparelho estatal.

O Estado de Bem-Estar Social (vertente do Estado intervencionista; também
denominada apenas como Estado Social ou Wellfare State) promovia uma crescente
quantidade de investimentos/gastos sociais, para financiar suas politicas publicas
assistenciais. Por consequéncia logica, o Estado (antes minimo nas democracias
ocidentais) passou também a crescer em tamanho, custos e presenca social, em
outras palavras, ocorreu um “superdimensionamento da maquina estatal” (Figueiredo,
2014). Neste sentido, Leonardo Vizeu bem define os efeitos sociais o Estado

Interventor:

(...) esse paradigma de Estado interventor, pardmetro e modelo para as
Constituicdes brasileiras, de 1934 até o texto primitivo da Constituicdo de
1988, foi alvo de duras criticas, porquanto se demonstrou ineficiente,
paternalista e incompetente, ndo se revelando capaz de atender com
presteza e eficiéncia a demanda dos cidadaos, sendo, ainda, responsavel por
vultosos endividamentos e déficits nas contas publicas.

A experiéncia historica revelou que se tratava de um modelo de Estado
esbanjador, superestimado, incapaz de investir nas demandas sociais mais
urgentes, tais como transporte, habitagdo, saude, educacdo e seguranca
publica, dentre outras.

No que tange a sua relagdo com os individuos, revelou-se igualmente
pernicioso. Levou o cidaddo a sentir-se sufocado e refém nas méos do
Estado-pai e, concomitantemente, a achar-se no direito de eternamente ficar
no 6cio e clamar do Poder Publico a resposta a todo e qualquer anseio e
necessidade. Outrossim, politicas publicas concebidas para efetivagdo dos
ditames de justica social apresentavam-se de cunho muito mais demagogo,
do que social, fato que contribuia, em demasia, para o processo de 4cio
coletivo.



Apesar do crescimento do Estado e dos gastos publicos, a arrecadacdo ndo
cresceu na mesma intensidade. Para financiar tais politicas publicas de cunho social,
o Estado (independentemente do modelo) possui algumas alternativas para a
obtencéo de recursos (Cohen; Franco Rolando, 1993, p. 51), a saber: elevacdo das
receitas tributérias, por criacdo ou majoracéo de tributos; incremento de rendas néao
tributarias e utilizacdo de recursos ndo publicos. Entretanto, tais métodos de

arrecadacao possuem limites.

A utilizagdo de recursos ndo publicos esta sujeita ao interesse econémico do
lucro do capital, algo de dificil obtengcdo. Se lucrativo, ndo precisaria que o Estado
estimulasse sua criacdo; se o Estado precisa estimular, € porque ndo é lucrativo ou
seguro para o capital. E, por outro lado, 0 aumento da carga tributaria (criacdo ou
majoracgao de tributos) ndo necessariamente aumenta a arrecadacao. Segundo Laffer
(Castro, 1997), existe um ponto de maxima arrecadacdo onde o0 aumento da carga
tributaria provocara o efeito inverso de diminuicdo da arrecadacédo tributaria. Este
conceito € bem sintetizado no grafico por ele feito, denominado como “Curva de
Laffer”. Este grafico mostra que a arrecadagcado em fungéo da carga tributaria adquire
um formato de pardbola invertida, onde o vértice representa o ponto de maxima
receita. A partir deste ponto de maxima receita, aumentar a carga tributaria provocaria
a diminuicdo da arrecadacdo por conta do desincentivo ao trabalho e producéo; a
evasao fiscal; ao deslocamento de recursos; & economia informal (Castro, 1997). Em
especifico, no Brasil, notou-se a comprovacao empirica da curva de Laffer entre os
anos de 1996 a 2014 (Luquini; Cruz; Castro, 2017)3. Portanto, nota-se um limite

arrecadatorio para financiamento de politicas publicas de cunho social.

Com a receita incapaz de fazer frente aos gastos publicos, o Estado ndo possui
outras opc¢les para financiar o déficit publico, que ndo a emissdo monetaria ou a
contracdo de divida publica (Maskio, 2012) — isso como solu¢éo a curto prazo para
arcar com as dividas ja contraidas. Contudo, como bem demonstra Keynes (1970) em
sua célebre equacao, a emissao monetaria (monetizacao do déficit): gera um aumento

de inflacdo (por oferta e demanda); enseja uma politica econémica de contencédo de

3 Tal estudo usou como recorte de 1997 até 2014. Mesmo assim, desde entdo a arrecadacao segue
batendo recordes (Ministério da Fazenda, 2024) enquanto a carga tributaria desde 2014 oscila entre
31 e 33% do PIB (Pires, 2023). Portanto, € provavel que continuamos tensionando cada vez mais o
limite da maxima arrecadagdo, combinando aumentos graduais com o combate aos efeitos deletérios
de altas cargas tributarias.



inflac@o (politicas monetarias contracionistas); e, como consequéncia, o desemprego
aumenta. Por outro lado, a captacdo de divida publica gera: um estoque de divida
crescente; um aumento da taxa de juros (aumenta o risco percebido pelos bancos em
emprestar); reduz os investimentos privados (capital prefere deixar o dinheiro no
banco); e, como consequéncia, o desemprego aumenta. Portanto, as formas de curto
prazo para financiamento do déficit publico causam desemprego, inflagdo, aumento

da taxa de juros e/ou desaquecimento da economia.

Desse modo, a Unica solugdo para financiamento do déficit publico foram as
opcbes de longo prazo de reducdo dos gastos publicos (como demissdo de
servidores, privatizacdes, reducdo dos gastos sociais etc.). Assim, surge a
necessidade da austeridade fiscal e emerge a nogao de “Estado Neoliberal, ou, como
preferem diversos autores nacionais, ao Estado Regulador, fortemente inspirado no
ideario politico da social-democracia” (Figueiredo, 2014) — e hoje tido como o
paradigma atual de modelo estatal. Assim, marca-se “um retorno comedido ao ideario
liberal, permeado, agora, pela presenca do Estado, na qualidade de agente
normatizador e regulador de sua Ordem Econémica” (Figueiredo, 2014). Por isso, diz-
se que “o novo posicionamento estatal regulador passou a concentrar esforgcos em
areas que considera como tipicas de Estado, abandonando-se o direcionismo estatal
nas atividades econémicas, ficando este apenas como agente regulador da atividade

econdmica” (Figueiredo, 2014).

Este Estado Neoliberal (ou Estado Regulador) ndo estd também isento de
criticas. Como leciona Mark Blyth (2017), o apelo duradouro da austeridade, apesar
de sua histéria controversa e resultados mistos, sugere que a persisténcia da
austeridade estd enraizada em seu apelo filoséfico e ideoldégico as nocbes de
frugalidade, autossuficiéncia e responsabilidade fiscal, ao invés de seu sucesso
empirico na promog¢do da recuperacdo econdmica. Assim, ele avalia criticamente a
eficacia da austeridade, apontando para 0os custos socioeconémicos, o aumento do
desemprego e a agitacao publica — todos resultantes das medidas de austeridade. E,
ao fim, questiona a validade das teorias de austeridade expansionista, citando a falta
de evidéncias conclusivas que apoiem a nogéo de que a austeridade possa de fato
estimular o crescimento no contexto de uma recessdo — como vivemos no contexto

internacional e nacional.
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Além disso, também se questiona a eficacia do Estado Regulador em regular a
economia, ja que a captacdo dos espacos politicos e agéncias reguladoras vem
criando um mercado sem as necessarias amarras e limites. Hoje nota-se corporacdes
maiores que Estados nacionais. E mercados com grandes distor¢des, marcados pela
ineficiéncia do Estado e de agéncias reguladoras em opor-se contra condutas
abusivas de natureza difusa (Blois, 2020; Cardoso, 2011; Rufino, 2021). Além disso,
frequentemente se nota a captura das agéncias reguladoras pelos setores por elas
controlados (Rufino, 2021). E, ndo menos relevante, nota-se um cenario de isolamento
das agéncias: os regulocratas permanecem encastelados, distanciados do resto do
Estado, o que cria e agrava as falhas de rede (Cunha, 2017). Portanto, existem sérios
guestionamentos acerca da eficiéncia e eficacia das agéncias reguladoras, por
problemas de ordem normativa, pratica ou por distorcdes sociais (corrupcao, captura,

compadrio etc.).

2.1. CONSIDERACOES ACERCA DA EVOLUCAO DA ORDEM ECONOMICA NO
BRASIL

Como visto acima, o surgimento da “evolucdo histérica do pensamento
econdmico tem como ponto de partida o declinio do Estado Absolutista” (Figueiredo,
2014). No Brasil, o surgimento de um Estado Absolutista ocorreu por for¢ca da guerra
de conquista e colonizacdo promovida por Portugal. Portanto, o absolutismo fora
imposto mediante o conflito militar assimétrico de dominacéo por armas, germes e ago
(Diamond, 2013). E, se 0 pensamento econdmico tem partida internacional com o
declinio do Estado Absolutista (Figueiredo, 2014); é certo se afirmar que o surgimento
do pensamento econdmico no Brasil comecou também com o declinio do Brasil
Império e o surgimento do Brasil Republica, marcado pelo inicialmente liberalismo

classico. Neste sentido, Marcia Rodrigues bem sintetiza tal transigéo:

a exemplo dos liberalismos europeus, o liberalismo brasileiro ndo seguiu um
padrdo constante e homogéneo, ndo foi um principio que se ajustou a
realidade nacional, mas uma ideologia que sofreu redefinicbes e
reelaboracdes perante acrescente complexidade da estrutura social
brasileira. Portanto, ndo deve ser entendido como uma aberracao ou idéia
"fora do lugar". Enquanto um discurso de dominagdo que ndo surgiu dos
costumes, mas se formou na pratica politica, assumiu um carater
necessariamente (des)ajustado que incorporou simultaneamente ecletismo,
ambiguidade e conciliagao.
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Este inicio truculento para o Absolutismo e desajustado para o liberalismo
também seguiu igual atipicidade nas fases seguintes. A Doutrina comumente
reconhece que néo foi implementado no Brasil um auténtico Welfare State, nos
moldes delineados pelos paises desenvolvidos de origem. Entretanto, o que ocorreu
foi a implementacdo de um “Welfare State a brasileira” (Winckler; Neto, 1992), onde
nao houve uma implementagéao de um auténtico Estado Social, mas sim de um Estado
Regulador (Figueiredo, 2014; Gurgel; Justen, 2021). Por isso, comumente diz-se que

o Brasil saltou do Estado Liberal para o Estado Neoliberal.

3. AGENCIAS REGULADORAS: DEFINICAO, OBJETIVOS E PROBLEMATICA

Dentro de um contexto de reforma do Estado (Lisboa, 2022) — “pela Unido
Federal, na década de 90 do século XX (Wildberger; Gile4; Spinola, 2020)—; , o modelo
regulador de Estado e as agéncias reguladoras foram importados dos EUA e
Inglaterra para o Brasil. As agéncias reguladoras tomaram forma apds parcerias do
Brasil com investidores estrangeiros e érgaos multilaterais internacionais, sob a égide
dos fundamentos econémicos e administrativos da New Public Manegement (Lisboa,
2022), “adaptando-as as caracteristicas da ordem juridica nacional” (Wildberger;
Giled; Spinola, 2020).

Entretanto, a Unido e o Congresso Nacional deixaram de tipificar e uniformizar
quais seriam as formas gerais, estruturas, competéncias e poderes-deveres das
agéncias reguladoras. Em vez disso, optou por “normatizar as agéncias reguladoras
individualmente”, (Lisboa, 2022, p. 57), tomando como referéncia a independente
regulatory commission americana (Guerra, 2012, apud Lisboa, 2022, p. 57). Sem tais
amarras normativas, foi possivel com o tempo se maturar e aprimorar as Agéncias
Reguladoras, a medida em que as mais novas foram criadas, copiando as anteriores
e corrigindo os pontos de melhoria. Com isso, a Doutrina dispendeu esforcos de
classificacdo de tais inovagdes sob a nomenclatura de agéncias de primeira, segunda
e terceira geracao (Cunha, 2016, 2017) — as quais podem ser ilustradas e sintetizadas

pela seguinte figura:
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Figura 1 — as geracdes de agéncias reguladoras independentes no Brasil

Primeira geracao: e Tipo de regulacdo: econémica.

1955-1988 e Motivacio: privatizacdo da prestacdo de servigcos publicos e

liberalizacdo de setores de infraestrutura.

e Agéncias reguladoras criadas: ANP, Anatel
e Aneel.

- . # Tipo de regulacdo: econémica.
Segunda geracio: L . - .
1988-2001 » Motivacdo: liberalizacdo de mercados, gestdo de riscos
e de falhas de mercado em setores sociais e ambientais e
Lprotet;éo de direitos.

* Agéncias reguladoras criadas: Anvisa, ANA, ANS e Ancine.

Terceira geracao: s Tipo de regulagdo: econdmica.
2001-2006
o Motivacdo: liberalizacdo de mercados e de setores de infraestrutura.

e Agéncias reguladoras criadas: ANTT, Antaqg e Anac.

Fonte:(Cunha, 2016, p. 477, 2017, p. 11)

Hoje, a despeito de inexistir uma forma tipica (e ser possivel mudancas de
formatacdo); é possivel definir as agéncias reguladoras, considerando suas
similaridades e evolucdo historica. Neste sentido, as agéncias reguladoras sao
definidas como: a) entes* administrativos da Administracédo Publica Indireta; b) sob a

4 Comumente se nota na Doutrina a denominagdo das agéncias reguladoras como “érgéos”
independentes do Estado. Contudo, chama-las de “6rgdos” € uma atecnia. A Administracdo Publica
Direta compreende o Estado em si, a Unido, Estados, DF e Municipios. Cada um desses entes politicos
e administrativos da Administragdo Direta se subdivide em diversos 6rgdos, o que se denomina
desconcentracdo administrativa. Essa desconcentracdo administrativa é um fenébmeno que ocorre
dentro de cada uma dessas entidades administrativas da Administracdo Direta. E, por meio dela, sdo
distribuidas competéncias para os 6rgaos. Mas, estao todos esses 6rgdos subordinados a hierarquia
entre drgdos e a Administracdo Direta. Ndo por menos, o art. 1°, 82°, da Lei 9.784/99 define que 6rgéos
“a unidade de atuacéo integrante da estrutura da Administracdo direta e da estrutura da Administragédo
indireta”. Por outro lado, quando a Administragcéo Direta ndo pode ou ndo quer - por diversos motivos -
prestar certos servigos publicos; seus poderes-deveres (e as execugdes) podem ser delegados a outros
sujeitos, os entes publicos da administracéo indireta. Tais figuras da administragdo podem ser criadas
pelo préprio Poder Publico (autarquias, fundagBes publicas, empresas publicas, sociedades de
economia mista, consorcios publicos etc.) ou podem advir da iniciativa privada (concessionarias,
permissionarias, parceiros publico-privados etc.). Assim ocorre a delegacao da execucao da atividade
da Administracdo Direta (Estado) para outros entes administrativos, o que se denomina
descentralizacdo administrativa. Dessa forma, dizer que agéncias reguladoras séo 6rgdos do Estado
seria 0 mesmo que dizer que as autarquias reguladoras integram a Administracdo Direta e se
subordinam ao respectivo ente politico (Unido, Estados, DF e Municipios) — o que ndo deveria ocorrer,
ja que, como visto, as agéncias devem ser independentes e sem subordinacao hierarquica. Por isso,
dizer que certa agéncia reguladora € sé um orgao (da Unido, Estado, DF ou Municipios) poderia até
ser considerado como uma forma velada de critica e ofensa a uma agéncia que ndo possui
independéncia. O que seria mais técnico e preciso, por outro lado, seria denominar as agéncias como
“entes” (género de figuras administrativas) “autarquias” ou simplesmente por “agéncias”. Ou, ainda, é
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natureza de autarquias de regime especial, logo sob a natureza juridica de Direito
Publico; c) caracterizadas como entes de Estado, ndo de governo; d) devem ser
autbnomas e independentes, embora algumas infelizmente ndo o sejam (Lisboa,
2022; Wildberger; Gilea, 2020; Wildberger; Gilea; Spinola, 2020); e) e tem

competéncia e exercem atividade regulatoria.

Em especifico, quanto a sua esséncia regulatoria, cabe definir que a regulacdo
€ entendida como “sendo uma limitagdo imposta pelo Estado a discricionariedade que
pode ser exercida pelos individuos ou organizagdes, e que € apoiada pela ameaca de
sangao”. Assim, carrega a “ideia de dominagéo e controle do Estado sobre 0s outros
atores” (Fadul, 2002, p. 6). Neste sentido, a OCDE define que a regulacédo se refere
“ao conjunto de instrumentos por meio dos quais 0os governos estabelecem regras
para empresas e cidadaos” (Fadul, 2002, p. 6). E, para alcancar tal regulacdo, as
agéncias podem se valer de: “a) atividade normativa; b) atividade fiscalizadora; c)

atividade sancionatéria; d) atividade julgadora” (Lisboa, 2022).

Na linha das defini¢cdes supracitadas, as agéncias também precisam possuir trés
grandes caracteristicas (Abrucio; Loureiro, 2002, p. 256), para que consigam alcancgar
com plenitude seu objetivo existencial (regular), a saber: i) autonomia e estabilidade
dos dirigentes; ii) independéncia financeira, funcional e gerencial, iii) e a transparéncia.
Para aproximar o desenho institucional a tais caracteristicas, busca-se ao maximo as

seguintes formatacfes organizacionais:

possivel também se falar que as agéncias possuem seus respectivos 6rgdos, suas respectivas
subdivis@es internas.
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Tabela 1 — Desenho institucional e autonomia das agéncias
[ Autonomia e Estabilidade dos dirigentes

Mandatos fixos

Mandatos ndo coincidentes

Estabilidade dos dirigentes

Aprovacdo pelo poder Legislativo, mediante argiiigdo

Pré-requisitos quanto a qualificacdo dos dirigentes

[ Independéncia financeira, funcional e gerencial

Autarquia especial sem subordinagéo hierdrquica

Ultima instancia de recurso no ambito administrativo

Delegagdo normativa (poder de emitir portarias)

Poder instruir e julgar processo

Poder de arbitragem

Orgamento proprio
Quadro de pessoal proprio

[ Transpar@ncia

Ouvidoria com mandato

Publicidade de todos os atos e atas de decisdo

Representagdo dos usudrios e empresas

Procedural Justificativa por escrito para cada voto e decisdo dos dirigentes

Audiéncias puablicas
Diretoria colegiada

Fonte: (Abrucio; Loureiro, 2002, p. 256)

Sem prejuizo dos esforcos aqui empreendidos para delinear o que seriam as
agéncias reguladoras, vale também reproduzir na integra como outros autores o

fazem. Em especial, merece nota a seguinte definicdo Alexandre Aragao:

podemos conceituar as agéncias reguladoras independentes brasileiras
como sendo as autarquias de regime especial, dotadas de consideravel
autonomia frente a administragdo centralizada, incumbidas do exercicio de
funcdes regulatdrias e dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados
por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apods prévia
aprovacao pelo Senado Federal, vedada a exoneracdo ad nutum. (Aragéo,
2013, p. 281 apud Lisboa, 2022, p. 60).

Note que, a definicdo supracitada reconhece que as agéncias reguladoras
brasileiras decorrem de ato do poder Executivo, sendo entdo uma derivacdo deste
poder, um ato pelo qual o chefe do Executivo “renuncia seus poderes de decisdao como
forma de adquirir credibilidade” (Melo, 2001, p. 64), em um calculo politico que
considera alguns fatores®. Esta forma de surgimento através do Executivo foi uma

adaptacdo as particularidades do Brasil, j& que o referencial de agéncia norte-

5 A delegacgéo ocorrera “nas areas em que os ‘custos da delegagao’ (decorrentes do fato de que ha um
desvio potencial entre o interesse da burocracia e o dos parlamentares) forem menores do que aqueles
resultantes dos custos politicos de decisdes impopulares e da falta de informacao e expertise em certas
areas (se 0s proprios congressistas tomassem a deciséo). Assim, a delegagdo sera maior nas questdes
que requerem mais intensamente informacges para a tomada de decisbes (informationally intense
issues)” (Melo, 2001, p. 63)
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americana é pautado em uma delegacéo de poderes do Legislativo (Melo, 2001). Isso
ocorreu, pois, historicamente® o poder Executivo Federal brasileiro é mais forte e
presente do que o Legislativo — situacdo que na época era inversa nos EUA (Melo,

2001).

Além dos papeis mencionados até aqui, elas seguem sendo aperfeicoadas.
Existem propostas de inclusdo das agéncias reguladoras na criacdo de projetos
nacionais de desenvolvimento e para a criacdo de politicas publicas — uma potencial
combinacao sinérgica com grandes promessas na area de infraestrutura econémica
(Cunha, 2017). As agéncias reguladoras tém o potencial de agregar conhecimento
técnico, expertise e know-how em suas respectivas areas. Por isso, podem ser
especialmente relevantes em politicas de alta complexidade: politicas de sala
operatéria ou politicas de sala de reunides — seguindo a tipologia de Gormeley
(Pamplona F. et al., 2024, p. 58 e 59).

As agéncias sdo especialmente relevantes no que se trata de temas técnicos, 0s
quais os governantes ndo dominam. E, além disso, para administrar medidas
impopulares, mas necessarias e alinhadas com interesse a longo prazo dos cidad&os
(remédios amargos, mas necessarios). Sobre isso, Marcus Melo (2001, p. 59) bem

descreve tal papel:

Em matérias técnicas ou complexas os representantes ndo podem moldar
suas decisbes pelas preferéncias dos cidaddos. Em outras palavras, nao
podem ser “responsivos” ao eleitorado (idem). Os cidaddos, no entanto,
esperam gue 0S seus representantes atuem em seu interesse. Governantes
responséveis séo, portanto, aqueles que fazem as escolhas que o eleitorado
faria se detivesse todas as informacdes relevantes, ou preferéncias formadas.
Esse constrangimento importante a responsabilizagdo também ocorre no
plano das relacdes entre burocracia e governantes. Escolhas politicas sao
informadas por escolhas técnicas sobre as quais os governantes ndo tém
informacéo relevante.

6 Como leciona a Escola Nacional de Administracdo Publica Brasileira — ENAP (Gadelha, 2018); o
movimento federalista brasileiro possuia tendéncia de desagregacdo, ou seja, era dotado de
movimentos separatistas que tendiam a separar-se, mas estavam unidos mediante a imposicéo da
forca do Império e, posteriormente, do Governo Federal. Por isso, ocorreu um inchaco da Unido para a
manutencdo da unidade federativa. Com isso o federalismo tomou forma centripeta, ou seja,
direcionava-se ao centro através de uma predominancia de atribuicbes na Uniéo, caracterizando uma
centralizacdo. Ja os EUA, de agregacdo, evoluiram historicamente de “Estados independentes que
resolvem abrir mdo de parcela importante de sua soberania em nome da construcdo de um novo
Estado”. Com isso, os dirigentes, na protecdo dos interesses seus e de seus Estado, apenas
renunciavam ao minimo necessario para a formacgéao federativa. Dessa forma, nos EUA se formou um
modelo de federalismo centrifugo, onde o poder nao esta centralizado na unido e tende a afastar-se
desse centro, através de uma “distribuicdo maior de competéncia para os outros entes federativos,
resultando em uma tendéncia de preservacao e fortalecimento do poder local em detrimento do poder
central” (Gadelha, 2018).



16

Entretanto, as agéncias reguladoras brasileiras sofrem com alguns problemas
estruturais, a saber: falhas de rede; baixo controle democratico; falta de
independéncia; captura pelos regulados etc. Aléem de agravarem a descentralizagdo e
seus consequentes efeitos deletérios de ruptura da unidade e sinergia do Estado.

Vejamos.

Denomina-se falha de rede a “deficiente interacdo entre atores” da
Administracdo Pdublica “que mantém continua e duradoura relacdo de
interdependéncia”. Uma “falha de rede significa a perda de capacidade de operagao
sistémica num ambiente condicionado por interdependéncias entre atores publicos e
privados”. Assim, gera como prejuizo a “deterioracédo ou obstrucédo do fluxo de
comunicacdo pertinente a rede”, além de aniquilar a sinergia intragovernamental
(Cunha, 2017, p. 16). Portanto, tais falhas dizem “respeito a esfera do processo
decisério em politica publica, e ndo especificamente a questdes substantivas da
regulacéo. Nesse sentido, aproxima-se da nogao de falha de governo” (Cunha, 2017,
p. 17).

E, como Bruno Cunha (2017) verificou empiricamente, as agéncias reguladoras
brasileiras sofrem com tais problemas de rede, possuindo um aparato voltado
principalmente ao didlogo com o cidadao, e raramente dialogando com outros entes
governamentais. Ao seu ver, “sdao no minimo fracos os canais de cooperagao e
sinergia entre as burocracias de regulacao e o restante do aparelho de Estado no pais.

A situacao atual, nesse quesito, €, na melhor das hipoteses, subétima”.

Mas, é possivel conter os efeitos deletérios supracitados sem a ado¢ao de novos
modelos de gestéo publica. Como leciona Bruno Cunha (2017, p. 17) , “no caso das
falhas de rede, corrigir problemas significaria agir concertadamente, em associacéo
de propdsitos e buscando policy learning — ou, em outras palavras, interagindo mais
e ndo via autonomizagao e insulamento”. Esta constatagéo sera relevante no topico
seguinte, quando serdo exploradas outras possibilidades além da criacdo de uma

agéncia fiscal.

As agéncias reguladoras, ainda, nem sempre possuem independéncia
hierarquica e orgcamentaria. Muitas delas sofrem com o controle direto do chefe do

poder executivo, tornando-as cabides eleitorais, apéndices do governo em posse,
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incapazes de agir de forma técnica em politicas impopulares (mas necessarias). Este
€ 0 caso, por exemplo, das duas Unicas agéncias reguladoras do Estado da Bahia: a
AGERBA e a AGERSA (Lisboa, 2022; Wildberger; Gile4, 2020; Wildberger; Gilea;
Spinola, 2020).

Outra questéo problematica é o déficit democratico de tais agéncias (ja que ndo
sdo eleitos e o controle democréatico €, no minimo, fraco), combinado com a
inexisténcia de responsabilizacdes aos dirigentes (Melo, 2001). Assim, “o déficit
democratico e a assimetria de informacdes, sdo fatores que contribuem para a captura
do ente regulador”, fazendo com que seja comum se notar a captura de tais agéncias,
onde o quadro regulador € composto pelos regulados e o compadrio corrompe 0

sistema através de omissdes ou afrouxamento das regulacdes (Martins, 2010).

Além destes problemas, sobrepfe-se a questdo da descentralizacdo e seus
efeitos deletérios. Sob a influéncia filoséfica e ideoldgica da New Public Manegement,
foram conduzidos “esforcos insistentes, na esfera institucional e organizacional, de
descentralizacdo do aparato estatal’”, o que causou na Administracdo Publica
“problemas de fragmentacéo e balcanizagao” (Cunha, 2017). E, em parte, as agéncias
reguladoras eram formas de se descentralizar a Administracdo Publica, delegando
competéncias do Executivo para outras figuras de Direito Publico, integrantes da

Administracéo Indireta e com certa independéncia e autonomia (em tese).

Diante destes efeitos colaterais da descentralizacdo da new public management;
emergiu um periodo de criticas a ela. Assim surge a Post new public management (P-
NPM), uma corrente filoséfica e ideoldgica que, dentre outras coisas, busca combater
os problemas de fragmentacéo, insulamento, balcanizagéo, egocentrismo institucional
e falhas de rede através de uma centralizacdo da administracdo publica. Esta
centralizacdo, muita das vezes, pode ser alcancada através de uma maior énfase na
coordenacao e em parcerias. Esta dialética € bem sintetizada por Wildberger e Gilea
(2020), da seguinte forma:

O P-NPM, ao contrario do new public management, realocou a
administragdo como coordenadora central das agfes publicas, mediante uma
interacdo constante com a sociedade civil,b, o mercado e os demais
poderes, focando sua atuagdo em busca da eficacia social das medidas
implementadas, ao invés da eficiéncia técnica, afastando-se do formalismo
estrito em busca de novos arranjos institucionais e solucdes criativas que
ndo se compatibilizam com a processualistica vigente nos modelos
anteriores(Dunleavy et al., 2006; Christensen, 2012; Cavalcante, 2017).
Entretanto, as mudancas propostas por essa nova teoria encontram ébice no
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exercicio do controle externo ainda arreigado no formalismo excessivo e
legalismo estéril.

Esta tensdo entre centralizacdo e descentralizacdo é bem retratada por Bruno

Cunha (2017, p. 16), quem descreve bem tal dilema:

Reformas administrativas e regulatérias tradicionais enfatizaram, como ja
descrito, a necessidade do destacamento da técnica frente a esfera da
politica, assim, supostamente, promovendo a estabilidade das instituicdes.
Agéncias reguladoras, sua autonomia administrativa e discricionariedade
decisdria sobre elementos técnicos seriam serventes a essa proposta (Gilardi
e Maggetti, 2011). Ocorre que a descentralizacdo e o agenciamento do
Estado, em que pese os alegados beneficios, também podem ocasionar,
como ja explicitado, fragmentagéo, insulamento e balcanizagéo.

Na pandemia de COVID-19 foi possivel constatar no Brasil um triste exemplo de
como a descentralizacdo é necessaria (com as agéncias reguladoras) e prejudicial
(causando a fragmentacéo estatal). Na época, o0 Governo Federal brasileiro promoveu
uma necropolitica de fomento a contaminacdo e menosprezo ao risco bioldgico do
virus (Dantas, 2020; Silva; Assis; Coelho, 2023). Embora os primeiros a ocupar o
cargo de Ministro da Saude tenham resistido a imposicdo presidencial de tal
necropolitica, a subordinagdo hierarquica e consecutivas substituicdes superaram a
resisténcia inicial. Neste cenario, a Anvisa, agéncia reguladora com robusta
independéncia, opds resisténcia e cumpriu seu papel institucional de verificacdo da
seguranca das vacinas, contencdo do Governo Federal, regulacdo do mercado de
mascaras, alcool em gel, etc — mesmo sob intensa pressao. Assim, mostrou que as
agéncias sao ainda muito necessarias e que a descentralizacdo pode dar mais
seguranca ao sistema social, ao conter comportamentos desviantes que a volatilidade

eleitoral pode proporcionar.

Por outro lado, a pandemia de COVID-19 revelou também como o Estado é
assolado pela fragmentacao, insulamento, balcanizacéo, egocentrismo institucional e
falhas de rede. Nesta oportunidade, notou-se como o Estado combatia o préprio
Estado: diferentes entes empenhavam cruzadas pessoais de autopromoc¢ao, em
detrimento do interesse coletivo. Notou-se entes da administracdo direta em disputa
por protagonismo: um conflito entre presidente, governadores e prefeitos (Glezer,
2021). Notou-se, também, a disputa por quem teria competéncia para implementar
medidas de combate ao virus: a Anvisa entrou em conflito com as secretarias de
saude que, diante da omisséao federal, fixaram suas proprias medidas restritivas (vide

ACO 3451 e ADPF 770). E, ndo menos importante, se notou uma grave
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“‘heterogeneidade no volume de respostas das agéncias” e “no conteudo (...),

evidenciando falhas de coordenacgédo regulatoria” (Guerra; Salinas; Gomes, 2020).

No caso da COVID, o norte gerencial para evitar as falhas de rede seria a adocao
de uma Governanca 4.0, capaz de aglutinar esforcos em um consorcio de entes
publicos — proposta desde 2020 ja apresentada de forma robusta e cientifica (Mendes;
Santana; Afonso, 2020). Tal consorcio poderia ter sido um exemplo de como resolver
as falhas de rede através da “associagao de propdsitos e buscando policy learning” —
“‘interagindo mais e n&o via autonomizagéao e insulamento” (Cunha, 2017, p. 17) —nos

moldes ja& delineados pelo P-NPM desde muito antes da pandemia.

Portanto, diante do exposto se depreende que as Agéncias Reguladoras sao
instrumentos importantes para o Estado. Servem principalmente para responder a
graves problemas de desregulacdo de mercados e do proprio Estado. Entretanto, por
promoverem a descentralizacdo, podem gerar efeitos colaterais de ruptura da tecitura
estatal. Por isso, as agéncias se revelam até hoje como altamente necessérias e
relevantes. Contudo, seu uso e criagdo demanda cautela; sendo imprescindivel a
promogdo de iniciativas de combate aos referidos efeitos colaterais da
descentralizacdo (fragmentacdo, insulamento, balcanizacdo, egocentrismo
institucional e falhas de rede). Por isso, como diz Elvia Fadul (2002, p. 15), “a
discusséao da relacdo publico/privado, na contemporaneidade, jA ndo comporta mais
a defesa de um ou de outro modelo de gest&do, mas requer um esforgo para viabilizar

0S modelos existentes”.

4. ANALISE TECNICA DA PROPOSTA DE UMA AGENCIA FISCAL

E neste cenario que surgiu a proposta de criagdo de um novo ente estatal, a
“Agéncia de Protecao do Publico”. Como sera visto a seguir, esta proposta tentava
responder & necessidade de aumentar a arrecadacdo. E, colateralmente, visava
promover a justica fiscal. Entretanto, desde antes de seu fim prematuro, sofria com

alguns sérios problemas. Vejamos tal raciocinio de modo detido.
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4.1.DA JUSTICA FISCAL E A NECESSIDADE DE AUMENTAR ARRECADACAO

Como visto no topico 1, existe um limite arrecadatorio para financiamento de
politicas publicas de cunho social. Mesmo assim, para financiar a pesada burocracia
e as politicas publicas de cunho social, os custos do Estado gradativamente
aumentam no Brasil. Os governos das mais diversas ideologias em posse nos ultimos
anos tensionam os limites arrecadatorios através do aumento das aliquotas. De 1996
a 2014 o Brasil comprovou empiricamente a existéncia da curva de Laffer (Luquini;
Cruz; Castro, 2017); entre 2014 e 2019 o gasto publico federal se manteve quase
estavel (citacdo); em 2020 a despesa do governo federal foi a mais alta de toda a
série historica do Tesouro Nacional; e em 2023 tais despesas foram a segunda mais
alta dessa série historica (citacao). Por isso, relata-se que a atual gestéo federal (Lula
2023), foca esforcos em aumentar a receita, ao tempo em que aumenta
consideravelmente as despesas (citagéo).

Contudo, apesar da crescente tributacdo, a proporcionalidade e capacidade
contributiva € apenas tida como regra para os impostos, em uma interpretacao literal
do Art. 145 81°. Para os demais tributos a capacidade contributiva e proporcionalidade
€ um principio meramente tedrico, uma mera sugestdo, como se pode notar nos
tributos sobre 0 consumo. I1sso associa-se ao fato de que o sistema tributario brasileiro
€ de cunho regressivo (Lazzari, 2021), ou seja, as pessoas com menor capacidade
contributiva, mais pobres, pagam proporcionalmente mais tributos do que aquelas
pessoas com maior capacidade contributiva, mais ricos. Diante disso, Eduardo

Lazzari (2021), em sua Tese, bem resume que:

“Embora democracias competitivas e desiguais localizadas na América Latina
tenham recentemente introduzido uma série de politicas redistributivas,
mitigando a desigualdade, esses regimes o fizeram apenas por meio dos
gastos, 0 que ndo era previsto pela literatura. Tendo preservado a
regressividade de seus sistemas tributarios”.

As politicas redistributivas que buscam a justica social, foram apenas orientadas
para a Otica dos gastos, gerando politicas redistributivas diretas (através de
programas de transferéncia de renda e cessao de bens e beneficios). Ndo houve uma
verdadeira redistributividade direta, através da construcdo de sistemas tributarios
progressivos como todo. A progressividade, na tributacdo, apenas existe em analises

nucleares de tributos isolados e ndo existe se analisarmos a carga tributaria como um
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todo. Ainda na Tese de Eduardo Lazzari (2021), este fenbmeno é atribuido as
coalizBes politicas antiprogressividade:

“o problema precipuo na tributagido é a arrecadacao - ndo o redistributivo -,
0s incentivos eleitorais para mudancas progressivas nao estdo presentes,
como a atuacéo de coaliz8es antiprogressividade - composta por partidos de
centro e direita - vetam sistematicamente mudancas tributarias progressivas,
no caso brasileiro, 0 qual é marcado pela fragilidade de coalizbes proé-
progressividade. Dessa forma, é a disputa politica distante da dinamica
eleitoral, em fungdo dos atributos da politica tributaria, e condi¢cdes politicas
adversas para forcas pro-progressividade que contribuem para a
regressividade dos sistemas tributarios dessas democracias”.

Para o autor, o Brasil atingiu um ponto de equilibrio politico que é prejudicial ao
combate da desigualdade: coalizBes politicas neoliberais defendem um sistema
tributario ndo progressivo, sem politicas de redistribuicdo de renda de forma indireta;
enquanto coalizdes sociais democratas veem nas politicas de redistribuicao de renda
direta (meros paliativos) um forte apelo eleitoral e clientelista (Lazzari, 2021). Assim,
0 ponto de consenso e equilibrio acabou por se tornar a ado¢do em massa apenas de
politicas redistributivas diretas, enquanto se mantém o sistema tributario regressivo.
Desse modo, no Brasil os custos das politicas sociais recaem com maior peso sobre
agueles que precisam usufrui-las. E, neste ponto, é feito o exato oposto daquilo que
Rawls (2000) entende como justica, sdo permitidas as desigualdades que néao
beneficiam a todos, principalmente os mais desfavorecidos, ao passo em que se cria
um sistema onde os desfavorecidos séo proporcionalmente ainda mais prejudicados
(sob a dtica tributaria). Portanto, adotando o conceito de justica de Rawls como marco

tedrico, € possivel se afirmar que o sistema tributario brasileiro é injusto.

E, neste contexto de aumento arrecadatorio, nota-se como a reforma tributaria
nao rompeu com 0s problemas anteriores, ao focar no aumento arrecadatorio e ao
nao se preocupar com a progressividade fiscal do sistema como um todo (Buzatto;
Cavalcante, 2022; Pereira, 2023). Mas, tal falha n&o foi por falta de propostas. A
academia ja debate o tema da regressividade por muito tempo. E, no periodo da
reforma, notaveis teses (Doutorado) apresentavam em detalhes os caminhos para
uma reforma tributaria mais progressiva, federalista e justa (Colares, 2022), ou ainda
davam contribuicdes para um modelo mais eficiente de federalismo fiscal (Almeida
Filho, 2019). Entretanto, ndo obtiverem o destaque merecido, ja que sempre ha que
se retornar ao problema principal: a impossibilidade de aprovacao legislativa, tendo

em vista as coalizbes antiprogressividade e o consenso politico por um sistema
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regressivo apenas com politicas redistributivas diretas. E neste contexto que surge a

proposta de criacdo de uma agéncia regulatoria da eliséo fiscal.

4.2.DA PROPOSTA DE AGENCIA DE PROTECAO DO PUBLICO

No ambito do Projeto de Lei (PL) n° 2.337/21, popularmente conhecido como a
22 Fase a Reforma Tributéria, a Deputada Tabata Amaral apresentou uma proposta
de Emenda de Plenario a Projeto (EMP) n° 60, no qual propunha a criagdo de um novo
ente estatal, a “Agéncia de Protegdo do Publico”, um novo 6rgdo subordinado a
Camara (Legislativo), “com a competéncia de regulamentar a atividade de planejador
tributario” (Amaral, 2021). Em seus termos, prop6s o acréscimo do seguinte artigo ao
Projeto de Lei n° n°® 2.337/2021.:

“Art. 66-B. A Camara dos Deputados criard a Agéncia de Protecéo do Publico,
6rgdo com a competéncia de regulamentar a atividade de planejador
tributério, estritamente com a finalidade de instruir a atividade legislativa
relacionada aos objetivos desta Lei, nos termos deste artigo, no prazo de
doze (12) meses apos a publicacéo desta Lei.

§ 1° Ser& considerado planejador tributario o profissional que desempenhe
fungbes voltadas para reduzir o pagamento de tributos federais pelos seus
clientes, ainda que de forma licita, sejam os clientes pessoas fisicas ou
juridicas, independentemente da formagdo académica do profissional ou do
seu pertencimento a categoria regulamentada por conselho profissional.

§ 2° O disposto no § 1° alcanca inclusive o advogado, o contabilista, o
administrador e o bancério.

§ 3° A caracterizagdo como planejador tributario independe da forma de
formalizacdo de sua atividade, alcancando inclusive o autébnomo, o
microempreendedor individual e o assalariado.

§ 4° O planejador tributario devera obrigatoriamente notificar ao 6rgao de
gue trata o caput sobre quaisquer novas praticas que sejam de seu
conhecimento e que visem elidir a tributacdo decorrente dos dispositivos
desta Lei, inclusive a tributacdo decorrente de revogacdo de isencéo ou
alteracao de aliquota.

§ 5° O 6rgéo de que trata o caput dard ampla publicidade as notificacfes de
que trata o art. 4°, e informard as Deputadas e aos Deputados sobre quais
medidas legislativas podem ser tomadas para restaurar os efeitos
pretendidos com esta Lei.

§ 6° E facultada a instituicdo do 6rgdo de que trata este artigo por ato da
Mesa Diretora.”

Na exposicdo de motivos, a Deputada se justifica alegando que sua proposta
visava “minimizar os efeitos” da licita elisdo fiscal. Ja que tal agéncia seria “um
mecanismo efetivo para que a Representacao Popular esteja a par de mecanismos

privados de malabarismos que visem a diminuicdo de pagamento de tributos” (Amaral,
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2021). Afinal, a obrigagcédo de notificagdo dos meios de elisdo, combinada com uma
andlise de especialistas, poderia prover aos Deputados informacdes e propostas de
alteracdo legislativa com maior propriedade e qualidade técnica. Assim, esta proposta
tem o objetivo principal de aumentar a arrecadacédo. E, da mesma forma, tem os
objetivos incidentais de promover a justica fiscal e melhorar a qualidade técnica das
leis tributarias.

A proposta em questéo sofria com inespecificidade técnica que impossibilitava a
compreensao do que de fato seria este novo ente. No caput do artigo 66-B proposto,
batizou-se o ente como “Agéncia de Proteg¢do do Publico”, ao mesmo tempo em que
definiu que teria a competéncia para regular. Portanto, a conclusao mais 6bvia é que
seria entdo uma agéncia reguladora (que, como visto acima, sdo normalmente

autarquias especiais da administracéo indireta dotadas de independéncia funcional).

Contudo, neste mesmo caput tal ente é denominado como érgéo. Todavia, o art.
1°, §2° da Lei 9.784/99 define que 6rgao é a “unidade de atuacgao integrante da
estrutura da Administracao direta e da estrutura da Administracéo indireta”. Um érgéo
ndo poderia nunca ser considerado uma agéncia reguladora, ja que séo fragmentos
da Administracdo Direta, inseridos dentro de uma hierarquia. Dizé-lo € ofender ao
préprio conceito de Agéncia reguladora: Autarquia da Administracdo Indireta

hierarquicamente independente.

Em uma interpretacéo teleoldgica objetiva (analisando apenas o texto da lei), o
ente proposto estaria subordinado a Camara dos Deputados e teria toda sua
existéncia “estritamente” pautada na tarefa de “instruir a atividade legislativa
relacionada aos objetivos” arrecadatorios. E, para tanto, a tal ente seria fornecido a
competéncia regulatoria do servico de planejamento tributario. Note que nado seria
regulamentar o tributo e sua incidéncia (o que geraria grave vicio de legalidade); mas
sim de regulamentar o servico de planejamento tributario. E, apds adquirir acesso
privilegiado, compulsoério e coercitivo a informagéo, a camara criaria um projeto de lei

tributario (sem vicios de legalidade).

Esta interpretacdo supra é ratificada mediante uma segunda interpretacao
teleolégica subjetiva (analisando as justificativas e debates). Afinal, a prépria

Deputada declara que este ente seria sim voltado para a regulacdo, ao mesmo tempo
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em que é feito pelo legislativo e possui subordinagdo hierarquica. Expressamente, diz

que

O Instituto de Protecdo ao Publico, a funcionar dentro da estrutura da
Camara dos Deputados (sem vicio de iniciativa, portanto), servira para
assessorar as Deputadas e os Deputados no cumprimento de seu trabalho.
Ele deveréa ser notificado por profissionais de planejamento tributario sobre
os esforcos licitos de elisdo dos seus clientes, toda vez que uma nova forma
de elidir for criada

Além disso, dizem expressamente que esta agéncia de protecdo ao publico se
inspirou na proposta de Public Protection Bureau feita pelos académicos s Emmanuel
Saez e Gabriel Zucman (2019) no livro THE TRIUMPH OF INJUSTICE: How the Rich
Dodge Taxes and How to Make Them Pay (ainda ndo publicado no Brasil), os quais

dizem expressamente que:

“O primeiro passo seria criar 0 que chamaremos de “Public Protection
Bureau”, encarregado de regular a industria de elisdo fiscal. Assim como os
Estados Unidos tém agéncias federais para regular o setor financeiro (a
“Consumer Financial Protection Bureau” - CFPB), o setor de aviacdo (a
“Federal Aviation Agency” - FAA) e a industria farmacéutica (a “Food and
Drug Administration” - FDA), eles também devem monitorar empresas que
oferecem servicos relacionados a impostos e garantir que suas praticas ndo
estejam prejudicando o interesse publico [...]

O “Public Protection Bureau” deve ter duas missdées amplas. Primeiro,e mais
importante, deve impor a doutrina da substancia econémica — o principio que
torna ilegais todas as transacdes realizadas com o Unico propésito de
sonegar impostos. Essa imposicdo comeca com a coleta das informagdes
necessarias. O bureau deve ser automaticamente informado, por lei, sobre
qgualguer novo produto comercializado pela industria de planejamento
tributario: vendas intragrupo de propriedade intelectual, investimentos em
parcerias falsas, fundos de geracdo saltadora e assim por diante. Dessa
forma, ele pode identificar os novos produtos criados para ajudar os ricos e
as corporagfes a sonegarem impostos. As empresas que ndo divulgam suas
praticas devem enfrentar penalidades severas. E todos os produtos que
violam a doutrina da substancia econdmica devem ser imediatamente
proibidos.

Segundo, o “Public Protection Bureau” monitoraria as praticas fiscais
estrangeiras e instruiria o Tesouro a aplicar san¢cées econdmicas contra
paraisos fiscais que desviam a base tributaria dos EUA. Quando as llhas
Virgens Britdnicas permitem que lavadores de dinheiro criem empresas
anbnimas por um centavo ou quando Luxemburgo oferece 6timos acordos
secretos para multinacionais, eles roubam a receita de na¢cfes estrangeiras.
Nada na légica do livre cambio justifica esse roubo. O comércio da soberania
precisa de ser regulado de forma mais rigorosa, por exemplo através de
impostos sobre as transacBes financeiras com paraisos fiscais de
aproveitamento” (Saez; Zucman, 2019, cap. 7). Em traducéo livre.

Portanto, nota-se que a ementa em questdo se inspirou em uma auténtica
agéncia reguladora, com poderes e competéncias de fiscalizar, coagir, punir e regular
a elisdo fiscal — considerando atos dentro e fora da nacdo. Logo, a proposta de

“agéncia de protecdo ao publico” se inspirava na ideia de uma robusta Agéncia
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Reguladora. Portanto, esta seria uma figura Sui generis, sem precedente no
ordenamento brasileiro, j& que seria um ente que parece uma agéncia reguladora, faz
atividade de agéncia reguladora, mas ndo € uma agéncia reguladora (ja que nao tem

independéncia, advém do Legislativo e teria atuacédo e forca limitada).

Contudo, esta Emenda n° 60 n&o foi aprovada pela comissao especial que trata
sobre esse Projeto de Lei n° 2.337/21, por ndo ter aderéncia ao tema discutido.
Reforca-se que ela ndo foi debatida, ndo houve discussdo de mérito. Apenas foi
recusada pelo aspecto formal de ndo aderéncia ao tema do PL. A comisséo, em 2022,
por meio do parecer as emendas de plenario ao projeto de lei n°® 2.337, de 2021, dispds

expressamente que:

optamos por concentrar nossa atencdo sobre as questdes estritamente
relacionadas a tributacdo da renda ou as medidas de compensagéo
propostas, sendo oportuno deixar para um outro momento as alteracfes
normativas que tratam de assuntos diversos, a exemplo de medidas voltadas
a protecdo do meio ambiente, a partilha de royalties da comercializagdo de
petréleo e a criacdo de contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico. [...]

Somos igualmente favoraveis as demandas pela supressdo de algumas
medidas antielisivas previstas no projeto original encaminhado pelo Poder
Executivo. Nesse sentido, as disposi¢cdes restritivas que ndo fossem
intimamente necessarias ou correlatas ao modelo de tributacao de lucros e
dividendos proposto foram excluidas do projeto, sem prejuizo de nova
discusséo apartada em uma proposicéo futura.

Assim, apesar do nobre desejo de promover a justica fiscal, a proposta de uma
Agéncia de Protecdo ao Publico teve um fim prematuro por questdes formais de
divergéncia ao escopo do PL discutido. Entretanto, a ideia pode ser reapresentada
futuramente. E, com o desiderato de contribuir em uma construcdo mais robusta e
técnica, analisemos os pontos de melhoria para aprimoramento deste raciocinio, caso

seja reaproveitado e reapresentado em outros Projetos de Lei.

4.3.AS FALHAS CONCEITUAIS DE UMA AGENCIA DE PROTECAO AO PUBLICO

Como visto, a emenda que propunha a criacdo da Agéncia de Protecdo ao
Publico foi peremptoriamente vetada por questbes formais. Entretanto, se fosse
levada ao debate e se seu mérito fosse avaliado, muito provavelmente também seria
rechacada por incongruéncias em seu conteldo e concepg¢ao, por uma seérie de

motivos. Vejamos.
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A proposta desvia do conceito e forma de uma agéncia reguladora no Brasil, ja
que vinculada & Camara e ndo ao Executivo. Considerando sua formatagéo, seria
apenas um orgao subordinado a Mesa Diretora da Camara, com pretensdes de agir

como uma Agéncia Reguladora.

Tal Agéncia de Protecdo ao Publico ndo teria competéncia para legislar em
matéria tributaria. Caso regulasse qualquer tributo, padeceria de grave vicio de
legalidade. Além disso, conflitaria com as competéncias da ja existente Receita
Federal, outra Autarquia de regime especial. Afinal, a Receita Federal compete
arrecadar, fiscalizar, langar, normatizar e recolher os tributos federais. Por isso, a
Agéncia de Protecdo ao Publico sé poderia, no maximo, regular o servico de

planejamento tributario e sugerir mudancas legislativas.

Como visto leciona Eduardo Lazzari (2021), em sua tese de Doutorado na USP,
o principal entrave que impossibilita a progressividade tributaria e a justica fiscal ndo
€ apenas saber as principais formas de elisdo praticadas. O principal entrave é
politico. Nao existem “incentivos eleitorais para mudangas” em prol da progressividade
tributaria. E, por outro lado, existe uma grande “coalisdo antiprogressividade -
composta por partidos de centro e direita —” que “vetam sistematicamente mudancas
tributarias progressivas”. E, ainda, este movimento é contrastado por uma fragilidade

das coalizBes pré-progressividade.

Além disso, Lazzari (2021) também mostra como os partidos de esquerda
também ndo possuem interesse nem incentivo eleitoral em politicas redistributivas
indiretas — politicas dentre as quais a principal € a progressividade tributaria. Afinal, a
redistributividade direta é caracterizada por programas de transferéncia de renda e
concessao de bens/beneficios, os quais sdo tangiveis (sdo sentidos pelo eleitorado)
e possuem grande apelo eleitoral clientelista. Nao bastasse isso, a redistributividade
direta € personificada na pessoa do governante, quem atrai uma figura paternalista de
provedor. Assim, ganhos e lucros pessoais — capazes de serem sentidos pelo
eleitorado — sédo confundidos com a qualidade de uma gestdo publica, mesmo que tal
gestdo ndo promova verdadeiras politicas de fomento ao desenvolvimento e combate
as causas da pobreza. O eleitorado ndo consegue sentir as politicas intangiveis, tais
quais: o desenvolvimento a longo prazo; a redistributividade indireta; as solucdes de
injusticas sociais (em vez de meros paliativos). E, portanto, como n&do sentem, ndo ha

“‘incentivos eleitorais para mudancas”.
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Além do baixo engajamento politico da agenda progressiva, Lazzari também
diagnosticou que “o grupo que mais se engaja na tributacdo progressiva esta alijado
de posicdes de poder e € francamente minoritario, fazendo com que sequer mudancas
progressivas incrementais tenham chances de prosperar’ pela via politica (Lazzari,
2021). Por tais razfes, de nada adianta uma Agéncia ou mero 6rgédo que fornecesse
informacdes sobre o combate a elisdo, ja que estaria fadada ao fracasso politico.

A criacdo de uma agéncia fiscal ainda oneraria a iniciativa privada com o énus
de reportar todas suas atividades aos Estado sem que isso trouxesse um ganho
pratico. Coagir a populacdo a informar n&o resolveria o fato de que o Congresso nédo
aprovaria verdadeiras medidas em prol da progressividade. Esta constatacédo ainda
de revela mais verdadeira, se observado o fato de que diversos aparatos do Estado
(Receita, Procuradorias, Secretarias da Fazenda, CARF, CONFAZ etc) ja possuem
vasto conhecimento técnico sobre as formas de elisdo e sobre como sana-las — assim,
seria mais sensato apenas aprimorar a comunicagdo com 0sS entes ja existentes.

Contudo, como dito, o problema € de ordem politica, ndo informacional.

E, ndo menos importante, uma agéncia reguladora fiscal de combate a elisdo
aumentaria ainda mais isolamento e fragmentacao estatal, agravando as falhas de
rede, o insulamento e os problemas de comunicac¢ao intergovernamental. Além disso,
também falha ao desconsiderar a possibilidade e necessidade de apenas aprimorar a
comunicacdo entre os entes, uma solucdo muito mais sensata, pratica, benéfica,
econbmica, simples e que ndo precisa de aprovacao de lei e criacdo de cabides

eleitorais.

Desse modo, removidas as incoeréncias, resta-nos apenas uma valiosa ideia:
algo capaz de auxiliar o Estado na promocéao da justica fiscal através do desestimulo

e combate a (licita) elisdo.

Ora, se pela via politica ndo se vislumbra um horizonte de progressividade, talvez
seja possivel utilizar as vias juridicas ja existentes. Guiados por seus interesses
glauconianos de terem mais verba para suas politicas publicas (que levam sua
autopromocéao), governantes em posse tendem a trilhar vias juridicamente ja
existentes para aumentar a arrecadacéo. Assim, seria possivel a¢cdes incrementais
em direcdo da progressividade, se aos governantes forem apresentados caminhos

gue levem ao aumento arrecadatério, mas que necessariamente perpassem pela
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progressividade. E, para tanto, ndo seria hecessario a producéo de lei, nem a criacéo
de gastos, nem a imposi¢cao de esfor¢cos adicionais aos cidadaos.

Ventila-se aqui, entdo, a hipotese de criagcdo de um “Consorcio Tributario de
Protecdo ao Publico”, uma parceria entre diferentes entes publicos pautada na
promocao da justica fiscal e aumento arrecadatério através da regulamentagéo
infralegal direcionada a progressividade. Através de uma comunicacao mais eficiente
entre 0s entres tributarios, seria possivel identificar as elisdes e reportar ao legislativo
propostas de resolucdo. Além disso, seria factivel a identificacdo das principais falhas
de rede e das principais vias de elisdo, para em conjunto regulamentar e fiscalizar
mais eficazmente (compartilhando conhecimento, boas praticas, dados e esforcos em
prol do combate a elisdo). Também seria possivel se imaginar tal consércio como uma
figura acima dos entes individuais, capaz de auxiliar na autocomposi¢cao entre entes
que empenham guerras fiscais — ou ainda moderar e intervir de forma técnica em tais

conflitos.

Entretanto, trata-se de uma mera hipGtese que deve ainda ser explorada,
analisada e desenvolvida em maiores e melhores estudos. A presente pesquisa finda
na identificacdo das distor¢cfes técnicas de uma Agéncia de Protecdo ao Publico tal
qual proposto. Certamente seria possivel resolver parte destas distorcdes com a
criacdo de um projeto de agéncia reguladora auténtica e funcional. Entretanto,
propostas neste sentido esbarrariam na improbabilidade politica de aprovacéo.

Portanto, novos caminhos devem ser explorados.

5. CONCLUSAO

Ex postis, ficou evidenciado como as Agéncias Reguladoras surgiram em uma
mudanca da ordem econbmica para o Estado Neoliberal, refletindo a ideologia
dominante atual que resume o Estado a funcdo de normatizador e regulador de sua
Ordem Econdmica. Nesta fase, as politicas sociais ndo mais estédo voltadas ao bem-
estar geral de todos os cidadaos (Weelfare State), mas sim restritas as parcelas mais
vulneraveis da populagéo. Isso ocorreu principalmente em razdo da impossibilidade
financeira de arcar com os custos de um Estado Interventor, além dos efeitos

colaterais econémicos de uma alta tributacdo. Mas, reforca-se, a austeridade e o
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Estado Neoliberal ndo estéo isentos de criticas e sdo severamente questionados na
Academia — embora seja o paradigma vigente.

Importadas dos EUA e Inglaterra, as agéncias reguladoras foram adaptadas ao
cenario brasileiro sem que fosse também tipificado e uniformizado quais seriam as
suas formas gerais, estruturas, competéncias, poderes-deveres etc. Assim, foram
normatizadas individualmente, o que fez com que sua formatacdo evoluisse com o
tempo. Hoje, as agéncias reguladoras sdo comumente definidas como: autarquias de
regime especial (Administracdo Indireta); autdbnomas e independentes; com
competéncia para exercer a atividade regulatoria. A regulacdo, em especifico, pode
ser entendida como um conjunto de mecanismos de controle, por meio do qual se
estabelecem regras para a sociedade (mercado, organizacdes, cidadaos e o proprio
Estado) — tal limitacdo a discricionariedade, ainda, € apoiada pela ameaca de sancéo.
Esta tecnologia juridica tem como fim ultimo a contencdo das distor¢Bes promovidas
pelo capitalismo, pelas arbitrariedades e atecnicidades dos governos. Assim, volta-se
para a promocao de justica social e de uma gestao publica técnica (muito embora a

pratica possa divergir muito dessas definicdes tedricas).

E diante desse cenério e dessas definicdes que a Deputada Tabata Amaral
apresentou a proposta de emenda n° 60 ao Projeto de Lei (PL) n° 2.337/21,
popularmente conhecido como a 22 Fase da Reforma Tributéria. Tal emenda sugeria
a criagao da “Agéncia de Protecdo ao Publico”, uma agéncia reguladora com a
competéncia de regulamentar a atividade de planejador tributario, obrigando que
diversos profissionais notifiguem as formas de elisdo fiscal que utilizam. Tinha como
objetivo a nobre intencao de reducédo de regressividade tributaria e a persecucéo da
justica fiscal. Ao seu ver, tal ente seria capaz de angariar informacgdes sobre as formas
de eliséo fiscal utilizada, poderiam encontrar formas técnicas de colmatar as lacunas,
fariam sugestfes de leis a Camara, quem poderia aprovar tais medidas e promover

um Brasil com justica fiscal.

Esta emenda foi peremptoriamente rejeitada, pela Unica razdo formal de néo
aderéncia ao tema discutido no Projeto de Lei. Entretanto, pode retornar novamente
por meio de um projeto proprio, principalmente se consideramos a emergéncia do
tema no debate académico internacional. Por isso, € preciso analisar como uma
agéncia reguladora antielisiva dialoga com o Ordenamento Brasileiro e com as

melhores praticas de gestéo publica.



30

Neste espirito, uma analise mais detida e técnica da “Agéncia de Protecao ao

Publico”, tal qual delineada na emenda, evidenciou graves problemas de ordem

tedrica, pratica e politica. Sdo os problemas do ente proposto:

Vi)

vii)

viii)

Confundiria os conceitos de agéncia reguladora e 6rgaos;
nao seria uma verdadeira agéncia reguladora, nos moldes brasileiros;
nao teria autonomia e independéncia;
nao seria capaz de atingir o fim pretendido, ja que ele apenas recomendaria
leis que n&o seriam aprovadas, em razdo de fortes coalizdes antiprogressivas;
desconsidera que outros entes publicos ja possuem conhecimento, expertise
e know-how sobre as formas de elisdo e possiveis medidas, como —logo néo
seria necessario um novo que serviria somente para o Estado ja saber o que
ja sabe —;
oneraria profissionais liberais com o fardo de reportar tudo que fazem e néo
fazem, gerando impacto negativo significativo a tais profissionais, sem que
isso trouxesse algum ganho efetivo para a promocao da progressividade e
justica fiscal (j& que, como dito, as propostas ndo prosseguiriam em razao das
coalizdes antiprogressividade);
conflitaria com a competéncia e a atividade de outros entes, ja que a Receita
e as Fazendas publicas ja atuam na fiscalizacdo e regulacao da elisdo. Tenta
elidir tal conflito de competéncia ao dizer que n&o se regularia a elisdo (como
outros entes), mas apenas regularia o servico de fazer a elisdo fiscal.
Entretanto, regular o artesdo confunde-se com regular a arte em si. Podem
nao ser rigorosamente a mesma coisa, mas sado duas faces da mesma moeda.
Logo, haveria conflitos de competéncia e animosidades institucionais;
geraria mais custos publicos para a criagdo de um 6rgdo que, além de
ineficaz, serviria como “cabide eleitoral” para o Congresso, ja que seria a ele
subordinado;
agravaria a ja grande quantidade de falhas de rede, de fragmentacéo,
insulamento, balcanizagéo, egocentrismo institucional e conflitos entre entes

publicos — contribuindo para reduzir a ja baixa sinergia entre eles.

Por essas razfes, a agéncia antielisiva proposta no formato da referia “Agéncia

de Protec¢do ao Publico” n&o teria o fim pretendido de se reduzir a regressividade fiscal

e promover a justica fiscal. Isso se da por problemas da proposta em si. Mas, vai
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também muito além. Entende-se aqui a impossibilidade tedrica (em abstrato) de uma
agéncia reguladora antielisiva, tal qual idealizado por Emmanuel Saez e Gabriel
Zucman. Tal agéncia ndo poderia alterar as normas tributarias que fazem nosso
sistema tao regressivo, ja que isso violaria o principio da legalidade. Nao serviria para
apenas elaborar propostas de lei técnica, j& que isso seria in6cuo. Nem adiantaria
para a aquisicdo da informacao, ja que o Estado j& sabe e ja possui propostas para a

promocao da justica fiscal.

Indubitavelmente, é uma nobre ideia combater a concentracdo de renda, a
regressividade tributéria, as injusticas fiscais e a elisdo. Todavia, o ente concebido até
entdo é incompativel com a realidade juridica e politica do Brasil. Novos estudos talvez
possam avaliar em que medida essa proposta possa ser reformada e aprimorada na
forma de um “Consércio Tributario de Protecdo ao Publico”. Mas, até o momento, vé-

se apenas que a verve arrefece ante a frialdade da pratica.
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