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RESUMO: Este artigo investiga se hd indicativos de que a transacio
excepcional, ofertada pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional durante
a pandemia da COVID-19, atingiu os objetivos pretendidos de contribuir
para a manuten¢ao do emprego e da renda dos trabalhadores. Para tanto,
foram obtidos dados de mais de 47 mil empresas de portes distintos,
relacionados a4 quantidade de empregados e ao volume de rendimentos
pagos entre 2017 e 2022, e aplicou-se a metodologia de analise de séries
temporais interrompidas para avaliar se a adesdo a transacido excepcional
produziu algum efeito. Os resultados indicaram que as empresas optantes
apresentaram resultados melhores do que os projetados para o cenario
em que nio tivessem aderido. Além disso, empresas de pequeno porte e
microempresas se mostraram mais sensiveis tanto aos efeitos negativos da
pandemia quanto 2 intervengdo estatal.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas. Avaliacio. COVID-19. Crise
Economica. Transagdo. Empregos.

ABSTRACT: This article investigates whether the exceptional tax
settlement offered by the Attorney General of the National Treasury during
the COVID-19 pandemic achieved its intended goals of contributing to the
maintenance of employment and worker income. Data from more than
47,000 companies of various sizes were collected, including the number
of employees and the volume of earnings paid between 2017 and 2022.
The interrupted time series analysis methodology was applied to evaluate
whether adherence to the exceptional tax settlement produced any effect.
The results indicated that the opting companies showed better outcomes
than those projected for the scenatio in which they had not adhered.
Additionally, small and micro-enterprises were more sensitive to both the
negative effects of the pandemic and state intervention.
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INTRODUCAO

Ao longo das tltimas duas décadas, a politica de recuperacio de
créditos tributarios inadimplidos no Brasil tem sido marcada pela sucessiva
abertura de programas de recuperacio fiscal, que previram, na larga maioria
dos casos, prazos excepcionalmente dilatados e descontos generosos — que,
por vezes, chegam a 100% (cem por cento) — sobre parcelas do crédito publico.

Até 2017, ja haviam sido criados aproximadamente 30 programas
de recuperagio desse tipo (Brasil, 2017). Mais recentemente, 0 nimero
ultrapassou a marca de 40 programas de recuperacao, dos quais pelo menos
sete de amplo alcance, ou seja, com adesao facultada aos contribuintes em
geral, e os demais com foco em algum grupo ou setor econdémico especifico
(e.g., instituicSes de ensino superior, entidades desportivas de futebol).
Subjacentes a todos eles, encontram-se duas justificativas principais: o interesse
em melhorar a arrecadacio imediata e a necessidade de apoiar a recuperacao
fiscal de contribuintes, pessoas fisicas ou juridicas, em momentos de crise
economica (Rodrigues, 2020).

Ocorre que a concessao sucessiva e periddica de benesses fiscais nesses
moldes acabou produzindo, no médio e longo prazo, um efeito negativo
para a arrecadacio de tributos e para a conformidade fiscal dos contribuintes
em geral (Baer; Le Borgne, 2008), pois a expectativa da iminente abertura
de um novo programa compromete a arrecadacdo e influencia os agentes
econémicos a usarem a evasio ou mesmo a sonegacao fiscal como estratégia
de negécio para potencializacio do lucro, inclusive com prejuizo ao equilibrio
da concorréncia, na confianca de que, dentro em breve, o Estado ira facultar
uma via barata e vantajosa para que possam se regularizar novamente (Faber;
Silva, 2016).

Apenas para exemplificar, estudo realizado pela Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional (PGFN) para analisar os efeitos dos parcelamentos
especiais deferidos no ano de 2017 sobre a recuperacdo de créditos no ano
de 2018 constatou que aproximadamente 83% (oitenta e trés por cento) dos
débitos incluidos nesses programas de recuperagio eram classificados como
de alta ou média perspectiva de recuperacio — rating A ou B, na categorizagio
da Portaria MF n. 293, de 12 de junho de 2017 — e apontou que a concessao
de beneficios fiscais sem considerar a capacidade de pagamento afetou
negativamente a recuperagao de créditos inscritos em divida ativa da Unido
no ano subsequente (Brasil, 2018b).

Na tentativa de mudar esse cenario, em que devedores com capacidade
de pagamento média e alta se beneficiavam de programas de recuperacio
fiscal, o Governo do Brasil decidiu regulamentar um instituto previsto hé
décadas no CTN: a transacio tributaria. Para tanto, editou a MP n. 899, de
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2019, posteriormente convertida na Lei n. 13.988, de 2020, cuja exposi¢ao de
motivos declara o objetivo de esvaziar “a pratica comprovadamente nociva
de criacdo periddica de parcelamentos especiais, com concessio de prazos e
descontos excessivos a todos aqueles que se enquadram na norma”, mesmo
que possuam capacidade de pagamento integral da divida (Brasil, 2019).
Nessa linha, o diploma autorizou a concessao de descontos, no bojo de um
programa de transa¢io, apenas para créditos classificados pela autoridade
fazendaria como irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo. Ou seja, reducoes
concedidas apenas para os devedores que, comprovadamente, nao tenham
capacidade para satisfazer suas obrigacdes fiscais.

Dois meses depois da edi¢ao da MP n. 899, registraram-se os primeiros
casos da COVID-19. As restricoes de mobilidade, os lockdowns e as demais
medidas de sadde necessarias para o enfrentamento da pandemia provocaram
a maior crise econdmica em mais de um século, desencadeando um conjunto
de respostas governamentais abrangentes para minimizar esses efeitos, muitas
das quais envolveram ferramentas de politica publica totalmente novas ou
nunca usadas em larga escala (World Bank, 2022).

E precisamente nesse cenario que se enquadram os programas de
transacdo lancados pela PGEFN no contexto da pandemia. Nio ¢é incorreto
afirmar que a primeira aplicacdo de grande alcance do instituto se deu,
justamente, com a publicacio da Portaria PGFN n. 7.820, de 18 de marco de
2020, que instituiu a transagdo extraordindria, antes mesmo do reconhecimento
do estado de calamidade publica pelo Decreto Legislativo n. 6, de 20 de
marco de 2020. Outros programas se seguiram, dentre eles a transacao
excepcional (Portaria PGFN n. 14.402, de 16 de junho de 2020), que foi
a primeira modalidade de amplo alcance a incorporar a mensurac¢io do
grau de recuperabilidade como parametro para a concessio de descontos
e de ajuste da perspectiva de recebimento dos créditos inscritos aos efeitos
economicos da pandemia.

Considerando, portanto, que a regulamentacao da transagao, no ambito
federal, é relativamente recente e teve como um de seus objetivos romper
com a pratica tradicional dos programas de recuperagio fiscal de conceder
beneficios e redugdes indistintamente, entende-se importante investigar,
com o apoio de elementos das técnicas de avaliacdo de impacto de politicas
publicas, se ha alguma correlagdo entre a adesdo das empresas a transacao
excepcional e a manutencao do emprego e da renda dos trabalhadores.

1.NOCOES GERAIS SOBRE A AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Secchi (2020, p. 19) afirma que “uma politica piblica é uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico”. Em sentido semelhante, o
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Guia Pratico de Andlise ex-post elaborado pelo governo brasileiro (Brasil,
2018a), define politicas piblicas como um “conjunto de programas ou
acOes governamentais necessarias e suficientes, integradas e articuladas
para a provisio de bens ou servicos a sociedade, financiadas por recursos
orcamentarios ou por beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira”.
Na esséncia, trata-se de uma acio estatal voltada a intervir na realidade e
modifica-la, para solucionar um problema publico.

Como o0s recursos estatais sdo escassos, convém aplica-los de
forma eficiente, o que, na seara das politicas publicas, corresponde nao
s6 a racionalizar as despesas como também a maximizar os resultados.
E nessa esteira que se encaixa a ideia de politicas publicas baseadas em
evidéncias, que ganhou impulso a partir dos anos 1990, tendo como um de
seus primeiros marcos o documento Modernising Government, produzido pelo
Governo do Reino Unido, preconizando que, para atender as crescentes
demandas da sociedade, o governo precisa estar disposto a constantemente
reavaliar suas a¢des de modo a produzir politicas que realmente lidem com
os problemas, que sejam baseadas em evidéncias, e ndo uma resposta a
pressdes de curto prazo, e que enfrentem as causas e no os sintomas, em
um processo continuo de aprendizado e melhoria (United Kingdom, 1999).
Cresce, assim, a preocupagio em se avaliarem os resultados das politicas
em termos de melhoria do bem-estar da sociedade, como meio de garantir
maior transparéncia, prestacao de contas (no sentido mais material, de
accountability) e, em Gltima instancia, a propria legitimidade da acio estatal
(Gettler ez al., 2018).

Um tipo especifico de avaliac¢io de politicas publicas ¢ a avaliagao de
impacto, que busca estimar as mudangas no bem-estar dos individuos que
podem ser atribuidas a um projeto, politica piblica ou programa especifico
(Gertler ez al., 2018). Por ébvio, a avaliacdo de resultados pressupde a
identificacio clara dos objetivos a que o programa avaliado se destina. Além
disso, ocupa lugar central na avaliagdo de impacto o conceito de atribuicio,
entendido como a possibilidade de se vincularem os resultados verificados
diretamente ao programa avaliado. Ao seu lado, outra ideia assume grande
relevincia: o contrafactual, ou seja, “qual teria sido o resultado para os
participantes do programa se eles nio tivessem participado do programa”
(Gettlet ez al., 2018, p. 9).

E precisamente no contrafactual que residem algumas das maiores
dificuldades das avalia¢bes de impacto. Idealmente, para mensurar o efeito
de uma determinada politica e as relagdes causais entre ela e as mudangas
produzidas na realidade, seria necessario comparar os atributos dos
beneficiarios participando e nio participando do programa ao mesmo
tempo — o que, naturalmente, ¢ uma impossibilidade material. Alids, a
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propria expressao “contrafactual” decorre dessa circunstancia, ao refletir a
busca, para fins de comparacio, por um resultado que é contrario aos fatos
(Reichardt, 2019, p. 15).

Assim, é necessario estimar o contrafactual a partir de métodos
estatisticos que permitam verificar, tanto quanto possivel, o que teria
acontecido caso os participantes analisados ndo tivessem participado
do programa. Isso ¢ feito, por exemplo, a partir da selecdo de um grupo
de comparacio, nao beneficiado pela politica, mas com caracteristicas
suficientemente similares as dos beneficiarios participantes, que constituem
o grupo de tratamento (IJSN, 2018).

A estimativa precisa do contrafactual, portanto, serve nio apenas a
identificacdo do impacto como a atribuicido deste ao programa analisado.
A tarefa, contudo, ¢ tio importante quanto complexa e falhas no método
podem comprometer ou mesmo inutilizar as avaliagoes.

O primeiro risco que se corre ¢ o de simplesmente analisar-se o
estado do grupo de beneficidrios antes e depois da intervencio (avaliacdo
pré-pos), presumindo-se que a diferenca verificada antes e depois da
participagdo no programa seria decorrente da politica: desconsiderar as
potenciais interferéncias de outros programas ou fatores poe em cheque o
pilar da atribuicio, dado que a alteragio de estado posterior a implantacao
do programa pode decorrer, em parte ou totalmente, de fatores externos e
nio controlados por ele.

Outro equivoco frequente é comparar um grupo de individuos que
se inscreveu voluntariamente para participar do programa com um grupo
que optou por nio participar —em outros termos, grupos autosselecionados
(Gertler ez al., 2018). O problema, aqui, é que a decisdo em participar ou nao
decorre de caracteristicas ou preferéncias que podem interferir nos proprios
resultados do programa. Nessa perspectiva, avaliar as diferencas simples
entre inscritos e ndo inscritos compromete a premissa de que 0s grupos
de tratamento e de comparacio devem ter caracteristicas estatisticamente
idénticas antes da intervencio.

Outro cuidado indispensavel, também relacionado a atribuicdo, é
atentar para a distin¢do entre correlagdo e causalidade. Por vezes, variaveis
revelam uma relacdo de interdependéncia, porém sem relacao direta de
causa e efeito entre elas. As avaliacGes de impacto tém, assim, a importincia
de determinar “até que ponto um programa — e somente esse programa —
contribuiu para a mudanca de um resultado” (Gertler ez al., 2018, p. 54),
buscando, para tanto, técnicas que permitam descartar a possibilidade de
que o resultado seja explicado por qualquer outro fator além da intervencao.

As diferentes modelagens estatisticas para afericdo do contrafactual
resultam em uma multiplicidade de métodos de avaliacdo de impacto, cada
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um com seus pontos fortes e fracos e cuja precisao pode variar de acordo com
as caracteristicas do programa a ser avaliado. Isso nio significa, contudo, que
nao seja possivel estimar com grau estatisticamente aceitavel esses efeitos,
sobretudo em um cenario de crescente tendéncia da pratica de politicas
publicas baseadas em evidéncias.

2. A TRANSAGAO EXCEPCIONAL E A PANDEMIA DA COVID-19
2.1. A transagio no Direito Tributario

Transacdo é um meio de autocomposicao de litigios, pelo qual as
partes acordam, mediante concessdes mutuas, em encerrar a disputa. Nas
palavras de Conrado e Aragjo (2022, p. 22), trata-se de um instituto que
integra “o altiplano juridico, operando efeitos em suas diversas searas”,
inclusive na area penal.

Especificamente em matéria tributaria, a transacdo é empregada hé
tempos e em diversos paises. Oliveira (2013) destaca que, no Direito frances,
o acordo entre Estado e contribuintes para encerramento de contendas fiscais
tem previsdo legal desde 1822, admitindo, na sua conformacio recente,
reducido apenas dos acessérios do tributo devido (penalidades e juros) e
somente durante o contencioso administrativo de constitui¢ao do crédito. O
Direito italiano, por sua vez, contempla a possibilidade de acordos tanto na
fase administrativa do lancamento tributario, o chamado accertamento con
adesione, quanto na fase judicial, a conciliazione giudiziale (Oliveira, 2013).

A experiéncia dos Estados Unidos também ¢é das mais antigas. Embora
a sua aplicacio em larga escala tenha se difundido apenas a partir da década
de 1990, a regulamentac¢io do instituto remonta a uma lei promulgada em
1868, tendo, desde a origem, uma concepgio bastante aberta, admitindo a
concilia¢do em qualquer caso que envolvesse a legislacao tributaria federal
(Silva Neto, 2021). Oliveira (2013) destaca duas modalidades de acordo em
matéria tributiria no direito norte-americano: os closing agreements, que
sao acordos para por fim a controvérsia antes da sua judicializacdo, e os
offers in compromise, por meio dos quais o contribuinte faz uma oferta de
pagamento em valor inferior ao montante do débito para encerrar a discussao.

Depreende-se, do quadro narrado acima, que a transagdo é um
instrumento de politica fiscal e de relacionamento Estado-cidadio ja
consolidado em diversos paises de cultura juridica e/ou econémica nio tio
distantes da realidade brasileira. Constata-se, ainda, que o emprego do instituto
tem, basicamente, dois propositos principais: a redu¢io da litigiosidade, por
meio do encerramento consensual das discussGes, e o aprimoramento da
recupera¢io dos créditos, buscando assegurar o ingresso de recursos aos
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cofres publicos ao tempo em que busca conciliar o interesse da arrecadacio
com a realidade econémica do contribuinte e com os ditames da justica fiscal.

Naturalmente, alguma margem de discricionariedade é insita
ao instituto, ja que a avalia¢do da extensdo das concessdes admissiveis
pode variar de acordo com as circunstancias de cada caso concreto. Essa
caracteristica pode lancar davidas quanto a garantia de isonomia nos casos
em que a administragdo tributaria tenha poderes mais amplos para decidir
transigir ou ndo ou para fazé-lo com um e nido com outro (Machado
Segundo, 2021).

Muito embora se saiba — até em decorréncia do principio da legalidade,
que, no Brasil, tem estatura constitucional — que a discricionariedade
administrativa somente pode ser exercida dentro dos parametros e diretrizes
previamente estabelecidos pela lei e que o agente publico nio esta livre para
pactuar o que bem entender (Oliveira, 2013), ha quem questione a prépria
compatibilidade da transacdo com o carater vinculante do lan¢amento
e da cobranca do crédito tributirio, notadamente com o principio da
indisponibilidade do interesse publico (Diniz, 2021), que ndo comportaria
qualquer analise de conveniéncia e oportunidade.

Além disso, hd a questdo do efeito que a perspectiva de transacionar
os débitos fiscais, com redugbes, pode acarretar sobre o comportamento em
geral dos contribuintes. Dito de outra forma, questiona-se se o contribuinte
que cumpre suas obrigacdes tributirias tempestivamente continuaria a se
comportar dessa maneira diante da possibilidade de celebrar futuramente
uma transa¢do com o Fisco que acarrete a redugido do montante devido
(Mendes, 2014).

Essas preocupagoes podem explicar por que, no Direito Tributario
brasileiro, os debates sobre a transa¢do estiveram, por décadas, reduzidos ao
plano exclusivamente tedrico. Embora previsto no Cédigo Tributario Nacional
desde 1966, foi necessario mais de meio século para que a regulamentacio
legal do instituto permitisse a sua aplica¢do concreta, muito em raziao do
“entendimento, algo generalizado, de que a figura é incompativel com o
regime de direito publico” (Costa, 2020, p. 209).

Um dos pilares dessa posi¢ao mais defensiva em relagdo a transacio
tributaria é a tradicional visdo de que o interesse publico, na seara fiscal, somente
¢ alcancado com a satisfacdo integral do crédito tal como definitivamente
constituido e sem qualquer margem para flexibiliza¢io, independentemente
das circunstancias (Diniz, 2021). Ocorre que foi justamente essa percepgao
intransigente a responsavel por, como aponta Diniz (2021), canalizar as
controvérsias entre o Fisco e os contribuintes para o Poder Judicidrio como
unica via de solugdo de conflitos, com as ja conhecidas e nefastas consequéncias
de congestionamento de processos, comprometimento da eficiéncia da
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prestacdo jurisdicional e das atividades de arrecadacio e recuperagio de
créditos quando, na verdade, “por vezes, a transagio revelar-se-4 mais
vantajosa ao interesse publico do que o prolongamento ou a eternizacio do
conflito” (Costa, 2020, p. 299).

Isso ndo quer dizer que as concessdes admitidas pelo ente tributante
no bojo de uma transac¢io sio uma flexibiliza¢do do interesse publico.
Trata-se, ao revés, de ressignificar esse dogma, de modo a que o interesse
publico passe a ser compreendido em uma perspectiva mais ampla, para
além do interesse meramente patrimonial do Estado. Essa visio, mais
consentanea com a realidade atual, envolve necessariamente a afericio
da vantajosidade do acordo, considerando a perspectiva de recuperacio
do crédito, os custos de administracdo e cobranca, da postergacao da
discussio, o entendimento jurisprudencial sobre os temas envolvidos e,
nio menos importantes, os impactos sociais e econémicos da politica
sobre, por exemplo, a manutenc¢io de empregos e da atividade produtiva
e a regularizacio fiscal dos contribuintes.

Essa avaliacao de vantajosidade encerra, naturalmente, um juizo de
conveniéncia e oportunidade tipicos da discricionariedade administrativa
— obviamente, uma discricionariedade regrada, porque vinculada tanto ao
interesse publico, nessa perspectiva mais ampla que se vem de mencionar,
quanto aos critérios, limites e parametros definidos pela lei (Diniz, 2021).
Esses ultimos elementos servem para mitigar, se nio eliminar, o risco de
arbitrio e de tratamento anti-isonémico entre contribuintes na mesma
situacdo fatica e juridica. Outro eficaz antidoto contra potencial ofensa
a isonomia ¢ o dever de transparéncia e publicidade em todos os atos
que envolvam as transa¢oes (Machado Segundo, 2021), viabilizando a
fiscalizacdo ndo apenas pelos 6rgaos de controle institucionals, mas também
o controle social.

Finalmente, surge a questdo relativa ao chamado risco moral, ou
seja, ao efeito que a possibilidade de transacionar com o Poder Publico
pode acarretar sobre o comportamento dos contribuintes, mitigado quando
o valor final da transacdo reflete, da maneira mais precisa possivel, a real
capacidade de pagamento do devedor, apurada com rigor pela Administragdo
tributaria, para que ele sinta que efetivamente pagou tudo o que poderia
pagar (Silva Neto, 2021). Além disso, o rol de exigéncias imposto pelo Fisco —
especialmente as relacionadas a abertura de sigilo, a prestacio de informacdes
detalhadas sobre a situacdo econémico-fiscal, ao risco de cancelamento
dos beneficios e de retomada da cobranca, a possibilidade de submissao a
auditorias e monitoramento e as consequéncias de ordem penal — acabam
por desestimular que devedores com alta capacidade de pagamento adiram
a acordos de transagdo (Morais, 2021).
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2.2. A transagdo na Lei n. 13.988, de 2020

Autores como Conrado e Aratjo (2022), Diniz (2021) e Silva (2022)
creditam a recente regulamentacio ao momento histérico e ao contexto
normativo que se passou a experimentar na tltima década, particularmente a
partir da edicdo do CPC/2015. A crise de efetividade da jurisdicio tradicional
decorrente do elevado grau de litigiosidade e do enorme volume de processos
impulsionou o legislador a adotar diversas iniciativas tendentes a estimular
solucdes consensuais e acessorias ou alternativas ao Judiciario, inclusive
e especialmente pelas Fazendas Puablicas (Conrado; Aradjo, 2022, p. 23).

No ambito da PGFN, verificou-se, de fato, uma inflexdo no sentido
da consensualidade e das solucdes alternativas de resolucio de conflitos,
sobretudo a partir da implementa¢io do chamado Regime Diferenciado de
Cobranca de Créditos (RDCC), instituido pela Portaria n. 396, de 2016, que
prioriza as a¢oes de cobranca administrativa e reserva a cobranga judicial como
ultima medida, e pela regulamentacio dos negdcios juridicos processuais
(Portarias n. 360 e 742, ambas de 2018). Essa postura institucional, que
traduz a ruptura com o modelo tradicional de relagido adversarial com o
contribuinte e busca instaurar uma relacio baseada na confianca mutua,
bem como a constatacio da necessidade de promover mais racionalidade na
cobranca dos créditos (Silva, 2022), acabou tornando quase natural o passo
seguinte: a implementac¢io da transacio fiscal pela MP n. 899, convertida
na Lein. 13.988.

Na conformagio vigente, a Lei n. 13.988 prevé trés modalidades de
transacdo. A primeira é a que se d4, por proposta individual ou por adesao a
modelos predefinidos pela Administracdo, na cobranca de créditos inscritos
em divida ativa da Unido ou de suas autarquias e fundag¢des, ou que estejam
em cobranca pela Procuradoria-Geral da Unido ou, ainda, em contencioso
administrativo fiscal. E a transacdo que tem por foco litigios instaurados
port iniciativa do Fisco para exigir o adimplemento de um crédito e que,
por isso, esta mais diretamente ligada a sua recuperabilidade, podendo
envolver o oferecimento de prazos e formas de pagamento diferenciados,
a oferta ou substituicdo de garantias e a concessiao de descontos sobre
parcelas acessorias de créditos classificados como irrecuperaveis ou de
dificil recuperagao a partir da avaliacdo da capacidade de pagamento dos
devedores.

A segunda modalidade tem por objetivo solucionar uma controvérsia
na relagdo juridica tributaria, porém na diregdo inversa: destina-se a
encerrar litigios instaurados por iniciativa do contribuinte para se opor
ao cumprimento de determinada obrigac¢ao fiscal. Focada no contencioso
judicial ou administrativo tributario, essa modalidade de transac¢do tem
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como pressuposto a existéncia de uma controvérsia juridica relevante e
disseminada, assim entendida, nos termos da lei, como aquela que ultrapasse
os interesses subjetivos da causa.

Por fim, tem-se a transagdo no contencioso administrativo de pequeno
valor, assim entendido aquele cujo lancamento ou controvérsia no supere
60 salarios-minimos e que tenha como sujeito passivo pessoa natural,
microempresa ou empresa de pequeno porte. Se, nas modalidades anteriores,
o foco maior recafa diretamente sobre a relacdo fisco-contribuinte, ora sob a
perspectiva da cobranga/recuperacio do crédito, ora sob o prisma da prépria
legalidade e certeza da obrigacio, a transacdao de pequeno valor tem como
principios fundamentais a racionalidade, a economicidade e a eficiéncia da
administracio tributaria.

Para os objetivos desta pesquisa, interessa analisar mais profundamente
a primeira modalidade — transacdo na cobranca —, que ¢é a mais sujeita a
sofrer influéncia direta de fatores econémicos que impactem a atividade de
recupera¢do e/ou a capacidade de pagamento do contribuinte, como foi o
caso da pandemia da COVID-19, e que autoriza a aplica¢do de condicoes
especiais para o cumprimento das obrigacdes, tais como a dilagdo de prazos e,
notadamente, a concessao de reducdes e descontos relacionados aos créditos
classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperagio.

2.3. Transagdo ndo € Refis

Sob essa ultima perspectiva, relacionada a dila¢do de prazos, a
viabiliza¢io de formas de pagamento especiais e, especialmente, a concessao
de descontos nos acessérios do crédito, a transa¢do na cobrancga parece
assumir as feicGes de um parcelamento. De fato, como lembra Machado
Segundo (2021), embora a transacido nio se confunda com parcelamento,
anistia ou remissao, pode envolver um ou mais desses institutos. Uma das
principais distingdes, contudo, é que, no parcelamento “puro” tradicional,
ndo hd espaco para juizo de discricionariedade pela autoridade administrativa:
todos os aspectos do programa estdo definidos na lei e, uma vez atendidos
os requisitos pelo contribuinte, é imperioso o deferimento da sua adesio
(Jabur Neto, 2022).

Para além do parcelamento ordinario, que esta sempre disponivel,
tem regras previsiveis, estaveis e nao preve reducoes ou descontos, a historia
recente mostra que momentos de crise econdémica vém sendo sucessivamente
utilizados como fundamento para a abertura dos chamados “parcelamentos
especiais”. Desde a Lei n. 9.964, de 1999, que implementou o primeiro
programa de Recuperacao Fiscal (Refis), foram abertos cerca de 40 programas
de renegociacdo de débitos (Rodrigues, 2020).
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Analisando o impacto desse tipo de programa de adesio ampla
e sem qualquer avaliagdo quanto as caracteristicas do optante sobre o
comportamento dos contribuintes, Faber e Silva (2016) constataram que
ha uma influéncia negativa na arrecadacdo, que ocorre principalmente
pela expectativa de abertura de um novo Refis, e concluiram que o alivio
financeiro proporcionado por essas iniciativas, aliado a reducio do risco de
inadimpléncia em razio das sucessivas aberturas de novos parcelamentos
especiais, poderia estimular os agentes econdmicos a reduzir o pagamento
de tributos para maximizacido dos lucros.

Paes (2014), a seu turno, aponta que a oferta de parcelamentos nesses
moldes aumenta a evasio fiscal, que chega a atingir propor¢des superiores
a 30% (trinta por cento) e aponta que a literatura é unanime no sentido de
que a medida nio ¢ adequada do ponto de vista da politica tributaria, seja
pelo impacto negativo no cumprimento espontaneo das obrigacdes, seja
pela ineficiéncia e pouco resultado arrecadatério.

Essa circunstancia ndo passou despercebida pela administraciao
tributaria e esse foi, justamente, um dos fundamentos que embasaram a
edicdo da MP n. 899, conforme se lé na exposiciao de motivos:

A transacao na cobranca da divida ativa da Unido acarretara reducio do
estoque desses créditos, limitados aqueles classificados como irrecuperaveis
ou de dificil recuperacio, incrementard a arrecadagio e esvaziara a pratica
comprovadamente nociva de criagdo periddica de parcelamentos especiais,
com concessdo de prazos e descontos excessivos a todos aqueles que se
enquadram na norma (mesmo aqueles com plena capacidade de pagamento
integral da divida). O modelo ora proposto possui bastante similaridade
com o instituto do “Offer in Compromise”, praticado pelo Internal
Revenue Service (IRS), dos Estados Unidos da América. Em suma,
afasta-se do modelo que considera exclusivamente o interesse privado, sem
qualquer analise casufstica do perfil de cada devedor e, consequentemente,
aproxima-se de diretriz alinhada a justica fiscal, pautando o instituto sob o
viés da conveniéncia e da 6tica do interesse da arrecadacdo e do interesse
publico (Brasil, 2019, grifo nosso).

Surge como elemento central do modelo a avaliacao do potencial
de recuperabilidade do crédito, que, por sua vez, estd diretamente ligada a
capacidade de pagamento do sujeito passivo. Essa, talvez, seja a diferenca
mais importante entre a transacao e os parcelamentos especiais: o fato de
que os programas do tipo Refis ndo fazem qualquer distin¢ao relativa a
capacidade de pagamento dos optantes, tratando a todos indistintamente.
A transacio, por outro lado, esta intrinsecamente ligada a conceitos como o
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rating da divida, a perspectiva de recuperabilidade do crédito e a capacidade
de pagamento.

2.4. Transagao e Justiga Fiscal

Como destaca Morais (2021), a grande maioria dos optantes pelo ultimo
parcelamento especial de amplo alcance, o chamado Programa Especial de
Regularizacdo Tributaria (PERT), instituido em 2017, era de contribuintes
com alta capacidade de pagamento, suficiente para quitar toda a divida sem
redugdes; paradoxalmente, um grande contingente de contribuintes com
situacdo financeira efetivamente degradada e com dividas classificaveis como
de baixa perspectiva de recuperagdo sequer se beneficiou da politica, porque
nao conseguiu cumprir as condi¢des de entrada ou, tendo-as cumprido, nao
conseguiu se manter adimplente no programa e foi excluido logo depois.

Essa situa¢do mostra como o sistema de parcelamentos especiais
pode ser duplamente injusto com os contribuintes em situagdo economica
verdadeiramente fragil: por um lado, eles sdo normalmente utilizados como
justificativa para a abertura de um Refis, mas, por outro, a grande maioria
sequer consegue efetivamente se beneficiar dos programas, seja porque nao
cumprem os requisitos para validar a adesio, seja porque acabam excluidos
em curto espaco de tempo (Morais, 2021).

A constatacdao poe em xeque o proprio respaldo moral da legislacdo
instituidora dos parcelamentos dessa natureza e contraria uma ideia
que remonta a Antiguidade, de que justica é dar a cada um segundo seu
merecimento ou necessidade. Sem entrar em digressGes mais aprofundadas
sobre o conceito de mérito ou merecimento, parece suficiente para os fins
desta pesquisa considerar que, na presente perspectiva, merecem maior
suporte fiscal do Estado aqueles que tém condicoes financeiras mais precarias.
Trata-se, na verdade, de um principio elementar do Direito Tributario, qual
seja, o da capacidade contributiva.

No contexto da transagao tributaria, o instrumento central para a
realizacdo do principio da isonomia é a capacidade de pagamento. Essa
afericdo, baseada predominantemente em dados ja disponibilizados a
Administracdo quando do cumprimento de obrigacoes acessorias e por meio
dos quais o Fisco estima o folego patrimonial, econémico e financeiro dos
contribuintes, ¢ 0 mecanismo que permite a customizagao da negociacio de
acordo com o perfil econdémico dos devedores. Ao contrario dos tradicionais
programas de parcelamento especial, que franqueiam descontos e beneficios
indistintamente mesmo a devedores que ostentam condi¢des de liquidar
integralmente os seus débitos, o novo paradigma introduzido pela transagao
gradua as concessoes da Administracdo a efetiva necessidade do contribuinte.
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Dai porque Machado Segundo afirma — talvez com alguma dose de exagero
— que a transacdo na cobranca de créditos representa “um REFIS para
quem a Administracdo Tributdria considerar merecedor (...) levando a uma
utilizagao mais eficiente do instituto (concedido apenas a quem ‘merecet’)”
(2021, p. 260-261).

Dado que a Capag ¢é estimada a partir das condi¢des de cada sujeito
passivo, um outro ponto, também decorrente do principio da isonomia e
da Justica Fiscal, surge: a necessidade de assegurar beneficios equivalentes
a contribuintes que se encontrem em condi¢des econdmico-financeiras
semelhantes. Para tanto, o legislador adotou como regra a transparéncia dos
acordos, que devem ser publicados em meio eletrénico de modo a garantir,
a um s6 tempo, o controle sobre os acordos celebrados e a observancia
da isonomia entre os contribuintes. Ademais, faculta-se ao interessado
formular proposta de transacio individual por iniciativa propria, cabendo-
lhe, se for o caso, demonstrar que contribuintes outros, em condi¢des
semelhantes, ja obtiveram do Fisco acordos firmados em parametros
similares ao pretendido.

Em resumo, pode-se afirmar que a Capag nada mais é do que uma
expressao da capacidade contributiva aplicavel a fase de cobranga, instrumento
de implementagio do principio da isonomia e de materializacdao da Justica
fiscal. Além disso, por ser reflexo da situacido econdémica do contribuinte,
¢ de se esperar que ela seja vulneravel a influéncia de fatores inesperados —
como, por exemplo, uma pandemia de propor¢oes historicas.

2.5. COVID-19: consequéncias econémicas e medidas de apoio

Como ja mencionado, a MP n. 899 foi editada em outubro de 2019.
Os primeiros editais de transacdo por adesio, com escopo ainda bastante
restrito, foram lancados pela PGFN em dezembro daquele ano. Paralelamente,
naquele mesmo més, foram registrados os primeiros casos de COVID-19, que
rapidamente evoluiu até ser reconhecida como uma pandemia de proporcoes
histéricas.

Parte significativa das consequéncias economicas adveio das chamadas
interven¢des nio farmacolédgicas de enfrentamento da pandemia, dentre
as quais medidas de distanciamento social, suspensao de eventos publicos
e privados, de atividades educacionais, fechamento de centros comerciais
e estabelecimentos como academias, restaurantes e bares, suspensio de
atividades nao essenciais, restri¢bes ao transporte publico e a prépria
circulacao de pessoas, entre outras.

Uma situacdo como essa tende a promover um choque generalizado
na economia, devido a queda na demanda, as interrupcdes nas cadeias
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nacionais e internacionais de suprimentos e a reducdo de fluxo de caixa,
fazendo surgir a necessidade de que os governos desenvolvam politicas
publicas de apoio aos contribuintes dos setores mais afetados (OCDE,
2020a). Tanto € assim que, ainda em marco de 2020, a Organizacdo para
Cooperacido e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) listou uma série de
sugestoes de medidas de apoio aos contribuintes em resposta ao contexto
da COVID-19, tais como a extensao de prazos de pagamentos, a anistia ou a
remissao de multas e juros, a suspensio de medidas de cobranca, a aceleragao
de processos de restituicdo etc. (OCDE, 2020b).

No Brasil, diversas medidas de apoio econdémico também foram
adotadas nos trés niveis de governo. No plano federal, o Congresso
Nacional reconheceu o estado de calamidade piblica decorrente da
pandemia e dispensou excepcionalmente o cumprimento das regras
fiscais, por meio do Decreto Legislativo n. 6, de 2020, ¢ da Emenda
Constitucional n. 106, de 2020. Com base nesses permissivos, foram
implementadas diversas politicas publicas, como a prorrogacio do
prazo de validade de certiddes de regularidade fiscal por meio da
Portaria Conjunta n. 555, de 2020; o auxilio emergencial de R$ 600
(seiscentos reais), regulado pela Lei n. 13.982, de 2020; a reducio a
zero de aliquotas de importagiao de produtos farmacéuticos e médico-
hospitalares; o Programa Emergencial de Suporte a Empregos, regido
pela Lei n. 14.043, de 2020; o Programa Emergencial de Manuten¢io
do Emprego e da Renda, de que trata a Lei n. 14.020, de 2020; o
Programa Emergencial de Acesso a Crédito, previsto na Lei n. 14.042,
de 2020; o Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas
de Pequeno Porte (Pronampe), instituido pela Lei n. 13.999, de 2020;
e o Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (Perse),
regido pela Lei n. 14.148, de 2021, entre outros.

No ambito da cobranca da divida ativa da Unido, diante de um cenirio
tdo grave quanto inédito, a PGFN decidiu utilizar o novo instituto para adotar
acoes como a suspensao temporaria de medidas de cobranca administrativa e
a abertura do primeiro programa de transa¢ao franqueado ao grande publico,
a transac¢do extraordinaria (Portaria n. 7.820, de 18 de marco de 2020), que
contemplava o alongamento dos prazos de pagamento, mas sem conceder
descontos sobre o montante devido.

O agravamento da crise econdémica, contudo, tornou necessario um
programa mais profundo, motivando a edi¢do da Portaria PGEFN n. 14.402, de
2020, que instituiu a transagao excepcional —agora, sim, calcada na afericdo
da capacidade de pagamento, na mensura¢ao do grau de recuperabilidade e na
concessdo de descontos. O regime foi posteriormente estendido aos débitos
apurados na forma do Simples Nacional (Portaria PGFN n. 18.731, de 2020).
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A crise econémica da COVID-19 representou, assim, um grande
teste para o recém-regulamentado instituto, que, a0 menos em teoria, se
mostrava predisposto a ser uma ferramenta eficaz de apoio aos contribuintes
com capacidade de pagamento afetada. A formalizacdo da negociagao
garantia ao devedor situacdo de regularidade fiscal, bem como a suspensao
de medidas de cobranca administrativa e judicial. Com isso, esperava-se
que a renegociacio proporcionasse ao contribuinte félego para fortalecer
ou recuperar sua capacidade de exercer atividade produtiva. Esse alfvio da
pressdo sobre o caixa das empresas permitiria, em tese, o direcionamento de
recursos para a manutencao das suas operagoes e, eventualmente, estimular
investimentos para expansio da producao. Finalmente, a negocia¢do em
condicdes favorecidas poderia representar uma oportunidade para as empresas
se reestruturarem, evitando a faléncia e mantendo os empregos existentes,
bem como preservando a massa salarial.

Assim, interessa avaliar se a transa¢io excepcional foi eficaz para
assegurar a consecuc¢ao dos objetivos declarados. Dito de outra forma, cabe
indagar: ha indicios de que a adesio a transagao excepcional contribuiu para
a manutencio do emprego e da renda dos trabalhadores?

3. AVALTAGAO DA TRANSACAO EXCEPCIONAL
3.1. Analise e tratamento dos dados

Sio objetivos declarados da transa¢io excepcional viabilizar a superacdo
da crise econdémico-financeira decorrente da COVID-19, permitir a manutencgio
da fonte produtora, do emprego e da renda dos trabalhadores e assegurar que
a cobranca dos créditos inscritos seja realizada de modo a ajustar a perspectiva
de recebimento e a capacidade de geragdo de resultados dos devedores.

Considerando a disponibilidade de dados, elegeu-se como foco o objetivo
relacionado a manutenc¢ao do emprego e da renda, por se tratar de vatidveis com
conceito bem delimitado e de mensuracio quantitativa relativamente simples
e por serem informagdes sobre as quais existe uma quantidade significativa de
dados. Optou-se por consultar as informagSes consolidadas a partir de uma
Unica fonte, até como forma de dar mais consisténcia aos dados analisados: a
Declaracio do Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (Dirf), transmitida pelas
fontes pagadoras e que contém, entre outras informagdes, os rendimentos pagos
a pessoas fisicas domiciliadas no pais.’

3 Anutilizagio para fins de pesquisa foi expressamente autorizada pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.
Ademais, somente foram consultados dados agregados e/ou anonimizados, sem a identificagio de nenhum
contribuinte em particular.
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Finalmente, elegeu-se como grupo de tratamento o conjunto de
contribuintes que aderiu a transagdo excepcional até dezembro de 2020,
prazo final originalmente fixado na Portaria PGFN n. 14.402, de 2020.
Embora esse prazo tenha sido sucessivamente prorrogado até findar em
dezembro de 2022, optou-se por avaliar apenas o comportamento do grupo
de contribuintes que aderiu nessa primeira janela de oportunidade pela
necessidade de se obter um perfodo temporal minimamente razoavel apos
a adesdo para o acompanhamento dos possiveis efeitos.

Os conjuntos de dados utilizados para consulta na base de dados de
declarantes da Dirf resultaram nas seguintes amostras, segmentadas por
porte da pessoa juridica (microempresa, empresa de pequeno porte e demais
pessoas juridicas):

Tabela 1 — Distribuicdao do grupo de tratamento

Grupo de Tratamento
Port Quantidade de Valor consolidado da
orte devedores divida (dez/2020)
Microempresa — ME 30.701 R$ 13.824.919.621,74
Empresa de Pequeno Porte - 8.843 R$ 9.859.304.432,98
EPP
Demais 7.999 R$ 67.364.471.612,11

Fonte: elaborada com dados da pesquisa.

Fixadas essas premissas, definiu-se como método mais adequado ao
estudo a analise de séries temporais interrompidas (Interrupted Time Series
—ITS), que coleta multiplas observacoes antes e depois da introdugio da
politica/programa, permitindo que o seu efeito seja estimado projetando-
se para frente na linha do tempo a tendéncia das observacSes antes da
implantagdo e comparando-se essa proje¢io com a tendéncia real das
observagoes verificadas apds a intervencao — assim, o impacto estimado ¢é a
diferenca entre a projecao futura das observagdes passadas e os resultados
efetivamente verificados (Reichardt, 2019). E esperada, caso a intervengao,
de fato, tenha algum efeito, alguma mudanca ou interrupcao na tendéncia
ap6s a implementacdo — daf o nome da abordagem (Reichardt, 2019).

Para a andlise, foram extraidos dados das pessoas juridicas optantes
localizadas na base da Dirf relativos a quantidade de empregados e
a massa salarial declaradas, referentes aos exercicios de 2017 a 2022,
intervalo que permite uma janela razoavel de compara¢io do estado do
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grupo antes e apos a interven¢ao (2020). Tendo em vista que os efeitos
econdmicos da pandemia tiveram inicio em 2020 e que a politica analisada
foi implementada no mesmo ano, utilizaram-se os dados apurados para
os anos de 2017 a 2020 para subsidiar a projecao de comportamento do
grupo de optantes para os dois exercicios seguintes, 2021 e 2022, que
foi estimada com o auxilio da funcionalidade “planilha de previsao” do
Microsoft Excel.

Com relagio a quantidade de empregados declarada, os resultados
foram os seguintes:

Grifico 1 — Quantidade de empregados — Projecdo X Real — Todos os portes

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

Grafico 2 — Quantidade de empregados — Projecio X Real — Porte:
Demais

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.
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Grifico 3 — Quantidade de empregados — Proje¢do X Real — Porte: EPP

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

Grifico 4 — Quantidade de empregados — Projecdo X Real — Porte: ME

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

Verifica-se que o conjunto de todos os optantes apresentou um resultado
bastante acima da proje¢ao estatistica. Quando segmentada a andlise por porte
da empresa, observa-se que o subgrupo “Demais” apresentou um resultado
supetior a0 centro da projecio e bem proximo do limite de confianca supetrior.
Os subgrupos EPP e ME, por sua vez, apresentaram um comportamento
ainda melhor, ambos finalizando o perfodo de analise com um resultado acima
do limite superior da projecio. Todos os trés subgrupos tiveram aumento da
quantidade de empregados a partir de 2021. Ainda, conforme se extrai do
Grafico 1, o conjunto dos optantes vinha apresentando uma tendéncia de queda
no intervalo 2017-2018, recuperando-se no intervalo 2018-2019 e voltando a
cair em 2020, ano da decretagdo da pandemia. Apds a interven¢ao, o grupo
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apresentou uma forte recuperacio, atingindo, ao final de 2022, o melhor
resultado (maior quantidade de empregados) de toda a série historica analisada.
Para a analise da massa salarial, foram usadas as informac¢oes mensais
constantes da Dirf. Usando a mesma sistematica, estimou-se a projecao para o
conjunto de todos os optantes compreendidos na amostra, bem como dos trés
subgrupos segmentados por porte da empresa, também com o auxilio da ferramenta
“planilha de previsao” do software Microsoft Excel. Esses foram os resultados:

Grafico 5 — Evolucido dos rendimentos pagos (milhares de reais) —
Projeciao X Real — Todos os portes

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

Grafico 6 — Evolucio dos rendimentos pagos (milhares de reais) —
Projeciao X Real — Porte: Demais

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.
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Grafico 7 — Evolucio dos rendimentos pagos (milhares de reais) —
Projecdao X Real — Porte: EPP

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

Grafico 8 — Evolugdo dos rendimentos pagos (milhares de reais) — Projecdo X
Real — Porte: ME

Fonte: elaborado com dados da pesquisa.

O resultado total do conjunto de optantes (Grafico 5), embora muito
proximo do limite superior, estd dentro da projegio estatistica, para o que foi
determinante o peso do subgrupo das Demais pessoas juridicas: vale observar
que as linhas de evolugao dos Graficos 5 e 6 sdo bastante semelhantes, o
que evidencia a participa¢do desse subgrupo no total.

Por outro lado, os subgrupos EPP e ME, se analisados isoladamente,
tiveram um desempenho muito acima do limite de confianca da projecio,
finalizando a série histérica no maior patamar registrado. . interessante notar,
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ainda, que todos os subgrupos atingiram o seu pior nivel simultaneamente em
maio de 2020, momento em que as medidas de distanciamento social estavam em
nivel maximo, com restrigoes de aglomeracdes, deslocamentos, viagens, proibicoes
de eventos, fechamento de estabelecimentos comerciais etc., comprovando
cabalmente o impacto direto da pandemia na atividade econdmica. A partir de
entdo, todos iniciaram um movimento de recuperacio, mas com os subgrupos
ME e EPP ostentando um resultado proporcionalmente melhor.

3.2. Discussio dos principais achados

Os resultados alcancados com a pesquisa fornecem indicios de haver
uma correlagdo entre a adesdo a transagio excepcional e a manutenciao
do emprego e da renda dos trabalhadores empregados nas empresas que
optaram pelo programa.

Com rela¢ao a quantidade de empregos, houve uma melhora a partir do
final de 2020, termo final da primeira fase de adesoes e corte temporal escolhido
neste estudo, que se refletiu ndo apenas na diminuicio do ritmo de demissoes,
mas em efetivo aumento na quantidade de empregados —admissoes, portanto.

Digna de nota também ¢é a consistente queda no volume de rendimentos
pagos pelas EPP e ME a partir de janeiro de 2020. Levando-se em conta
que essas duas categorias constituem, a0 menos numericamente, a maior
quantidade de pessoas juridicas na amostra analisada, o resultado revela uma
face devastadora da pandemia sobre os pequenos negbcios. Por outro lado,
esse mesmo grupo acabou fechando a série analisada com o maior volume
de rendimentos pagos no intervalo, a despeito de terem experimentado uma
queda altamente significativa no momento mais ctitico. Esse resultado parece
demonstrar que o grupo de micro e pequenas empresas ¢ mais sensivel as
oscilagbes do mercado, aos impactos na economia e as intervengoes de
apoio estatal.

A pesquisa evidenciou a dificuldade de avaliar o impacto de uma
politica publica, que se deve a diversos fatores, a comegar pelo fato de que
a realidade é multifacetada e afetada por diversos fenémenos que ocorrem
simultaneamente e impactam sujeitos que, por sua vez, também apresentam
caracteristicas proprias que lhes conferem variados graus de sensibilidade a
determinada intervencio estatal.

Importante considerar que, no caso analisado, a transacdo excepcional
foi apenas uma medida dentro de uma cesta de iniciativas adotadas pelos
trés niveis de governo para apoiar os cidaddos e as empresas durante a
crise econdmica atrelada a pandemia. A impossibilidade de estimar o seu
impacto efetivo se revela, inclusive, na sensivel, mas significativa alteragcdo
na enuncia¢do do objetivo relacionado a manutengiao do emprego e da
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renda promovida pela PGEFN entre as Portarias n. 14.402 ¢ 18.731. Editada
menos de dois meses apos a primeira, que declarava o objetivo de “permitir a
manutencio da fonte produtora, do emprego e da renda dos trabalhadores”,
esta ultima passou a falar em “estimular a melhoria do ambiente de negdcios
das micro e pequenas empresas, com manuten¢io da fonte produtora, do
emprego e da renda”, em aparente reconhecimento, proposital ou nio, da
dificuldade de que uma acio estatal possa ter um efeito determinante de
permitir ou ndo esse proposito.

CONCLUSAO

Com base nos resultados obtidos, é possivel afirmar que a adesdo a
transa¢do excepcional apresenta correlagiao positiva com a preservagao de
empregos ¢ da renda dos trabalhadores afetados pela crise econémica da
pandemia da COVID-19.

A avaliacdo de politicas publicas ¢ uma atividade tdo importante
quanto desafiadora. Apesar de se valer de técnicas estatisticas, estd longe
de ser uma ciéncia exata, porque se debruga sobre fatos, fené6menos
e seres sociais. Além disso, trabalhar o ciclo de politicas publicas
com base em evidéncias esbarra em outro obstaculo essencial, que
¢ a obtencdo da matéria-prima: dados. De todo modo, em razao da
importancia social, econémica e juridica do instituto, entende-se que
este artigo pode contribuir para uma melhor compreensio do regime
e das potencialidades da transacdo fiscal, sobretudo quando a politica
foi institucionalmente apresentada como uma ruptura de paradigma e
uma alternativa institucional mais moderna e justa que os tradicionais
modelos de programas do tipo Refis.

Alias, um ponto que parece sinalizar o éxito da politica é justamente
o fato de que, mesmo com a crise economica sem precedentes, a pandemia
transcorreu sem que fosse aprovado pelo Congresso Nacional um programa
de renegociacio de amplo alcance nos moldes do Refis.

Estudos futuros poderao aprofundar as analises aqui empreendidas
aumentando o periodo de andlise (inclusive quando mais tempo tiver se
passado desde a implementa¢io da politica) ou o escopo de avaliacio para
analisar a politica da transa¢do como um todo, tanto sob a ética da eficiéncia
da recuperacio de créditos, quanto da redugio de litigiosidade. Outra “avenida
aberta” para pesquisa ¢ a avaliacao do impacto segmentando-se o publico
conforme a capacidade de pagamento, um dos pilares do instituto da transagdo
na cobranca da divida ativa.

Além disso, é interessante notar que a regulamentac¢ao das modalidades
de negociagio analisadas mostra uma preocupa¢ido da PGFN nio apenas
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em identificar os objetivos e resultados da politica, mas também em declara-
los expressamente. Tanto as Portarias n. 14.402 e 18.731, que regulam,
respectivamente, a transacdo excepcional e a transacio excepcional do
Simples Nacional, quanto a Portaria n. 21.562, que instituiu o Programa
de Retomada Fiscal, declaram de forma ostensiva os objetivos a que se
propdem. O mesmo cuidado se verifica em atos que regulamentam outras
modalidades de transacio.

Como dito anteriormente, a defini¢do de objetivos claros é um
dos principais passos no desenho de uma politica publica de qualidade,
nido apenas por orientar a sua implementacdo, dando-lhe sentido e
finalidade, mas por possibilitar o monitoramento de sua execugio e
a avaliacdo de impacto. Desse modo, a declaracdo de objetivos dos
programas de negocia¢do analisados é um ponto positivo e digno de
registro. Também merece destaque o papel da transparéncia para a boa
governanca da politica publica de transaciao: ndo por outra razdo, o
legislador a reconheceu como o instrumento garantidor da isonomia
e do controle dos acordos.

Finalmente, é importante ressaltar que a conclusdo ora firmada, de
haver indicios de que a transa¢io excepcional contribuiu para a manutengio
do emprego e da renda no contexto da crise econémica da pandemia, ndo
significa, em absoluto, que o resultado positivo verificado seja exclusivamente
decorrente dessa politica, haja vista que o cenario sanitario, social e econdmico
sem precedentes na historia recente detonou uma série de iniciativas de
estimulo, todas potencialmente aptas a apoiar, em algum grau, empresas e
pessoas.

A avaliacdo de politicas publicas ¢ um processo cumulativo, em que
diferentes analises e perspectivas se somam para compor um quadro mais
preciso acerca do funcionamento, da eficicia e da efetividade dos programas.
Espera-se, com este artigo, ter contribuido em alguma medida para a fase
inicial dos debates quanto ao impacto da transagio fiscal.
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