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Entrevista: Luis Inacio Adams, ex-
advogado-geral da Uniao

30/09/2017

As tentativas da Receita Federal de responsabilizar os advogados

pelo planejamento fiscal que fazem para seus clientes sdo algo "intoleravel", afirma o ex-
advogado-geral da Unidao Luis Inacio Adams.

Tributaristas tém sido incluidos no polo passivo das agdes para cobranga de imposto sob a
alegacgdo de que seriam parte interessada no éxito do contribuinte em “burlar” o sistema
tributdrio brasileiro. Para Adams, essa postura do Fisco é anacronica, pois, se a inclusao é
motivada pelo interesse no resultado da demanda, o feitico vira contra o feiticeiro: “Entao a
Receita Federal ndao pode atuar, porque ela também é parte interessada, ja que os fiscais
recebem pelo trabalho que fazem”.

Agora no setor privado, atuando na drea de compliance, o advogado afirma que tudo isso se
resume ao modelo adotado pela administracao tributaria no Brasil, que é “tendencialmente
litigioso”. A interpretacao das normas pela Receita, continua Adams, é feita “ndao pensando no
equilibrio da sua aplicacao, mas na solugao de resultado”.

O sistema administrativo sofre também pela falta mecanismos de uniformizacao de
comportamento, afirma. A solucgdo, diz, em entrevista a ConJur, passa pela criacdo de
mecanismos que limitem a sanha arrecadatoria estatal. E um passo para isso é a criagdo de um
Cédigo de Direito do Contribuinte, como existe nos EUA e no Canada.

Procurador-Geral da Fazenda Nacional de 2006 a 2009 e advogado-geral da Uniao de 2009 a
2016, Luis Inacio Lucena Adams ¢ sdcio do escritério Tauil & Chequer Advogados — associado
a banca internacional Mayer Brown — e comanda o trabalho da banca em Brasilia.

Leia a entrevista:
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ConJur — O relatorio Justica em Numeros deste ano mostrou que 75% das acoes
pendentes sao de execucgao fiscal? Como resolver esse problema?

Luis Inacio Adams — Os processos de cobranca sao muito complicados e pouco eficientes.
Acredito também que existe uma ineficiéncia do sistema na préopria administracao tributdria,
porque o processo de interpretacao e de aplicagdo da norma tributdria é tendencialmente
litigioso. Fazem a interpretacdao da norma nao pensando no equilibrio da sua aplicacdao, mas na
solucao de resultado.

A outra coisa é que o sistema, internamente, carece de mecanismos de uniformizacao de
comportamento. Ou seja, enfrentam na multiplicidade de acoes diferentes posicionamentos, e
conflituosos, o que faz com que essa realidade na aplicacdao da norma seja litigiosa. O
contribuinte pode até ter sido autuado corretamente, mas se sabe que o vizinho teve uma
autuacao que foi diferente, quer discutir essa autuacao.

ConJur — Essa é uma das criticas dos tributaristas, que muitos fiscais da Receita
Federal estao adotando teses diferentes na hora de fazer as autuacoes.

Luis Inacio Adams — Eles interpretam a norma e cada um faz a sua interpretacdo da norma.
O instrumento que eu acho que seria um meio fantastico de uniformizacao é a consulta. A
consulta é o canal de didlogo, que hoje praticamente nao existe como realidade. Ele poderia ser
um instrumento efetivo de uniformizacgao e pacificagao centralizada e ele acaba sendo um uso
esporadico de empresas que, inclusive, ndo se intercambiam. As consultas sao contraditorias,
muitas vezes. Entao acaba-se perdendo mao de um instrumento efetivo.

ConJur — Mas os fiscais da Receita podem usar teses para autuar ou deveriam se ater
especificamente as normas?

Luis Inacio Adams — Nao existe norma que nao carega interpretagdao. Por mais que a
administracao tributaria procure uniformizar isso, a unicidade da norma, a capacidade da
norma se autoproclamar é inexistente. Qualquer norma é interpretada. Entdo, a rigor é qual a
leitura que nés fazemos dela e como fazemos que deve ser enfrentada.

A administragao tributaria normalmente nega que ela faga interpretagao, quando, na verdade,
faz interpretacdo o tempo todo. Isso vale para o fiscal também. Ele vai, olha a norma e faz a
leitura que ele entende que é mais adequada. E aqui ndo tem necessariamente um instrumento
de ma-fé. O que existe é muitas vezes o instrumento de inducgdo, porque ele tem um resultado a
apresentar. Em alguns casos, inclusive, com efeitos financeiros para ele.

ConJur — Alguns advogados tributaristas, alias, estao sendo responsabilizados pelos
planejamentos tributarios que fazem.

Luis Inacio Adams — Essa pratica é intoleravel, porque a advocacia tem uma protecao
constitucional, que garante a liberdade, a imunidade em relacao ao exercicio de sua profissao.
Isso se da em qualquer fase. Essa imunidade evidentemente nao alcanca a pratica do crime,
mas alcanca o exercicio e interpretacao da norma com vistas a orientar um cliente. Isso da
liberdade ao advogado. Ele ndo pode ser punido por isso. Ele nao é o contribuinte, é alguém
que presta assessoria.
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ConJur — A Receita usa como argumento que o advogado seria parte interessada no
planejamento tributario, porque ele recebe em troca desse trabalho.

Luis Inacio Adams — Entdo a Receita Federal nao pode atuar, porque ela também é parte
interessada, ja que os fiscais recebem pelo trabalho que fazem. Em suma, a grande questao é
que ao aplicar a lei, inclusive a tributdria, ela é suscetivel a interpretacdes. E importante que se
entenda que a norma tributaria nao pode ser lida, primeiro apenas sob arbitrariedade, segundo,
focalizada por maior resultado de arrecadacao. Ela tem que ser pensada no que ela produz de
equilibrio e justica.

Um dos elementos chave da revolucao americana foi a expressao no taxation without
representation. Ou seja, nenhum imposto sem a representacao politica da sociedade que o
institui. Isso ndo é s6 uma regra formal de aprovacao, ela se vincula ao conteido daquilo que se
aplica. Se o Congresso, por exemplo, adota uma norma tributdria para tributar determinada
situacao, uma interpretacao completamente dissociada dessa finalidade nao pode ser estendida
discriminadamente para outras finalidades que nao previstas. E muitas vezes isso acontece no
Brasil.

ConJur — O que acha da reforma tributaria que esta sendo debatida?

Luis Inacio Adams — Vejo com bons olhos a simplificacao da base tributaria. Acho que todo
esforgco em reforma tributdria é louvavel. Um grande problema do Brasil esta associado a
dependéncia excessiva do imposto sobre consumo. Isso aparece nas trés esferas de governo
(municipal, estadual e federal) e faz com que haja uma sobrecarga e uma regressividade muito
grande desses tributos. Por causa disso, os mais pobres pagam mais do que os mais ricos. Essa
diversidade estd muito presente.

E dificil mudar essa realidade considerando o grau de dependéncia para execugao de despesa
que o Estado tem. Cerca de 90% do que o Estado tem na sua lei orgamentaria é obrigatorio.
Essa imposicao da despesa faz com que o Estado tenha pouca liberdade e flexibilidade para
atuar. Objetivamente, vejo que hd um descuido, uma desatencao de um outro tipo de reforma
que talvez fosse mais eficiente e mais necessaria, que é a reforma da administragao tributaria.

ConJur — Como assim?

Luis Inacio Adams — E preciso criar mecanismos que tirem a légica conflitiva que permeia as
relagoes da administracao tributdria com o contribuinte, fazendo que os dois lados tenham
proposicoes extremas, um para arrecadar e o outro para pagar. Mas que crie uma sinergia de
aproximacao, de cooperacao, de compreensao. Nas nossas legislagoes, fala-se que a lealdade é
o elemento essencial da relagdo. SO que isso acaba nao sendo considerado nunca, de lado a
lado. Por exemplo, o Estados Unidos, o Canada e outros paises ja tém o que se chama o
Taxpayer Bill of Rights, que é o Cdédigo de Direito dos Contribuintes. Esse cédigo existe porque
a administracao, como exerce um poder, tem que pondera-lo. E a ponderacao se da pela
existéncia de um contrapeso, de um equilibrio, de uma limitagao. Isso vai pela administracao
tributaria.

Ter regras que obriguem a administracao tributaria a agir colaborativamente, sem abrir méao da
necessidade naqueles casos em que temos que punir, é algo essencial. Por exemplo, aqui no
Brasil tenho direito a peticdo, ou seja, de falar perante a administracao. No Taxpayer Bill of
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Rights dos americanos, a administracao tem a obrigagao de ouvir o contribuinte. Ele tira o
verbo da acao do contribuinte e o repassa para a administracao. Ele se dirige nao ao
comportamento do contribuinte, mas a administragdo. Ela é obrigada a entender, compreender,
resolver e buscar da melhor relacao com o contribuinte.

Hoje nao se cobra tributo, se cobra multa de 150%, mais 20% de encargo legal, mais custo de
capital. Quer dizer, essa acumulacao faz com que o passivo fique de tal maneira grande que
estd quase a divida ativa e a divida aberta que a Unido tem é de R$ 3,3 trilhoes. Isso é
inaceitavel.

ConJur — Entao esses sucessivos refinanciamentos podem ser considerados também
como um meio de sanar esse erro no sistema??

Luis Inacio Adams — Acho engracado, porque a administragao tributdria critica o Refis, mas
vé na medida uma oportunidade de arrecadacao. Entao, na verdade, ela incentiva o Refis. E na
medida em que ela padroniza, ela incentiva, mantém um volume grande de sangoes tributarias,
vai incentivar a necessidade desse programa de recuperacao.

ConJur — Mesmo que indiretamente?

Luis Inacio Adams — Mesmo indiretamente. Porque se justificam o Refis com base no passivo
tributario de R$ 3,3 trilhoes, em ultima analise, estao incentivando, como uma necessidade de
uma solucao para um problema criado pela préopria Administracao: a adogao de sancgoes
elevadissimas. Se vocé pega um parcelamento, a incapacidade de compensacao do crédito
tributario com divida da Unido torna o légica errada porque a divida da Uniao também é crédito
tributdrio e nao deixou de ser crédito tributario por escrito. Continua sendo crédito tributario e
como tal o devedor tem o direito de usar os instrumentos e o mecanismo. E tem para
compensar, inclusive aos créditos. Alias, na Espanha vocé incentiva a compensacao, nao
desincentiva.

ConJur — Acaba saindo mais barato?

Luis Inacio Adams — Para o Estado também, porque o custo da administragdo reduz. Uma
analise é o quanto se usa, o quanto se gasta de tempo, em termos de administragao tributaria
no ambito do Estado, para coisas que nao tém resultado.

ConJur — O que acha da reformulacao do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(Carf)?

Luis Inacio Adams — Sempre trabalhei como se o Carf fosse um tribunal administrativo.
Como tal, nao pode ter resultado pré-determinado. Um elemento de um julgamento é a
independéncia de quem julga em relagdo a organizacgao do juri. E o que vemos, infelizmente, no
Carf é uma espécie de voto por bancada. Isso € um problema, porque Carf acaba nao agindo de
fato como elemento moderador dos excessos da administracdo tributaria, mas apenas como um
chancelador.

Acho que é um debate que tem que ser feito na formatacao de um tribunal administrativo. Sou a
favor que o Estado, nao sé no direito tributario, mas em todas as geracoes de fiscalizacao e
todos os elementos sancionadores, deveria tratar tudo inteiramente em uma instancia
independente aos 6rgaos que julgam. A Receita evoluiu nisso, mas outros 6rgaos ainda nao e
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acabam mantendo um sistema em que as decisoes sdao tomadas por instancias hierarquicas da
propria organizacao. Quer dizer, a supervisdo néo é feita de fato por alguém independente. E
feita pelo proprio 6rgao, que faz a sangao e que culturalmente tem interesse, ja tem uma
percepcgao sobre isso.

ConJur — O voto de qualidade no Carf deve acabar?

Luis Inacio Adams — Nao sei se vai acabar, mas hd um movimento disso agora na Lei do
Refis. Deve ser muito mais util ndao tratar o voto de qualidade mas, de fato, reformular e criar
uma instancia que exerca com independéncia de todos, em relagao a todos nesse processo de
julgamento.

ConJur — Entao o Carf deveria ser reformulado?

Luis Inacio Adams — Tem que ser reformulado, sim. Por exemplo, ja propus, na época do
presidente Lula, a arbitragem. Em tese, poderia ter o tribunal do Carf como uma instancia
arbitral também. Outra solucdo apresentada foi a de o Carf ser uma instancia de uniformizacao,
nao de julgamento. Nao resolveria casos, mas teses, desvinculando a decisao de resultado de
casos.

ConJur — Quais sao as mudancas mais sentidas pelo senhor ao mudar para o setor
privado depois de tanto tempo no poder publico?

Luis Inacio Adams — E um trabalho diferente, dindmico e muito exaustivo, porque a demanda
€ muito grande. Mas, em certo sentido, nao é muito diferente do trabalho no setor publico. Tem
gente que pode se acomodar, ficar 14 s6 operando como alguém de uma légica cartoraria. Mas
sempre tive uma atuagdo muito dindmica no setor publico, me envolvi, fui atrds. Sempre quis
ser muito pré-ativo. E a mesma coisa da advocacia. Existem aquelas coisas pequenas e
indiferentes, por exemplo, l6gica de trabalho, adaptacao a uma nova corporacao, a um
escritério grande. Conviver com a dinamica dos fluxos de resultado, que sao importantes. Mas,
a rigor, é um trabalho onde me sinto bem adaptado. Eu gosto.

ConJur — Como esta o compliance com o aumento de sua divulgacao?

Luis Inacio Adams — Compliance é uma palavra um tanto ampla, que ganhou um tom muito
relevante no Brasil por causa do combate a corrupcdo. Mas compliance é ter conformidade. E
procurar observar a lei, aplicar a lei, as boas praticas. Nado se limita s6 a observancia das
normas, ela também envolve condutas. Relacionamento com o consumidor, com o publico. O
compliance se incorpora nao s na necessidade da empresa de lidar com riscos, mas também
como elemento da propria base regulatoria.

Do ponto de vista da atividade comercial, a observancia e o cuidado compliance é um elemento
necessario para a atuacdao de uma empresa. Mais do que isso, ela também se torna um
diferencial. Nesse sentido ela tem um valor econdémico. Ou seja, sinalizar e ser entendido como
um portador de instrumentos, regulamentos, atividades que sejam aderentes ao respeito, ao
carater, a ética e a observancia da lei.

ConJur — O compliance virou uma commodity?
Luis Inacio Adams — Ele se torna, a partir do exemplo que acabei de citar, uma commodity
importante. Mas essa palavra traduz uma coisa que é padronizada, que tem um valor absoluto.
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S6 que o compliance é muito customizado pela realidade empresarial. As companhias ndo tém
os mesmos desafios, mesmo que as regras sejam similares. Mas, em geral, algumas coisas ja
sao mais padronizadas.

Tem que ter muito cuidado aqui, porque empresa confundem compliance com ter um
regulamento. Um elemento central para o processo de conformidade nao sao sé as regras
observadas, mas o quanto elas sao efetivas dentro da empresa. A efetividade ¢ um elemento
essencial. E aqui ndo é s6 dar um cursinho de compliance, é de fato instrumentalizar a empresa
para internalizar esses comportamentos que ela diz observar.

"3

ConJur — Como trabalhar com compliance em um pais conhecido por seu “jeitinho”?
Luis Inacio Adams — Atribuir ao jeitinho uma quebra de compliance é uma explicacdo parcial.
O jeitinho é, em algum nivel, um instrumento para e fugir da norma. Mas o problema é que esse
jeitinho também é uma forma de lidar com uma burocracia estatal, inflexivel, formalista e
incapaz de compreender a realidade do seu usuario, que é o cidadao. Essa inflexibilidade gera
necessidade de solugoes para temas emergentes.

Por exemplo, no passado, o governo brasileiro importou miumias do Egito para serem exibidas.
Ruy Barbosa era ministro da Fazenda. S6 que essas mumias foram bloqueadas na aduana
porque nao havia cédigo na Receita que identificasse mumia. Portanto, pela auséncia de um
cbédigo, nao era possivel internalizar aquele carregamento. A este desafio, Barbosa deu um
jeitinho muito simples: classificou as mimias como carne seca e as importou como carne seca.
E jeitinho.

Evidentemente, o jeitinho, na relacao com o Estado, nao deve ser incentivado. Mas, ao mesmo
tempo, nao se pode deixar de olhar que o Estado nao tem se colocado na questdao de compliance
. Ele nao parece preocupado em prestar seus servigos.

Quando eu entro com uma petigdo para requerer algo do Estado, o Estado nao pode ficar trés
anos para responder a minha peticao. Ele tem que aceitd-la ou, por um motivo muito
fundamentado, recusa-la. Hoje, ele nao responde ou se omite. A fungdo do regulador nao é ser
barreira, mas um adequador das demandas. Isso tem que mudar no Brasil, pois, enquanto nao
se mudar, havera espacgos para a corrupc¢ao e, mais ainda, para o jeitinho.

ConJur — Ao definir regras sobre compliance para o sistema financeiro, o BC acertou
ao dar muitos poderes aos conselhos de administracao dessas instituicoes?

Luis Inacio Adams — Nao é soO poder, é responsabilidade. A questdo é que a area de
compliance corre paralela com a administracao. O officer de compliance nao é da diretoria da
empresa, mas participa do processo de administracao. Ele é alguém que se insere ali para
orientar a gestdo nos melhores aspectos. E ai tem que se reportar para a licenca maxima de
uma empresa, que € o conselho de administracao. Esse é o melhor modelo.

O conselho de administragdo € uma instancia cuja fungao principal é a de definir estratégias,
normas. Ele nao participa estritamente do dia a dia do processo decisério, mas traga as grandes
linhas, faz grandes decisdes estratégicas de uma empresa. Quem faz as decisdes do dia a dia é a
diretoria, o conselho diretor. A funcao do compliance é, de fato, dar assessoria a esse conselho.
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ConJur —Mas ha uma excecao. Quando nao houver conselho de administracao, as
diretorias acabam ficando responsaveis por todo esse arcabouc¢o. Nao é um pouco
conflitante, porque a diretoria é a parte interessada?

Luis Inacio Adams — Na auséncia de um conselho de administragao, evidentemente o
conselho diretor acaba assumindo, absorvendo essa funcao. O que garante a efetividade do
compliance nao é necessariamente a quem ele se reporta, mas o grau de estabilidade das
condicoes em que ele pode exercer isso. Quer dizer, ele nao é demissivel por qualquer razao.
Como é que ele se estrutura é que, em ultima analise, da a efetividade.

ConjJur — A regulamentacao do lobby no Brasil pode melhorar as relacoes entre
empresas e governo?

Luis Inacio Adams — Muito. A existéncia de uma regulamentacao tira essa atividade, que
antes nao era importante, das sombras. E preciso compreender que a atividade de lobby é
inerente a uma democracia em qualquer relacionamento do Estado. Ninguém reclama que o
lobista de determinada comunidade vai ao Congresso defender algumas leis. Mas ele faz, e isso
é lobby. Os indios ou os caminhoneiros, quando fazem protesto, € uma forma de Iobby. Todas
essas manifestacoes que procuram influenciar o processo decisério do Estado sao atividades de
lobby.

Mas hé outras faixas de atuacao que sao parte do que se chama conceito de advocacy
republicano, que é advogar para interesses, para projetos. Dentro desse conceito, a regulacao
dessa atividade tem um elemento benéfico exatamente por trazer uma dimensao de somar a
oportunidade e permitir que as pessoas que fazem isso o tempo todo possam fazer em
continuidade prépria da atividade. Seja ele representante do Ministério Publico Federal, ele faz
lobby, seja ele representante de comunidades indigenas, quilombolas, ambientais ou de
empresas.

ConJur —Como o setor privado esta lidando com a leniéncia?
Luis Inacio Adams — Existe uma disputa conceitual ainda sobre a figura leniéncia. E legal
também.

ConJur — Como assim?

Luis Inacio Adams — Por exemplo, o Tribunal Regional Federal da 42 Regido tomou uma
decisao recente dizendo que o Ministério Publico ndo tem competéncia para solitariamente
assinar o acordo de leniéncia no ambito de uma acao de improbidade. Em tese, até isso foi um
alargamento que o tribunal fez, porque a lei de improbidade é proibitiva contra o acordo.
Portanto, coloca-se em questdo se o érgao poderia fazer acordo. Esse é um processo ainda em
questionamento, em discussao.

De qualquer maneira, o fato é que esta caracterizado que o instrumento de pactuacgao de
conduta é central no combate a corrupcéo. E insuficiente e até ineficiente simplesmente
sancionar a empresa com multas e mais multas até o ponto de ela fechar. A empresa, como
sempre dizem, € um complexo de atores, sejam empregados, fornecedores, prestadores ou
demandantes de servigo, investidores, fundos. Entdo quando, em tultima andlise, regulariza a
situacao dessa empresa, vocé aposta também no modelo de preservacao do préprio sistema.
Quanto maior a empresa, mais o sistema é afetado.
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ConJur — E é ai que entre o discurso de que o combate a corrup¢cao nao pode
inviabilizar a atividade economica?

Luis Inacio Adams — O combate a corrupc¢ao nao pode ser inviabilizar a atividade econémica,
mas isso nao significa dizer que “para a empresa sobreviver, precisa admitir a corrupcao”. Nao
¢ isso. Precisa combater a corrupgao, sim. A questao é que esse combate se da pela colaboragao
e, fundamentalmente, pela mudanca de parte da empresa. E os acordos permitem fazer isso de
maneira regrada e efetiva. Entdo é possivel, com um acordo, fazer um processo de
monitoramento do comportamento da empresa, ver quais sao as praticas que ela adotou, como
ela instrumentalizou isso, qual o treinamento que ela deu, como seus funcionarios estdao agindo
e como seus agentes estao operando.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2017-set-30/entrevista-luis-inacio-adams-ex-advogado-geral-uniao-2/
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