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RESUMO

Esta monografia investiga a aplica¢do da Teoria dos Jogos como ferramenta analitica para a
transacao tributaria no direito tributario brasileiro. O objetivo central é demonstrar como este
modelo de tomada de decisdo estratégica pode explicar e aperfeigoar as interagdes entre o
Fisco e o contribuinte, superando o modelo tradicional do litigio. Metodologicamente, a
pesquisa parte de uma analise dogmatica do instituto da transagdo, tracando sua origem no
direito civil, definindo sua natureza juridica e, fundamentalmente, diferenciando-a dos
programas de refinanciamento (REFIS). Esta primeira secdo avalia, ainda, o sucesso pratico
do instituto e as principais criticas ao seu desenho atual. Em seguida, estabelece-se a base
propedéutica da Teoria dos Jogos, explorando seus conceitos fundamentais, os axiomas da
racionalidade dos agentes e o conceito central de Equilibrio de Nash. Por fim, o estudo aplica
a teoria a pratica tributéria, modelando a relagdo fisco-contribuinte como um jogo, analisando
casos hipotéticos de negociacdo e discutindo os limites de aplicacdo desse modelo no

contexto juridico.

PALAVRAS-CHAVE: Transa¢do Tributdria, Teoria dos Jogos, Litigiosidade Tributéria,

Relagao fisco-contribuinte, Autocomposi¢ao Tributaria.



ABSTRACT

This monograph investigates the application of Game Theory as an analytical framework for
tax transactions (transacdo tributaria) in Brazilian law. Its central objective is to demonstrate
how this model of strategic decision-making can explain and improve the interactions
between the Tax Authority and taxpayers, offering an alternative to the traditional
litigation-based approach. Methodologically, the research begins with a dogmatic analysis of
the tax transaction mechanism, tracing its origins in Civil Law, defining its legal nature, and,
crucially, distinguishing it from tax amnesty programs (REFIS). This section also evaluates
the practical outcomes of the mechanism and examines the main criticisms regarding its
current design. The study then establishes the propaedeutic foundations of Game Theory,
outlining its key concepts, the axioms of rational choice, and the central notion of Nash
Equilibrium. Finally, the theory is applied to tax practice by modeling the authority—taxpayer
relationship as a strategic game, analyzing hypothetical negotiation scenarios, and discussing

the limitations and potential of this approach within the legal context.

Keywords: Tax Settlement, Game Theory, Tax Litigation, Taxpayer-Tax Authority

Relationship, Tax Alternative Dispute Resolution.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS
Art. — Artigo

CARF — Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
Capag — Capacidade de Pagamento

Cf. — Conferir

CFT — Comissao de Finangas ¢ Tributagao

CNJ — Conselho Nacional de Justica

CRFB — Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
CSLL — Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido
CTN — Cdédigo Tributario Nacional

DRJ — Delegacia da Receita Federal de Julgamento
ESG — Environmental, Social, and Governance
ETCO — Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial
EY — Emnst & Young

FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
Inc. — Inciso

IRPF — Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas
IRPJ — Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas
LAI — Lei de Acesso a Informagao

Ltda. — Sociedade Limitada

MP — Medida Provisoéria

PGFN — Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
PL — Projeto de Lei

PRDI — Pedido de Revisdao de Divida Inscrita

RE — Recurso Extraordinario

REFIS — Programa de Recuperacdo de Créditos Fiscais
RFB — Receita Federal do Brasil

RIR — Regulamento do Imposto de Renda

S.A. — Sociedade Andnima

Selic — Sistema Especial de Liquidagao e Custddia
STF — Supremo Tribunal Federal

TCU — Tribunal de Contas da Unido

TRF3 — Tribunal Regional Federal da 3* Regido



SUMARIO

INTRODUGCAQ . .....ueeeeneeeeenenenenenenenesesesesescsesesssesesssesesesssssssesssesesssssssssssssesssssesesssesesssssssssssens 11
1. A TRANSACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO.........cccevcevverrenen. 15
1.1. Transagao no Direito Brasileiro...........ccoocuiiiiieiiiiiiiciieecece e 15
1.2. Natureza Juridica da Transacao Tributaria.............cccceeeeeiiiiiieiiiie e 17

1.3. Fundamentacao Legal: Lei n° 13.988/2020 e Regulamentagdes da PGFN e RFB...... 19
1.4. Estrutura do INStTULO. .....ceitiiiieiieeie et 21
1.5. Aplicacao pratica: nimeros € impacto nos 1itigios fiSCais.........cceeveeeeveeriieeencieeennenns 21
1.6. Diferencga da Transagao Tributaria para 0s REFIS.........cccoooiiiiiiiiiieee 24
1.7. Limites e criticas a0 modelo atual............cccoeeeviiieiiiiiiiieeeeeeeeeee e 25

2. TEORIA DOS JOGOS....uuiieiinsinnisrenssisssissesssssssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssass 29
2.1. CONCEITO, ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA......cooueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen. 29
2.2. PRESSUPOSTOS....c.ceeeeeeee ettt ettt ettt ettt et et enaeenaeenee e 30
2.2.1. Racionalidade..........ccoouirioiiieiiie ettt n 30

2.2.2. MOACIAZEIM......ceeuvieeiieeeiie ettt eeee et e et e et e e et e e snteeeesbeeessseeenseeensseeennneenns 32

2.2.3. INTOIMAGAOD. ... ueeiieiiiiie ettt et e et e e e et e e e et e e e e eaaa e e e eearaeeeeensaeaens 34

2.3, TIPOS A€ JOZOS. . utiiieiiieeeiie ettt ettt e e et e e et e e s teeesssae e sbaeennsaeensaeeennaeennees 37
2.3.1. Jogos Cooperativos € NA0 COOPETAtIVOS.......cccuveeerureeeirreeniieenreeesreeenneeenveeennns 37

2.3.2. Jogos Quanto a Sequéncia de MoVIMENtos.........cc.ceeveeerreeerieeenieeerieeesieeesnnens 38

2.3.3. Jogos Quanto a Soma das ReCOMPENSaS.........ceeevuvreriieeriieeiiieeiee e eeee e 38

2.3.4. Jogos Quanto a INfOrmMaca0........cccueeeiiieeiiieiieeeiie ettt 39

2.4, TIPOS A€ EStrategias........cccueiiiuieiiiieeiiieeiieeecieeeeieeesieeesaeeeeteeeeaeesaaeesnaeeesnseeennseeennns 40
2.4.1. Estrat€gias puras € MISTAS.......cccueeerrueeerrreeriureerieeeireestreesseeesseeesseeensseesnsseesnnns 40

2.4.2. Estratégias dominantes € dominadas...........cccvveerieeeriiieeniieeeniee e eee e 41

2.4.3. EQUIlIbIio de Nash......cccooeiiiiiiiiiicieece et e 44

3. APLICACAO DA TEORIA DOS JOGOS A TRANSACAO TRIBUTARIA.............. 48
3.1. A relacao Fisco-Contribuinte como jogo estratégiCo.........cevveerrveerrieeerieeerireereneeennne 48
3.2. O Equilibrio de Nash no Jogo da Desobediéncia Tributaria..........cccceeeveereveennnneennnenn. 48
3.3. Modelagem teorica da INTETaCA0. .......ccuieeriieeeiiieeiieeeiie e eereeeeree e e e eiaeeeeeeeeaeeees 50
3.3.1 Informacgao Incompleta € INCETteza..........ccvevvvuieeeiieiniieeieecee e 50

3.3.2. Recompensas (Payoffs) e Racionalidade Econdmica.............ccccvevverivenienennnnnns 51

3.3.3. O Equilibrio de Nash aplicado a um caso HipotétiCo.........cceccverrvvrercrreenreennnnen. 52

3.3.4. Cenario hipotético com informagao imperfeita e racionalidade esperada.......... 54

3.4. O Edital de Transagio do Agio Interno e o Equilibrio Estratégico...........c.ccceeuu...... 57
3.5. A Capacidade de Pagamento como limitador da barganha..............cccoeeevveeniieennnnns 59
3.6. O Incentivo a Inadimpléncia Estratégica e o Risco Moral...........c.ccccovveeiiieniineninenns 60
3.7. Limitagoes € cuidados da apliCagao........ccueevueieriieeriieeiiie e eeee e eiee e eveeesvee e 62
CONSIDERACOES FINAIS.......cevovverrerssesnssesssssssessessssssesessessssessssssessesssessssessesssessssessoses 65
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 66

APENDICE A - PANORAMA DAS ACOES JUDICIAIS SOBRE AMORTIZACAO DE
AGIO INTERNO....coveveeeeeeevesessssesesesesssssssesssesssssssssssssssssesssessssssassssssssssssssssensassssssssnsassssssss 71



“When you see a good move, look for a better one.”

— Emanuel Lasker



INTRODUCAO

O cenario juridico brasileiro tem sido marcado, notadamente nas ultimas décadas,
por um expressivo nimero de litigios envolvendo a Fazenda Publica e os contribuintes, dados
do Conselho Nacional de Justica, mostram que em 2023 aproximadamente 35%' das a¢des
judiciais em curso no Brasil eram execugdes fiscais, em 2024 esse numero caiu para 31%,
gragas ao esforco do 6rgdo em incentivar a extingdo de processo com valores inferiores a R$
10.000,00. Ainda sim, o numero de Execu¢des Fiscais ativas no Brasil é de cerca de 22
milhdes de processos. Levando em conta também os mandados de seguranga em matéria
tributéria, as acdes anulatorias, as acdes declaratorias e de repeticdo de indébito, o percentual
de processos judiciais em matéria tributaria ultrapassa 40% do total de ag¢des judiciais® em

tramite no pais.

Destaca-se também que tais nimeros ndo abrangem os processos ainda pendentes na
esfera administrativa, seja nas Delegacias da Receita Federal, no Conselho Administrativo de

Recursos Fiscais, ou nos tribunais administrativos de Estados e Municipios.

De acordo com o saudoso Alfredo Augusto Becker’, este cenario de litigiosidade
tributdria escancara uma relagdo fisco-contribuinte conturbada e de mutua desconfiangca. A
génese desta relacdo seria o caos legislativo, fundado na enorme burocratizagdo da
administracao tributdria que empilha atos que geram volatilidade legislativa, ensejando

interpretagdes normativas conflitantes e inseguranca juridica.

A isso se soma a ineficacia do instituto da Ac¢do de Execug¢do Fiscal no Brasil, cujo
tempo médio de duracdo ¢ de 7,9 anos. Embora o judicidrio patrio seja notoriamente
conhecido pela lentidao dos processos, as agdes de execugoes fiscais se destacam nesse meio,
por serem titulos executivos publicos, o que em tese colabora para o rapido deslinde, no
entanto, o que se observa ¢ o contrario. Alguns autores apontam que a raiz desse problema

ndo estd na legislacdo em si, mas principalmente na dificuldades das Procuradorias Fiscais

! BRASIL. Execucio fiscal regulamentada pelo CNJ contribui para arrecadacio da Unido, de estados e
mumapws Conselho Nacional de Justiga. Disponivel em:

e-dos- mummplos/ Acesso em08 mai. 2025 ‘

2 BRASIL. Justica em  Niimeros. Conselho Nacional de  Justica.  Disponivel em
https: J.jus S f. Acesso em 08 mai. 2025.

> BECKER, Alfredo Augusto. Carnaval Tributdrio. 2*. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1999. p. 15 a 18.
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https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/04/justica-em-numeros-2024.pdf
https://www.cnj.jus.br/execucao-fiscal-regulamentada-pelo-cnj-contribui-para-arrecadacao-da-uniao-de-estados-e-dos-municipios/
https://www.cnj.jus.br/execucao-fiscal-regulamentada-pelo-cnj-contribui-para-arrecadacao-da-uniao-de-estados-e-dos-municipios/

dos trés entes federativos de localizar os devedores e seus bens, o que leva a paralisa¢ao dos
processos por longos periodos®. Adicionalmente, a falta de uma selegdo qualitativa dos
créditos tributarios a serem cobrados’, misturando grandes devedores solventes com pequenos
devedores insolventes e de dificil localizagdo, contribui significativamente para o
congestionamento e a baixa efetividade do sistema de cobranga judicial, sendo a taxa de
congestionamento de mais de 87,8%. Conclui-se, portanto, que a raiz desse problema reside
nas deficiéncias operacionais dos 0rgaos responsaveis pela execugdo, nao sendo as falhas do

Poder Judiciario um fator determinante nesse contexto.

Nesse contexto, a Transagdo Tributaria, prevista desde a década de 60 no Cddigo
Tributario Nacional, mas apenas regulamentada em 2019 pela Medida Provisoria n® 899, que
fora posteriormente convertida na Lei n® 13.988/2020, e materializada nos Editais da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), surge como uma alternativa promissora
para a redugdo do passivo fiscal, atraindo o interesse dos contribuintes. Este instituto
possibilita a celebracdo de acordos entre a Fazenda Nacional e os contribuintes para a
resolucao de litigios relacionados a tributos federais e ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS), evitando, assim, a morosidade dos longos processos judiciais, com sucesso

inegavel recuperando mais de 34 bilhdes de reais s6 em 2024°.

No ambito desse instituto, verifica-se uma negociagao entre o fisco e o contribuinte.
Nestas interagdes, vislumbra-se a aplicacdo da Teoria dos Jogos, area da matematica aplicada
e da economia que investiga decisOes estratégicas em contextos de interdependéncia entre
agentes. Tal teoria oferece uma perspectiva analitica que possibilita observar e compreender a
dindmica dos acordos de transacdo tributdria conduzidos pela PGFN. Em uma aplicag¢ao
pratica, os contribuintes e a Fazenda Nacional atuam como players racionais, cujas escolhas
sao influenciadas por custos, riscos e beneficios mutuos. A estrutura dos editais, ao

estabelecer regras claras e incentivos escalonados (como descontos progressivos por adesdao

4 DINIZ, Raimundo Nonato Pereira. 4 ineficiéncia da execucio fiscal como situac@o-problema na abordagem
direito e politica publica. Belo Horizonte: Forum, 2023.

>HARADA, Kiyoshi. Ineficacia da execucio fiscal e o recrudescimento das sangdes politicas. APET. 23 maio
2012. Disponivel em:
https://apet.org.br/artigos/ineficacia-da-execuca

[ . Acesso em:
09 ago. 2025.

¢ BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em niimeros 2025: dados de 2024. Brasilia: PGFN,
2025. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn 2025 1103 11h46_fina
Lpdf. Acesso em: 9 ago. 2025.
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antecipada), configura um jogo repetitivo que favorece a cooperacao, reduzindo a assimetria

informacional e os custos de transacao.

Diante disso, a metodologia adotada nesta monografia combina métodos dedutivo e
indutivo. O método dedutivo foi empregado na formulacdo do problema de pesquisa — como
os conceitos e modelos da Teoria dos Jogos podem ser aplicados para compreender a
dindmica estratégica entre Fisco e Contribuinte no ambito da Transagdo Tributaria — e na
construgdo tedrica necessaria para responder a essa questdo. Paralelamente, utilizou-se o
método indutivo na andlise de casos concretos, de editais de transacdo e de exemplos
hipotéticos, permitindo extrair padrdes de comportamento e identificar incentivos estratégicos
presentes na pratica tributaria. A pesquisa fundamentou-se em revisdo bibliografica
abrangente, incluindo doutrina juridica especialmente nos campos do direito administrativo,
civil e tributério, literatura de Teoria dos Jogos e documentos normativos e institucionais

relacionados a politica de transagao tributéria.

O trabalho se estrutura em trés capitulos. O primeiro capitulo trata da Transagdo
Tributaria no ordenamento juridico brasileiro, iniciando com a sua origem no Direito Civil, a
discussdao doutrinaria civilista sobre sua natureza juridica, seguida da abordagem doutrinaria
tributarista sobre o tema. Aborda, ainda, brevemente as tentativas legislativas anteriores, a
fundamentagdo legal atual e as normas infralegais da administragcdo tributaria federal.
Detalha, também, a estrutura do instituto, suas modalidades, o inegavel sucesso alcancado, as

diferencas em relagdo aos programas de REFIS e aponta algumas criticas ao modelo vigente.

O segundo capitulo apresentara os fundamentos da Teoria dos Jogos, detalhando seus
conceitos essenciais, seus pressupostos, as formas de representacdo, os tipos de jogos, e
principais solucdes de equilibrio. Destaca-se desde ja que a Teoria dos Jogos possui uma
estrutura formal expressa por matrizes e fungdes de utilidade, o presente trabalho adota uma
abordagem propedéutica, voltada & compreensao conceitual dos jogos como instrumentos de
andlise estratégica. Assim, interessa menos a formalizagdo matematica e mais a logica de
interacdo entre os agentes, especialmente no que se refere a racionalidade, a informagao

disponivel e a formacao de expectativas reciprocas entre Fisco e contribuinte.

E por fim, no terceiro capitulo desenvolveu-se a analise da transacdo tributaria sob a
perspectiva da Teoria dos Jogos, modelando a interacdo Fisco—Contribuinte como um jogo

estratégico e aplicando seus principais conceitos para compreender incentivos, estratégias e
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possiveis equilibrios. A abordagem incluiu a constru¢cdo de cenarios hipotéticos, utilizados
para ilustrar situagdes de informagdo incompleta, comportamento estratégico e formagao de
equilibrios nao cooperativos. Também foi examinada de forma empirica o Edital por Adesao
referente & amortizagdo de agio interno, cujo elevado grau de controvérsia juridica e baixa
adesdo permitiu discutir de forma concreta como incertezas sobre o direito aplicavel
influenciam as decisdes dos agentes. Ademais, analisou-se o fendmeno do risco moral
associado a parcelamentos e transacdes sucessivas, evidenciando como certos desenhos
institucionais podem induzir comportamentos oportunistas ¢ desincentivar a conformidade. A
partir dessas aplicagdes, o capitulo discutiu as potencialidades e as limitacdes da Teoria dos

Jogos como ferramenta de interpretagdo e aperfeicoamento da politica de transagao tributaria.
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1. A TRANSACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.1. Transac¢ao no Direito Brasileiro

A palavra transacdo, de origem latina (tramsactio), exprime a ideia de um pacto
celebrado a partir de concessodes reciprocas. Em uma acepgdo ampla, pode designar qualquer
negdcio juridico, mas no campo do Direito, adquire contornos técnicos precisos, notadamente

como um meio pelo qual as partes podem prevenir ou terminar litigios.

No Direito Civil brasileiro, a natureza juridica da transagdo gerou extensa
controvérsia. O Codigo Civil de 1916 a qualificava como forma de extingdo de obrigagdes.
Isso levou parte da doutrina, como Clévis Beviladqua, a considera-la um ato juridico. Contudo,
outra corrente, incluindo Caio Mario, influenciada por sistemas juridicos estrangeiros,

defendia sua natureza contratual.

A superacdo dessa celeuma doutrinaria ocorreu com a promulgacdo do Cédigo Civil
de 2002. Acolhendo o entendimento de juristas como Caio Mario, que sublinhava a
necessidade de uma dupla manifestacdo de vontade para a sua configuracdo, o legislador

posicionou o instituto de forma inequivoca.

O atual Codigo dispde sobre a transacdo no Capitulo XIX, inserido dentro do Titulo
VI (“Das Varias Espécies de Contratos”), consolidando sua natureza como espécie contratual.
Neste sentido, o proprio Caio Mario (2018, p. 540) reafirma que a transacao € um “instituto
de carater essencialmente contratual, tanto que o Cddigo Civil de 2002 insere os dispositivos

pertinentes entre os contratos em espécie (arts. 840 a 850)”.

A partir da analise do instituto, a doutrina extrai quatro requisitos essenciais para sua
configuragdo: (i) um acordo de vontades em que as partes exercem sua autonomia para
transigir; (ii) a finalidade de extinguir ou prevenir um litigio; (iii) a existéncia de concessdes
mutuas e reciprocas; e (iv) a incerteza sobre o direito em disputa, seja para uma ou ambas as
partes’. A lei exige, ainda, formalidade especifica, devendo ser celebrada por escritura publica

quando versar sobre direitos contestados em juizo, o que, segundo Paulo Lobo, reforga seu

7 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicées de Direito Civil: volume 3: contratos; rev. e atual. Caitlin
Mulholland. 22?. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 541.
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carater de tipo contratual, pois tem por finalidade principal extinguir obrigag¢des, pois tem na

sua esséncia a reciprocidade de concessdes, a bilateralidade®.

Esse ultimo requisito, a reciprocidade de concessdes, € elemento fundamental para a
propria existéncia da transagdo. Caso as concessdes sejam unilaterais, ndo se estara diante de
uma transagdo propriamente dita, mas de outro negdcio juridico, como a rentincia, a remissao
de divida ou o reconhecimento do pedido’. E essa mutua disposi¢do para ceder que diferencia

a transacao de outras formas de extin¢ao obrigacional.

Quanto ao objeto, a transagdo, via de regra, aplica-se a direitos patrimoniais de

carater privado. Conforme explica Caio Mério:
“Nao podem as partes transigir quanto aos direitos ndo patrimoniais, como os de
familia puros. Ndo podem ser objeto de transagdo questdes que envolvam matéria de

ordem publica, nem direitos de que os transatores ndo possam dispor, entre 0s quais
as coisas que estdo fora de comércio”. (PEREIRA, 2018, p. 537)

A Transagdo em matéria Tributaria prevista inicialmente no anteprojeto do Coédigo
Tributario Nacional, liderado pelo professor Rubens Gomes de Sousa em 1954'°, nos artigos
118 e 136. O projeto s6 foi virar o nosso atual Codigo Tributario em 1966. A transagdo agora
prevista nos termos do artigo 156, inc. III, que a estabelece como modo de extingao de crédito
tributario. J4 o artigo 171 dispde expressamente que ficaria a cargo da Lei ordindria
estabelecer os pardmetros da transagdo. Contudo, durante décadas, essa previsdo teve carater
meramente programatico, inaplicdvel na pratica justamente por auséncia desta

regulamentacdo especifica.

Ao longo dos anos, houveram algumas tentativas de regular a temética, que nao
obtiveram éxito, destacando-se o Projeto de Lei n° 5.082/2009, que visava criar uma
“transagdo tributdria extraordinaria” no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
para os débitos inscritos em divida ativa. O projeto, embora tenha motivado debates, continua

parado aguardando parecer na Comissdo de Financas e Tributacdo (CFT) hé anos.

Somente em 2019, com edi¢ao da Medida Provisoria n® 899/2019, conhecida como

8 LOBO, Paulo Luiz Neto. Direito Civil: Contratos. 10*. ed. Sio Paulo: Saraiva Jur, 2024. E-book (Kindle).

® VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: obrigacdes e responsabilidade civil. 17*. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
E-book (Kindle)

" OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A Transagdo em Matéria Tributdria. Sio Paulo: Quartier Latin, 2015,
p. 121.
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“MP do Contribuinte Legal”, que acabou sendo convertida na Lei n® 13.988/2020, que o
instituto da Transagdo passou a ser um método para resolucdo de litigiosidade no Direito
Tributario. Conferindo a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional a competéncia para editar

os respectivos editais de transacdo, criando objetivos de adesdo e concessoes.

Embora o PL n°® 5.082/2009 ¢ a MP n° 899/2019, tivessem semelhangas do ponto de
vista estruturante, como a vedacdo expressa a redu¢do do montante principal do tributo, a
exigéncia de renuncia prévia ao litigio administrativo ou judicial, bem como a incorporacao
de clausulas de boa-fé e de mecanismos antifraude. As diferencgas sao substantivas e refletem
um deslocamento de filosofia na gestdo da divida ativa ao longo de dez anos. O PL n°
5.082/2009 propunha um modelo mais complexo e colegiado, centrado na Camara-Geral de
Transacdo e Conciliagdo', com forte énfase na recuperagio da empresa em crise'?, utilizando
a transagdo como instrumento de superacdo de dificuldades econdmico-financeiras, com
analise detalhada de viabilidade e planos estruturados, ao passo que a MP, e posteriormente a
Lei n° 13.988/2020, confere competéncia direta ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional e
ao Secretario da Receita Federal (ou delegados) para assinar os termos e editar os atos

regulamentares, sendo, portanto, um modelo mais agil e verticalizado.

1.2. Natureza Juridica da Transac¢ao Tributaria

A compreensdo da transacdo em matéria tributdria exige, primeiramente, o
reconhecimento de sua dupla fundamentacao: uma matriz no Direito Privado e uma disciplina
especifica no Direito Tributario. Conforme preceitua o Codigo Civil em seu artigo 840, ¢
licito que as partes previnam ou terminem um litigio por meio de concessdes mutuas. Este
conceito ¢ a base do instituto, que consiste essencialmente em um acordo para encerrar uma

controvérsia onde ambas as partes cedem em alguma medida.

No entanto, a transposi¢do deste instituto para a seara tributaria ¢ marcada por

tensdes e adaptagdes, sendo a principal delas o principio da indisponibilidade do crédito

' BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei n° 5.082, de 2009. Dispée sobre transagdo tributdria, nas
hipoteses que especifica, altera a legislacdo tributdaria e da outras providéncias. Autor: Poder Executivo.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=431269. Acesso
em: 19 nov. 2025. art. 4° e seguintes.

12 1dem, art. 35.
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tributario. Além do art. 110 do CTN, dispde que a Lei Tributaria ndo pode alterar o conteudo
de conceitos de direito privado previstos na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

(CRFB).

Diferentemente do Direito Privado, onde prevalece a autonomia da vontade das
partes, no Direito Tributario, o sujeito ativo ndo pode dispor livremente do crédito, que €
publico. Por essa razdo, a transagdo tributaria depende de autorizagdo expressa em lei. Tal lei
deve estabelecer as condigdes para o acordo e indicar a autoridade competente para
celebra-lo, que, por sua vez, nao possui liberdade para definir o conteudo das concessoes,

estando vinculada aos estritos limites da legalidade.

A doutrina ¢ unissona em apontar as concessdes mutuas como a esséncia da
transagdo. Se apenas uma das partes cede, ndo ha transacdo, mas sim um ato unilateral
distinto. Contudo, a partir deste ponto, surgem debates relevantes sobre a natureza e o alcance

do instituto no Direito Tributario.

Uma controvérsia classica diz respeito ao momento de sua aplicagdo. Com base na
redacdo do artigo 171 do CTN, que dispde em "terminagdo de litigio", diversos autores
sustentam que no direito tributario s6 se admite a transagdo terminativa, € ndo a preventiva.
Sacha Calmon e Luis Eduardo Schoueri, por exemplo, defendem essa visdo restritiva.
Schoueri chega a afirmar que a transagao ndo seria cabivel antes do langamento, momento em
que a pretensao do Fisco se torna conhecida e quantificada. Por outro lado, Paulo de Barros

Carvalho aponta que o alcance da palavra "litigio""?

¢ controverso, com alguns defendendo
que se refere apenas a conflitos judicializados, enquanto outros, com os quais ele concorda,
estendem o conceito para controvérsias administrativas. A Lei n® 13.988/2020, neste ponto,
parece ter adotado a visdo mais ampla, ao admitir a transagdo para débitos em contencioso

administrativo.

Outro ponto de debate ¢ a relagdo entre transacdo e novacdo. A novagdo implica o
surgimento de uma nova obrigacdo, extinguindo a anterior, e possui trés elementos: a
obrigacdo antiga, algo de novo na nova obrigagdo e a inteng¢do de novar (animus novandi).
Luis Eduardo Schoueri defende que a transacao implica novagdo, extinguindo o crédito

tributario original e dando lugar a um novo crédito, cujo "fato gerador" ¢ a propria

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 31°. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2021. p. 496.
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transacdo'®. Consequentemente, uma vez realizada a transagdo, o contribuinte ndo poderia
mais pedir a repeti¢ao do indébito com base na ilegalidade do tributo original. Contudo, esta
visdo tedrica encontra um obstaculo direto na legislagdo atual. Leandro Paulsen destaca que a
Lei n° 13.988/2020 ¢ inequivoca ao afirmar que a proposta de transacdo nao implica novacao

dos créditos®.

Embora o CTN posicione a transacdo como uma forma de extingdo do crédito
tributario, alguns autores refinam essa percep¢ao. Sacha Calmon afirma que "transacionar nao
¢ pagar; & operar para possibilitar o pagar"'®, tratando-a como um ato preparatorio para o
pagamento. Na mesma linha, Paulo de Barros Carvalho questiona o instituto como forma
extintiva autdnoma, argumentando que a extingdo ndo ocorre pela transacdo em si, mas pelo
pagamento que se segue a ela. Para ele, o processo de transacao apenas "prepara o caminho

para que o sujeito passivo quite sua divida".

A legislagdo buscou regular a matéria e enderecar algumas dessas questdes. A lei
estabelece que a transag¢do deve observar principios como isonomia, capacidade contributiva,
transparéncia e eficiéncia. Ela prevé modalidades por adesdo a edital ou por proposta
individual, estabelecendo limites claros, como a vedagao a redu¢ao do montante principal do
tributo e a defini¢do de prazos maximos para parcelamento. Além disso, a lei impde deveres
ao devedor, como a rentncia a alegagdes de direito e o compromisso de ndo usar o instituto de
forma abusiva. A lei também ¢ expressa ao determinar que a transagdo s6 extingue o crédito
tributario quando as condi¢des forem integralmente cumpridas, o que tem reflexos
importantes, por exemplo, na esfera penal, onde a extingdo da punibilidade depende do

cumprimento total do acordo.

1.3. Fundamentac¢io Legal: Lei n° 13.988/2020 ¢ Regulamenta¢des da PGFN e RFB

o

Como ja& supramencionado a Lei da Transagdo Tributdria Federal, Lei n

' SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 14*. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2025. p. 750-753.

'S PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributdrio Completo. 13*. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2022. E-book
(Kindle).

16 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 17°. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. E-book (Kindle).
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13.988/2020, tem sua origem na Medida Proviséria n® 899, de 16 de outubro de 2019,
também chamada de “MP do contribuinte Legal”. Sua edi¢do se insere no contexto de notoria
litigiosidade fiscal, tanto administrativa quanto judicial. O legislador buscou, com a nova
norma, abrir caminhos para consensualidade entre o fisco e contribuinte, alinhado a uma
politica de estimulo a conformidade e a recuperagdo de créditos considerados dificeis de

recuperar.

A eficacia desta nova lei depende da regulamentacdo infralegal dos oOrgdos
pertencentes a administracao tributdria. Neste sentido, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), responsavel pelos créditos inscritos em Divida Ativa da Unido, ¢ a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), responsavel pelos débitos no

contencioso administrativo, editaram portarias para disciplinar os procedimentos,

Na PGFN destaca-se a Portaria n° 6.757/2022, que consolidou e unificou os atos
normativos que tratavam sobre o tema. Detalhando as modalidades de transac¢do — por adesao,
individual, de pequeno valor, do contencioso de relevante e disseminada controvérsia e
também do FGTS —, além de estabelecer entre os outros pontos a mensuracdo do grau de
recuperabilidade dos créditos, as concessdes, as vedagdes, o pedido revisdo do rating da

Capacidade Pagamento.

Na RFB, a Portaria 208/2022 regulamenta a transacdo de débitos em discussdo no
contencioso administrativo fiscal. Seu principal objetivo € solucionar controvérsias juridicas
significativas, promovendo a exting¢ao de litigios antes mesmo da inscrigdo em divida ativa. A
sintonia entre os Orgdos ¢ materializada na Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 1/2023, que
estabeleceu a Transagdo no ambito da DRJ e do CARF, demonstrando a busca por uma

aplicagdo coesa do instituto da transagcdo em todo o ciclo de vida do crédito tributario.

Assim como na Lei da Transacdo Tributaria, estes atos infralegais também
explicitam os principios que regem a Transagdo. Contudo, ndo constitui um ato de mera
liberalidade da Administracdo Publica, mas sim um procedimento vinculado, orientado por
principios que regem a legitimidade e finalidade publica. Destacando-se: o Principio da
Isonomia, que assegura que os contribuintes em situagdes juridicas equivalentes recebam
tratamento uniforme. Decorrente disto, o Principio da Transparéncia, em que dispde sobre

publicidade dos termos e condigdes dos acordos de transagao individual.
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1.4. Estrutura do Instituto

A arquitetura da transacdo tributdria federal ¢ composta por elementos distintivos
que definem seu funcionamento pratico. Primeiramente, o instituto se manifesta em duas
modalidades principais: a transagdo por adesdo, destinada a um conjunto amplo de devedores
por meio de editais publicos com clausulas predefinidas, e a transacdo individual, de carater
mais restrito e personalizado, aplicavel a devedores com débitos de maior vulto, em
recuperagdao judicial, ou em situagdes especificas que justifiquem uma negociagdo

customizada.

Um elemento central para a modulacdo dos beneficios ¢ a andlise da Capacidade de
Pagamento (Capag). Trata-se de uma metodologia empregada pela PGFN para classificar a
situacdo financeira dos devedores e, por consequéncia, o grau de recuperabilidade de seus
débitos. A partir dessa classificacdo, definem-se os descontos e prazos que serdo ofertados,
sendo que os contribuintes com menor capacidade de pagamento (e cujos créditos sdo
considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo) tém acesso a condigdes mais

vantajosas.

O objeto da transagdo abrange, em regra, os créditos tributarios e ndo tributarios sob
administracdo da PGFN e da RFB. Contudo, a lei impde vedagdes importantes: ¢ proibida a
redu¢do do montante principal de certos créditos, como o das contribui¢des sociais previstas

no art. 195, I, "a", e II, da CRFB, e os descontos sobre multas qualificadas sdo limitados.

A transagdo baseia-se em concessoes mutuas. O Fisco pode conceder descontos
sobre juros, multas e encargos legais, prazos de pagamento estendidos e a possibilidade de
usar precatdrios para amortizar a divida ou utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal e de base
de célculo negativa da CSLL. Em contrapartida, o contribuinte deve renunciar a contestacoes
administrativas ou judiciais dos débitos transacionados e cumprir rigorosamente as obrigagdes

acordadas, sob risco de rescisao do acordo.

1.5. Aplicacio pratica: nimeros e impacto nos litigios fiscais

A implementagdo da transagdo tributaria pela Lei n® 13.988/2020 representou uma
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das mais significativas moderniza¢des do sistema fiscal brasileiro nas ultimas décadas.
Distanciando-se do tradicional paradigma do confronto, que por anos alimentou um cenario
de alta litigiosidade e baixa eficiéncia arrecadatoria, o instituto inaugurou uma era de
consensualidade e pragmatismo. O sucesso desta nova abordagem pode ser mensurado tanto
por seus expressivos resultados quantitativos quanto pela recepgao positiva de todos os atores

envolvidos na relagdo tributaria.

O sucesso mais evidente da transacao tributaria estd em seus resultados financeiros.
Desde a sua regulamentacdo efetiva, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e, em menor
grau, a Receita Federal, tém divulgado balangos que indicam a recuperacgdo de bilhdes para os
cofres publicos. Os niimeros da PGFN', por exemplo, mostram um aumento de 133,07% nos

valores recuperados ao longo dos 5 anos de vigéncia da Transacao Tributaria:

Divida Ativa da Uniao*
Evolugdo da recuperacéo

R% 59,9
bilhces

R$ 48,3

bilhdes

R% 39,1
bilhoes

R% 31,7
R$ 257 bilhdes
bilhges
RS
RS
64 bi

2020 2021 2022 2023 2024
= Exceto FGTS

Valores referentes a transagdo tributéria

O mérito desses nimeros ¢ ainda maior quando se considera a natureza dos créditos
recuperados. Grande parte desse montante era classificado pela propria Fazenda como
"irrecuperavel ou de dificil recuperacao", ou seja, eram débitos que, na pratica, representavam

pouca ou nenhuma expectativa de ingresso nos cofres publicos pelo rito tradicional da

17" BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em niimeros 2025: dados de 2024. Brasilia:
PGFN, 2025. p. 9.
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execucdo fiscal. A transagdo, portanto, ndo apenas aumentou a arrecadagdo, mas o fez de
maneira inteligente, convertendo ativos de baixa liquidez em receita corrente e otimizando a

gestao do estoque da divida ativa.

O sucesso do instituto ndo ¢ uma percepcao unilateral da Administragdo Publica. A
transacdo tem recebido elogios consistentes de representantes dos contribuintes, como
advogados e consultores tributarios. Para este grupo, o modelo trouxe seguranca juridica,
previsibilidade e, fundamentalmente, uma via para a regularizacdo fiscal que permite a
preservagdo da atividade empresarial'®. A possibilidade de negociar o passivo tributirio com
descontos e prazos alongados, adequados a capacidade de pagamento, ¢ vista como um
instrumento essencial para a sobrevivéncia de empresas em dificuldade financeira, permitindo

a manutencao de empregos e o giro da economia.

Do lado da Administragdo Publica, a percepgdo € igualmente positiva'®. Membros da
PGFN e da RFB destacam a racionalidade administrativa que o instituto proporcionou. Em
vez de despender recursos humanos e financeiros em processos de execucao longos e muitas
vezes infrutiferos, os procuradores e auditores podem focar seus esforcos em casos de maior
relevancia e complexidade, como fraudes e planejamentos tributarios abusivos. A transacao ¢
celebrada como uma ferramenta que permite a administragdo tributaria atuar de forma mais

estratégica, como uma gestora do conflito e ndo apenas como uma cobradora de débitos.

Conclui-se, portanto, que o balanco da transacdo tributaria no Brasil ¢
majoritariamente positivo. Os resultados financeiros, a aprovagao por parte da administragao
tributdria e contribuintes, solidificam o instituto ndo como uma politica passageira, mas como
uma ferramenta permanente e de grande importancia na administracdo da justi¢a fiscal no

pais.

'8 ESPECIALISTAS elogiam transagdo, mas pedem ampliagdo do instituto. JOTA, S3o Paulo, 17 ago. 2021.
Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/contencioso-tributario/especialistas-elogiam-transacao-mas-pedem-a
mpliacao-do-instituto. Acesso em: 9 ago. 2025.

¥ Idem.
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1.6. Diferenca da Transacio Tributaria para os REFIS

A primeira distingdo fundamental entre os institutos ¢ de natureza dogmatica e reside
no CTN. O parcelamento (como os REFIS) ¢ tratado no CTN como causa de suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario (art. 151). Em contraste, a transagdo ¢ listada como causa

de extingdo do crédito tributario (art. 156, inc. III).

A Transacao, no entanto, nao implica a extingdo do crédito imediatamente apos a
assinatura do termo, o que extingue o crédito tributdrio €, na verdade, o adimplemento da

obrigacao principal na forma viabilizada e acordada pela transacao.

A principal diferenga operacional e filosofica reside na forma como cada instituto
trata o contribuinte, especialmente em relagdo ao principio da isonomia. Os programas de
REFIS, embora constituam uma modalidade de negociacdo em relacdo a créditos publicos

devidos e ndo pagos, caracterizam-se por um tratamento objetivo, linear e homogéneo.

A logica do parcelamento protege a isonomia formal. Isso significa que a lei
estabelece um tratamento indistinto para todos que preencham os requisitos legais de forma
objetiva, concedendo as mesmas condi¢des, independentemente da situagdo pessoal e
econdmica do devedor, como sua capacidade de pagamento, a natureza do crédito ou o tempo

de inscrigao.

Essa abordagem dos parcelamentos especiais ¢ vista por muitos como uma pratica
nociva, que pode se tornar um "vicio dos Fiscos" para recompor suas receitas e que, ao
conceder prazos e descontos excessivos a todos que se enquadram na norma, fomenta a

inadimpléncia e causa concorréncia desleal.

A Transagao Tributaria, em contrapartida, permite uma melhor analise e adequagdo a
situagdo especifica de cada contribuinte, favorecendo a isonomia material, pois a convengao ¢
adaptada a capacidade contributiva de cada um dos sujeitos passivos. Ao invés de um modelo
que trata de forma idéntica situagdes distintas, a transacdo considera elementos
individualizados como a capacidade de pagamento do devedor, a natureza do crédito e o

tempo de inscricao.

A inclusdo da capacidade contributiva como elemento-chave na transagdo, buscando

a isonomia material, visa auxiliar aqueles que efetivamente precisam de apoio em momentos
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de crise, conferindo um forte carater de justiga fiscal.

Outro ponto de distin¢ao fundamental reside na possibilidade de negociagdo. Embora
o REFIS seja um exemplo de transagdo no sentido amplo de encerrar um litigio, no momento
da opgdo pelo parcelamento incentivado, ndo ¢ dado ao contribuinte barganhar. O devedor
deve aceitar a proposta do Fisco, veiculada mediante lei, ou recusa-la, sujeitando-se ao

pagamento integral em caso de derrota no Judiciario.

J4 a Transagdo Tributdria ¢ um instrumento de autocomposi¢do que promove uma
gestdo dialogica da coisa publica. Permite que o préprio contribuinte busque o Fisco para
solucionar sua situa¢do de maneira autocompositiva. A Lei n° 13.988/2020 inclusive prevé a
modalidade de transacao individual proposta pelo sujeito passivo, apresentando sua proposta

quando seu caso ndo se ajusta aos moldes da transagao por adesdo.

1.7. Limites e criticas ao modelo atual

A despeito do inegavel sucesso e da rapida consolida¢do do instituto da transa¢ao no
panorama tributdrio nacional, o distanciamento historico de cinco anos desde sua
implementagao permite uma analise mais aprofundada de suas virtudes e de seus pontos que
demandam aperfeigoamento. Duas criticas principais emergem do atual modelo: a tensdo com
o principio da indisponibilidade do interesse publico e uma potencial desvirtuagao do ideal de

consensualidade.

A primeira critica ndo ¢ recente; ao contrario, representava o principal obstaculo
histérico a regulamentagdo da transagdo na seara tributaria: a aparente violagdo ao principio
da indisponibilidade do interesse publico. Este principio, basilar para a Administrag¢do
Publica, postula que os agentes publicos sdo meros gestores do patrimonio estatal, ndo
podendo dispor livremente de bens e direitos que nao lhes pertencem. Na licdo do professor
Celso Antonio Bandeira de Mello:

Todo o sistema do Direito Administrativo, a nosso ver, se constroi sobre os
mencionados principios da supremacia do interesse publico sobre o particular e
indisponibilidade do interesse publico. A indisponibilidade do interesse publico
significa que sendo interesses qualificados como proprios da coletividade — internos
ao setor publico — ndo se encontram a livre disposi¢do de quem quer que seja, por

inapropriaveis. O préprio 6rgdo administrativo que os representa nio tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o
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que ¢ também um dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio
legis. (MELLO, 2009, p. 77)

Contudo, a moderna doutrina e a jurisprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal

Federal (STF), consolidaram o entendimento de que tal principio ndo é absoluto®. Deve-se

realizar um sopesamento, distinguindo o interesse publico primdrio (o bem comum da

coletividade) do secundario (o interesse patrimonial do Estado-arrecadador). Ha situagdes em

que a celebragdao de um acordo, ainda que com renuncia a parte do crédito, atende de forma

mais eficaz ao interesse publico primario, seja pela célere recuperacdo de recursos, seja pela
drastica reducao de custos com litigios. Como ensina Margal Justen Filho:

A aplicagdo do direito envolve a avaliacdo das normas juridicas pertinentes ao caso

concreto. Esse processo de concretizagdo do direito conduzira a prevaléncia de

interesses, mas sem que a Constituicdo autorize a solugdo pura e simples de

prevaléncia de “interesse publico” indeterminado e incerto. Podera ser escolhido o

interesse do Estado ou da maioria ou da minoria das pessoas. Mas isso sera

determinado em face das circunstancias, desde que essa seja a solugdo mais

compativel com o ordenamento juridico e representa o0 modo mais adequado e

satisfatorio da realizagdo dos direitos fundamentais protegidos constitucionalmente
(JUSTEN FILHO, 2015, p. 159).

Ainda assim, a aplicagdo pratica da transacdo tem gerado perplexidade em
determinados casos de grande repercussdo, a exemplo de acordos celebrados com grandes
empresas ¢ grupos econdmicos cujo inadimplemento tributario parece ser consequéncia direta
de ma gestdo empresarial ou de confusdo patrimonial. Nestes cenarios, a concessdo de
descontos elevados, sem a exigéncia de contrapartidas que ataquem a causa do problema,

pode ser interpretada como um prémio a ineficiéncia ou a ma-fé.

Uma via de aperfeicoamento seria incorporar aos acordos, especialmente os
individualizados, a exigéncia de adog¢do de melhores praticas de governanga corporativa,
como as diretrizes de ESG (Environmental, Social, and Governance). Embora seja louvavel
que a legislacdo ja preveja que a transacao vise, sempre que possivel, ao desenvolvimento
sustentavel, a imposicdo de compromissos de governanga mais robustos funcionaria como
uma importante contracautela, mitigando o risco de que a empresa beneficiada volte a se

tornar uma devedora contumaz no futuro.

Uma segunda critica relevante refere-se a uma possivel distor¢ao do pilar da
consensualidade. A transacdo foi concebida para ser um instrumento de reducao de litigios.

No entanto, a propria regulamentagdo do instituto pela PGFN acabou por criar um sistema de

2 Cf. BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 253885/MG. Relatora Min. Ellen Gracie, Primeira Turma,
julgado em 04/06/2002.
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revisdo interna que se assemelha a um micro contencioso administrativo.

Atualmente, o contribuinte pode apresentar um pedido de revisdo quanto a sua
classificagdo de capacidade de pagamento (rating), que € o fator determinante para a obtengao
de beneficios. Da decisdo que analisa este pedido, cabe recurso administrativo. Essa dinamica
gera uma litigiosidade endoprocessual, ou seja, um conflito que se desenvolve dentro do

proprio procedimento que visava eliminar o conflito original.

Situacao similar se verifica nos Pedidos de Revisao de Divida Ativa (PRDI). Nestes
casos, a PGFN também concedeu aos contribuintes a prerrogativa de solicitar a revisao do
parecer emitido pelo procurador responsavel pela andlise do pedido. E mesmo que negado por
“ambas as jurisdigdes” existe a possibilidade de reapresentar pedidos negados, o que pode ser
interpretado como um desvio do objetivo de consensualidade inerente ao instituto da

transacao tributaria.

Adiciona-se a este cendrio a crescente judicializacdo por meio de Mandados de
Seguranga impetrados contra atos de Procuradores da Fazenda Nacional durante as etapas do
procedimento de transagdo. Este fendmeno revela um paradoxo: o instrumento desenhado
para desafogar o Judiciario e promover o consenso estd, em certa medida, fomentando novas
frentes de litigiosidade. Tal dinamica pode ser objeto de aperfeicoamento, com a
simplificacdo dos procedimentos de revisdo e a busca por critérios mais objetivos, a fim de
que o instituto sirva com maior eficacia ao seu proposito primordial de conformidade fiscal e

resolucao de controvérsias.

Outro ponto que merece atengdo e consequente aperfeicoamento ¢ a efetividade do
principio da transparéncia nos acordos realizados. Embora a Lei n° 13.988/2020 determine
expressamente a publicidade dos acordos celebrados, a pratica revela uma transparéncia
apenas parcial. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional disponibiliza, em seu portal, os
instrumentos de transacdo firmados, porém muitos deles ndo incluem os anexos contratuais
correspondentes, justamente os documentos que contém informagdes essenciais, como prazos
de pagamento, garantias oferecidas, indices de correcdo e condi¢des resolutivas. Essa
limitacdo na divulgagdo ¢ um Obice ao controle social e institucional sobre a politica de
transagdo, pois compromete o principio da publicidade administrativa previsto no art. 37 da
CRFB/88, bem como o dever de transparéncia consagrado na Lei de Acesso a Informagao

(Lein® 12.527/2011).
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Esse cenario foi confirmado por auditoria realizada pelo TCU — Tribunal de Contas
da Unido —, que identificou falhas estruturais na divulgacdo das informagdes relativas as
transagdes. Segundo o relatorio, cerca de 26%?*' dos acordos analisados nio foram publicados
integralmente na plataforma da PGFN, faltando dados essenciais sobre valores negociados,
descontos aplicados e condigdes estabelecidas, o que viola diretamente os parametros de

transparéncia exigidos pela LAI.

A falta de transparéncia nos acordos cria uma assimetria de informacdes,
prejudicando a avaliagdo de riscos e beneficios pelos envolvidos. Isso gera desconfiancga,
impacta a negociacdo e diminui a eficicia da transagdo como politica publica,
comprometendo a previsibilidade e clareza essenciais para o propdsito consensual da Lei n°
13.988/2020. A transparéncia €, portanto, ndo apenas salutar, mas também imprescindivel,
configurando-se tanto como um principio juridico fundamental quanto como um elemento

funcional essencial para a eficiéncia da transagao.

2l BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio de Auditoria n° TC 007.099/2024-0. Relator: Ministro
Walton Alencar Rodrigues. Brasilia, DF, 12 nov. 2025. p. 55.
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2. TEORIA DOS JOGOS

2.1. Conceito, origem e evolucio historica

A Teoria dos Jogos ¢ um ramo da matematica aplicada que se dedica ao estudo de
situacdes estratégicas onde os participantes escolhem diferentes tipos de acdes na tentativa de
melhorar seu retorno ou ainda como um conjunto de ferramentas analiticas projetadas para
nos ajudar a entender os fendmenos que observamos quando tomadores de decisdo
interagem®. Pode ser apropriadamente chamada de Teoria das Decisdes Interdependentes®,
pois seu objeto de andlise sdo cendrios em que o resultado das agdes de individuos, grupos ou

institui¢des depende substancialmente das agdes de todos os envolvidos.

Em outras palavras, trata de situacdes em que nenhum individuo pode tomar uma
decisdo de forma conveniente sem levar em conta as possiveis decisdes dos outros. Um jogo,
nesse contexto, ¢ uma descri¢do da interagdo estratégica que inclui as restricdes sobre as
acdes que os jogadores podem tomar e os interesses dos jogadores, mas ndo especifica as
acoes que eles de fato tomam. O objetivo € prever como os jogadores se comportarao diante

de um jogo especifico.

Embora algumas formulacdes rudimentares ja4 pudessem ser identificadas no século
XIX, como no estudo de Antoine Cournot (1838) sobre a concorréncia entre duas empresas
em um mesmo mercado, os fundamentos modernos da Teoria dos Jogos foram desenvolvidos
no inicio do século XX, com contribuicdoes de Zermelo (1913) e Borel (1921). O marco
inicial, porém, foi estabelecido por John von Neumann, que em 1928 demonstrou

matematicamente a solug¢ao de jogos de soma zero por meio do teorema minimax.

A consolidagdo da teoria ocorreu em 1944, com a publicacdo de Theory of Games
and Economic Behavior, de John von Neumann e Oskar Morgenstern, que introduziu a
representacdo de jogos em forma extensiva e destacou a importidncia da cooperacdo e da
formacdo de coalizdes. Mais tarde, John Nash ampliou o alcance da teoria ao propor, em

1951, o conceito de equilibrio em jogos ndo cooperativos, aplicavel a uma vasta gama de

22 OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. A course in game theory. Cambridge: Massachusetts Institute of
Technology Press, 1994, p. 18.

2 MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. Cambridge: Harvard University Press, 1997. p. 19.
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interacdes estratégicas. Suas contribui¢des renderam-lhe o Prémio Nobel de Economia em
1994 e marcaram o inicio da popularizacdo da Teoria dos Jogos em diversas areas do

conhecimento.

Embora tenha raizes matematicas, a teoria evoluiu como ferramenta interdisciplinar,
hoje aplicada ndo apenas a economia, mas também a ciéncia politica, sociologia, biologia e
direito. Essa versatilidade decorre de sua capacidade de explicar como agentes racionais
tomam decisdes em contextos de conflito e cooperagdo, caracteristica que a torna
particularmente util para compreender negociacdes juridicas complexas, como a transacao

tributéria, tema que sera examinado no proéximo capitulo.

2.2. Pressupostos

Na aplicacdo da Teoria dos Jogos em um caso pratico é necessario ter em mente
alguns pressupostos que sdo: a Racionalidade, a Modelagem e a Informacdo, estes

pressupostos permitem identificar e analisar qualquer jogo.
2.2.1. Racionalidade

A Teoria dos Jogos, enquanto ferramenta para modelagem de decisdes estratégicas,
estabelece como um de seus fundamentos centrais o pressuposto da racionalidade dos agentes
envolvidos. Este pressuposto ¢ essencial para a analise do comportamento em situagdes de
interagdo estratégica, que sdo aquelas em que os participantes reconhecem a interdependéncia

mutua de suas decisoes.

Primeiramente ¢ necessario definir o que caracterizaria um Agente Racional. Neste
sentido e em termos gerais, um Agente Racional ¢ aquele que emprega os meios mais
adequados aos objetivos que almeja, independentemente de quais sejam esses objetivos. A
racionalidade, portanto, refere-se aos meios utilizados, € ndo aos fins em si mesmos, visto que
a Teoria dos Jogos ndo oferece padrdes éticos ou avaliagdes morais sobre os objetivos dos

jogadores®.

* FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. 4*. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2015, p. 41-42.
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O conceito de racionalidade empregado na Teoria dos Jogos requer que o jogador
raciocine logicamente, extraindo conclusdes coerentes de premissas dadas, e que utilize

evidéncias empiricas com imparcialidade ao julgar fatos.

A racionalidade de um jogador estéd intrinsecamente ligada as suas preferéncias. Em
grande parte dos modelos de Teoria dos Jogos, afirmar que os jogadores sdo racionais
significa afirmar que as suas preferéncias sao racionais. Para que uma rela¢do de preferéncia

seja considerada racional, ela deve apresentar, no minimo, as propriedades de*:

e Completude: O agente consegue sempre comparar ¢ decidir entre duas
alternativas (A ou B).

e Transitividade: Se o agente prefere A a B, e B a C, entdo ele deve preferir A a C.

e Continuidade: Pequenas variagdes nas alternativas ndo devem provocar mudangas

abruptas nas preferéncias do agente.

e Independéncia: Se o agente prefere A a B, essa preferéncia deve manter-se
mesmo quando ambas as opg¢des sdo combinadas probabilisticamente com uma

terceira alternativa C.

Esta premissa comportamental, associada ao Teorema da Utilidade de von Neumann
e Morgenstern (1944), cuja caracteristica principal ¢ a linearidade nas probabilidades dos
resultados. Isso significa que um jogador avalia um resultado incerto pela sua utilidade
esperada, direcionando o jogador a adotar a estratégia que produz os melhores resultados,

dados os seus objetivos?.

Como os jogadores em um jogo reconhecem a interdependéncia mutua de suas
decisdes, o comportamento racional envolve a tomada de decisdes estratégicas. Um jogador
racional escolhe uma estratégia que ¢ a melhor resposta possivel as estratégias adotadas pelos

demais jogadores.

Para que os métodos de solugdo de jogos, como a eliminag¢ao iterativa de estratégias

estritamente dominadas, sejam aplicaveis, frequentemente se adota a hipotese do

2 VON NEUMANN, John; MORGENSTERN, Oskar. Theory of games and economic behavior. 3°. ed.
Princeton: Princeton University Press, 1953. p. 17-30.

% MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. 1°. ed. Cambridge: Cambridge
University Press, 2013, p. 9.
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conhecimento comum da racionalidade (CCR)*’. O conhecimento comum de um fato, como a
racionalidade, significa que todos os jogadores conhecem o fato, todos sabem que todos o

conhecem, e assim por diante, ad infinitum.
2.2.2. Modelagem

A modelagem ¢ o ponto de partida fundamental para a aplicagdo da Teoria dos Jogos.
Um modelo ¢ definido como uma representacio simplificada de um objeto de estudo, que, no
contexto da Teoria dos Jogos, ¢ uma situagdo de interagdo estratégica. Ao modelar, busca-se
apresentar a situacdo de forma simplificada, destacando elementos essenciais e omitindo fatos

considerados irrelevantes para a compreensdo do que esta sendo estudado.

O primeiro passo para aplicar a Teoria dos Jogos consiste em destilar a complexa
interacao entre dois ou mais agentes em seus componentes basicos, desconsiderando variaveis
irrelevantes, como peculiaridades individuais. Para que uma situacdo estratégica seja
formalizada como um jogo, ela deve conter elementos basicos inter-relacionados: os

jogadores, os movimentos ou agdes possiveis, as estratégias e as recompensas associadas.
2.2.2.1. Definicao dos Jogadores (Players), Estratégias e A¢oes Possiveis

Os jogadores sdo os agentes envolvidos no processo de interagdao estratégica. Um
jogador pode ser qualquer individuo ou organizac¢do (como empresas, governos, sindicatos ou
partidos politicos) que tenha autonomia para tomar decisdes. O modelo de jogo assume um

numero finito de jogadores.

O pressuposto central ¢ que o objetivo de todo jogador ¢ obter o melhor resultado
possivel do processo de interacdo estratégica, dadas as suas preferéncias. Nesse sentido, ¢
importante fazer a distingdo entre a ac¢ao e a estratégia do jogador: A acio ¢ uma escolha que
um jogador pode fazer em um dado momento do jogo enquanto a estratégia ¢ um plano de
acOes completo que especifica, para um jogador, que agao tomar em todos os momentos em
que ele tera de tomar uma decisdo. O conjunto de estratégias compreende o conjunto de todas

as acdes que um jogador dispde.

7 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 121.
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Em jogos simultaneos, onde os jogadores decidem em um tUnico momento, a
estratégia de cada jogador coincide com suas agdes. Contudo, em jogos sequenciais, a

estratégia deve ser um plano detalhado, especificando o que o jogador fara em cada etapa.

Uma combinacdo de estratégias (ou perfil de estratégia) ¢ um conjunto ordenado,
onde cada elemento ¢ uma estratégia para cada um dos n jogadores. A solug¢do da Teoria dos

Jogos ¢é expressa como uma combinagao de estratégias.
2.2.2.2. Recompensas (Payoffs)

A recompensa (ou payoff) € o resultado que o jogador obtém apds o encerramento do
jogo, o qual ¢ determinado pelas suas proprias escolhas e pelas escolhas dos demais

jogadores.

A fun¢do de recompensa tem a finalidade de especificar um valor numérico que
traduz as preferéncias do jogador em relagdo aos resultados. Ela associa um valor numérico
maior ou igual a um resultado mais preferivel do que a outro. Os payoffs podem ser expressos
em valor monetario ou como uma medida de utilidade. Se valores monetarios sdo utilizados,

pressupoe-se implicitamente que os jogadores preferem mais dinheiro a menos.

As recompensas de um jogador sao medidas em relagdo as recompensas dos outros
jogadores. E determinante que a funcdo de recompensa apenas ordene as preferéncias de um

mesmo jogador e ndo seja usada para comparar preferéncias entre jogadores diferentes.
2.2.2.3. Estrutura do Jogo: Forma Estratégica e Forma Estendida

A modelagem de uma interagdo estratégica exige a escolha da estrutura de
representacdo mais adequada. Os modelos de jogos sdo classificados, inicialmente, em

simultaneos ou sequenciais.

A distincao essencial ndo ¢ baseada em se os jogadores agem cronologicamente ao
mesmo tempo, mas sim se eles ignoram as decisdes dos demais quando tomam a sua propria
decisdo, enquanto os Jogos Simultaneos sdo aqueles em que cada jogador faz sua escolha sem
ter conhecimento da escolha dos demais jogadores, os Jogos Sequenciais sdo aqueles em que
os jogadores realizam seus movimentos em uma ordem predeterminada, e os jogadores que

agem posteriormente podem (ou ndo) conhecer as decisdes tomadas nas etapas anteriores.
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2.2.2.4. Forma Estratégica ou Normal

A forma estratégica ou normal ¢ a representacdo mais simples para um jogo
simultaneo. E constituida por uma tabela (ou matriz) onde as estratégias de um jogador estio
nas linhas e as estratégias do outro estdo nas colunas, e as células mostram as recompensas de
cada jogador para aquela combinagdo de estratégias. Qualquer jogo pode ser representado em

forma estratégica, incluindo jogos em forma extensiva ou bayesiana.

A forma estendida ¢ a forma mais detalhada de apresentar um jogo e ¢ mais
conveniente para representar jogos sequenciais. Ela ¢ descrita por meio de uma arvore de
jogos, que ¢ composta por ramos (representando uma agdo possivel) e nds (representando a

etapa de decisdo).

A forma estendida ¢ essencial para modelar jogos onde as decisdes ocorrem em

etapas sucessivas e para dar conta de:

e Historia do Jogo: Mostra como a interacdo se processa sucessivamente,
permitindo a analise do desenrolar do jogo.

e Informacio Perfeita e Imperfeita: Define se o jogo ¢ de informacdo perfeita
ou de informacdao imperfeita. Em um jogo de informacao perfeita, todos os

conjuntos de informagdo sao unitarios.

A modelagem adequada da situa¢do de interagdo estratégica ¢ de fundamental
importancia, pois uma modelagem inadequada pode levar a conclusdes estratégicas

equivocadas.

2.2.3. Informacio

A informacdo constitui um pressuposto central na Teoria dos Jogos, sendo
determinante para a modelagem e a andlise das situacdes de interacdo estratégica. A forma
como a informacdo ¢ distribuida entre os jogadores afeta profundamente a maneira como o

jogo € representado e solucionado.

Na Teoria dos Jogos, existem duas classificagdes principais relacionadas a
informacao que definem a estrutura do jogo: a distingdo entre informacao perfeita e imperfeita
(relacionada ao histdrico das jogadas) e a distingdo entre informagao completa e incompleta

(relacionada a estrutura do jogo e aos payoffs).
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2.2.3.1. Informacao Perfeita e Informaciao Imperfeita

Esta classificagdo ¢ tipicamente relevante para jogos na forma extensiva (ou
sequenciais), que descrevem a sequéncia de decisdes dos jogadores. Os Jogos de Informagao
Perfeita podem ser definidos quando cada jogador, no momento de tomar uma decisao,
conhece toda a histéria do jogo até aquele ponto, incluindo todos os movimentos anteriores

feitos pelos outros jogadores e por si mesmo.

Ja os Jogos de Informagdo Imperfeita sdo quando um jogador, em algum momento
do jogo, tiver que tomar uma decisdo sem conhecer exatamente a historia do jogo até ali, ou

se tiver esquecido como jogou anteriormente, o jogo ¢ de informacgao imperfeita.

O conceito de conjunto de informagao (/i) é importante para modelar jogos na forma
extensiva. Um conjunto de informacao ¢ o grupo de nos (historicos) que o jogador acredita
poder ter alcangado em uma dada etapa do jogo quando ¢ sua vez de jogar. O jogador ¢
informado que algum histérico dentro do conjunto de informagdo ocorreu, mas ndo ¢

informado sobre qual histérico especifico (4) ocorreu.
2.2.3.2. Informacio Completa e Informacio Incompleta

A classificacdo dos jogos se baseia no conhecimento dos jogadores sobre os
elementos fundamentais do jogo. Os Jogos de Informac¢do Completa, que serdo detalhados
adiante, ocorrem quando todos os participantes conhecem a estrutura do jogo e todas as

recompensas sao de conhecimento comum.

Ja os Jogos de Informagao Incompleta se diferenciam por permitir que alguns ou
todos os jogadores ndo possuam informacao completa sobre as "regras" do jogo, ou sobre sua

forma normal ou extensiva.

Uma situagdo comum de informagdo incompleta ¢ a assimetria de informagao, onde
algumas partes tém mais conhecimento sobre as circunstancias e valores envolvidos do que
outras. A relagdo entre fisco e contribuinte, que serd desenvolvida no proximo capitulo, ¢

tipicamente um jogo nao-cooperativo de informacao incompleta.
2.2.3.3. Modelagem de Jogos com Informaciao Incompleta: O Modelo de Harsanyi

A incerteza sobre a estrutura do jogo ¢ frequentemente modelada através do conceito
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de tipo e da transformagdo de Harsanyi**. O matematico John C. Harsanyi, Prémio Nobel de
Economia em 1994 junto com John Nash Jr., propés modelar a informagdo incompleta

transformando-a em um jogo de informagdo completa, mas imperfeita®.

A incerteza sobre as preferéncias e crencgas dos jogadores ¢ tratada como se cada
jogador fosse sorteado um "tipo". O tipo de um jogador representa toda a informacao privada
relevante que ele possui, como suas preferéncias (fungdes de payoff), crengas sobre o jogo ou
sobre os tipos dos outros jogadores®. Essa escolha do tipo € atribuida a um “pseudo-jogador”
ficticio, "Natureza", que faz escolhas aleatorias com probabilidades predeterminadas, e a
probabilidade de cada tipo ser selecionado ¢ tipicamente de conhecimento comum dos

jogadores.

O tratamento da informagdo incompleta baseia-se na hipotese Bayesiana®', segundo a
qual cada jogador atribui uma distribuicdo de probabilidade subjetiva (beliefs) a todas as
variaveis desconhecidas (como os tipos dos adversarios) e tenta maximizar a expectativa

matematica de seu payoff em relagdo a essa distribuicdo de probabilidade.

A forma resultante de representar o jogo com incerteza ¢ chamada de forma
Bayesiana ou jogo Bayesiano®*. O conceito de solugdo para esses jogos é o Equilibrio de Nash
Bayesiano, que exige que a combinacdo de estratégias maximize as recompensas de cada
jogador, dadas as estratégias dos demais, seus tipos e as probabilidades atribuidas aos tipos

dos outros jogadores.

Em jogos sequenciais com informag¢do incompleta, onde as crengas dos jogadores se
atualizam a medida que observam as agdes dos outros, o conceito de solugdo ¢ refinado para
Equilibrio Perfeito Bayesiano. Este equilibrio exige que as estratégias sejam otimas, dadas as

crencas dos jogadores, € que essas crengas sejam consistentes com o Teorema de Bayes™

2 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 327-328.
2 BINMORE, Kenneth. Game theory: a very short introduction. Oxford: Oxford University Press, 2007. p. 95.
" MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. p. 67-68.

3 LUZ, Reinaldo Diogo; NOGUEIRA, Elton Pupo; LARA, Fabiano. Game theory and conflict resolution.
2022. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=4026952. Acesso em: 8 mai. 2025.

32 HARSANYI, John C. Games with incomplete information played by “Bayesian” players, I-III Part I. The
basic model. Management science, v. 14, n. 3, p. 159-182, 1967.

3 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 380-381.
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(sempre que possivel). Este conceito permite modelar fendmenos como sinalizacdo (um

jogador indica seu tipo) e reputacao (credibilidade de promessas e ameacas).

2.3. Tipos de Jogos

A classificagdo dos jogos na teoria ¢ fundamental para a andlise, pois diferentes
estruturas de jogos exigem diferentes conceitos de solugdo. O primeiro passo para o estudo de

qualquer interacao estratégica ¢ a especificacdo de um modelo que descreva o jogo.

Os jogos podem ser classificados de acordo com diversos critérios, como a
possibilidade de acordos, a sequéncia das jogadas ou o conhecimento que os jogadores t€ém

uns sobre 0s outros.
2.3.1. Jogos Cooperativos e Nao Cooperativos

A principal distingdo conceitual divide os modelos em cooperativos e ndo
cooperativos. Jogos nao cooperativos modelam situagdes em que as acdes possiveis dos
jogadores individuais sdo primitivas. Nestes jogos, os jogadores ndo podem estabelecer
compromissos garantidos ou assinar contratos vinculantes®. A cooperagdo, se ocorrer, deve
ser auto-impositiva, baseada em ameagas ou promessas criveis. O foco da teoria dos jogos
ndo cooperativos ¢ prever o comportamento dos jogadores e identificar estratégias Otimas

para cada um, utilizando conceitos como dominancia e o Equilibrio de Nash.

Um exemplo cléassico utilizado ¢ ilustrar esse tipo de jogo ¢ o famoso Dilema do
Prisioneiro, na qual dois suspeitos sdo presos e interrogados separadamente, sem
possibilidade de comunica¢do. Cada um pode optar entre cooperar com o outro, exercendo o
direito ao siléncio, ou trair, confessando o crime e implicando o comparsa. Se ambos
cooperarem, recebem uma pena branda; se ambos trairem, recebem uma pena moderada; mas,

se um trair enquanto o outro coopera, o traidor ¢ libertado e o outro recebe a pena maxima.

A andlise do jogo mostra que, embora a cooperagdo mutua produza o melhor
resultado coletivo, a estratégia racional individual leva ambos a trair, pois se mostra a
estratégia dominante, um ponto de estabilidade em que nenhum jogador tem incentivo a

alterar sua decisao isoladamente.

3 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 147-148.
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Jogos Cooperativos, também chamados jogos colisionais, pois envolvem a formagao
de coalizdes de jogadores®, sdo definidos por situagcdes em que conjuntos de agdes conjuntas
sdo coletivas, ou seja buscam o “bem” para o maior nimero de jogadores possiveis. Estes
jogos permitem que os jogadores concluam acordos vinculantes (compromissos), impondo

uma série de acdes a cada jogador.

Uma subclassificagdo importante dos jogos cooperativos ¢ baseada na utilidade, que
pode ser tanto Jogos com Utilidade Transferivel em que a utilidade (payoff) que uma coalizao
S pode obter, denotada por v(S) (o valor da coalizdo), pode ser livremente distribuida entre os
seus membros*°. Assume-se que o ganho total pode ser mantido quando redistribuido. Quanto
aos Jogos sem Utilidade Transferivel em que cada coalizdo S ¢ caracterizada por um conjunto
arbitrario de consequéncias V(S)?’, nem todas as distribuicdes de um payoff fixo sdo

necessariamente alcangaveis.
2.3.2. Jogos Quanto a Sequéncia de Movimentos

Os jogos também se distinguem pela ordem em que os jogadores tomam suas
decisoes, podendo ser Jogos Simultaneos (Estaticos) ou Jogos Sequenciais (Dinamicos ou
Extensivos), o primeiro se define por cada jogador toma sua decisdao em um Gnico momento,
sendo sua caracteristica essencial o fato de cada jogador ignora as decisdes dos demais no
momento em que toma a sua propria decisdo. Ja o segundo pode ser definido no jogo em que
jogadores realizam seus movimentos em uma ordem predeterminada. As interagdes se
desenrolam em etapas sucessivas, € as escolhas presentes podem exigir a consideragdao de

consequéncias futuras, como uma possivel retaliacado.

A distingdo entre simultdneo e sequencial ndo ¢ estritamente cronologica®®, mas sim
logica: se os jogadores decidem sem a chance de observar o que os outros escolheram antes, o

jogo ¢ simultaneo.
2.3.3. Jogos Quanto a Soma das Recompensas

Os jogos também podem ser classificados quanto pelas recompensas dos jogadores,

3 MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 660.
3¢ MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. p. 422-423.
7 1dem, p. 456-457.

38 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 83.
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neste, sentido ha os Jogos de Soma Zero (Estritamente Competitivos) em que o ganho de um
jogador implica em uma perda equivalente para o(s) outro(s). O que € ganho para um jogador
¢ perda para o outro, e vice-versa. A soma das recompensas de todos os jogadores ¢ sempre

ZCro.

Em um jogo de soma zero, os jogadores t€m interesses diametralmente opostos. Eles
também sdo chamados de jogos estritamente competitivos, pois o resultado que um jogador

prefere ¢ exatamente o resultado que o outro menos prefere.

Héa também os Jogos de Soma Nao Zero, que se define pelo fato dos jogadores
poderem ganhar simultaneamente, embora em proporcgdes diferentes. A maioria das situagdes

de interagdo estratégica na sociedade, em particular na economia, ¢ de soma nao zero.

O fato de ser um jogo de soma ndo zero nao garante a cooperagao, pois sempre existe
uma "dimensdo de soma zero" na qual os agentes competem sobre como dividir os ganhos
adicionais alcangados pela cooperagdo, o ja exemplificado dilema do prisioneiro ¢ um

exemplo classico de jogo de soma nao zero.
2.3.4. Jogos Quanto a Informacgao

Os jogos também podem ser classificados quanto a informagdo lida com o

conhecimento dos jogadores sobre a estrutura do jogo e os movimentos passados.

Os Jogos de Informacao Completa sdo aqueles em que as recompensas dos jogadores
sao de conhecimento comum. Isso significa que todos os jogadores conhecem os elementos
do jogo, quais sdo os jogadores, as estratégias disponiveis e todos os resultados possiveis. Ja
os Jogos de Informagao Incompleta, as caracteristicas dos jogadores ndo sdo de conhecimento

comum, o que afeta suas recompensas € cria incerteza sobre os objetivos dos oponentes.

Também podem ser classificados tanto de Jogos de Informagdo Perfeita, na qual
todos os jogadores conhecem toda a historia do jogo (as escolhas feitas nos movimentos
anteriores) antes de fazerem a sua jogada. O xadrez ¢ um exemplo. Quanto aos Jogos de
Informacdo Imperfeita, se define por pelo menos um jogador fazer suas escolhas sem
conhecer exatamente a historia do jogo até aquele momento. Um jogo simultdneo ¢ um

exemplo de jogo de informacao imperfeita.
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2.4. Tipos de Estratégias

Na Teoria dos Jogos, a andlise de uma situacdo de interacdo estratégica,
frequentemente representada na forma estratégica ou normal, comeg¢a com a defini¢ao do
conjunto de acdes e estratégias disponiveis para cada jogador. Em termos gerais, uma
estratégia € um plano de agcdo que especifica a acdo escolhida pelo jogador para cada historia
apo6s a qual € a sua vez de se mover. Mais precisamente, ¢ um plano de a¢des que especifica,
para um determinado jogador, que acdo tomar em todos os momentos em que ele tera de

decidir o que fazer. A nocao de estratégia depende apenas da forma do jogo.

Em um jogo na forma extensiva, uma estratégia deve ser um plano completo,
detalhando as agdes a serem tomadas em cada vértice da arvore de jogo. Uma caracteristica
notavel da definicdo de estratégia em jogos extensivos de informacao perfeita ¢ que ela
especifica a agdo escolhida por um jogador para toda historia apds a qual € sua vez de se
mover, mesmo para historias que, se a estratégia for seguida, nunca sdo alcancadas. Neste

sentido, uma estratégia difere do que seria naturalmente considerado um plano de agdo™.

Por exemplo, a estratégia de um Jogador II (a2b2c2) ¢ interpretada como um plano
que diz: se o Jogador I escolhe uma sequéncia especifica, o Jogador II deve escolher a2 ; se

o Jogador I escolhe outra sequéncia, o Jogador II deve escolher b2, e assim por diante®.

Ja nos Jogos Dinamicos ou Repetitivos, a estratégia de um jogador especifica seu
comportamento em cada periodo em funcdo da historia passada do jogo. Estratégias como

trigger strategies sao frequentemente usadas para sustentar os Equilibrios de Nash.

Porém, antes de tratar do conceito de equilibrio de Nash, ¢ necessario compreender
os tipos de estratégias disponiveis aos jogadores ¢ a forma como essas escolhas se relacionam.
A definicdo de equilibrio pressupde a existéncia de estratégias que se ajustam mutuamente,
razdo pela qual o estudo das estratégias constitui o passo preliminar para a analise dos

resultados estaveis dos jogos.
2.4.1. Estratégias puras e mistas

Em um jogo, a decisdao fundamental de cada participante ¢ a estratégia que ele

3 OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. A course in game theory. p. 102

4 Idem. p. 92.

40



adota. Quando o jogador define de forma certa e determinada o curso de a¢do que seguira,
estamos diante de uma estratégia pura®'. Em outras palavras, trata-se de um plano completo

que indica qual decisdo o jogador tomara em todas as situagdes possiveis do jogo.

Nos jogos simultaneos, em que todos os participantes decidem ao mesmo tempo, a
estratégia pura coincide com a ac¢do escolhida naquele inico momento*. Ja nos jogos
sequenciais (ou extensivos), a estratégia pura precisa indicar o que o jogador fard em cada
etapa ou cendrio em que tiver de tomar uma decisdo, prevendo todos os caminhos possiveis

do jogo.

As chamadas estratégias mistas ampliam esse conjunto de possibilidades. Elas
representam situagdes em que o jogador nao escolhe uma tnica acao com certeza, mas atribui
probabilidades as suas diferentes estratégias puras®”, em outras palavras, ele “mistura” suas
opcdes de forma aleatéria. Assim, uma estratégia mista expressa a probabilidade de adogao de
cada acdo possivel, sendo a estratégia pura apenas um caso particular em que a probabilidade

atribuida a uma escolha ¢ igual a 1.

Quando os jogadores adotam estratégias mistas, o resultado do jogo passa a
depender de expectativas probabilisticas*. A recompensa (ou utilidade) esperada de cada
jogador corresponde a média ponderada dos resultados possiveis, de acordo com as
probabilidades que ele e os demais atribuiram as suas estratégias®. Em termos praticos, o
jogo com estratégias mistas ¢ uma extensdao do jogo original, na qual os jogadores agem de
modo racional sob condi¢des de incerteza e avaliam suas decisdes com base no ganho

esperado.
2.4.2. Estratégias dominantes e dominadas

A andlise de jogos em sua forma estratégica, tem como um dos principais objetivos

sugerir quais estratégias sdo mais provaveis ou quais estratégias devem ser evitadas de serem

‘' MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. p. 56.
2 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 82.
# MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 144.

* NASH, John F. Two-person cooperative games. Econometrica: Journal of the Econometric Society, v. 21, n. 1,
p. 128-140, 1953.

4 OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. A4 course in game theory. p. 32.
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jogadas por agentes racionais. Os conceitos de dominagdo, sendo estrita ou fraca, fornecem
uma ordenacdo parcial das estratégias de um mesmo jogador, indicando quando uma

estratégia ¢ "melhor" do que outra®.

Uma estratégia ¢ considerada estritamente dominante para um jogador se levar a
resultados estritamente melhores do que qualquer outra de suas estratégias,
independentemente da combinag¢do de estratégias utilizada pelos outros jogadores®. A
presenca de estratégias estritamente dominantes conduz diretamente a uma solugdo para o
jogo, pois espera-se que um jogador racional utilize sempre sua estratégia estritamente

dominante, caso ela exista.

A eliminagdo de estratégias estritamente dominadas t€ém uma base na teoria da
decisdo, um jogador racional ndo usard uma agdo que ¢ estritamente dominada®. Em jogos
finitos, uma a¢do ¢ estritamente dominada se e somente se nunca for a melhor resposta do

jogador, independentemente do que ele acredite sobre as estratégias dos outros jogadores®.

Além disso, se uma estratégia pura ¢ estritamente dominada por uma estratégia
mista, ela serd escolhida com probabilidade zero em qualquer equilibrio do jogo®. Quando
um jogo apresenta um equilibrio em estratégias estritamente dominantes, esse equilibrio &,

necessariamente, também um equilibrio de Nash estrito®'.

Os conceitos de dominag¢do também se estendem para a forma fraca, que ¢ menos
restritiva que a estrita. Uma agdo a do jogador i ¢ fracamente dominada se houver uma
estratégia mista o que ¢ pelo menos tdo boa quanto a i para todas as combinagdes de acoes

dos outros jogadores, e estritamente melhor para pelo menos uma combinagio™.

Se uma estratégia ¢ fracamente dominante, ela produz recompensas superiores em

pelo menos uma situacdo, e recompensas tdo boas quanto as recompensas da outra estratégia

* FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 112.

47 Idem, p. 113.

* OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. A4 course in game theory. p. 59.

* Tbidem.

% MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 162.
3! FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 136.

2 OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. 4 course in game theory. p. 62.
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no restante das vezes.

Embora a dominagdo estrita implique a dominacao fraca, a utilizagdo da dominagao
fraca levanta questdes de racionalidade adicionais, sendo o jogador um agente racional nao
utilizard uma estratégia fracamente dominada. Além disso, estratégias estritamente dominadas
podem ser, em certas condigdes, as melhores respostas para um jogador, se ele tiver certeza de

que certas estratégias dos outros jogadores t€ém probabilidade zero.

O critério de dominagao ¢ a base para o método de eliminagao iterativa de estratégias
estritamente dominadas™. O processo consiste em eliminar sucessivamente as estratégias que
sdo estritamente dominadas para qualquer jogador no jogo. Uma caracteristica importante ¢
que estratégias que nao eram estritamente dominadas no jogo original podem se tornar
estritamente dominadas a medida que as estratégias estritamente dominadas de outros

jogadores sdo eliminadas™.

Se a eliminacdo iterativa de estratégias estritamente dominadas resultar em uma
unica combinagdo de estratégias para cada jogador, o jogo é considerado solucionavel por

dominancia®.

As estratégias que sobrevivem a esse processo de eliminacao iterativa (seja estrita ou
fraca) sdo chamadas de estratégias racionalizaveis®®. Para que o método de eliminacdo
iterativa seja valido, ¢ necessario assumir que a racionalidade dos jogadores ¢ de

conhecimento comum.

Embora a eliminagdo iterativa de estratégias estritamente dominadas seja um método
robusto, a eliminacdo iterativa de estratégias fracamente dominadas pode gerar dificuldades
técnicas, pois o conjunto de estratégias resultantes pode depender da ordem em que as
estratégias sdo eliminadas. Adicionalmente, a eliminacdo de estratégias fracamente

dominadas pode, em alguns casos, eliminar equilibrios de Nash que ndo eram estritos

>3 MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 75.
> FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 118.
> Idem, p. 120.

% Idem, p. 123.
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2.4.3. Equilibrio de Nash

O Equilibrio de Nash representa um estado estaciondrio na jogada de um jogo
estratégico em que cada jogador mantém a expectativa correta sobre o comportamento dos

outros jogadores e age racionalmente.

O Equilibrio de Nash pode ser compreendido de duas formas conceitualmente
equivalentes. Na primeira, conhecida como definicdo baseada no nde desvio, o equilibrio
ocorre quando nenhum jogador tem incentivo para alterar unilateralmente a sua estratégia,
considerando as escolhas dos demais. Em outras palavras, cada participante ja esta obtendo o
melhor resultado possivel diante do comportamento dos outros, de modo que qualquer

mudanca individual ndo traria ganho adicional.

A segunda forma de definir o equilibrio de Nash ¢ a chamada defini¢ao baseada na
melhor resposta. Nesta formulagdo, considera-se que a estratégia adotada por cada jogador ¢
a sua melhor resposta as estratégias escolhidas pelos outros. Assim, o equilibrio ¢ atingido
quando todos os jogadores escolhem estratégias que sdo simultaneamente as melhores

respostas possiveis as decisdes de seus rivais.

Um Equilibrio de Nash ¢ chamado de estrito se a estratégia jogada por cada jogador
resultar em recompensas estritamente superiores a qualquer outra estratégia, dada a estratégia
dos outros jogadores. Se um jogo apresenta um equilibrio em estratégias estritamente

dominantes, este ¢, necessariamente, também um equilibrio de Nash estrito’.

A propriedade mais importante do Equilibrio de Nash ¢ a estabilidade. Se o resultado
de um jogo ndo fosse um equilibrio, haveria pelo menos um jogador com um desvio lucrativo,
e o resultado "esperado" ndo se concretiza®™. O equilibrio de Nash impde consisténcia nas
crencas dos jogadores sobre as agdes uns dos outros. Se tedricos tentam prever o
comportamento, ou planejadores tentam prescreveé-lo, a especificagdo deve ser um equilibrio,

caso contrario seria uma "profecia autorrefutavel"*’.

Diante disto, normas de comportamento social podem ser vistas como Equilibrios de

Nash, pois se uma norma ndo fosse um equilibrio, alguns individuos achariam lucrativo

37 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 133-134.
¥ MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 101.

¥ MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. p. 105.
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desviar, e ela deixaria de ser uma norma®.

Para uma compreensdo pratica do Equilibrio de Nash, o ja supracitado Dilema do
Prisioneiro serve como a ilustracdo mais conhecida. Este jogo destaca o conceito de
Equilibrio de Nash e sua potencial ineficiéncia. O Dilema envolve dois suspeitos presos e
interrogados separadamente, cada um podendo escolher entre Confessar ou Ndo confessar.
Para fins de andlise, os payoffs do jogo sdo representados em termos de anos de prisdo: quanto
maior a pena, pior o resultado para o jogador. Assim, utiliza-se a matriz abaixo, na qual os

numeros representam diretamente a pena aplicada a cada suspeito em cada combinagao de

escolhas:
Tabela 1
Suspeito A \ Suspeito B | Confessar Nao confessar.
Confessar 3 anos, 3 anos A livre; B cumpre 6 anos
Nao confessar A cumpre 6 anos; B livre | 1 ano, 1 ano

O melhor resultado conjunto ocorre quando ambos ndo confessam, pois cada um
cumpre apenas um ano de prisdo, representando o desfecho cooperativo mais eficiente.
Entretanto, a estrutura do jogo cria incentivos individuais para o desvio. Para cada jogador,
confessar ¢ sempre a melhor resposta a decisdo do outro: se o parceiro nao confessar,
confessar garante liberdade, se o parceiro confessar, confessar reduz a pena de seis para trés

anos.

Assim, 0 jogo possui um unico equilibrio de Nash, no ponto (Confessar, Confessar),
que resulta nos payoffs (3 anos para cada). Apesar de racional sob a otica individual, esse
resultado é ineficiente em termos de Pareto®, pois ambos os jogadores estariam em melhor

situagdo caso cooperarem mutuamente (Nao Confessar, Nao Confessar).

O Dilema do Prisioneiro, portanto, evidencia como a racionalidade individual pode
conduzir a resultados coletivos subotimos, tema de especial relevancia em contextos juridicos

e economicos, como a relagdo entre Fisco ¢ contribuinte.

% MASCHLER, Michael; ZAMIR, Shmuel; SOLAN, Eilon. Game theory. p. 97.

" MYERSON, Roger B. Game theory: analysis of conflict. p. 97-98.
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2.4.3.1. Relevancia para Negociacdes e Comportamentos Estratégicos

O Equilibrio de Nash ¢ a base para a analise de interagdes estratégicas em diversos
dominios, como a Analise de Barganha em que a negociacdo em si pode ser modelada como
um jogo®. Conceito de Solugdo de Nash, embora distinto do Equilibrio, lida com problemas

de barganha cooperativa e maximiza o produto das utilidades dos jogadores.

Em jogos de barganha ndo cooperativos, como os de ofertas alternadas, a analise do
Equilibrio de Nash ajuda a determinar o poder de barganha, que muitas vezes depende da

impaciéncia dos jogadores ou da capacidade de fazer a tltima oferta®.

De mesmo modo, em jogos sequenciais, o Equilibrio de Nash pode gerar um numero
" 5 n 114 : : X n n n "
excessivo" de equilibrios, alguns dos quais sdo sustentados por "ameacas" ou "promessas
ndo criveis®. O refinamento Equilibrio de Nash Perfeito em subjogos ¢ introduzido para
eliminar equilibrios implausiveis. Este conceito exige que a combinacdo de estratégias seja
uma em todos os subjogos do jogo®. Isso permite identificar se uma ameaga, como por
exemplo uma empresa lutar contra a entrada de um rival ou uma “promessa” um auditor

autuar determinado desvio da legislacdo tributaria deve ser levada a sério®.

Além disso, em muitos jogos, como a Batalha dos Sexos ou jogos de coordenagao de
padrdes tecnoldgicos, possuem multiplos Equilibrios de Nash, nestes casos, o Equilibrio de
Nash nao ¢ suficiente para prever o resultado, nestas situagdes, ¢ utilizado o conceito de Ponto
Focal para explicar como os jogadores podem coordenar tacitamente suas decisoes,
convergindo para um equilibrio proeminente ou notavel (que se destaca do contexto), mesmo

sem comunicag¢io®’.

Destaca-se que nem todos os jogos possuem um Equilibrio de Nash em estratégias
puras. O Teorema de Nash demonstra que todo jogo finito com um numero finito de

jogadores e estratégias puras possui pelo menos um Equilibrio de Nash em estratégias

©2 BINMORE, Kenneth G. Game theory: a very short introduction. p. 142.
 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 316.

% OSBORNE, Martin J.; RUBINSTEIN, Ariel. A course in game theory. p. 96.
% FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 277-278.

% Jdem, p 284-285.

" Idem, p. 61.
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mistas®®’.

Estratégias mistas sdo determinantes em jogos estritamente competitivos para que os
jogadores "minimizem suas perdas" e neutralizem qualquer vantagem que o oponente possa
ter. O objetivo das estratégias mistas nao € maximizar a recompensa, mas sim minimizar as

perdas que podem surgir de surpresas desagradaveis.

A partir desses conceitos, ¢ possivel perceber que a teoria dos jogos oferece
instrumentos Uteis para compreender e modelar situagdes de interagdo estratégica fora do
campo econdmico classico. No contexto tributario, especialmente na transacdo entre Fisco e
contribuinte, as decisdes de ambas as partes podem ser analisadas como um jogo nao

cooperativo com elementos de barganha’.

O Fisco busca maximizar a arrecadagdo e garantir o cumprimento da lei, enquanto o
contribuinte busca minimizar o custo tributario e o risco de san¢des. Assim como nos jogos
descritos, as estratégias adotadas, as expectativas quanto ao comportamento do outro € o0s
incentivos institucionais moldam os possiveis equilibrios do sistema. O préximo capitulo,
portanto, aplica os fundamentos teoricos aqui apresentados para interpretar a transacao
tributaria como um mecanismo de coordenacdo estratégica, em que a cooperagdo racional

surge como alternativa eficiente a disputa prolongada.

SFTANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 256-257.

% NASH, John F. Non-cooperative games. In: The Foundations of Price Theory Vol 4. Routledge, 2024. p.
329-340.

" NASH, John F. The Bargaining Problem. Journal of the econometric society, p. 155-162, 1950.
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3. APLICACAO DA TEORIA DOS JOGOS A TRANSACAO TRIBUTARIA

3.1. A relacio Fisco-Contribuinte como jogo estratégico

A relagao Fisco-Contribuinte, especialmente no Brasil, ¢ frequentemente marcada
por uma postura bélica e por uma simplificacio maniqueista de oposicdo absoluta
(bom/ruim), na qual os sujeitos se veem como inimigos com interesses supostamente

inconciliaveis’'.

Para superar essa visdo de conflito e entender as complexas interagdes estratégicas
que regem as decisdes de conformidade e fiscalizacao, a Teoria dos Jogos surge como um
instrumento metodologico importante. Como ja visto no capitulo anterior, a Teoria dos Jogos
¢ um ramo da matematica aplicada que estuda as estratégias utilizadas por agentes de decisdo

que interagem entre si, buscando maximizar seu retorno.

3.2. O Equilibrio de Nash no Jogo da Desobediéncia Tributaria

A aplicacao da Teoria dos Jogos a realidade tributdria brasileira revela um cenario
em que a estrutura de incentivos frequentemente conduz ao comportamento estratégico de
desobediéncia tributaria. A elevada complexidade da legislacdo, a morosidade dos processos
administrativos e judiciais e a recorréncia de programas de parcelamento especial (como os

diversos REFIS) criam um ambiente propicio a racionalizagdao da inadimpléncia.

Sob a Otica estratégica, o contribuinte percebe que o custo esperado da
desobediéncia, mesmo diante da possibilidade de autuag¢do e cobranca, tende a ser inferior ao

custo de cumprimento integral e tempestivo das obrigagdes. A demora média de cerca de 19

172

anos para o encerramento de um processo administrativo fiscal’” e os beneficios financeiros

"I PIMENTA, Bruno Rezende; SCABORA, Filipe Casellato. Conformidade Fiscal e Moral Tributdria: uma Via
de Mdo Dupla?. Revista Direito Tributario Atual, [S. L], n. 53, p. 100-119, 2023. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2307. Acesso em: 23 ago. 2025.

2 INSTITUTO BRASILEIRO DE ETICA CONCORRENCIAL (ETCO); EY (Ernst & Young). Desafios do
contencioso tributdrio brasileiro: a evolugdio do contencioso, os modelos de solucdo de conflitos de seis paises
e medidas que poderiam ser aplicadas para mitigar o problema no Brasil. Sao Paulo: ETCO / EY, 2019.
Disponivel em:
https://www.etco.org.br/wp-content/uploads/Estudo-Desafios-do-Contencioso-Tributario-ETCO-EY.pdf. Acesso
em: 26 out. 2025.
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implicitos, decorrentes do custo de oportunidade do capital ndo pago e da expectativa de
parcelamentos futuros™, tornam a “rentabilidade da desobediéncia” superior ao custo da

conformidade, mesmo considerando as penalidades aplicaveis e a atualizacao pela taxa Selic.

Quando modelado como um jogo, o equilibrio de Nash que emerge ¢ aquele em que
o contribuinte opta por desobedecer, impugnar, recorrer e, ao final, parcelar o débito,
enquanto o Fisco mantém a estratégia de fiscalizar e autuar. Trata-se, portanto, de um
equilibrio nao cooperativo, no qual cada jogador age racionalmente diante dos incentivos do

sistema, mas o resultado conjunto ¢ ineficiente e socialmente indesejavel.

Nesse equilibrio, a estratégia de obediéncia ¢ estritamente dominada: cumprir
pontualmente as obrigagdes gera custos imediatos para o contribuinte (-Ci), enquanto a
desobediéncia, combinada a expectativa de parcelamentos, gera retornos econdmicos
positivos (Pi). Do lado do Fisco, a autuacdo continua ¢ racional, j& que o valor recuperado nos
programas de regularizagdo (Pf) tende a superar o custo da fiscalizagdo (Cf), legitimando a

manutencdo de uma politica reativa e arrecadatoria’™.

O resultado ¢ um ciclo vicioso de desobediéncia tributaria: quanto mais o sistema
tolera a postergacdo do pagamento e cria mecanismos de renegociagdo vantajosos, maior € o
incentivo para que novos agentes reproduzam o comportamento. O sistema, portanto, premia
o contribuinte desobediente e penaliza o cumpridor espontaneo, produzindo um equilibrio
perverso, em que a racionalidade individual conduz & ineficiéncia coletiva”, uma

manifestagdo classica do dilema do prisioneiro aplicado a esfera fiscal.

Embora, a primeira vista, a desobediéncia tributaria pare¢a uma estratégia racional
do ponto de vista econdmico, ela ndo estd isenta de riscos significativos. A atuagdo da
Fazenda Publica por meio de execugdes fiscais, medidas cautelares e constri¢des
patrimoniais, bem como a possibilidade de responsabilizagdo pessoal dos socios e
administradores em hipoteses de dissolucao irregular ou fraude, impde custos potenciais que
podem inverter a atratividade dessa conduta. Além disso, o avango dos mecanismos de

fiscalizacdo digital, o cruzamento de dados e a ampliacdo dos instrumentos de cooperagao

 SCHOUERI, Luis Eduardo. O refis e a desjudicializacio do planejamento tributdrio. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. jan. 2015, p. 103-115.

™ GOMES, Antdnio Paulo Machado et al. Modelo tedrico para discussio da desobediéncia tributdria a partir
da teoria dos jogos. BBR. Brazilian Business Review, v. 20, p. 281-300, 2023.

5 Idem.
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entre entes federativos tornam o comportamento estratégico de inadimpléncia cada vez mais

arriscado e menos vantajoso no longo prazo.

Nesse contexto, a transagdo tributdria surge como uma alternativa racional que
permite aos agentes escapar do ciclo de desobediéncia e do litigio prolongado, deslocando o
sistema de um equilibrio ndo cooperativo, em que Fisco e contribuinte agem defensivamente,
para um equilibrio cooperativo, baseado em previsibilidade, redug¢do de riscos e ganhos
mutuos. Ao ser modelada sob a 6tica da Teoria dos Jogos, a transacdo revela-se ndo apenas
um instrumento de politica fiscal, mas um mecanismo de realinhamento estratégico, capaz de
reconfigurar os incentivos e restaurar a confianga mutua entre as partes, fundamento da

eficiéncia arrecadatoria e da justica fiscal.

3.3. Modelagem teorica da interacio

Na relacdo tributéria, os principais jogadores sdo o Contribuinte ¢ a Administracao
Tributaria, no caso aqui tratado a Administragdo Tributaria Federal, representado

primordialmente pela Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

As estratégias do contribuinte giram em torno de obedecer ou desobedecer a
legislagdo tributdria, e seus movimentos subsequentes podem incluir pagar, impugnar,
recorrer ou parcelar. A Fiscalizacdo, por sua vez, pode escolher entre fiscalizar ou ndo

fiscalizar e, se fiscalizar, autuar ou nao autuar.

O jogo da desobediéncia tributaria ¢ caracterizado como ndo cooperativo, pois o
contribuinte, que deseja pagar o menor valor, e a Administra¢ao Tributaria, que deseja receber
o maior valor, possuem objetivos diametralmente opostos’. Além disso, € um jogo dindmico

e sequencial, onde o Contribuinte toma sua decisdo estratégica antes da Fiscalizagdo.
3.3.1 Informacio Incompleta e Incerteza

A relagdo Fisco-Contribuinte ¢ um jogo de informag¢do imperfeita ou informacgao
incompleta. O contribuinte possui todas as informagdes para calcular sua base tributéria,

enquanto o Estado depende das informagdes declaradas e precisa incorrer em custos para

 ALLINGHAM, Michael G.; SANDMO, Agnar. Income tax evasion: A theoretical analysis. Journal of public
economics, v. 1, n. 3-4, p. 323-338, 1972.
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auditorias’’.

A alta complexidade tributaria brasileira exacerba essa assimetria de informagao e
gera incerteza para todos os participantes (incluindo julgadores) sobre qual ¢ o verdadeiro
tributo devido. Essa incerteza pode levar tanto a uma desobediéncia involuntaria, como por
exemplo uma apuragao feita a menor quanto a uma desobediéncia voluntaria, evasao ou elisao

fiscal.
3.3.2. Recompensas (Payoffs) e Racionalidade Econdomica

A Teoria dos Jogos pressupde que os jogadores sdo racionais € buscam maximizar
suas recompensas esperadas. Nesse sentido, a transacgdo tributaria, se configura como um ato
administrativo negocial, em que utiliza concessdes como "payoffs" ou recompensa para
induzir a adesdo e promover a conformidade fiscal. A atuacdo estratégica, tanto do Fisco
quanto do contribuinte, estd em analisar ¢ ponderar as possiveis recompensas ¢ perdas

decorrentes das regras estabelecidas.

Os incentivos sdo essenciais para viabilizar a superacdo da situagdo transitoria de
crise econdomico-financeira do contribuinte, permitindo a manutengao da fonte produtora e do

emprego, estimulando assim a atividade econdmica.

E importante que tais incentivos sejam cuidadosamente avaliados. Eles devem ser
projetados para superar barreiras que criam desigualdades, sem comprometer indevidamente o
direito a equidade dos contribuintes adimplentes. A estratégia do Fisco, ao conceder esses
beneficios, deve respeitar os principios da isonomia e da concorréncia leal, evitando a

concessao de vantagens injustificadas que distorgam o ambiente competitivo.

Na modalidade de transacdo por adesdo, os editais publicados pela RFB ou PGFN
funcionam como o principal instrumento estratégico de regulacdo, detalhando as condigdes do

acordo para um universo de devedores.

A estrutura do edital tem como funcao dar densidade a legislagdo abstrata, limitando
as op¢Oes administrativas a parametros menos genéricos € servindo como um intermediério

entre o acordo concreto ¢ a lei.

7 GOMES, Antonio Paulo Machado et al. Modelo teérico para discussio da desobediéncia tributdria a partir
da teoria dos jogos. p. 283.
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Conforme a Lei n® 13.988/2020 e suas normas regulamentadoras, especialmente a

Portaria PGFN n° 6.757/2022, o edital deve conter, de maneira clara e estratégica:

1. Hipéteses abrangidas: especificagdo das situagdes faticas e juridicas incluidas
na proposta de transagao;

2. Critérios de elegibilidade e impedimentos: definicdo dos requisitos de
adesao e das situagdes impeditivas;

3. Concessdes e exigéncias: detalhamento das condi¢des de pagamento,
garantias, descontos e demais beneficios;

4. Limitacdo do objeto: delimitagdo dos créditos abrangidos, conforme etapa
processual ou periodo de competéncia;

5. Obrigac¢des adicionais: imposi¢cdo de deveres complementares, como a
vedacao ao uso abusivo da transacao para fins concorrenciais ou a ocultacao de

patrimonio.

Diante disto, um componente estratégico determinante da estrutura dos editais ¢ a
transparéncia e a publicidade. A Lei n® 13.988/2020 determina que a observancia do principio
da transparéncia deve ser efetivada pela divulgagdo em meio eletronico de todos os termos de
transacdo celebrados, contendo informagdes que viabilizem o atendimento do principio da

isonomia, ressalvando apenas aquelas legalmente protegidas por sigilo.

A divulgacdo publica das condi¢des e beneficios ¢ um requisito de eficacia e serve
como uma ferramenta de controle da isonomia. A transparéncia permite que outros
contribuintes, inclusive concorrentes, possam requerer tratamento isondmico em casos

semelhantes, baseando-se em um precedente administrativo.

A exigéncia de isonomia ¢ amplificada na esfera tributaria, uma vez que a celebracdo
de um acordo com uma empresa em determinado setor econdmico pode alterar o ambiente de

livre mercado se seus concorrentes nao obtiverem condi¢des equivalentes.
3.3.3. O Equilibrio de Nash aplicado a um caso Hipotético

Para ilustrar a aplicagdo pratica do conceito de Equilibrio de Nash no contexto
tributario, imagine-se uma empresa com passivo fiscal de aproximadamente R$ 10 milhdes,
parte do qual ja inscrito em divida ativa. As execugdes fiscais em curso tiveram seus prazos

prescricionais interrompidos por sucessivos parcelamentos, mas parte do crédito restante esta
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prestes a atingir o prazo prescricional. Diante de movimentagdes financeiras atipicas e da
constituicdo de sociedades vinculadas, a Fazenda Publica suspeita de esvaziamento
patrimonial e avalia a propositura de uma medida cautelar fiscal, com o objetivo de assegurar

a futura satisfacao do crédito.

Nesse cenario, duas partes interagem estrategicamente: (i) o Fisco, cujo objetivo ¢
maximizar a recuperagdo do crédito tributdrio com o menor custo e risco possiveis; e (ii) o
contribuinte, que busca preservar seu patrimonio e minimizar os efeitos econdomicos e

reputacionais da cobranca.

Cada jogador possui diferentes estratégias disponiveis. O Fisco pode optar por: (a)
Ac¢do coercitiva, ajuizando a cautelar fiscal e prosseguindo com execucdes, de modo a
pressionar o devedor; ou (b) Estratégia cooperativa, oferecer e incentivar a transacdo
tributria, reconhecendo que uma recuperacao parcial e imediata pode ser mais vantajosa que

um litigio prolongado.

O contribuinte, por sua vez, pode: (a) Resistir a cobranga, apresentando um Pedido
de Revisdo de Divida Inscrita (PRDI) para ganhar tempo, demonstrando a administragao
tributaria o desejo de buscar a conformidade fiscal, enquanto busca evitar constricdes
patrimoniais e aposta na prescrigdo iminente; ou (b) Aderir a transa¢do tributaria,
reconhecendo parcialmente o débito e buscando reducdo de multas e juros. A interacdo entre

essas estratégias pode ser representada na matriz abaixo:

Tabela 2

Fisco \ Contribuinte Resistir a Cobranca Adesio a Transacao
Acao Coercitiva (Cautelar Alto custo para ambos, demora | Beneficio parcial ao Fisco, mas
Fiscal ou Incidente de e incerteza no resultado. risco de arrependimento do
Desconsideragao da contribuinte.
Personalidade Juridica)
Oferta de Transacgao Resultado instavel, o Fisco Resultado eficiente:

desperdica recursos negociando | arrecadagdo imediata e

sem adesao. reducdo da litigiosidade.

A andlise dessa matriz evidencia que o melhor resultado coletivo ocorre quando
ambas as partes cooperam, isto ¢, quando o Fisco oferece a transagdo e o contribuinte adere a
ela. No entanto, cada jogador tende a considerar o comportamento do outro, o Fisco hesita em

oferecer condi¢des vantajosas se acredita que o contribuinte agira de ma-fé, e o contribuinte
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evita aderir se suspeita de medidas coercitivas futuras.

O Equilibrio de Nash surge quando ambos escolhem estratégias das quais nenhum
tem incentivo para desviar unilateralmente. Neste caso, a adesdo mutua a transacao tributdria
constitui um equilibrio estavel, pois o Fisco prefere garantir o recebimento certo, ainda que
com desconto, a prosseguir em um litigio incerto, € o contribuinte prefere a previsibilidade da

negociac¢ao a inseguranca da execucao.

Contudo, tal equilibrio depende da credibilidade das estratégias. Se o contribuinte
percebe que o Fisco dificilmente cumprird as condigdes acordadas, ou se o Fisco entende que
o contribuinte pode ocultar bens ou romper rescindir a adesdo, o equilibrio cooperativo se
rompe, dando lugar ao conflito. A existéncia de regras claras, transparéncia procedimental e
proporcionalidade nos editais de transacdo aumenta a confianga mutua e torna a cooperagao

racional.

Deste modo, a relagdo entre Fisco e contribuinte, historicamente marcada por
desconfianga mutua e posturas essencialmente ndo cooperativas, pode ser reinterpretada a luz

da teoria dos jogos como um sistema estratégico suscetivel a coordenacao.

A transagdo tributdria surge, portanto, como um instrumento capaz de alterar os
incentivos tradicionais do jogo, promovendo a passagem de um equilibrio de conflito para um
equilibrio de cooperagdo. Ao substituir a 16gica da coercdo pela logica da racionalidade
mutua, cria-se um ambiente em que a arrecadacdo se torna mais eficiente, o contribuinte ¢é

estimulado a conformidade voluntaria e o contencioso fiscal tende a reducao estrutural.
3.3.4. Cenario hipotético com informacao imperfeita e racionalidade esperada

Considere agora um cenario em que a informacao disponivel ¢ imperfeita, isto &, as
partes ndo conhecem perfeitamente certas caracteristicas relevantes da contraparte, mas tém
crengas (probabilidades) sobre elas. Inspirando-nos na transformacdo de Harsanyi,
modelamos essa incerteza via tipos: cada jogador pode pertencer a uma de duas categorias
que determinam suas preferéncias e incentivos. A racionalidade aqui ¢ entendida a luz do
Teorema de von Neumann: cada agente age conforme a maximizacao da utilidade esperada

dada sua crenga sobre o tipo do outro’,

® VON NEUMANN, John. On the theory of games of strategy. Translation by Sonya Bargmann of Zur Theorie
der Gesellschaftsspiele. Mathematische Annalen, v. 100, p. 295-320, 1928.
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Diante disso, imagine um caso hipotético de uma empresa com passivo tributdrio
substancial que busca regularizar sua situacdo. Existe incerteza relevante quanto a solvéncia
real da empresa e a probabilidade de efetivo esvaziamento patrimonial. O Fisco nao sabe se se
trata de um devedor “sério” (tipo S — com patrimdénio recuperavel) ou de um devedor
“oportunista” (tipo O — com risco real de ocultacdo de bens). O contribuinte, por sua vez, nao
sabe se a administragdo tributaria local esta disposta a negociar condi¢des favoraveis ou se
adotard postura endurecida para dar exemplo, aqui os tipos do Fisco sdo cooperador C ou
rigoroso R. Cada ator tem uma crenga inicial sobre o tipo do outro, por exemplo, o Fisco
atribui probabilidade p de a empresa ser tipo S, e a empresa atribui probabilidade ¢ de o Fisco

ser tipo C.

Desta forma, ¢ possivel entdo se modelar esta interagdo em: Fisco onde pode adotar a
estratégia de (i) oferecer transacdo com condi¢cdes moderadas ou (ii) ajuizar medidas
cautelares ¢ manter cobranga coercitiva. Ja o contribuinte pode entdo (i) sinalizar boa-fé,
como por exemplo, apresentar garantias e proposta de PRDI/parcelamento transparente ou (ii)

aparentar negociacao, mas ocultar ativos (postura oportunista).

Se o Fisco acredita com alta probabilidade que a empresa ¢ do tipo S, a oferta de
transacdo torna-se atraente: recupera-se o crédito com baixo custo e reduz-se a litigiosidade.
No entanto, se o Fisco acredita que ha alta probabilidade de tipo O, a opg¢do coercitiva
(cautelar, investigacdo patrimonial) aumenta sua expectativa de recuperacdo a custa de maior
despesa imediata. Do lado do contribuinte, a decisdo de sinalizar boa-fé depende da crenca
sobre a disposi¢ao do Fisco em ofertar condi¢cdes razoaveis: se o contribuinte estima que o
Fisco ¢ do tipo C, tem incentivo a cooperar, se antecipa postura R, pode preferir estratégias

que posterguem perdas. Em termos simplificados:

Tabela 3
Jogador Tipo Crenca do outro Estratégia Resultado
jogador provavel esperado
Contribuinte | Sério o) — | Fisco acredita | Sinalizar  boa-fé | Transacao
empresa solvente ¢ | com (apresentar aceita, reducdo
disposta a negociar | probabilidade p | garantias, PRDI, | de litigio e custo
que 0 | proposta realista de | processual
contribuinte € S parcelamento)
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Contribuinte | Oportunista (O) — | Fisco acredita | Simular Possivel
empresa com risco | com cooperagdo ou | autuagdo e perda
de ocultagdo de | probabilidade postergar de credibilidade
bens (I-p) que o | pagamento futura

contribuinte ¢ O

Fisco Cooperador (C) — | Contribuinte Oferecer condi¢oes | Maior adesdo e
disposto a oferecer | acredita com | razoaveis, priorizar | arrecadagdo
acordo vantajoso probabilidade ¢ | recuperagdo célere | efetiva

que o Fisco é C

Fisco Rigoroso (R) - | Contribuinte Ajuizar  cautelar | Reduz risco
busca acredita com | fiscal, intensificar | moral, mas
exemplaridade e | probabilidade fiscalizacdo aumenta custo e
coercao (I—g) que o Fisco litigio

¢R

Aplicando a logica da utilidade esperada, cada jogador escolhe a agdo que maximiza
seu retorno ponderado pelas crencas sobre os tipos do outro. Assim, um equilibrio
Bayesian-Nash emerge quando as estratégias adotadas por cada tipo sdo otimas dadas as
crengas € as crencas sio atualizadas de forma consistente com as estratégias observadas”. Em
termos praticos: a cooperagdo mutua (transacdo aceita + sinalizacdo de boa-fé¢) serd um
equilibrio se as crencas forem suficientemente favoraveis (p e ¢ altas) e se houver
mecanismos que tornem criveis os sinais. Caso contrario, o equilibrio se inclina a

coercitividade, com risco maior de litigio € menor recuperagao efetiva.

Esse exercicio evidencia duas li¢cdes relevantes para o desenho de programas de
transagdo tributaria a primeira ¢ reduzir a incerteza informacional amplia a regido de
parametros em que a cooperagdo ¢ equilibrada e a segunda ¢ melhorar a credibilidade dos
compromissos, transformando-os em sinais de boa-fé em acdes criveis, deslocando o jogo

para equilibrios cooperativos.

 HARSANYI, John C. Games with incomplete information played by “Bayesian” players, I-III Part I. The
basic model. Management science, v. 14, n. 3, p. 159-182, 1967.

56



3.4. O Edital de Transacio do Agio Interno e o Equilibrio Estratégico

Um exemplo ilustrativo da aplicagdo pratica da Teoria dos Jogos a Transagdo
Tributaria ¢ o edital de transagao por adesdao voltado aos débitos decorrentes da amortizagao

de 4gio interno, matéria amplamente controvertida no contencioso tributério brasileiro.

O tema em questdo representa uma das disputas de maior valor financeiro no
contencioso tributdrio brasileiro, centrada em reorganizacdes societarias de grandes grupos
econdmicos. A controvérsia juridica gira em torno da dedutibilidade, para fins de apuragdo do
IRPJ e da CSLL, do agio pago na aquisi¢ao de participagdo societaria, apos o evento de
incorporagdo, cisdao ou fusdo. O beneficio fiscal, que permitia a amortizacdo do agio, estava
historicamente fundamentado nos artigos 7° e 8° da Lei n® 9.532/97 (e consolidado em normas

como o Art. 385 do RIR/99 - Decreto 3.000/99).

O cerne do litigio ¢ o chamado "4gio interno". O Fisco alega que, em operacdes
intercompany, o agio foi gerado de forma artificial. O argumento para autuagao da Fazenda ¢
que tais operagdes, muitas vezes envolvendo a criacdo de uma sociedade efémera de
passagem®, as chamadas "empresas-veiculo" que careceriam de substincia econdmica e
proposito negocial. Sob essa oOtica, o Fisco argumenta que o Unico objetivo da estrutura
societdria foi criar uma despesa amortizdvel para reduzir o pagamento de tributos,

configurando planejamento tributario abusivo.

Os contribuintes, em contrapartida, sustentam a legalidade formal das operagdes,
defendendo que a legislacdo da época (Lei 9.532/97) ndo fazia distingdo entre agio gerado
"internamente" ou com partes independentes, ndo cabendo ao Fisco aplicar restricdes
retroativamente. A complexidade do tema, que passou por grandes alteragdes com a Lei n°
12.973/2014 (cujas regras sao agora consolidadas em dispositivos como o Art. 520 do RIR/18
- Decreto 9.580/2018), criou um cenario de absoluta incerteza sobre as operagdes passadas.
Embora o nimero de processos seja restrito, os valores sdo exponenciais, com autos de
infracdo biliondrios, gerando um impacto potencial tanto para as finangas publicas quanto

para as empresas envolvidas.

A controvérsia juridica criou uma situagdo de informacdo incompleta e risco

0 SCHOUERI, Luis Eduardo. Agio em reorganizacoes societirias: aspectos tributdrios. Sio Paulo: Dialética,
2012. p. 104-117.
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bilateral, para (i) o Fisco, ha o temor de uma derrota judicial que possa gerar grande desfalque
or¢amentario e perdas milionarias de honorarios de sucumbéncia, ja para (ii) os contribuintes,
a eventual improcedéncia da tese implicaria a obrigacdo de pagar valores que muita vezes
superiores ao lucro anual, com forte repercussao financeira e reputacional (impacto no valor

das agoes).

Diante dessa incerteza, a PGFN e a RFB lancaram o Edital n°25/2024, que trata da
transagdo por adesdo destinada a resolver o litigio mediante desconto substancial, que poderia
chegar a 65% do débito®', e pagamento facilitado. A proposta visava induzir um equilibrio
cooperativo, no qual ambas as partes obtivessem ganhos: o Fisco receberia uma arrecadagao
imediata e eliminaria a incerteza juridica; o contribuinte reduziria sua exposi¢do ao risco e

encerraria o passivo.

Entretanto, o resultado observavel foi o oposto: o edital teve baixissima adesdo®. Em
levantamento realizado sobre cerca de trés dezenas de agdes judiciais sobre o tema,
verificou-se que apenas uma empresa aderiu. As demais optaram por manter o litigio,

apostando na forca de sua tese juridica.

Sob a ¢6tica da Teoria dos Jogos, o comportamento revela que o equilibrio estratégico
predominante permaneceu ndo cooperativo. Mesmo diante de incentivos econdmicos
expressivos, os contribuintes avaliaram que o payoff esperado da disputa judicial supera o
ganho imediato da transacdo, seja pela percepcao de alta probabilidade de éxito, seja pela

confianca em sustentar a tese até eventual decisdo favoravel nas instancias superiores.

A analise comportamental dos contribuintes revela que a estratégia de litigar tende a
ser dominante no contexto atual. Isso ocorre porque, diante da experiéncia de sucessivos
programas de regularizagdo e transacdo, os agentes antecipam a possibilidade de novos editais
futuros, possivelmente com condi¢des ainda mais vantajosas, especialmente se a Fazenda

Nacional perceber baixa adesdo ou enfrentar decisdes desfavoraveis no Judiciario.

Nessa perspectiva dindmica, o contribuinte calcula que postergar a adesdo pode
maximizar seu payoff esperado no longo prazo, ja que o custo de litigar hoje ¢ compensado

pela expectativa de um cenario futuro mais favoravel. Essa racionalidade intertemporal

81 Cf. Edital de Transagdo por Adesdo no Contencioso Tributario de Relevante e Disseminada Controvérsia

Juridica n°® 25/2024.

82 Cf. Apéndice A — Panorama das Acdes Judiciais sobre Amortizacdo de A'gio Interno.

58



reforca a manutengdo do equilibrio ndo cooperativo, no qual a estratégia dominante do
contribuinte ¢ resistir a transagdo, enquanto o Fisco permanece em posi¢ado reativa, alternando

entre repressao e novas tentativas de cooperagao.

Esse caso demonstra, portanto, que a mera criagdo de incentivos econdmicos nao
garante por si sO a cooperagao estratégica. Elementos como percepgao de risco, assimetria de
informagdo, percep¢do de que havera outros editais, reputacdo profissional dos assessores
juridicos e a credibilidade do proprio programa de transagdo afetam substancialmente as
escolhas dos jogadores. Assim, a andlise do edital de 4gio interno revela como a racionalidade
individual pode manter equilibrios ineficientes de Nash, mesmo em contextos em que a

cooperagdo seria mutuamente vantajosa.

3.5. A Capacidade de Pagamento como limitador da barganha

Como visto no ponto 1.4 deste trabalho, a Capacidade de Pagamento (Capag)
constitui o elemento central da Transa¢do Tributaria e atua como um dos parametros
observados pela PGFN para a aceitacdo dos acordos, ao lado de critérios como a

temporalidade do crédito, a liquidez das garantias e o histdorico de parcelamentos.

A Capag ¢ definida de forma uniforme a partir da situagdo economico-fiscal do
contribuinte, sendo calculada para estimar se o sujeito passivo possui condi¢des de quitar

integralmente seus débitos no prazo de cinco anos, sem descontos.

Na transag¢do individual, esse indicador ¢ determinante, pois o plano de pagamento ¢
construido de modo a refletir a realidade econémica do contribuinte, garantindo que as

concessoes sejam proporcionais a sua capacidade contributiva.

Sob a ¢6tica da Teoria dos Jogos, a Capag ¢ a solugdo de engenharia do mecanismo
para o problema da informacao assimétrica. Antes de sua adogdo, a relagao era um jogo de
informagdo incompleta marcado pelo risco de Selecdo Adversa (Adverse Selection): o
contribuinte (agente, com mais informacdo) detinha conhecimento superior sobre sua real
condi¢do financeira, podendo superestimar sua dificuldade para obter beneficios indevidos do
Fisco (principal, com menos informacao). A Capag funciona, portanto, como o mecanismo de

Screening (triagem) do Fisco. Ao oferecer uma estimativa objetiva e auditavel, ela 'filtra' os
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jogadores, reduzindo a assimetria, forcando o contribuinte a revelar seu 'tipo' (sua real

capacidade) e restringindo a margem para comportamentos oportunistas.

Em termos de payoff, o Fisco passa a definir os descontos e prazos com base em
parametros predefinidos, e ndo na habilidade argumentativa do contribuinte, tornando o
resultado mais previsivel e menos sujeito a arbitrariedade. Assim, a Capag atua como um
limitador racional da negociacdo, refor¢ando o principio da igualdade e transformando o jogo

em um ambiente de informacgao mais simétrica.

Ao adaptar a autocomposicao a realidade econdmica de cada um, a Capag promove
isonomia material, distinguindo a transagdo tributdria dos programas de parcelamento
especiais (como o REFIS), que, por sua natureza linear e objetiva, preservam apenas a
isonomia formal, concedendo o mesmo tratamento inclusive a quem ndo necessita do

beneficio.

O modelo regulatério da transagd@o trabalha com duas formas de Capag: a presumida

(Capag-P) e a efetiva (Capag-E).

A Capag-P ¢ estimada a partir de técnicas de regressao estatistica e analise de dados
cadastrais, patrimoniais e fiscais disponiveis ao Governo Federal, representando uma medida
de praticabilidade e padronizagdo entre contribuintes. Ja a Capag-E ¢ apurada a partir de
informagdes detalhadas fornecidas pelo proprio contribuinte, podendo ser contestada por meio

de Pedido de Revisdo.

Em ambos os casos, a Capag funciona como mecanismo de equilibrio do jogo fiscal,
restringindo as concessdes as condigdes reais de pagamento e evitando que a negociagdo se
converta em um ambiente de incentivos distorcidos. Assim, o instituto cumpre dupla fungao:
técnica, ao assegurar a sustentabilidade econdmica do acordo; e estratégica, ao disciplinar a

barganha e reduzir o espago de comportamentos oportunistas.

3.6. O Incentivo a Inadimpléncia Estratégica e o Risco Moral

O risco moral (moral hazard) ocorre quando um agente, protegido das consequéncias

de suas agdes, passa a adotar comportamentos oportunistas ou imprudentes. Esta
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frequentemente associado a contextos de informacdo assimétrica®, nos quais o agente
principal ndo consegue observar, controlar ou prever integralmente as agdes dos outros

agentes.

No contexto da transacdo tributdria, o risco moral manifesta-se quando a propria
estrutura do instituto cria incentivos perversos que recompensam a desobediéncia fiscal
estratégica. Assim, o contribuinte, ao perceber que inadimpléncias passadas podem ser objeto
de futuras negociagdes vantajosas, passa a internalizar a expectativa de novos editais como
parte de sua estratégia racional de comportamento. Esse fendmeno compromete a isonomia e
a efetividade da politica fiscal, pois penaliza o contribuinte adimplente e premia o

estrategicamente inadimplente.

Nesse sentido, imagine um contribuinte pessoa fisica que deixou de declarar
rendimentos na declaragdo do IRPF e fora autuado para pagar R$50.000,00, o débito foi
protestado. Apesar de o valor ser relevante, a expectativa de execucdo imediata ¢ incerta.
Diante de sua boa capacidade de pagamento, os descontos oferecidos pela Fazenda foram

considerados pouco atrativos.

Com a perspectiva de que um novo edital de transagao possa ser aberto no proéximo
ano, o contribuinte, assessorado por advogado, optou por aderir a um parcelamento ordinério,
quitando apenas a primeira parcela e mantendo as duas seguintes em atraso, sem atingir o
limite para rescisdo. Esse comportamento se repetiu por mais de um ciclo, até que a data

prevista para o novo edital se aproximasse.

Esse comportamento ilustra a logica dos jogos repetidos com horizonte indefinido,
nos quais as estratégias presentes sdo condicionadas pelas expectativas de interagdes futuras.
A possibilidade recorrente de renegociacdo induz o contribuinte a adotar uma estratégia
intertemporal de adiamento, maximizando seu payoff esperado no longo prazo, ainda que a

custa de maior incerteza e deterioracao da confiancga institucional no curto prazo.

Do ponto de vista da Teoria dos Jogos, o cenario configura um equilibrio de Nash
ndo cooperativo sustentado por incentivos desalinhados. O Fisco, ao manter politicas
reiteradas de parcelamentos e transagdes, sinaliza tolerancia ao descumprimento, enquanto o

contribuinte reage estrategicamente, antecipando novas oportunidades de regularizacdo. Esse

8 HOLMSTROM, Bengt. Moral hazard and observability. The Bell Journal of Economics, v. 10, n. 1, p.
74-91, 1979.
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ciclo reforga a ineficiéncia do sistema, reduz a previsibilidade e compromete a credibilidade

das institui¢des fiscais.

Ainda que o arcabougo normativo preveja mecanismos de contengdo — como a perda
imediata dos beneficios, a exigibilidade integral do crédito e a quarentena de dois anos para
novas adesdes — , ¢ improvavel eliminar completamente o risco moral. O esforgo excessivo de
controle tende a ser custoso e ineficiente, podendo desestimular a adesdo e enfraquecer o

proposito conciliatorio do instituto.

3.7. Limitacées e cuidados da aplicaciao

A aplicagdo de modelos tedricos e a pratica da negociacdo, como na transagao
tributéria, exigem a consideragdo de limitagdes inerentes aos modelos e a adogdo de cuidados
especificos para garantir a coeréncia e a legalidade das decisdes. Os modelos teéricos, como a
Teoria dos Jogos, sdo representagcdes simplificadas de uma realidade complexa. Essa

simplifica¢do é necessaria para a compreensio, mas impde riscos € limitagdes®.

Ao construir um modelo, a selecdo de elementos essenciais ¢ a omissao de fatos
irrelevantes nao ¢ arbitraria, mas envolve um risco. Se elementos importantes forem omitidos
ou se forem destacados aspectos pouco relevantes, o modelo pode levar a conclusdes

totalmente equivocadas®.

A Teoria dos Jogos ndo deve ser utilizada indiscriminadamente como um
instrumento infalivel de previsdo do comportamento dos agentes em situagdoes de interagdao
estratégica, nem como uma "receita" pronta de como agir em uma situagao especifica. Fatores

alheios a teoria podem interferir na realidade concreta.

Embora os modelos pressupdem racionalidade, os jogadores na realidade podem ter
preferéncias diferentes quanto aos resultados ou correr riscos distintos em situacdes de
incerteza®. A situacdo de interacdo estratégica nem sempre ¢ simples ou conhecida pelos

jogadores, e os incentivos podem ser enganosos, exigindo sempre cautela ao lidar com um

8 FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos. p. 20-21.
% Ibidem.

8 Jdem, p. 51.
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caso concreto.

Some-se a isto, os métodos estatisticos de previsao, usados para determinar o grau de
desconto e a condi¢cdes de pagamentos, como a Capacidade de Pagamento Presumida
(Capag-P) na transagdo tributdria, sdo estimativas e aceitam a desigualdade residual como
pressuposto®’. Nenhum modelo, por mais bem projetado, ¢ infalivel, e a necessidade de
simplificagdo ou a indisponibilidade de dados fazem com que a influéncia de todos os
aspectos do mundo ndo possa ser ponderada em um sistema estatistico de previsoes,

resultando em um grau inerente de incerteza.

Adicionalmente, a transacdo individual confere aos procuradores da Fazenda
Nacional uma consideravel margem de liberdade decisoria, o que exige maior atencdo e
supervisdo. E fundamental assegurar um tratamento equitativo entre os contribuintes em
situacdes analogas, sendo a isonomia um principio limitador do juizo de oportunidade e

conveniéncia.

Nesse sentido, a legislagdo de transacdo exige a divulgagdo de todos os termos
celebrados para viabilizar o atendimento do principio da isonomia, resguardadas as
informagdes protegidas por sigilo®. O dever de transparéncia da administragio rivaliza com o
direito a privacidade do contribuinte, contudo, os elementos indispensaveis ao atendimento da
igualdade devem ser publicados, mesmo que estivessem protegidos por sigilo fora do

contexto da transacao.

O principal cuidado administrativo ¢ o dever de motivagdo explicita, clara e

1¥. A auséncia de

congruente nas decisdes que recusam propostas de transacdo individua
fundamentag¢do adequada, embora possa satisfazer as partes no curto prazo, por permitir o

acordo e preservar a intimidade financeira do contribuinte, pode ser fonte de litigios futuros.

Os termos de transagdo individual, quando firmados, servem como precedentes
administrativos, limitando o espa¢o de negociagdo em casos posteriores. Se a transacio

paradigmatica nao estiver ancorada em premissas claras, a autoridade administrativa tera

8 FERRAZ FILHO, Luiz Henrique Gomes. Por um devido processo negocial: o controle da isonomia na
transacdo individual na esfera federal. 2024. 107f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Fundagdo Getulio
Vargas, Sdo Paulo, 2024. p. 62-63.

%8 BRASIL. Lei n° 13.988/2020, art. 1°, §1°.

% BRASIL. Portaria PGFN/MF n.° 6.757, art. 55, §1°.
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dificuldade em apontar a diferenca juridicamente relevante entre as situagdes e poderd ser

constrangida a conceder o mesmo tratamento em casos similares™.

A transagdo também esta sujeita a limites e vedacgdes legais. Por exemplo, (i) vedada
a redugdo superior a 65% do valor total dos créditos a serem transacionados, (i1) vedada a
utilizacao de créditos de prejuizo fiscal/base de calculo negativa da CSLL em valor superior a
70% do saldo a ser pago e (iii). O prazo méaximo de quitagdo dos créditos ¢ de 120 meses (ou

145 meses para certas categorias)’'.

Além disso, a proposta de transa¢do impde ao devedor compromissos obrigatérios,
como: renunciar a quaisquer alegacdes de direito sejam atuais ou futuras sobre as quais se
fundem agdes judiciais, ndo usar a transacdo de forma abusiva para limitar a livre

concorréncia, e declarar que ndo utiliza pessoa interposta para dissimular bens ou interesses’.

% FERRAZ FILHO, Luiz Henrique Gomes. Por um devido processo negocial: o controle da isonomia na
transacdo individual na esfera federal. 2024. p. 32-33.

%' BRASIL. Lei n° 13.988/2020, art. 11°, §3°.

2 Idem, art. 3%, inc. L.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso analisou a aplicacao da Teoria dos Jogos
a Transacao Tributaria, revelando um campo fértil para a compreensdo estratégica das
interagdes entre Fisco e contribuinte. Demonstrou-se que a transagdo tributaria, longe de se
limitar a um procedimento administrativo, constitui um jogo complexo, em que ambos 0s
atores buscam maximizar seus resultados a partir das informagdes disponiveis e das possiveis

acOes da contraparte.

A Teoria dos Jogos fornece um arcabougo tedrico consistente para interpretar as
decisoes de cada parte. O conceito de Equilibrio de Nash, adaptado ao contexto tributario,
evidenciou as tensdes entre cooperacdo e competicdo, bem como o papel essencial da
credibilidade, reputacdo e informagao na formacao de equilibrios estaveis. Verificou-se que a
assimetria informacional, as incertezas do litigio e os custos processuais sdo fatores

determinantes na defini¢do das estratégias adotadas.

A andlise realizada permitiu concluir que a transagdo tributaria, quando bem
estruturada e orientada pela racionalidade estratégica, pode gerar beneficios reciprocos. Para o
Fisco, representa um instrumento de reducdo do passivo litigioso, aumento da arrecadagdo e
eficiéncia na gestdo do contencioso. Para o contribuinte, oferece a possibilidade de mitigar

riscos, reduzir custos e alcancar seguranca juridica.

Contudo, para que a aplicacao da Teoria dos Jogos a Transagdo Tributdria alcance
seu potencial pleno, ¢ indispensavel que haja transparéncia nas regras, clareza nos critérios de
negociacdo e previsibilidade nas decisdes administrativas. A auséncia desses elementos
compromete a confianca entre as partes ¢ impede a formacdo de equilibrios de Nash
eficientes, aqueles nos quais nenhuma das partes teria incentivo para desviar unilateralmente

de sua estratégia.

Conclui-se, portanto, que a Teoria dos Jogos oferece uma lente analitica valiosa para
decifrar a dindmica da transacao tributaria e compreender de modo mais profundo as escolhas
estratégicas do Fisco e do contribuinte. O aprimoramento dos marcos regulatérios e a
promocgao de uma cultura de negociacao estratégica sao passos fundamentais para transformar
a transagao tributaria em um instrumento efetivo de resolucdo de conflitos e em um vetor de

maior eficiéncia e justica fiscal.
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APENDICE A — PANORAMA DAS ACOES JUDICIAIS SOBRE AMORTIZACAO DE AGIO
INTERNO*

Este apéndice apresenta um levantamento simplificado de a¢des judiciais relacionadas a controvérsia
da amortizagdo de agio interno, tema que fundamentou o Edital de Transagdo por Adesao n°25/2024. O objetivo
¢ ilustrar a magnitude economica da matéria e demonstrar de forma empirica a baixa adesdo ao edital,
indicando assim, um comportamento estratégico dos contribuintes, que tendem a adiar a composigao diante da
expectativa de condi¢des futuras mais vantajosas. Além disso, o fato de existirem sentengas favoraveis tanto a
Fazenda Nacional quanto aos contribuintes reforga a percepcao de incerteza juridica sobre a matéria, elemento
central na dindmica dos jogos de informagdao incompleta. Em um ambiente em que o resultado judicial ¢
imprevisivel e os custos de litigio sdo distribuidos de forma assimétrica, a estratégia racional dominante tende a

ser a de adiamento e resisténcia, e ndo a de cooperagao imediata por meio da transagao.

Tabela 4

Processo Empresa Valor envolvido Situacao Escritorio de
processual Advocacia

5003885-86.2021.4.03.6108 | Acco Brands Brasil | R$ 37.6 milhdes | Empresa aderiu Trench Rossi
Ltda. ao Edital de Watanabe
Transacao por
Adesao
n°25/2024.

5009958-51.2018.4.03.6182 | Aché Laboratorios |RS$ 425.5 milhoes| Aguardando Machado Meyer
Farmacéuticos S.A. remessa ao Advogados
TRF3 para
julgamento da
apelacao da
Fazenda
Nacional

5000905-35.2022.4.03.6108 | Acucareira Quata R$ 205 milhoes Aguardando Dias de Souza
S.A. julgamento da Advogados

Apelacdo do
contribuinte

% Nota metodoldgica: Os dados apresentados foram atualizados até 07 de novembro de 2025, com base em
informacoes disponiveis nas bases publicas. Eventuais alteragdes posteriores nos processos ou editais ndo
foram consideradas neste levantamento.
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5016036-06.2024.4.03.6100 Ambev S.A. R$ 672.9 milhdes | Fase instrutoria Krakowiak
Advogados
5018321-06.2023.4.03.6100 [ Amgen Biotecnologia| R$ 463.829,99 Aguardando | De Faro Caraciolo
do Brasil Ltda. julgamento da Advogados
Apelagao
5001955-56.2020.4.03.6144 Arcos Dourados RS 7.6 milhdes | Embargos de Pinheiro Neto
Comercio de Declaragao do Advogados
Alimentos Ltda. contribuinte
pendente de
julgamento
1088409-17.2021.4.01.3400 Arcos Dourados R$ 40 milhoes Embargos de Pinheiro Neto
Comercio de Declaracao do Advogados
Alimentos Ltda. contribuinte
pendente de
julgamento
5009316-23.2024.4.03.6100 | Banco BNP Paribas | R$ 24.4 milhdes | Fase instrutoria Pinheiro Neto
Brasil S.A. Advogados
5003505-31.2020.4.03.6130 | Banco Bradesco de | R$ 90.4 milhdes | Fase instrutdria Queiroz
Financiamentos S.A. Advogados
5025694-36.2023.4.03.6182 Banco de R$ 662.5 milhdes | Fase instrutéria Krakowiak
Investimentos UBS Advogados

(Brasil) S.A.

5025778-55.2024.4.03.6100 [ Banco G.M. S.A. R$ 42.6 milhdes | Fase instrutoria Pinheiro Neto
Advogados
5023106-84.2018.4.03.6100 | Banco Itat BBA S.A. | R$ 431.5 milhdes | Aguardando Juridico interno
julgamento dos
Embargos de

Declaracao da
Fazenda e do

contribuinte
5020685-87.2019.4.03.6100 | Banco Itaucard S.A. |R$ 126.4 milhdes | Aguardando Krakowiak
julgamento da Advogados

Apelagdo do

contribuinte
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5035709-82.2024.4.03.6100 | Banco Original S.A. | R$ 831.129,47 Apelagdo do Bichara
contribuinte Advogados
aguardando
remessa ao
TREF3.
0002937-12.2018.4.03.6182 | Banco Volkswagen | R$ 63.8 milhdes | Aguardando Dias de Souza
S.A. julgamento da Advogados
Apelagdo do
contribuinte
5030750-50.2023.4.03.6182 | GE Power & Water | R$ 28.1 milhdes | Aguardando Machado Meyer
Equipamentos e julgamento da Advogados
Servicos de Energia e Apelagao da
Tratamento de Agua Fazenda
Ltda. Nacional
5011781-15.2018.4.03.6100 | Johnson & Johnson |R$ 460.9 milhdes| Aguardando Pinheiro Neto
do Brasil Induistria e remessa ao Advogados
Comércio de TRF3 para
Produtos para Saude julgamento das
Ltda. apelacoes
6062903-69.2024.4.06.3800 [ Magnesita Refratarios | R$ 213.5 milhoes | Fase instrutoria Mattos Filho
S.A. Advogados
0012115-08.2016.4.03.6100 | Miner Assessoria € R$ 1.1 milhdo Apelagdo do Baruel Barreto
Consultoria em contribuinte Advogados
Gestao Empresarial aguardando
Ltda. remessa ao
TRF3
5029072-18.2024.4.03.6100 | Owens-Illinois do | R$ 16.9 milhdes | Apelacdo do Demarest
Brasil Industria e contribuinte Advogados
Comércio Ltda. aguardando
remessa ao
TRF3
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1018275-04.2017.4.01.3400

Qualicorp

Administradora de
Beneficios S.A.

R$ 589.7 milhdes

Sentenca
favoravel ao
contribuinte.

Fazenda

Nacional com
prazo para
recursos.

Mattos Filho
Advogados

5000334-11.2020.4.03.6116

Raizen Paraguact

Ltda.

RS 73.4 milhdes

Aguardando
julgamento da
Apelacao da
Fazenda
Nacional no
TRF3

Mattos Filho
Advogados

5003407-96.2021.4.03.6102

Santa Elisa

Participacdes S.A.

R$ 81.7 milhdes

Aguardando
remessa ao
TRF3 para

julgamento das
apelacoes

Pinheiro Neto
Advogados

5024578-13.2024.4.03.6100

Siemens Healthcare
Diagnosticos S.A.

RS 24 milhdes

Fase instrutoria

Pinheiro Neto
Advogados

5001660-56.2019.4.03.6143

Sylvamo do Brasil

Ltda.

RS 1.6 bilhao

Aguardando
julgamento da
Apelagao do
contribuinte no
TRF3

Machado Meyer
Advogados

5001847-30.2020.4.03.6143

Sylvamo do Brasil

Ltda.

RS 45.2 milhdes

Aguardando
julgamento da
Apelagao do
contribuinte no
TRF3

Machado Meyer
Advogados

5007290-28.2019.4.03.6100

Telefonica Brasil S.A.

R$ 677.5 milhdes

Aguardando
julgamento da
Apelacdo do
contribuinte no
TRF3

Machado Meyer
Advogados
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