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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo a investigacdo da influéncia da Governanga
Corporativa e compliance na relacao entre Administragao Tributaria e contribuinte. O tema
parte da premissa de que o estimulo as boas praticas tributarias pelo Estado pode incentivar a
autorregulacdao e o cumprimento espontaneo das obrigagdes acessodrias, causando a quebra do
paradigma de repressdo por meio da valorizacdo das empresas contribuintes que adotem
novos padroes éticos de adimplemento destas obrigagdes. Para tanto, inicia-se com a analise
da Administracao Tributdria, com especial aten¢ao aos principios norteadores e sua aplicagao
quando da distribuicdo dos custos da obrigacdo acessoria e aplicacdo de sangdes a ela
relacionadas. Apos, parte-se ao estudo necessario das obrigacdes tributarias acessorias, com
foco nas divergéncias quanto a sua terminologia, bem como no seu papel para a viabilizagao e
o controle de arrecadacdo e fiscalizacdo dos tributos ¢ os limites a sua instituicdo ¢ cobranca.
Entdo, através dos institutos da Governanga Corporativa e compliance, aprofunda-se os
estudos da figura do contribuinte, em especial da cultura empresarial brasileira, e expde-se
como um ambiente de seguranca juridica, legalidade, previsibilidade, simplicidade e
confianga ¢ essencial para o fomento da responsabilidade social corporativa.

Palavras-chave: Administracdo Tributaria. Obrigacdo tributdria acessoria. Governanga

Corporativa Tributaria. Compliance.



ABSTRACT

The following work aims to investigate the influence of Corporate Governance and
compliance on the relationship between Tax Administration and taxpayers. The material starts
with the premise that the encouragement of good governance practices by the State can
encourage self-regulation and spontaneous compliance of accessory tax obligations, causing
the paradigm of repression to break through the valorization of the company taxpayers that
adopt new ethical standards for compliance of these obligations. Therefore, it begins with the
analysis of Tax Administration itself, with special attention to the guiding principles and their
application when distributing the accessory obligation costs and applying sanctions related to
them. After that, begins the necessary study of the accessory tax obligations, focusing on
disagreements in their terminology, as well as their role in enabling and controlling the
collection and inspection of taxes and the limits on their institution and collection. Then,
through the Corporate Governance and compliance institutes, the studies of the taxpayer
figure are deepened, especially in the Brazilian corporate culture, and it is exposed that an
environment of legal certainty, legality, predictability, simplicity and trust is essential for the
fostering of corporate social responsibility.

Keywords: Tax Administration. Accessory tax obligations. Tax Corporate Governance.
Compliance.
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1 INTRODUCAO

A grande complexidade do sistema normativo tributario brasileiro e a preocupagao
do Estado em reduzir os indices de inadimplemento das obrigacdes tributarias motivaram o
presente estudo sobre a importancia (num sentido de uma cultura governamental ética) da
observancia rigorosa da lei e de que forma a Administragdo Tributdria pode colaborar com
uma mudanca de comportamento dos contribuintes por meio adogao de politicas de incentivo
ao comportamento em conformidade com as normas tributarias.

Para realizacdo deste trabalho de conclusdo de curso utilizou-se o método de
procedimento monografico, no método de abordagem dedutivo através do emprego da técnica
de pesquisa de documentacgdo indireta, envolvendo pesquisa bibliografica. Iniciam-se, entdo,
os estudos com a propria Administragdo Tributéria, analisando sua atuagdo como titular do
poder-dever de satisfazer o interesse da coletividade através da fiscalizacdo e arrecadacao de
tributos, com destaque aos principios administrativos-tributarios que a norteiam e o estudo da
forma como se tem feito a distribui¢do dos custos das obrigacdes acessoOrias aos contribuintes
— se isto caracterizaria uma sangao politica disfargada — e a aplicacao de sangdes em caso de
seu descumprimento.

Num momento seguinte, o presente trabalho volta-se as obrigacdes tributarias
acessorias, figuras constantes no cotidiano de todos os contribuintes, mormente aqueles que
trabalham com a atividade empresarial, € o seu papel para a viabilizagdo e o controle de
arrecadacgao e fiscalizag¢do dos tributos pela Administracdo Tributaria.

Infelizmente, tamanha importancia ndo ¢ compativel com a escassez de estudos
cientificos especificos sobre o assunto e esta falta de aprofundamento doutrinario produz
reflexos diretos em seu aspecto pratico, que se mostra cada vez mais confuso € com um
crescimento excessivo destas no ordenamento juridico tributério brasileiro sem que haja uma
adequada analise de seus limites. Neste contexto, busca-se estudar os fundamentos por traz
das discussdes acerca de sua terminologia, bem como seus objetivos e importancia e a
necessidade de imposi¢ao de limites a sua institui¢do e cobranga.

Em um capitulo final, o estudo passa a figura do sujeito passivo da relagdo tributaria
através da Governanca Corporativa Tributaria e compliance. Assim, examina-se como a
implementagdo destes institutos por meio de novos padroes éticos pode reinventar a cultura
empresarial brasileira e a percepcdo dos contribuintes em face do cumprimento das

obrigagdes.
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Por fim, como a relagdo tributaria ¢ uma via de mao dupla, examina-se a forma como
estimulos as boas praticas podem e devem ser liderados pelo Estado, que ¢ detentora do poder
de sangdo e a responsabilidade de emitir regras legais de conduta, por meio de uma
fiscalizacdo cooperativa e incentivos a autorregulacdo e ao cumprimento espontaneo das
obrigagdes acessoria.

Ainda que o atualmente a Governanca Corporativa e o compliance sejam temas
muito em voga, percebe-se que estes institutos ainda sdo pouco explorados cientificamente de
forma atrelada ao ambito tributdrio. Desse modo, focando nas obrigagdes acessorias, o
presente estudo pretende demonstrar a importancia da Governanca Corporativa Tributéria,
atrelada a efetivos programas de compliance, para a longevidade e sustentabilidade das
empresas ¢ como a Administragdo Tributaria pode modular o comportamento destes
contribuintes pela valorizagdo das empresas contribuintes que cumprem suas obrigagdes

tributarias acessorias.
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2 ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

O Estado se apresenta como a propria institucionalizacao do poder politico para a realizagao
do bem comum, somente se justificando se inserido em um ambiente social e associado a um sistema
juridico. Se a sua organizag¢do pressupde um poder politico, sua regulagdo ¢ efetivada através do
reconhecimento da norma juridica — instrumento responsavel por regular e garantir o equilibrio do
poder estatal.

Dessa conjungao, foi pensada uma forma através da qual a norma pudesse limitar o poder,
que ndo poderia ficar concentrado nas maos de uma Unica pessoa. Fala-se, entdo, na teoria da
separagdo dos poderes, que consiste basicamente na subdivisdo das fun¢des do Estado; assim, “as
funcdes de legislar, administrar e julgar devem ser atribuidas a 6rgaos distintos e independentes, mas
que, a0 mesmo tempo, se controlem reciprocamente (checks and balances)” (BARROSO, 2013), de
modo que o poder acaba sendo ao mesmo tempo limitado e limitador.

Para Geraldo Ataliba (2011, p. 53), “desconcentram-se, assim, os poderes estatais, que
passam a ser exercitados por o6rgdos distintos e independentes entre si. Elimina-se, destarte, todo o
arbitrio estatal. Quem faz a lei ndo a aplica. Os que aplicam ndo a fazem”. Nesta teoria, origindria de
Montesquieu', o poder estatal é uno e indivisivel e se desdobra nas funcdes legislativa, administrativa
e jurisdicional, sem que um poder tenha preponderancia sobre o outro.

Num contexto atual, na nossa realidade brasileira, a positivagdo da separagdo de poderes ¢
possivel ser observada com clareza no seu artigo 2° na Constituicao Federal, que preconiza que “sdo
Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”,
sendo, inclusive, clausula pétrea (art. 60, §4°, I1I).

Cada Poder possui fungdes tipicas — e atipicas também — estabelecidas pela legislagao, de
acordo com suas esferas de atuagdo. Ao presente estudo, convém salientar o Poder Executivo, a

quem cabe — dentre outras — a atribuicdo precipua de administrar a coisa publica. Assim, a

' “A liberdade politica em um cidaddo é aquela tranqiiilidade de espirito que provém da convicgdo que cada um
tem da sua seguranga. Para ter-se essa liberdade, precisa que o Governo seja tal que cada cidaddo ndo possa
temer outro. Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legislativo ¢ reunido ao
Executivo, ndo ha liberdade. Porque pode temer-se que o mesmo Monarca ou o mesmo Senado faga leis
tirdnicas para executa-las tiranicamente. Também ndo havera liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver
separado do Legislativo e do Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario: pois o Juiz seria Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o Juiz
poderia ter a for¢ga de um opressor. Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de
principais (sic) ou de nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as
resolugdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos particulares.” (MONTESQUIEU, 1998, pp.
167-168).
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Administragao Publica, de modo geral, representa todo o aparato existente a disposi¢do dos governos
para a realizacdo de seus objetivos politicos e do objetivo maior e primordial do Estado, que ¢ a
promogdo do bem comum e da coletividade. E nesse contexto que passamos a trabalhar a ideia

de Administracao Tributaria, um dos diversos ramos da Administragdao Publica.

2.1 ATIVIDADE FISCALIZADORA E ARRECADADORA

A Administra¢do Tributaria, ensina a professora Regina Helena Costa (2018, p. 238), pode
ser compreendida em suas duas vertentes, uma subjetiva e outra objetiva. Na primeira acepgao
entende-se a Administragdo Tributaria como “o aparelhamento burocratico mantido pelos entes
autorizados a tributar, composto por multiplos 6rgaos incumbidos da arrecadagdo e da fiscalizagao de
tributos”, enquanto no sentido objetivo a Administracdo Tributdria ¢ vista como a atividade
administrativa em si, aquela voltada a aplicacdo das leis tributrias, “visando ao atendimento as
finalidades de interesse publico consubstanciadas na protegdo dos direitos dos contribuintes e na
arrecadacao tributaria”.

Esta atividade, portanto, nao se confunde com a instituigao de tributos exercida nos limites
da competéncia tributéria de cada ente federado por meio, principalmente, do seu Poder Legislativo®.
A atividade da Administragdo Tributaria € posterior a criagdo do tributo e ¢ exercida pelo Poder
Executivo desta mesma pessoa politica, ou por entidade com capacidade para tanto, no exercicio da
fiscalizagdo e arrecadacdo destes tributos, conforme prescricdo e limitacdo constitucional. Dessa

forma:

[...] 2 Administragdo Tributéria deve ser compreendida como o conjunto de agdes
(sentido objetivo), integradas e complementares entre si, representadas pela figura
do Estado Fiscal — orgdo ligado ao Poder Executivo, sem personalidade juridica,
subordinado ao Ministério da Fazenda ou as Secretarias de Fazenda estaduais ou
municipais — (sentido subjetivo), cujo objetivo precipuo ¢ a arrecadagdo e
fiscalizag@o tributaria, prezando sempre pelo cumprimento da legislacao tributaria e
pela protecdo do patrimonio publico, mas sem descuidar da indeclinavel
necessidade de observar e respeitar os direitos fundamentais dos contribuintes.
(MACEDO, 2016, p. 45).

Destaca-se ainda que este dever de fiscalizagdo da Administragdo Tributaria “a rigor

nao se trata de um direito e sim de um poder-dever, pois ao exercicio de um direito pode o ser titular

? Nio se olvidando do poder atribuido ao Presidente da Republica para editar Medidas Provisorias sobre matéria
tributaria (art. 62 da CF/88).
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renunciar, enquanto o exercicio do poder-dever ndo comporta rentincia” (MACHADO, 2007, p. 228,

grifo original).

Em se tratando de desempenho de fungdo publica, o administrador publico tem o
poder-dever de satisfazer o interesse de todos, da coletividade, dispondo de
prerrogativas destinadas a suprir tais interesses. Portanto, os poderes-deveres a ele
atribuidos constituem instrumentos ou meios para o alcance dessas finalidades. Os
interesses da sociedade sdo primarios € ndo se confundem com interesses da pessoa
juridica de direito publico, pois estes sdo secundarios em relagdo aos primeiros.”
(PUGLIESE, pp. 162-163).

Ao passo que a Administracdo possui este poder-dever de fiscalizar, a significagdo da
expressdo “interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos” deve ser construida
dentro do contexto em que foi inserida: como um contrapeso a ampla discricionariedade
conferida pelo legislador a Administragdo Tributaria, em relagdo aos aspectos formais para a
instituicdo de deveres instrumentais, impondo verdadeira limitagdo material para a exigéncia

daqueles deveres. Neste mesmo sentido assevera Juliana Rocha (2009, p. 167), ao afirmar que

em respeito a prescricdo contida no direito positivo, as obrigacdes tributérias
acessorias somente poderdo ser criadas com a finalidade tinica e exclusiva de
facilitar e auxiliar a Administragdo Tributarias no controle dos autos dos
contribuintes, de modo a obter a informagdo da ocorréncia ou nao do
comportamento prescrito como habil a fazer incidir a norma juridica tributaria.
Mas, sera inaceitavel a criagdo de obrigagdes acessorias que nao tenham por
finalidade contribuir para o controle dos atos dos administrados.

A atividade da Administracdo Tributaria € essencial para o ao custeio das demais
atividades do Estado, que sem uma arrecadacao eficiente ndo possui recursos suficientes para
a garantia dos direitos dos cidaddos através da concretizagdo dos objetivos expostos na

e~ 3 .. ~ . , . . ;o ~
Constituicao Federal’. A Administragcdo Tributaria, por seus diversos 6rgaos, exerce fungdes
de fiscalizagdo e arrecadagdo dos tributos através da aplicacao das leis tributarias em fungdo
do interesse publico, disciplinada pelos principios administrativo-tributarios, de modo que

sejam resguardados os direitos dos contribuintes sem renunciar a uma arrecadagdo

satisfatoria.

? Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
II - garantir o desenvolvimento nacional,
III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
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2.2 PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS-TRIBUTARIOS

Como parte integrante da Administragdo Publica, a atuagdo da Administragdo Tributéria se
pauta de forma indissociavel ao direito administrativo. Nao se olvida do principio da primazia do
interesse publico, inerente de toda e qualquer atividade estatal, porém a Administragdo Tributaria
também esta sujeita inexoravelmente aos demais limites prescritos pela propria Constituicdo, em
especial aqueles presentes no art. 37 da Constituicdo, quais sejam: principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

2.2.1 Supremacia do interesse publico

A Administragdo Tributaria, ainda que possua interesses proprios de arrecadagao,
deve ter sua atuagdo voltada ao bem-estar comum da sociedade, vez que a propria existéncia do
Estado se justifica na busca deste interesse (MEIRELLES, 1990). O verdadeiro interesse publico, dos
anseios da sociedade, ndo necessariamente reflete no interesse do Poder Publico enquanto
organizacao personalizada, surgindo entdo a distin¢@o entre interesse publico primario e secundario.

Em classico ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello (2005, p. 66), o autor afirma
que “O Estado, concebido que ¢ para a realiza¢do de interesses publicos (situagdo, pois, inteiramente
diversa da dos particulares), so podera defender seus proprios interesses privados quando, sobre ndo
se chocarem com os interesses publicos propriamente ditos, coincidam com a realizagdo deles”.
Baseado nessa premissa, destaca-se o voto do Ministro do Superior Tribunal de Justica Humberto
Martins, quando no julgamento do REsp 1.356.260/SC (publicado em 19/02/2013) de sua

relatoria:

E imprescindivel ponderar, também, a distingfio entre interesse publico primario e
secundario. Este € meramente o interesse patrimonial da administracdo publica, que
deve ser tutelado, mas ndo sobrepujando o interesse publico primario, que € a razio
de ser do Estado e sintetiza-se na promocao do bem-estar social.

O interesse publico primdrio, portanto, “nada mais € que a dimensao publica dos interesses
individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade (entificada
juridicamente no Estado), nisto se abrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos
interesses” (MELLO, 2009, p.182); enquanto que o secundario “pode ser identificado como interesse

do erério, que ¢ o de maximizar a arrecadagdo e minimizar as despesas” (BARROSO, 2005, p. 13).
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Estes interesses publicos, coletivos, de que a administragdo deve garantir a
satisfacdo, ndo sdo, note-se, apenas o interesse da administracdo entendida como
uma entidade auténoma, mas também aquele que tem sido chamado interesse
publico primario, formado pelo complexo de interesses individuais prevalentes em
uma determinada organizagao juridica da coletividade, enquanto que o interesse da
entidade administrativa é simplesmente um dos interesses secundarios existentes na
comunidade, e que pode ser satisfeito apenas no caso de coincidéncia — e limites de
tal coincidéncia — com o interesse publico primario (ALESSI, 1949, pp. 122-124
apud OLIVEIRA, 2012, p. 83).

A atuagdo da Administragdo Tributaria deve, portanto, ser pautada no respeito ao interesse
da propria coletividade, sendo possivel a flexibilizacdo de alguns direitos subjetivos dos cidadaos
para atingir este interesse comum, mas sempre respeitando os padrdes minimos de protecdo

estabelecidos na Constituicao.

2.2.2 Legalidade

Conforme dispde a Constituigdo Federal em seu artigo 5°, inciso II, “ninguém seré obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, porém, como principio limitador da
atividade estatal, tal previsdo possui ainda mais forga, de forma que o agente administrativo fiscal
apenas pode atuar quando autorizado de forma prévia e expressa pela lei.

Em outras palavras, nos termos de Hely Lopes Meirelles (1990, p. 78), “Na administra¢ao
Publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragao particular ¢ licito fazer
tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 € permitido fazer o que a lei autoriza”
(MEIRELLES, 1990, p.78). Consagra-se, assim, a no¢ao de que a Administragdo Publica, aqui
inclusa a Tributéria, deve ser exercida nos ditames da lei, sendo, consequentemente, uma atividade
administrativa infralegal por meio da expedigao de comandos complementares a lei (MELO, 2002).

Roque Carrazza (2009, p. 255-256) assevera que “O principio da legalidade ¢ uma das mais
importantes colunas sobre as quais se assenta o edificio juridico do direito tributério. A raiz de todo
ato administrativo tributdrio deve encontrar-se numa norma legal”. Inclusive, ndo s6 legal, mas em
conformidade com o ordenamento constitucional, sob pena de ferir o principio da Supremacia da
Constituicao, basilar do Estado Democratico de Direito.

Desta forma, o principio da legalidade faz com o que a lei — entendida como
representacdo da vontade do povo emanada pelo resultado de um processo legislativo
especifico de competéncia do Poder Legislativo — se sobreponha as vontades das partes,
inclusive do proprio Estado, restringindo ao maximo o campo da discricionariedade do agente

publico.
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2.2.3 Impessoalidade

A personalidade do Estado ndo se confunde com a dos agentes publicos, “a atividade
administrativa ndo pode ser substituida pela vontade da autoridade administrativa que estd na
condicdo de executd-la” (MACEDO, 2016, p. 67, grifo nosso). Tal principio, que decorre da
isonomia, visa a protecao do contribuinte contra eventuais subjetivismos (seja por meio de privilégios
ou discriminag¢des) dos agentes tributdrios, impondo ao administrador tributario que pratique atos

unicamente para seu fim legal.

A igualdade ¢ direito e o seu titular ¢ o individuo ou cidaddo. A impessoalidade ¢
dever e quem o titulariza ¢ a Administracdo Publica. Ambas obrigam. Aquela
obriga todas as pessoas publicas e privadas, fisicas e juridicas. Esta obriga o Estado
a ser neutro, objetivo e imparcial em todos os seus comportamentos. A
impessoalidade garante que a Administragdo seja Publica ndo apenas no nome, mas
principalmente em cometimentos, € que o bem politicamente buscado seja o de
todos e ndo aquele comum a um grupo de pessoas eventualmente ocupantes dos
cargos do Poder. (ROCHA, 1994, p. 154)

Desta forma, tal principio preconiza que os objetivos dos atos dos agentes publicos
tributarios devem ser sempre o interesse publico, “tendo o administrador a obrigacdo de agir de

forma impessoal, abstrata, genérica, protegendo sempre a coletividade” (MARINELA, 2012, p. 34).

2.2.4 Moralidade

A mera observancia objetiva das normas juridicas ndo ¢ suficiente, sendo imprescindivel
que a Administragdo intérprete, compreenda e aplique tais normas fundamentada nos principios
juridicos constitucionais, adotando preceitos €ticos, relacionados a honestidade, boa-fé, lealdade.
Ao positivar este principio ao sistema tributdrio nacional, o constituinte buscou dar “realce ao
dever de probidade do administrador publico, cuja acdo deve sempre pressupor a honestidade
de propésitos, a imparcialidade e a devogio ao interesse ptblico” (ARAUJO, 2010, p. 78).

Este principio € especialmente importante quando tratarmos da colaboracdo entre
Administragdo Tributéria e contribuinte, que somente ¢ possivel com a confianga entre ambas

as partes, que devem agir com base na honestidade e boa-fé.



17

2.2.5 Publicidade

A publicidade ¢ desdobramento légico dos principios republicano e democratica
(MACHADO SEGUNDO, 2014), ndo sendo mero elemento formativo do ato, mas sim
requisito de eficacia e moralidade (MEIRELLES, 1990). Este principio garante que os atos
praticados pela Administragdo Publica sejam amplamente divulgados para que haja o
conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos, salguardando os direitos dos
administrados — no caso, os contribuintes.

Assim, o principio da publicidade ndo deve ser observado apenas no processo
judicial, sequer somente nos processos também administrativos, mas sim em todos os atos
administrativos e legislagdo tributaria® para que seja respeitada e seguranca juridica e o

contribuinte tenha ciéncia de todos seus direitos e deveres.
2.2.6 Eficiéncia

Ascendido a categoria de principio juridico expresso através da Emenda
Constitucional n° 19/1998, e reforcado pela n° 45/2004°, o principio da eficiéncia exige da
Administragdo Tributaria solugdes céleres e satisfatorias sem, contudo, o desrespeito aos
direitos fundamentais dos contribuintes. Dessa forma,

“a eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. Consiste na busca de resultados praticos de
produtividade, de economicidade, com a consequente reducio de desperdicios do
dinheiro publico e rendimentos tipicos da iniciativa privada, sendo que, nessa
situagdo, o lucro € do povo; quem ganha ¢ o bem comum.” (MARINELLA, 2012,
p-44)

Além da propria eficiéncia, hd quem preconize a existéncia de um principio conexo
que verse sobre direito fundamental a boa administra¢do publica, determinando que “a melhor

escolha seja tomada sistematicamente, valendo-se o intérprete dos principios, regras e valores

ao hierarquizé-los e solucionar o caso concreto” (GRANDO, 2010, p. 225).

*Art. 96. A expressio "legislagdo tributaria” compreende as leis, os tratados e as convengdes internacionais, os
decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagdes juridicas a
eles pertinentes.

SAcrescentou o inciso LXXVIII ao Art.5° da CR/88, que garante que “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua
tramitagdo”.
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2.3 DEVER DE COLABORACAO DO SUJEITO PASSIVO: A DISTRIBUICAO DO
CUSTO DAS OBRIGACOES ACESSORIAS

A discussao sobre a elevada carga tributdria brasileira sempre teve seu foco no custo
do tributo em si, ou seja, na sua base de calculo e aliquota, e nas penalidades pecuniarias
tributarias (multa), isto porque ¢ claramente visivel o dispéndio financeiro sofrido pelo
contribuinte nas obrigagdes tributarias principais. Contudo ndo se olvida que a participagdo
dos particulares na realizagdo da atividade fiscalizadora e arrecadadora da Administragdo
Tributaria s6 vem aumentado com o passar dos anos, o que inevitavelmente gera um custo
que nao pode ser desconsiderado.

Apesar de oculto num primeiro olhar, hd um grande gasto (muitas vezes fixo) com os
custos de conformidade (tax compliance costs), “aqueles que os contribuintes devem arcar
para se adequar ao modelo instituido de cumprimento das obrigagdes tributarias para além do
tributo propriamente dito” (DERZI, 2017, p. 928). As obrigac¢des acessorias ndo sdo apenas

complexas, mas também caras.

No caso das empresas, ¢ necessaria a aquisi¢do e manutengdo dos equipamentos
(impressoras, computadores, formularios etc.) e contratagdo de pessoal, situagdo na
qual as grandes empresas suportam um custo proporcionalmente menor em razao
de ganhos de escala. Outra razdo diretamente relacionada com o aumento dos
custos ¢ a complexidade do regime tributario, a afetar ndo apenas o contribuinte,
mas também a razao custo/beneficio para o Estado: quanto maior a complexidade,
maior o custo de conformidade, menor a capacidade econdmica a ser oferecida a
tributacdo e maiores os custos administrativos de fiscalizagdo e arrecadacéo.
(DERZL, 2017, p. 934)

Nesse sentido também assevera Elidie Bifano (2017, p. 307):

E certo, se bem calculado, que o custo de manter tantas obrigagdes acessorias ¢
onus financeiro que equivale a um percentual do montante arrecadado a titulo de
obrigacdo principal. Por essa razdo, alcunhamos esse gasto de “tributacdo oculta”,
visto que deve ser computado como mais um dentre os muitos custos incorridos
pelo empresario.

Em pesquisas realizadas pelo Banco Mundial e a Price Waterhouse Coopers®,

constata-se que o Brasil ¢ — com preeminente dianteira — o pais que mais gasta tempo no

6 “periodicamente o Banco Mundial e a Price Waterhouse Coopers publicam o estudo ‘Paying Taxes’, com
dados de quase duzentos paises acerca do quao facil é para uma empresa pagar seus tributos, analisando o
peso para a tax compliance diante da legislacdo tributaria” (DERZI, 2017, p. 927)
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mundo fo comply’, isto é, o custo para cumprir com todas as formalidades exigidas pela
legislacdo, em geral relacionadas as obrigacdes tributarias acessorias; posi¢do esta que,
infelizmente, ocupa ha mais de 10 anos. Segundo dados de 2018, anualmente 1.958 horas sdo
gastas para preparar, declarar e pagar tributos, 8.2 vezes mais do que a média mundial (meras
240 horas), o que por certo acarreta diversos custos operacionais para os contribuintes, em
especial as empresas’.

Com os avangos tecnoldgicos, a tendéncia € pela sofisticagao dos procedimentos para
cumprimento das obrigagdes tributarias, trazendo beneficios a Administragao Tributaria, o
que ¢ realmente uma mudanca necessaria que deve ser incentivada, porém por certo que tal
sofisticacdo impde elevados custos de transagdo para as empresas contribuintes, em especial o
pequeno empresario (ROCHA, 2009).

Como grande exemplo disto temos o Sistema Publico de Escrituragdo Digital
(SPED), instituido pelo Decreto n. 6022/07 com a finalidade de registrar de forma unificada e
digital a escrituragdo contabil e fiscal dos empresarios e das pessoas juridicas, o que exigiu
dos contribuintes grandes investimentos em informatica e trabalhos de revisdo de
procedimentos até entao adotados, que, inclusive, ndo ficaram dispensados “de manter sob sua
guarda e responsabilidade os livros e documentos na forma e prazos previstos na legislagao
aplicavel” (art. 2°, § 2°).

As imposi¢des sao as mesmas para todos os contribuintes, porém aqueles com menor

poder aquisitivo — como, por exemplo, 0s pequenos comerciantes — sofrem um impacto muito

7 ~ . . . . ~ o . .
“O tempo de preparacdo inclui o tempo para reunir toda a informagao necessaria para determinar o imposto

devido e calcular o montante a pagar. Caso seja necessario manter livros de contabilidade separados para fins
de tributagdo — ou fazer calculos separados — o tempo associado a esses processos sera incluido. Este
tempo adicional ¢ incluido somente se o trabalho de contabilidade regular ndo for suficiente para cumprir os
requisitos da contabilidade fiscal. O tempo da declaragdo inclui o tempo para preencher e enviar todos os
formularios necessarios a autoridade tributaria. O tempo de pagamento considera as horas necessarias para
fazer o pagamento online ou pessoalmente. Quando os impostos e as contribuigdes sdo pagos pessoalmente,
inclui-se o tempo de espera durante a realizagdo do pagamento.” In: World Bank Group/PWC. Paying Taxes
methodology. Disponivel em: <https://www.doingbusiness.org/pt/methodology/paying-taxes>. Acesso em
05 de novembro de 2019.

World Bank Group/PWC. Paying Taxes 2018, p. 96. Disponivel em: <https://www.pwc.com/gx/en/paying-
taxes/pdf/pwc_paying_taxes 2018 full report.pdf>. Acesso em 05 de novembro de 2019.

Destaca-se, porém, que a Receita Federal Brasileira ja apresentou pertinentes consideragdes sobre esse estudo
do Banco Mundial, questionando a metodologia utilizada e afirmando que a “realidade [é] mais proxima de
600 horas anuais para uma empresa de médio porte”, como pode ser visto em:
<http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2007/novembro/receita-tece-comentarios-sobre-estudo-do-
banco-mundial> e < http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/atendimento/receita-relatorio-do-banco-
mundial.pdf/view>. Acesso em 01 de dezembro de 2019.



https://www.pwc.com/gx/en/paying-taxes/pdf/pwc_paying_taxes_2018_full_report.pdf
https://www.pwc.com/gx/en/paying-taxes/pdf/pwc_paying_taxes_2018_full_report.pdf
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2007/novembro/receita-tece-comentarios-sobre-estudo-do-banco-mundial
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2007/novembro/receita-tece-comentarios-sobre-estudo-do-banco-mundial
http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/atendimento/receita-relatorio-do-banco-mundial.pdf/view
http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/atendimento/receita-relatorio-do-banco-mundial.pdf/view
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maior para se adaptar a estes novos mecanismos, o que pode gerar um desrespeito ao
principio constitucional da isonomia.

Os custos de conformidade, por si s6, ndo sdo contrarios a isonomia, ainda que
possam restringir a livre iniciativa do contribuinte. Os gastos sdo inevitaveis e cabe a
Administragao Tributaria a atividade de arrecadagdo e fiscalizacdo dos tributos, sendo
necessaria a institui¢do de obrigagdes tributdrias acessOrias para minimizar seus proprios
custos e dar mais eficiéncia as relagdes juridico-tributarias, ainda que acarrete 6nus para o
contribuinte. E exatamente desta forma que vem entendendo o colendo Superior Tributal
Federal, conforme se vé no voto do Ministro Herman Benjamin no Recurso Especial n°

1.105.947/PR:

6. Interpreta-se a norma juridica & luz de seu tempo. A administragdo tributaria
deve pautar sua atuag@o no principio da eficiéncia. 7. O sistema tributario moderno
baseia-se nas informagdes prestadas pelo proprio contribuinte e por terceiros
envolvidos com as operacdes e situacdes tributadas, posteriormente verificadas
pela Administracdo. As relacdes de massa exigem essa sistematica para garantir a
eficiéncia da arrecadacdo e a Justica Fiscal. Ndo fosse assim, seria necessaria uma
superestrutura fiscalizatoria, em cada esfera de governo, capaz de auditar
individualmente milhdes de contribuintes a cada ano, o que ¢ irreal, antieconomico,
ineficiente e contraria o principio da boa-fé objetiva. (STJ — Resp 1105947/PR,
Rel. Ministro Herman Benjamin, julgado em 23/06/2009).

Ainda que o exercicio da atividade administrativa de fiscalizagdo exercida pela
Administragdo Tributdrias seja indelegavel, as obrigagdes tributdrias acessorias sao
importantes ferramentas de colaboragcdo em que o proprio contribuinte auxilia o
Administragdo nesta atividade. Sobre o assunto, o jurista Leandro Paulsen (2014, p. 93-94),
um dos mais destacados tributaristas brasileiros da atualidade, possui obra intitulada
“Capacidade Colaborativa — Principio de Direito Tributario para obrigagdes acessorias e de
terceiros”, em que apresenta um novo principio voltado justamente ao cumprimento das

obrigacdes acessorias que assim o descreve:

Capacidade colaborativa ¢ a possibilidade que uma pessoa tem de, consideradas as
circunstancias das atividades que desenvolve, ou dos atos ou negocios que realiza,
ou ainda da sua relagdo de proximidade com o contribuinte ou com o fato gerador,
estar em posicdo tal que lhe seja viavel fisica, juridica e economicamente, agir de
modo a subsidiar, facilitar ou incrementar a fiscalizaco tributaria ou a arrecadacao
dos tributos, colaborando, assim, para que a tributagdo alcance todos os potenciais
contribuintes de modo mais efetivo, isonémico, simples, completo, confortavel,
econdmico, justo e eficaz, em beneficio de toda a sociedade. (grifo nosso)
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Ocorre que o legislador, reconhecendo tais custos repassados ao contribuinte (nao
apenas sua existéncia, mas também suas caracteristicas e, preferencialmente, amplitude), nao
pode, objetivando a mera comodidade da Administracdo, fazer a simples previsdo formal das
obrigacdes tributarias acessorias sem se atentar a possibilidade de sua subsisténcia em sentido
material, ou seja, se o contribuinte possui condi¢cdes de arcar com tais custos sem grandes
impactos negativos no exercicio de sua atividade econdmica (TAKANO, 2015).

E preciso, portanto, uma justificacio para instituicio de obrigagdes acessorias, visto
que seus custos, que podem ser bastante significativos ao contribuinte, sdo juridicamente
relevantes, afetando “diretamente a justica distributiva, a livre concorréncia e a igualdade de
um sistema juridico, causando-lhe distor¢des, se tais deveres forem exigidos
desmedidamente” (TAKANO, 2015, p. 22).

Portanto, conforme assevera o professor Roque Carrazza (2010, p. 2017), “as
obrigagdes acessorias nao podem ser impostas sem critério nem método, de modo a
impossibilitar ou, mesmo, dificultar além da conta, as atividades empresariais”, ou seja,
desconsiderando os direitos e garantias fundamentais dos contribuintes constitucionalmente

previstos.

2.4 OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS E SANCOES

Um elemento essencial de qualquer obrigacdo tributaria é a coercitividade, porém,
como qualquer norma de conduta o seu descumprimento ¢ uma possibilidade ndo olvidada
pela ordem juridica. Nos termos de Kelsen (1998, p. 29), “A san¢do ¢ a reacdo da ordem
juridica contra o delito ou, o que redunda no mesmo, a reagdo da comunidade, constituida
pela ordem juridica, contra o malfeitor, o delinquente”; em outras palavras, o direito positivo
impde a ado¢do de uma determinada conduta (comissiva ou omissiva) pelo individuo que, por
motivos diversos, pode acabar por se portar de forma contraria ao disposto em lei, surgindo
assim a nocao de infragdo legal.

Como remédio legal a estas situagdes, o proprio sistema juridico prevé uma série de
normas sancionatorias (secundarias) com o fito de exigir o cumprimento das condutas
previstas nas normas primarias; assim, “Quando uma norma prescreve uma determinada
conduta e uma segunda norma estatui uma sancao para a hipotese da nao-observancia da
primeira, estas duas normas estdo essencialmente interligadas” (KELSEN, 1999, p.39).

As normas dita primarias prescrevem a uma relacdo juridica obrigando o individuo a

seguir um comando emanado de uma norma juridica, enquanto as secundarias prescrevem
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sangdes para casos de descumprimento daquelas, coagindo ou constrangendo “o individuo de
tal modo que ele se sinta compelido a cumprir a obrigagdo imposta sob pena de ser

repreendido” (MACEDO, 2016, p. 126).

Assim, independente da area do Direito, san¢do pode ser definida como a
consequéncia da violacdo de uma norma prescritiva para reforcar a eficacia do ordenamento
juridico (BOBBIO, 1992), ou, nos termos no tributarista Geraldo Ataliba (1964, pp. 134-135),
como “a providéncia juridica que acompanha a norma e atua na hipotese de violagdo do
comando nela contido”. Para maior eficacia do sistema juridico, o legislador, através da
discricionariedade a ele atribuida pelo poder sancionatério do Estado, atrela uma
possibilidade de puni¢do em reacdo ao descumprimento de um comando normativo por ele

criado (ilicito).

2.4.1 Sancdes tributarias pelo descumprimento das obrigacdes acessorias

No ambito tributdrio, as infragdes podem acarretar sangdes administrativas (em
regra, multa tributdria) ou, em casos mais severos, criminais, sendo aplicadas aos
contribuintes ou responsaveis que violarem (simultdnea ou isoladamente) uma obrigagao
principal ou acessoria. As sangdes tributarias — sejam elas administrativas ou penais,
referentes a obrigagdo principal ou acessOria — possuem objetivos comuns; nos termos de
Luciano Amaro (2006, p. 437):

visa-se inibir possiveis infratores, intimidando-os (é a chamada prevencdo geral); a
par disso, castiga-se o infrator, com vistas a evitar que ele reincida na infragdo
(prevencao especial); as sangdes teriam, ainda, uma funcao educativa, no sentido
de formar uma moral fiscal, que contribuisse para evitar a infracao da lei tributéria.

Ja Ricardo Mariz de Oliveira (2007, pp. 110,129), conforme citado por Caio Augusto

Takano (2015, pp. 189-190), utilizando-se de outra nomenclatura, vislumbra a conjugacdo de

trés fungdes das sangdes tributdrias para que esta se demonstre legitima:

(i) punitiva, penalizante de infracdes atuais cometidas pelo agente infrator; (ii)
reparatéria, em que se busca o ressarcimento pelos danos causados pela infragdo
cometida; e (iii) didatica (ou preventiva), desincentivando o infrator de novas
infracdes e incentivando os demais cidaddos ao cumprimento do mandamento
legal. (grifo nosso)

O seu carater punitivo, também denominado repressivo, esta diretamente relacionado
ao caso concreto, a infracdo cometida em um nivel individualizado. Em respeito a essa

funcdo, “as multas tributarias nao serdo necessariamente equivalentes ao eventual prejuizo do
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Erario, devendo, todavia, guardar fiel proporcionalidade ao grau de repudio da ilicitude da
conduta por elas punido” (MACEDO, 2016, p. 168).

Em relagdo a fungdo reparatdria (ou indenizatoria), ainda que nos casos referentes as
obrigacdes principais a multa tributaria nao substitua o dever de recolher o tributo, destaca-se
que o carater reparatorio de tais sangdes € especialmente importante no estudo das sangdes
tributarias aplicadas pelo descumprimento das obrigagdes acessdrias. Isto porque, conforme
disposto no art. 113, §3° do CTN, “A obrigacao acessoOria, pelo simples fato da sua
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria”.
Desta forma, o “interesse da arrecadagao ou da fiscalizagdo” da Administragdo Tributaria —
que nao ¢ conceito amplo indeterminado, como visto acima — ¢ ressarcido pelo surgimento de
penalidade pecuniéria.

Por fim, destaca-se a fun¢do didatica destas sancdes, que “confere importancia ao
proprio valor ou bem juridico tutelado pelo Estado, reafirmando-o perante a sociedade e
buscando o proteger de futuras transgressdes” (TAKANO, 2016, p. 192).

Apesar da generalidade do dispositivo legal, em uma leitura sistematica do Sistema
Tributario ¢ possivel inferir que tais penalidades ndo serdo aplicadas de forma homogénea,
independente da intensidade da lesdo ao bem juridico, do interesse da fiscalizagdo e da
culpabilidade do infrator, em respeito ao principio da isonomia (TAKANO, 2015). Sendo
assim, uma visdo puramente objetiva da situacdo fatica mostra-se insuficiente, “¢ de suma
importancia que a pena seja adequada a infragdo, por elementar desdobramento do conceito
de justica” (AMARO, 2006, p. 421).

Em hipoétese alguma, porém, as sanc¢des tributarias podem ter fungdo arrecadatoria,
sendo fixada em patamar que as tornem mais vantajosas para a Administracdo Tributario do
que a propria arrecadagdo dos tributos (MARICATO, 2009). Assim, “No campo das sang¢des
administrativas pecuniarias (multas), ¢ preciso ndo confundir (como faz, frequentemente, o
proprio legislador) a protecdo ao interesse da arrecadacdo (bem juridico tutelado) com o
objeto da arrecadagdo por meio de multa” (AMARO, 2006, p. 466). Essa distor¢ao legislativa,
decorrente da falta de parametros bem estabelecidos para dosimetria das sang¢des tributarias,
prejudica diretamente a sociedade como um todo pela falta de seguranga juridica (BECHO,
2014).

O bem juridico das sancdes tributarias pelo descumprimento das obrigagdes
tributarias ndo ¢ o tributo propriamente dito, mas o “interesse da arrecadacdo ou da

fiscalizagdo dos tributos”, motivo pelo qual este deveria ser o parametro adotado na
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imposicdo da puni¢do aplicada, para que as sangdes ndo sejam desproporcionalmente
aplicadas, ultrapassando a culpa do infrator (TAKANO, 2015).

Como proposta de delimitagdao destas sangdes pelo descumprimento das obrigacdes
acessorias, Caio Takano (2015) propde para os casos em que a obrigagdo foi imposta
predominantemente no interesse da arrecadacdo, em que o ndo recolhimento do tributo
depende do descumprimento da obriga¢do acessoria, “o valor maximo para sua puni¢do é o
valor (100%) do proprio tributo, na reafirma¢dao maxima do bem juridico tutelado pela norma
sancionatdria” (ibid., p. 201). J4 em situacdes em que a obrigagdo tenha sido instituida
preponderando o interesse da fiscalizagdo, “parece-nos premente a fixacdo em lei de um valor
maximo (teto) para a multa pecuniaria pelo descumprimento do dever instrumental, que reflita
efetivamente o dano ao interesse da fiscalizagao” (ibid., p. 202).

Temos também como limites as sangdes tributarias a sua submissao a diversos
principios constitucionais de prote¢do ao contribuinte, como o da legalidade, do ndo confisco,
da proporcionalidade, da razoabilidade, do non bis in idem e da culpabilidade (FAJERSZTIN;
MOSQUERA, 2016). Desta forma, a multa tributdria (i) somente pode decorrer de lei
instituida pelo poder competente para exigir o cumprimento das respectivas obrigagdes
acessorias; (if) ndo pode possuir caracteristica confiscatoria, de modo a inviabilizar a
sobrevivéncia financeira do contribuinte'®; (iii) deve ser adequada, necessaria e proporcional
em sentido estrito''; (iv) deve ser determinada e aplicada respeitando a razoabilidade; (v) nio
deve ser aplicada duplamente sobre uma mesma conduta delituosa; e (vi) deve ter como

marco principal a culpabilidade comprovada do contribuinte.

2.4.2 Obrigacdes tributarias acessorias e sancdes politicas

H4 uma clara disting@o tedrica entre as obrigacdes acessorias, as sangdes pelo seu

descumprimento e as sang¢des politicas, que na pratica muitas vezes acabam se confundindo.

1 ~ : [Py ~ ’ ~
% “sua fungdo de desencorajar a elisio fiscal, (a multa) de um lado ndo pode ser pifia, mas, de outro, ndo pode

ter um importe que lhe confira caracteristica confiscatdria, inviabilizando inclusive o recolhimento de futuros
tributos” (STF — RE 582.461, ARE 895997); “I — Esta Corte firmou entendimento no sentido de que sdo
confiscatorias as multas fixadas em 100% ou mais do valor do tributo devido.” (STF — AG.REG.RE 748.257)

11 ~ , c A . . o1 . , .
“Adequagdo é pertinéncia entre o meio utilizado e o fim buscado; necessidade ¢ a certeza de que o meio

empregado ¢ aquele que, ao buscar o respectivo fim, preserva em maior grau outros direitos individuais;
proporcionalidade, em sentido estrito, ¢ a identificacdo da justa medida, ou seja, se a medida adotada é capaz
de trazer ao interesse publico, vantagens superiores as desvantagens causadas, visto que o Estado tem o dever
de prestigiar todos os principios constitucionais.” (BIFANO, 2017, p. 316).
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As primeiras sdo obrigagdes instituidas com a finalidade de auxiliar a Administragao
Tributaria no controle das ocorréncias dos fatos juridicos tributados e, em caso de
descumprimento, hd uma reacao direta por aplicacdo de sancao tributéria prevista em lei. Ja a

sancao politica, nos termos de Hugo de Brito Machado (1998, p. 46)

corresponde a restrigdes ou proibicdes impostas ao contribuinte, como forma
indireta de obrigéd-lo ao pagamento do tributo, tais como a interdicdo do
estabelecimento, a apreensdao de mercadorias, o regime especial de fiscalizagdo,
entre outras [...]. Nao obstante inconstitucionais, as sang¢des politicas, que no Brasil
remontam aos tempos da ditadura de Vargas, vem se tornando, a cada dia, mais
numerosas e arbitrarias, consubstanciando as mais diversas formas de restrigdes
aos direitos do contribuinte, como forma obliqua de obriga-lo ao pagamento de
tributos, ou as vezes como forma de retaliacdo contra o contribuinte que vai a Juizo
pedir protegdo contra cobrangas ilegais.

As sangdes politicas, ilegitimas em nosso sistema tributario, “visam criar embaracos
ao desenvolvimento regular das atividades desenvolvidas pelos contribuintes com o objetivo
de alcancar resultados duvidosos” (MARICATO, 2009, p. 179).

Ocorre que hd uma linha muito ténue entre a forma como as obrigagdes tributérias
acessorias vem sendo aplicadas atualmente e as sangdes politicas. As sangdes politicas sao
medidas restritivas de direito que implicam em violagdo aos direitos dos contribuintes,
exatamente o que ocorre muitas das vezes com as obrigagdes acessorias devido a extensdo e
complexidade das normas tributdrias que sobre elas versam, dificultam seu fiel cumprimento
(inclusive com diversas situacdes de divergéncias interpretativas por motivos de atecnia
legislativa) e, consequentemente, expondo o contribuinte ao risco € ao erro.

Ao ndo haver o devido respeito aos limites na imposi¢ao das obrigagdes acessorias €
as sangoes a elas aplicaveis, em especial a devida correlagdo entre a providéncia exigida e a
finalidade das obrigacdes acessorias (“interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos
tributos”), ha um desvirtuamento abusivo do instituto em prol dos interesses diretos da
Administragdo Tributaria.

Desta forma, no exercicio de suas competéncias, sempre em respeito aos principios
constitucionais, ¢ que devem ser instituidas as obrigacdes acessorias, sob pena de tornarem-se
verdadeiras sang¢des politicas aos contribuintes. Importante a inser¢do desta reflexdo, pois
inegavel que, da forma como o sistema tributdrio esta atualmente posto, had uma quantidade
excessiva de normas regentes de obrigagdes tributarias acessorias que, além de nem sempre
cumprirem seu papel de auxilio na fiscalizagdo e arrecada¢do dos impostos, muitas vezes

mostram-se como reais embaracos ao desenvolvimento das empresas (ROCHA, 2009) que,

caso ndo cumpridos, geram severas penalidades ao sujeito passivo.
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2.5 NOVOS PARADIGMAS: CIDADANIA FISCAL E PRINCIPIO DA
SOLIDARIEDADE

Devido a todos os problemas supra elencados, fica facil compreender a desconfianca
na relacdo entre o contribuinte e a Administragdo Tributéria, porém esse comportamento de
rivalidade entre os sujeitos da relacdo tributdria estd em descompasso com o0s preceitos
constitucionais que regem (ou deveriam reger) o Direito Tributario.

A propria nog¢ao de Estado estd intimamente associada a promogao do bem-estar de
todos os cidaddos, objetivando uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, I, CF/88),
devendo as relagdes entre Estado e cidaddo — como entre Administracdo Tributaria ¢

contribuinte — ser balizadas por estes valores fraternais e solidarios.

a Administragdo Tributaria ndo mais se sustenta somente na atividade
desempenhada pelos agentes administrativos, nem tampouco Unica e
exclusivamente nas informagdes prestadas unilateralmente pelos administrados.
Com efeito, deve haver uma relagdo intrinseca de cooperagdo entre Fisco e
particular, fundada sobretudo no didlogo entre os direitos fundamentais e os
deveres dos contribuintes. (MACEDQO, 2016, p. 106)

E preciso que ambas as partes entendam seu real papel na relagio juridico-tributaria
e, com isso, ajam pautados pela boa-fé objetiva que esta “ligada com nogdes éticas, expedindo
diretrizes comportamentais pautadas em valores reinantes na moral e nos bons costumes que
orientam o agir da Administragdo Publica e que balizam o comportamento do contribuinte”
(DININTI, 2015, p. 29).

A arrecadagdo tributaria s6 existe para custear os direitos fundamentais do cidadao,
que sdo o fim ultimo da propria existéncia do Estado, e assim deve ser entendido pelo proprio
contribuinte numa visdo antropocéntrica da relac¢do tributaria. Essa compreensdo da relagao
tributaria em sua totalidade, seu real fim, resgata ao contribuinte a no¢ao de cidadania fiscal e
do carater solidario do tributo.

“Quanto mais os contribuintes participam e interagem com as institui¢des ligadas a
administracdo tributdria, maior € a confianca destes e maior ¢ a moral fiscal. A confianca pode
reforgar a cooperacao, desde que mantenham o contrato entre o Estado e os contribuintes”
(TORGLER, 2001 e 2003 apud MARTINEZ, 2014, p. 333), e a partir disso, “A colaboracao
promove uma passagem da relagdo repressiva (paradigma antigo) para uma relagdo do

didlogo” (DININI, 2015, p. 32), em que ambas as partes estdo em sintonia quanto na busca do
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fim ultimo da tributacdo, a preservacdo do interesse publico, em respeito ao Estado
Democratico de Direito — tema que sera melhor abordado no topico 6.4 do presente trabalho.
Neste contexto, sob a premissa da complexidade do cumprimento das obrigagdes tributérias
e a relevante repercussdo em caso de descumprimento, mostra-se essencial repensar as bases do
relacionamento entre Administragdo Tributdria e contribuinte, com normas indutoras ao incentivo de
boas praticas de Governanga Corporativa (no caso, voltada ao ambito tributario) e valorizando as

empresas que, de fato, adotem efetivos programas de compliance.
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3 OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS

Tratar de Governanga Corporativa num ambiente voltado a relacao entre as empresas
contribuintes ¢ a Administracdo Tributaria, por certo, ndo se resume ao cumprimento das
obrigagoes tributarias acessorias. Entretanto, com o objetivo de focar no ato da fiscalizagdo e
do controle da arrecadacgao tributaria, objeto destas obrigagdes, que o presente trabalho possui
este recorte.

Tais obrigag¢des tornam a fiscalizagao pela Administragao Tributaria mais eficiente e
por tal motivo ocorre seu crescente aumento no ordenamento juridico tributdrio brasileiro,
implicando numa necessaria adequagao das empresas contribuintes a esta nova realidade, bem

como no imprescindivel respeito dos seus limites na criagdo e exigéncia destas obrigacdes.

3.1 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA: TERMINOLOGIA IMPROPRIA?

Para introduzir o estudo da relagdo entre a obrigagdo tributaria principal e acessoria,
para posterior aprofundamento da ultima, cabe inicialmente apresentar a forma pela qual o
legislador normatizou tal conceitos no Coédigo Tributdrio Nacional, lei materialmente
complementar de ambito nacional responsdvel por regular as normas gerais em matéria

tributaria:

Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acessoria.

§ 1° A obrigacao principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por
objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacio acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto
as prestagoes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da
arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos.

§ 3° A obrigagdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-
se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniaria. (grifo
nosso)

Percebe-se, portanto, que o legislador brasileiro optou por uma classifica¢ao duplice:
entre obrigagdes tributdrias com conteudo patrimonial (obrigagcdo principal, seja ela o
pagamento de tributos ou multa) ou sem contetido patrimonial (obrigacao acessodria), sendo a
ultima constituida de prestagdes positivas ou negativas. Assim, “¢ pelo objeto que a obrigagao

revela sua natureza tributaria” (AMARO, 2006, p. 251).
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Desta forma, as obrigacdes tidas como principais serdo aquelas que tém por objeto “o
comportamento de levar dinheiro aos cofres publicos a titulo de pagamento de tributo ou de
penalidade tributaria” (ROCHA, 2009, p. 87), ou seja, terdo por objeto duas espécies distintas,
tributo e sancdo, com a patrimonialidade como tragco em comum, podendo a ultima ser
imposta pelo descumprimento tanto da obrigagdo principal de pagamento de tributo quanto
das obrigacdes tributarias acessorias. Estas, por sua vez, serdo definidas por exclusdo: todas
aquelas sem carater pecuniario. Portanto, seu objeto serd um fazer (prestacdo positiva), nao
fazer ou tolerar (prestacdo negativa), sempre com vista no interesse da fiscalizagdo e

arrecadagao dos tributos.

As prestagdes positivas sdo representadas por procedimentos, por agdes que
sdo exigidas do sujeito passivo: a emissdo de notas fiscais, a escrituragdo de
livros, a pratica relativa ao langamento por homologacdo pela forma
prescrita lei, etc. As prestagdes negativas sdo representadas por abstencao de
atos, por omissdes que sdo exigidas do sujeito passivo: ndo rasurar notas e
documentos fiscais, por exemplo; ou por tolerdncia que dele se exige:
deixar-se fiscalizar. (FANUCCHI, 1975, p. 225)

Como elemento conexo em ambas as obrigacdes temos sua involuntariedade. Com
isto quer-se dizer a forma de nascimento de ambas as obrigacdes decorrem de forma imediata
da lei (ex lege), e ndo da vontade do particular. Em citagdo do voto do Ministro do Supremo
Tribunal Federal, no julgamento da ADI 447/DF de relatoria do Ministro Octavio Gallotti,
julgado em 05/06/1991 pelo Pleno:

As obrigagoes sdo voluntarias ou legais. As primeiras decorrem da vontade
das partes, assim, do contrato; as legais resultam da lei, por isso sao
denominadas obrigagdes ex lege e podem ser encontradas tanto no direito
publico quanto no direito privado. A obrigacdo tributaria, obrigacdo ex lege,
a mais importante do direito publico, "nasce de um fato qualquer da vida
concreta, que antes havia sido qualificado pela lei como apto a determinar o
seu nascimento" (ATALIBA, Geraldo. Hermenéutica e Sistema
Constitucional Tributario. Diritto e pratica tributaria, Padova, Cedam, v. L,
1979).

Destaca-se que, até este momento, utilizamo-nos da expressao “obrigacdo acessoria”
para denominar aquelas que tem por “objeto as prestagdes, positivas ou negativas, nela
previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos” visto ser esta a
designacdo utilizada pelo Codigo Tributario Nacional em seu art. 113, §2°. Longe, porém, de

ser consenso na doutrina patria.
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Luciano Amaro (2014, p. 254), sem apresentar criticas a terminologia utilizada pelo
legislador, assevera que a obrigacdo acessoria ¢ aquela “sem contetido pecunidrio, que se
traduz em prestacdes positivas ou negativas (obrigagao de fazer ou nao fazer), no interesse da
fiscalizacdo ou arrecadacdo de tributos”. Neste mesmo sentido entende Hugo de Brito

Machado (2004, pp 301-302), ao afirmar que

A obrigacdo acessdria tem como objeto um fazer, um ndo fazer ou um
tolerar que se faca alguma coisa, diferente, obviamente, da conduta de levar
dinheiro aos cofres publicos. Caracteriza-se, especificamente, pelo objeto
ndo pecuniario, e pelo carater de acessoriedade, visto como ndo tem razao de
ser isoladamente, totalmente desligada da obrigacdo principal, cujo
adimplemento por seu intermédio € controlado.

Porém nem todos reconhecem tal denominagdo — dentre eles, a titulo
exemplificativo, Geraldo Ataliba, Roque Antonio Carrazza, Ricardo Lobo Torres e Paulo de
Barros Carvalho — seja por criticas relacionadas ao carater obrigacional ou a acessoriedade,
motivo pelo qual os termos “dever administrativo”, “dever instrumental” ou “dever formal”
sao frequentemente utilizados para tratar da mesma matéria.

Ha duas formas pelas quais a doutrina se divide na analise das obriga¢des juridicas:
como categoria ldgico-juridica ou juridico-positiva (ALECRIM, 2017). Enquanto a ultima ¢
resultado da andlise do direito positivo, a primeira ndo sofre tal influéncia, tendo a norma
hipotética como pressuposto de fundamento de validade do sistema juridico.

Na doutrina tributéria, a categoria logico-juridica — socorrendo-se de premissas da
doutrina civilista, que elencam a patrimonialidade e transitoriedade como elementos inerentes

as obrigagdes — apresenta fortes criticas a terminologia de “obrigacdes acessorias” utilizada

pelo legislador. Neste sentir, assevera Paulo de Barros Carvalho (2018, p. 385):

As relagdes juridicas secundarias, que muitas vezes sdo simultaneas a
obrigagdo tributaria, mas que nada t€m de similariedade com o vinculo
obrigacional, sdo meros deveres de direito administrativo, ndo atendendo
quer ao requisito da transitoriedade, quer ao do conteudo econémico. (grifo
nosso)
Esta corrente majoritaria considera, portanto, apenas a obriga¢do principal como a
verdadeira obrigacdo tributdria, tendo as obrigacdes acessoOrias carater de meros deveres de
natureza administrativa. Sua principal critica se volta ao desprovimento de carater

patrimonial, vez que a valoracdo econOmica, para esta vertente, ¢ inerente as obrigagdes

tributarias.
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Quanto a questdo da transitoriedade, entendem ser uma caracteristica indispensavel
para caracterizar uma obrigacao, porém nao observada nos chamados deveres instrumentais
pois poderdo ser exigidos por tanto tempo quanto perdurar a obrigacdo principal. Rubens
Gomes de Sousa (1954, p. 191), coautor do anteprojeto do Codigo Tributario Nacional, ha

muito lecionava que

Quanto a sua extingdo, € certo que a obrigacdo acessoéria, individualmente
considerada, extingue-se pelo seu cumprimento: mas, entendida como
simples encargo genérico de observancia da lei, subsiste enquanto esta nao
seja modificada ou revogada. Com efeito, as medidas de fiscalizacdo, ainda
que cumpridas, podem sempre ser reiteradas, de vez que o seu cumprimento
ndo configura a extingdo de uma relacao obrigacional especifica

Geraldo Ataliba (1964, p. 43) afirma, como exemplo deste cariter continuo das
obrigagdes acessorias, que “O fato, verbi gratia, de alguém manter livros jamais esgota o
dever que tem, de manté-los sempre, enquanto for comerciante ou industrial. Nunca se esgota
o direito, que o Estado tem, de exigir os livros”. Luis Eduardo Schoueri (2015, p. 496),
conforme citado por Caio Augusto Takano (2015, p. 90), aponta também o fato de que “a
circunstancia de o contribuinte ter atendido com total atencdo a fiscalizagdo ndo afasta a
possibilidade de uma nova fiscalizacdo vir a ser instaurada e, ainda, que ela se refira a periodo
jé& fiscalizado”, demonstrando a total falta do elemento da transitoriedade das chamadas
obrigagdes acessoOrias, que para o autor ndo passam de meros deveres juridicos. Ainda,

destaca-se a li¢ao de Paulo de Barros Carvalho (1981, pp. 92-93)

De fato, como explicar o requisito da transitoriedade nas obrigacdes de nédo
fazer? Ademais, toda relagdo juridica tem por finalidade obter um
determinado comportamento humano, posta a natureza do Direito como
eminentemente instrumental. Dai, aquela vocagdo irresistivel ao
desaparecimento ndo ser absolutamente propria da figura obrigacional, mas
de toda e qualquer relagdo juridica.

Estas sdo as principais criticas a expressdao “obrigacdo” das obrigacdes acessorias
previstas no art. 133, §2° do Codigo Tributario Nacional. Porém, seguindo um viés juridico-
positivista, entende-se que a Constitui¢do Federal atribuiu ao Coédigo Tributario Nacional
legitimidade para dispor sobre normas gerais de direito tributario (ALECRIM, 2017), em

especial sobre obrigagdes'’. Assim, por meio do art. 113, o CTN instituiu a figura da

12 Conforme art. 146 da Constitui¢do Federal: “Cabe a lei complementar: [...] III - estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre: [...] b) obrigagdo, langamento, crédito, prescri¢do e
decadéncia tributérios”.
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obrigag¢do tributaria e, no ambito de sua competéncia, dividiu-a em principal e acessoria e, por
tal motivo, “o entendimento doutrindrio ndo pode ser contraposto a texto legal expresso, como
um critério infirmador da propria validade que se critica” (BORGES, 2015, pp. 46-47).

Nessa linha de pensar, Misabel de Abreu Machado Derzi (2003, p. 200 apud
ALECRIM, 2017, p. 44) leciona que “detém o legislador poder para criar obrigacdes como
lhe aprouver, patrimoniais ou ndo, como fez ao instituir as obrigagdes acessorias”. Regina

Helena Costa (2014, p. 193) posiciona-se de igual forma, ao pontuar que

a obrigacdo tributaria ¢ um dever juridico tipificado no Codigo Tributario
Nacional e, assim, tera o perfil que este tragar, ndo cabendo aplicar-se o
regime juridico das obriga¢des em outros quadrantes do Direito, revestidas
que estdo de caracteristicas proprias desses dominios, como € o caso, por
exemplo, da patrimonialidade.
Para esta corrente, a legislacdo ¢ a responsavel por determinar se a patrimonialidade
¢ requisito essencial para constituigdo da obrigacdo tributidria e ndo hd qualquer norma
juridica neste sentido, de modo que o pagamento em pectnia nao pode ser visto como

elemento intrinseco da obrigagao tributaria, mas sim do “tributo” ou da obrigagao principal.

Hé ainda parte da doutrina que apresenta diferentes visdes na defesa do carater
obrigacional das obrigacdes acessorias, porém sob um viés de existéncia da patrimonialidade,
considerando-as, de fato, obriga¢des na visdo cléssica civilista. Fabio Fanucchi (1975), por
exemplo, apresenta interessante raciocinio de uma existéncia de elemento econdomico nestas
relacdes por meio da transferéncia do Onus de certas fungdes da fiscalizagdo, de
responsabilidade e incumbéncia da Administragdo Tributéria, para o contribuinte, que acaba
por arcar com os dispéndios para seu cumprimento. J& Alcides Jorge Costa (2013) aponta que
a patrimonialidade se encontra no fato de que ha, de fundo, um interesse patrimonial do
credor vez que estas obrigacdes sao instituidas no interesse da arrecadacao ou fiscalizagdo dos
tributos.

Borges (2015), em original raciocinio, valendo-se do disposto no artigo 3° do CTN",
afirma que o tributo ndo consiste, necessariamente, na obrigacdo de pagar (em dinheiro) o
tributo. Para o autor, a prestagdo positiva ou negativa da obrigagdo acessoria possui valor que

pode ser expressado em pecunia, de modo que, em verdade, ndo passa de tributo.

1 . , ~ ey e ;. . .. ~
? “Tributo ¢ toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nio
constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada” (grifo nosso)
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Desta forma, teriamos a “obrigagdo tributaria” como género constituido
pelas espécies “obrigacdo tributiria principal” e “obrigacdo tributaria
acessoria” (art. 113, caput, do CTN), salientando-se que ambas teriam como
objeto a prestacdo do tributo. De outra forma, obrigagdes tributarias nao
seriam. (BORGES, 2015, p. 319)
Ainda, quanto a discussdo da transitoriedade, Jos¢ Souto Maior Borges (2015)
apresenta pertinente colocagdo ao distinguir a obrigatoriedade das normas obrigacionais da
transitoriedade da obrigagdo individual. Em sintese dos ensinamentos deste autor, Juliana

Ferreira Pinto Rocha (2009, p. 112) afirma que

0 que hd na verdade sdo dois tempos: (i) o tempo de vigéncia da norma
veiculadora da obrigacdo e (ii) o tempo do comportamento do sujeito
passivo. O sujeito passivo, realizando a conduta prescrita na norma
veiculadora da obrigacdo, extinguird a relagdo juridica anteriormente
instaurada. Contudo, a norma que veicula a obrigagdo ndo se extinguira, ndo
sera expurgada do sistema juridico, salvo nos casos prescritos pelo proprio
direito positivo, como, por exemplo, a revogacao.

Assim, a conclusdo de Borges (2015, p. 125) ¢ de que:

ndo pode a transitoriedade especificar a norma obrigacional diante de outras
normas que prescrevem deveres nao obrigacionais, nem de outras normas,
porque a transitoriedade revestird tanto a norma obrigacional, quanto
quaisquer outras normas juridico-positivas.

Além da questdo do termo “obrigacdo”, ha também diversas divergéncias sobre a
acessoriedade destas. Novamente amparados pelo direito civil, que indica a existéncia de uma
obrigacdo acessoOria necessariamente atrelada a uma principal, h4d parcela doutrinaria que
questiona o carater acessorio da obrigacao de fazer, ndo fazer ou tolerar em matéria tributaria,
afirmando que sdo apenas obrigacdes “instrumentais ou formais por se resumirem em
ferramentas das quais dispde a Administragdo Publica para monitoramento de suas finalidades
tributarias” (ALECRIM, 2015, p. 39).

Segundo a doutrina civilista, aqui apresentada pelas licdes de Caio Mario da Silva
Pereira (2002, p. 77), “diz-se que € principal uma obriga¢cdo quando tem existéncia autdbnoma,
independente de qualquer outra. E ¢ acessoria quando, ndo tendo existéncia em si depende de
outra a que adere ou de cuja sorte depende”. Isto com base, principalmente, nos artigos 92 e
184 do Codigo Civil que, respectivamente, dispoem: “Principal ¢ o bem que existe sobre si,
abstrata ou concretamente; acessorio, aquele cuja existéncia supde a do principal” e
“Respeitada a intengdo das partes, a invalidade da obrigagdo principal implica a das

obrigagdes acessorias, mas a destas ndo induz a da obrigagao principal”.
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Esta, evidentemente, ndo pode ser entendida como a acessoriedade da obrigagdo
tributéria, até porque podem surgir de forma independente da obrigag¢do principal, como ¢ o
caso das situacdes imunidade, como ja consolidado pelo excelso Supremo Tribunal Federal'*
ao decidir que “O fato de a pessoa juridica gozar da imunidade tributdria ndo afasta a
exigibilidade de manutencao dos livros fiscais”.

Analisando a acessoriedade das obrigagdes tributarias sob o viés civel, Paulo de
Barros Carvalho (2013, p. 957) nao reconhece tal termo como correto para configurar os
“deveres instrumentais”, vez que sao “tdo relevantes quanto os substanciais, se o0s
examinarmos pelo prisma de que colaboram, em momentos distintos, para a realizacdo do
mesmo fim, qual seja o da implantacdo do tributo”. De igual forma grande parte da doutrina
qualificada, como Geraldo Ataliba, nega a acessoriedade de tais obrigagdes, alegando uma
independéncia em relacdo a obrigacdo de pagamento do tributo, até porque o surgimento (e
até mesmo cumprimento) de uma ndo esta diretamente relacionada a outra.

Muitos sdo os autores, porém, que reconhecem essa autonomia entre obrigacdes
especificas, mas negam que isto retire o carater acessorio destas obrigagdes, uma vez que a
“mera possibilidade de existéncia da obrigacdo principal legitima a imposi¢do de obrigagdes
acessorias, sendo esse o sentido da acessoriedade no contexto dos vinculos obrigacionais
tributarios” (COSTA, 2014, p. 174). Conforme muito bem leciona Luciano Amaro (2006, p.
249),

A acessoriedade da obrigagdo dita ‘acessoria’ ndo significa (como se poderia
supor, a vista do principio geral de que o acessorio segue o principal) que a
obrigacdo tributdria assim qualificada dependa da existéncia de uma
obrigacdo principal a qual necessariamente se subordine. As obrigagdes
tributarias acessorias (ou formais ou, ainda, instrumentais) objetivam dar
meios a fiscalizacdo tributdria para que esta investigue e controle o
recolhimento de tributos (obrigagdo principal) a que o proprio sujeito
passivo da obrigacdo acessoOria, ou outra pessoa, esteja, ou possa estar,
submetido.

De igual forma, Hugo de Brito Machado (2006, p. 143) apresenta interessante

reflexdo:

Realmente, em Direito Tributario as obrigagdes acessérias ndo precisariam
existir se ndo existissem as obrigagdes principais. Sao acessorias, pois, neste
sentido. SO existem em func¢do das principais, embora ndo exista

'* STF - RE 250.844/SP, Relator Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, julgado em 29/05/2012.
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necessariamente um liame entre determinada obrigacdo principal e
determinada obrigacdo acessoria. Todo o conjunto de obrigagdes acessorias
existe para viabilizar o cumprimento das obrigacdes principais.

Estas sdo as principais criticas apresentadas pela douta doutrina tributaria brasileira
em relagdo a terminologia utilizada pelo legislador ordindrio em relagdo as obrigacdes
tributarias acessorias. Apesar de ser conteudo riquissimo para maiores reflexdes e
aprofundamentos, ndo ¢ este o objetivo do presente trabalho. Sem contestar a enorme
influéncia e os respeitaveis argumentos criticos a expressdo “obrigacdo acessoOria”, por
questdes metodoldgicas nos manteremos com a denominagdo utilizada pelo préprio
legislador, seguindo, portanto, a corrente adepta pela categoria juridico-positiva que
reconhece a acessoriedade desta obrigacdo no sentindo de sua existéncia ser em fungdo das

principais.

3.2 FATO GERADOR E SUJEICAO PASSIVA

E importante tratar do fato gerador da obrigagdo acessoria, pois o fato gerador
costuma ser estudado muito intimamente relacionado ao fato gerador do tributo, sendo pouco
usual sua referéncia como fato gerador da obrigag¢do acessoria (AMARO, 2006). Justamente
pela falta de aprofundamento da matéria pela doutrina qualificada que ha uma certa lacuna
sobre o que ¢, ou ndo, (ou melhor, o que pode, ou nao, ser) fato gerador da obrigacdo
acessoria, deixando um espaco muito amplo para imposi¢do incumbéncias ao contribuinte
que, a priori, sio da propria Administragdo Tributaria (MACEDO, 2016).

Assim como em relagdo a “obrigacdo acessoria”, a doutrina tributaria, encabegada
por Geraldo Ataliba (2014) brasileira, ¢ bastante critica em relacdo a terminologia de “fato
gerador” utilizada pelo Codigo Tributario Nacional, independente de que obrigagao tributaria
esteja relacionado. Em geral, a doutrina divide o instituto em dois ambitos: em seu plano
abstrato, tratando como hipotese de incidéncia tributaria a previsdo genérica e abstrata em lei
de situacdo suficiente e necessaria para ensejar a incidéncia de tributo, enquanto que no plano
de sua concretizagdo € tratado como fato gerador (também chamado de fato imponivel ou fato
juridico tributario), gerando entdo a obrigagdo tributdria. Em outras palavras, “A hipdtese de
incidéncia integra o antecedente ou pressuposto da norma tributaria impositiva. O fato gerador

¢ a propria situacdo que, ocorrida, atrai a incidéncia da norma” (PAULSEN, 2008, p. 137).
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Independente da espécie obrigacional, “a ocorréncia da situacdo fatica descrita em lei
como determinante a causar a instaura¢ao do vinculo juridico entre o sujeito ativo € o sujeito
passivo da o nascimento da obrigacao tributaria” (ROCHA, 2009, p. 126).

De forma mais especifica, e conforme apresentado pelo Codigo Tributario Brasileiro,
o fato gerador da obrigagdo principal ¢ a situa¢ao definida em lei como necessaria e suficiente
a sua ocorréncia (art. 114), enquanto que nas obrigacdes acessorias sera “qualquer situacao
que, na forma da legislagao aplicavel, impoe a pratica ou a absten¢do de ato que nao configure
obrigacdo principal” (art. 115). Em outras palavras, Celso Ribeiro Bastos, em livro
coordenado por Ives Gandra da Silva Martins (1998, p. 150), assim assevera sobre o fato

gerador das obrigagdes tributarias:

Assim, em termos muito genéricos, pode-se dizer que ele descreve um
antecedente que, uma vez ocorrido, vai produzir o efeito de obrigar alguém a
pagar o tributo, se se tratar de obriga¢do principal, ou vai impor um dever de
natureza diversa, se se tratar de obrigagdo acessoria. Portanto, o fato gerador
¢ a descrigdo feita, pela norma, de um ato ou fato que, ocorridos, gerardo a
obrigacdo tributaria.
Considerando as divergéncias apresentadas no topico 1.1 supra, evidente que o fato
gerador das obrigacdes acessorias ndo se exime de questionamentos. Até mesmo porque
inegavel a vagueza do artigo 115, como muito bem exposto por Sacha Navarro Coélho (1999,

pp. 583-584):

O artigo ndo possui densidade. Vimos que as chamadas obrigagdes
acessorias nao possuem ‘fato gerador’; decorrem de prescrigdes legislativas
imperativas: ‘emita notas fiscais’, ‘declare rendas e bens’ etc. A
impropriedade redacional é sem par. Diz-se que o fato gerador da obrigagdo
acessoria ¢ ‘qualquer situacdo’ que, na forma de ‘legislacdo aplicavel’ impde
a ‘pratica ou absten¢ao de ato’. Outra maneira de prescrever deveres de fazer
e ndo-fazer por forga de lei.

Juliana Ferreira Pinto Rocha (2009, p. 127), partindo da premissa (a qual nos
coadunamos) de que “obrigacdo acessoria ¢ uma relagdo juridica ndo pecuniaria
consubstanciada em prestacdes positivas ou negativas na forma da prescri¢ao legal”, conclui
que seu fato gerador sera dado por exclusdo, ou seja, “toda situacdo que dé origem ao
cumprimento de um dever juridico que ndo tenha por objeto uma prestagao pecunidria, isto &,
o dever de levar dinheiro aos cofres publicos a titulo de tributo ou de penalidade pecunidria”.

A obrigagdo acessoOria, em si, ndo se confunde com seu fato gerador. Tolerar a

fiscalizacdo de livros fiscais € a propria obrigacdo, tendo a lei estabelecido que o fato de
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possuir um estabelecimento comercial ¢ suficiente para nascer esta obrigacdo ou a de nao
receber mercadorias sem nota fiscal, por exemplo (MACHADO, 2016).

Ainda, diferentemente das obrigacdes principais, as acessorias sao, em sua maioria,
continuas. Segundo Takano (2015, p. 125), parafraseando Schoueri (2015, p. 496), alega que
“os deveres instrumentais se submetem a mudangas, complementacdes e inovagoes,
diferentemente dos vinculos obrigacionais, que contemplam apenas o seu nascimento €

extingao”. Isto porque

(...) diferentemente das regras-matrizes das obrigagdes tributarias principais,
em que um determinado fato juridico da ensejo a uma tUnica prestagdao que,
uma vez cumprida, extingue o liame juridico entre Estado e contribuinte, o
mesmo ndo ocorre em relagdo aos deveres instrumentais: mesmo que o
particular realize a conduta, positiva ou negativa, exigida pela Administragdo
Publica, a relacdo de sujeigdo ndo se extinguira, podendo a Administragido
Publica demandar novas prestacdes, sendo prescindivel qualquer nova agdo
pelo particular. (TAKANO, 2015, p. 123)

A questdo da sujeicdo passiva ¢ também muito interessante de ser analisada pois ha
uma consideravel vagueza em seu conceito normativo'>. Como a obrigagio acessoria ndo esta
diretamente ligada a uma obriga¢ao principal especifica — sendo, neste sentido, autdbnomas —,
0 sujeito ativo também ndo serd necessariamente o mesmo nas duas relagdes juridicas. Desta
forma analisou o Ministro Luiz Fux, em seu voto-vista no Recurso Extraordinario

250.844/SP, julgado em 29/05/2012, ao tratar do liame de dependéncia no campo fiscal:

Nao se da entre certa obrigagdo principal e determinada obrigagao acessoria,
ambas devidas especificamente por uma mesma pessoa quanto a um mesmo
tributo. A dependéncia aqui pode estar relacionada a tributos distintos
(aspecto objetivo), devidos pela mesma pessoa ou por pessoas diferentes
(aspecto subjetivo). Noutras palavras: a imposi¢do de certa obrigacdo
acessoria pode justificar-se pela necessidade de aperfeicoar a fiscalizacdo do
recolhimento de outros tributos, devidos até mesmo por outras pessoas.

Inclusive, o proprio artigo 197 do Cédigo Tributario Nacional elenca outras pessoas

fisicas e juridicas obrigadas a prestarem informagdes a Autoridade Administrativa:

Art. 197. Mediante intimagdo escrita, sdo obrigados a prestar a autoridade
administrativa todas as informagoes de que disponham com relagdo aos bens,
negocios ou atividades de terceiros:

I - os tabelides, escrivaes e demais serventuarios de oficio;

15 Conforme art. 122 do Cédigo Tributario Nacional: “Sujeito passivo da obrigacio acesséria é a pessoa obrigada
as prestagdes que constituam o seu objeto
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II - os bancos, casas bancarias, Caixas Econdmicas e demais instituigoes
financeiras;

III - as empresas de administragao de bens;

IV - os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais;

V - os inventariantes;

VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios;

VII - quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei designe, em razdo de
seu cargo, oficio, fun¢do, ministério, atividade ou profissao.

Paragrafo tinico. A obrigacdo prevista neste artigo ndo abrange a prestagdo
de informagdes quanto a fatos sobre os quais o informante esteja legalmente
obrigado a observar segredo em razdo de cargo, oficio, fun¢do, ministério,
atividade ou profissdo'®.

Dessa forma, podem ser sujeitos das obrigagdes tributdrias acessorias, além dos
contribuintes da obrigacdo principal, terceiros nao contribuintes, desde que haja lei atribuindo
prestacdes positivas ou negativas que tenham vinculo finalistico com o dever de pagar tributos
e que ndo viole o sigilo profissional.

Esta previsao ¢ fundamental para auxiliar a Administracdo Tributdria no bom
funcionamento do nosso sistema, pois traz a relagdo juridica pessoas que possuem
informagdes necessarias para a descoberta de ocorréncias de fatos geradores e prevencdo de
irregularidades. Por este motivo, o sujeito passivo da obrigacdo tributdria acessoria deve
possuir “predisposi¢do a ter esta incumbéncia, por deterem as informagdes acerca da
constitui¢do do fato imponivel, também terceiros que tenham relagdo direta com a hipdtese de

incidéncia da obrigacao” (ALECRIM, 2015, p. 108).

3.3 OBJETIVO E IMPORTANCIA

Como visto da redag¢do do proprio §2° do art. 113 do Codigo Tributario Nacional, as
obrigacdes acessoOrias sdao previstas “no interesse da (i) arrecadag@o ou da (i) fiscalizagao dos
tributos”. Cabe aqui um breve parénteses sobre quais as razdes que legitimam o Estado a
proceder a arrecadagdo dos tributos e de que forma isto afeta sua fiscalizagao.

Tratando inicialmente da relevancia da tributacdo para a atividade financeira do
Estado, ¢ incontestavel ser ela um dos principais instrumentos para que o Estado tenha
condi¢des econOmicas para arcar com 0S custos necessdrios para que sejam alcancados

objetivos da Republica Federativa brasileira. Como prova temos a analise da Carga Tributaria

1 . .. L. . . . . . .
® Tal dispositivo sofre severas criticas por aparente inconstitucionalidade, visto que cabe apenas a lei
complementar dispor sobre normas gerais de obriga¢do tributaria.
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no Brasil realizada anualmente pela Receita Federal, que em sua tltima pesquisa'’ (com base
no ano de 2017) demonstrou que a arrecadacgdo tributdria bruta correspondeu a 32,43% do
Produto Interno Bruto brasileiro.

Estes sao dados atuais, mas nao ha davida que o poder de tributar acompanhou o
surgimento e estruturagdo do Estado, primeiro como mecanismo de viabilizar ou financiar sua
atuacdo, mais tarde como instrumento necessario de alcancar os objetivos fundamentais da

sociedade, tal como expressos no art. 3° da CF/88:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Com efeito, o que legitima a cobranga de tributos deve ser o efetivo alcance desses
objetivos. Naturalmente, o tributo possui uma fung¢ao social, a qual deve ser vista como ponto
de partida rumo ao alcance de tais objetivos fundamentais. A relagdo tributdria, portanto, ndo
se esgota na relagdo entre Fisco e Contribuinte, mas vai além e, no contexto do Estado
Democratico de Direito, a relagdo tributdria deve ser tripolarizada entre a Administragdo
Tributéria, contribuinte e sociedade, destinataria final do produto da exacao tributaria.

Visto a enorme importancia da tributagdo na atual organizagdo politico-
administrativa brasileira, essencial na arrecada¢do dos meios financeiros necessarios ao
Estado, a Administracdo Tributaria precisa dispor de uma série de mecanismos que
possibilitem o cumprimento desta fungdo publica, muita das vezes impossivel ou
demasiadamente dispendiosa sem a colabora¢do dos particulares por meio do cumprimento
das obrigacdes acessorias.

Nesse sentido assevera o Ministro do Superior Tribunal de Justiga Luiz Fux, na

relatoria do REsp 899.895/SP julgado pela 1* Camara em 04/06/2009,

O interesse publico na arrecadagdo e na fiscalizacao tributaria legitima o ente
federado a instituir obrigagdes, aos contribuintes, que tenham por objeto
prestacdes, positivas ou negativas, que visem guarnecer o fisco do maior
nimero de informagdes possiveis acerca do universo das atividades
desenvolvidas pelos sujeitos passivos (arts. 113, § 2.°e 115 do CTN).

17 http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-

estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
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As obrigagdes acessorias sdo indispensaveis para instrumentalizar a Administracao
Tributaria no interesse da arrecadagdo e fiscalizagdo dos tributos, atividade essencial para o
bom funcionamento do Estado e, portanto, para o interesse publico, mas isto de forma alguma
permite que o contribuinte tenha seus direitos e garantias menosprezados no interesse da
redugdo de um onus incumbido ao Fisco. E necessario um equilibrio e respeito aos limites
impostos pela Constituicdo Federal na instituicdo de obrigacdes acessorias apenas nos casos
em que seu cumprimento seja estritamente necessario para viabilizar o controle do

cumprimento da obrigacao principal,

3.4 NECESSIDADE DE LIMITES NA INSTITUICAO E COBRANCA DAS
OBRIGACOES ACESSORIAS

Quanto a instituicdo de obrigacdes acessorias, inicia-se o estudo com a forma de
enunciagdo do § 2° do art. 113 do Codigo Tributario Nacional, que dispde que “A obrigagdo
acessoria decorre da legislagdo tributaria”, vez que ha divergéncia doutrinaria quanto ao alcance
desta legislagao.

Ha parte da doutrina, tal como Hugo de Brito Machado (2006), que interpreta essa
afirma¢do em consonancia com o art. 96 do mesmo cédigo'®, de modo a concordar que a
obrigacdo tributaria acessoria possa ser criada ndo s6 por leis, mas também por normas
infralegais, como decretos administrativos, instru¢des normativas ou portarias administrativas.
Assim, a institui¢do de tais obrigagdes ndo estaria limitada pelo principio da estrita legalidade
tributaria.

Ha, entretanto, forte corrente, da qual nos coadunamos, que afirma que, em prol da
seguranca juridica, a instituicdo das obrigagdes acessorias deve ser feita por lei, podendo,
porém, ser regulamentadas pela legislacdo tributéria tal como posta pelo art. 96 do CTN. Se
assim nao fosse, a discricionariedade da Administragdo Tributaria seria por demais ampliada,
possibilitando que criagdo indiscriminadamente de obrigacdes acessoOrias. Nessa linha de
pensar temos, de que o principio da principio da reserva legal deve ser observado em todas as

obrigagdes tributdrias, sejam elas principais ou acessOrias, temos grandes tributaristas

1 ~ . ~ . y . . ~ . . .

¥ «A expressio ‘legislagdo tributaria’ compreende as leis, os tratados e as convengdes internacionais, os decretos
e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagdes juridicas a eles
pertinentes”
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brasileiros, por exemplo, Geraldo Ataliba (1969), Roque Carrazza (2015) e Misabel Derzi (/n:
BALEEIRO, 2003).

Ademais, assim como todo o ordenamento juridico, as normas (sejam ela
instituidoras ou regulamentadoras) que regem a relacao tributaria estdo subordinadas aos
parametros e limites estabelecidos no texto da Constituicdo Federal. O respeito aos comandos
constitucionais — e ndo meramente legais — ¢ especialmente importante nesta relagdo juridica,
pois o sujeito que produz a norma instituidora e reguladora das obrigagdes tributarias ¢ o

titular da prestacao obrigacional (TORRES, 2005).

O vinculo juridico obrigacional entre sujeito ativo (Estado) e sujeito passivo
(contribuinte) deve ser iluminado e contrastado com o conjunto de limites
constitucionais que condicionam a validade da atuacdo dos agentes estatais, seja
quando estes desempenham a tarefa de elaboracdo legislativa, seja quando
executam os comandos legais (PONTES, 2003, grifo nosso).

Com isto, quer-se dizer que: “A lei nao pode ser a tltima e a Unica responsavel pela
definicdo das obrigacdes tributarias. Ela estd subordinada, estritamente subjugada aos
comandos constitucionais, notadamente aqueles que asseguram direitos e garantias
individuais” (TAVARES, 2013, p. 73), estando estes previstos ndo apenas na sec¢do da
Constituicao que trata do limitagdes do poder de tributar (previstos na sec¢do I, do titulo VI,
capitulo I), mas ao longo de todo o texto da Carta Maior.

Independentemente de a relagdo juridica ser principal ou acessoria, hd uma atuagao
do poder de tributar do Estado, pois para que o Estado consiga exercer sua competéncia de
exigir do contribuinte o pagamento do tributo, ¢ necessario a instituicdo de obriga¢des que o
auxiliem nesta arrecadacdo e fiscalizagdo. Por este motivo que ambas as obrigagdes
tributarias, principal e acessoria, sdo limitadas e regidas pelas normas constitucionais.

Porém, por serem relagdo distintas, ndo ha uma exata correspondéncia nos principios
a elas aplicaveis, sendo em geral explicitamente direcionados as relagcdes envolvendo o
pagamento de tributo e implicitamente para as acessorias. Como exemplo, temos os seguintes

artigos da Constitui¢ao:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

1 - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; |...]

111 - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
que os houver instituido ou aumentado;
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b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; [...] (grifo
Nnosso).

Ainda que os incisos estejam claramente direcionados a obrigagdo principal, o caput
do art. 150 evidencia que ndo hd uma exaustividade nas limitagdes ali estabelecidas, de modo
que “a Secdo ‘Das Limita¢des do Poder de Tributar’ contém apenas algumas imunidades e
alguns principios, numerus apertus, deixando expressamente consignada a existéncia de
outras limitagdes também estruturais” (BALEEIRO, 2010, p. 35). Tais limitagdes
constitucionais se dirigem a atuagdo do Estado na relagdo tributarias como um todo, seja ela
por meio do Poder Legislativo, Executivo ou Judiciario.

Para que ndo haja um excesso de obrigacdes tributdrias acessoOrias desnecessarias,
atingindo demasiadamente valores de liberdade e propriedade dos sujeitos passivos desta
obrigagdo, ¢ preciso a observancia de principio constitucionais aplicaveis na regulagdo desta
relagdo dicotomica entre os interesses da Administragdo Tributarias e particular, tais como o

principio da legalidade. Além deste, que ¢ talvez o mais importante ¢ mais desrespeitado,

destaca-se também que

O principio federativo, o principio da seguranca juridica, o principio da livre
iniciativa, o principio da propriedade, o principio da capacidade contributiva
e da igualdade, ¢ os direitos relacionados a intimidade e personalidade das
pessoas, devem, obrigatoriamente, ser observados e nao podem ser
desproporcionalmente ofendidos simplesmente porque ha o interesse fiscal
na institui¢do de uma obrigagdo tributaria acessoria. (TAVARES, 2013, p.
153).

Por mais que a institui¢do, arrecadacgao e fiscalizagdo de tributos esteja diretamente
relacionada com os objetivos fundamentais da propria sociedade, a Administracdo tributarias
ndo pode atuar de forma excessiva, desnecessaria ou arbitraria em detrimento dos direitos
fundamentais do contribuinte. Neste sentido, por mais que Estado busque a satisfagdo da
vontade da coletividade, isto ¢, de um todo composto por cada individuo, “ele ndo pode ser
considerado mero instrumento desse todo. Por certo, cada individuo ¢ um fim em si mesmo,

de modo que a funcdo do Estado ¢ atender aos interesses humanos, a justi¢a social, o bem

comum” (MACEDO, 2016, p. 167).
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4 GOVERNANCA CORPORATIVA E COMPLIANCE NO AMBITO TRIBUTARIO

Ao tratar de Governanca Corporativa (e sua espécie, Governanga Corporativa
tributaria), este trabalho pretende estudar o conceito, historico e principios a ela aplicaveis,
contextualizando sua relevancia e demonstrando a forma como pode estar intimamente ligada
a Administracao Tributaria.

Restou demonstrado o elevado custo tributario das empresas, ndo s6 com dispéndios
pelo pagamento direto do tributo em si, mas também com os custos operacionais para
cumprimento das obrigacdes tributdrias que, se ndo cumpridas de forma efetiva (o que se
demonstra cada vez mais dificil com a (cada vez mais complexa) legislagdo tributdria
brasileira), podem gerar prejuizos econdmicos ndo so pela atuacdo punitiva do Estado, mas
também pelo abalo a reputagdo das entidades pela sociedade como um todo.

Ao passo que o administrador da empresa deve prezar pela realizagdo de seus
negocios com reflexos tributarios menos onerosos, ndo pode se olvidar que a empresa tem
como funcdo social a “harmoniza¢do entre seus interesses/obrigagdes e o interesse da
sociedade” (BIFANO, 2015, p. 404). Assim, a gera¢do de riquezas das empresas ¢ de grande
importancia para a sociedade, pois estas serdo a base para os tributos devidos que (como
estudado no capitulo 3) possuem carater solidario, com finalidade essencial de custeio dos
direitos fundamentais dos cidadaos.

Neste contexto ¢ que se insere o estudo deste ultimo capitulo, com foco na
governanga tributaria e nos mecanismos de compliance (bem como a forma como o Estado
pode atuar como incentivador desse comportamento socialmente adequado) que podem ser
utilizados para alcancar concomitantemente os objetivos da empresa e da Administragdo

Tributaria, que invariavelmente apresenta reflexos para a sociedade como um todo.

4.1 ORIGEM, CONCEITO E PRINCIPIOS DA GOVERNANCA CORPORATIVA

O dinamismo do mundo empresarial acrescido as mudangas sociais e culturais, em
especial a partir das ultimas décadas do século XX, fizeram com que as empresas crescessem
de forma acentuada e, consequentemente, sofressem sensiveis transformagdes que
necessitaram readequagdes estruturais.

Neste momento o mundo corporativo se viu permeado de conflitos advindos da

separacdo entre a propriedade e a gestdo empresarial, quando os proprietarios e gestores
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passaram a ser sujeitos distintos (relagdo de agéncia). Em um cendrio ideal, “a empresa,
composta por suas especificidades e conectada a varios contratos, trilha 0 mesmo caminho e busca a
mesma meta, e, por isso, deve preservar um bom relacionamento entre todas as partes que a
compdem” (ALMEIDA; et. al, 2017, p. 112), porém conflitos de agéncia entre o principal
(proprietario) e agente (gestor) sdo quase inevitaveis e a Governanga Corporativa surge justamente da
partir da necessidade de mitigar esses conflitos.

Andrade e Rosseti afirmam que, nesse novo cenario, “visualizou-se um novo estagio,
que se sobrepde aos anteriores, caracterizado pela busca de um sistema equilibrado de
decisdes, que dé sustentacdo a perenidade das corporacdes, a preservacao de seus objetivos
tangiveis e intangiveis” (ANDRADE; ROSSETI, 2004, p. 16) que, nos termos dos autores, é

o “despertar da Governanca Corporativa”.

Conceitualmente, a Governanga Corporativa surgiu para superar o "conflito de
agéncia", decorrente da separacgdo entre a propriedade e a gestdo empresarial. Nesta
situacdo, o proprietario (acionista) delega a um agente especializado (executivo) o
poder de decisdo sobre sua propriedade. No entanto, os interesses do gestor nem
sempre estardo alinhados com os do proprietario, resultando em um conflito de
agéncia ou conflito agente-principal. (IBGC, s.d.)

Segundo o IBGC (s.d.), “a origem dos debates sobre Governanga Corporativa remete
a conflitos inerentes a propriedade dispersa e a divergéncia entre os interesses dos socios,
executivos € o melhor interesse da empresa”. Apontando acontecimentos histdricos mais
precisos que fortemente influenciaram esta origem, Luciana Aguiar (2015, p. 33), em citacao

a Andrade e Rosseti (2004, pp. 56-68), destaca:

(i) o ativismo pioneiro de Robert Monks, que movido pelo conflito de agéncias e
buscando combater a passividade dos acionistas, mudou o

curso de governanga dos Estados Unidos a partir da segunda metade dos anos 80,
(ii) o relatorio Cadburye, produzido em 1992 , por um comité constituido no Reino
Unido (1991), por iniciativa do Banco da Inglaterra em conjunto com a Bolsa de
Valores de Londres, a entidade de contadores da Inglaterra e o Conselho de
Relatérios Financeiros, para elaborar codigo de melhores praticas de governanca,
visando a prestacdo responsavel de contas e

transparéncia, em atengdo aos interesses legitimos dos acionistas e, por fim,

(ii)) os principios da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), definidos em 1998, voltados para o funcionamento das
corporagdes e dos mercados de capitais e, por esta via, para o desenvolvimento das
nagdes.

No Brasil, considerando nosso contexto historico de concentragdo de propriedade em

empresas familiares ou com pequeno niimero de socios, a Governanga Corporativa ndo possui
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ainda uma forga tdo grande quanto nos paises com mercado de capitais mais devolvido, como
os Estados Unidos.

Ainda assim, a medida que as sociedades crescem novos autores sao introduzidos no
contexto de suas atividades — “seja via novas associagdes, captacdes no mercado de capitais
ou no mercado financeiro” (AGUIAR, 2015, p. 32) — a Governanga Corporativa vem
ganhando cada vez mais relevancia. Inclusive, no Relatério Oficial da OCDE sobre a
Governanca Corporativa na América Latina, “Ela ¢ reconhecida como uma das questdes de
ordem publica cuja importancia cresce rapidamente na regido, tendo no setor privado um
instrumento efetivo para a promocgao de bem-estar social”.

Com a origem da Governanga Corporativa contextualizada, importante uma
definicdo clara deste conceito. A palavra governanga “de forma ampla indica gestdo e
estruturacdo de pessoas ou entidades e o exercicio de autoridade para atender a essa gestdo”
(BIFANO, 2015, p. 407), e, dessa forma, ndo se aplica de forma exclusiva ao mundo

corporativo'”. O IBGC (s.d.) a define em seu contexto corporativo como

o sistema pelo qual as empresas e demais organizagoes sao dirigidas, monitoradas e
mcentivadas, envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho de
administragdo, diretoria, orgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes
interessadas. As boas praticas de governanga corporativa convertem principios
basicos em recomendagdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de
preservar e otimizar o valor econdmico de longo prazo da organizacao, facilitando
seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da organizagdo, sua
longevidade e o bem comum.

Outra definicido de Governanga Corporativa, esta apresentada pela Comissao de
Valores Mobilidrios (CVM), € como o “conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o
desempenho de uma companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais como

investidores, empregados e credores, facilitando o acesso ao capital” (CVM, 2002, p. 1).

Por Governanca Corporativa, de forma bastante resumida e simplificada, entende-se
como o conjunto de praticas administrativas voltadas a otimiza¢do do desempenho das

empresas € a prote¢do, de maneira equitativa, todas as partes interessadas (aqui incluidos

¥ Inclusive, o Governo Federal, através da Controladoria-Geral da Unifo, lancou em dezembro de 2018
interessante “Guia da Politica de Governanca Publica” que, em seu prefacio “A boa governanca € crucial
para qualquer sociedade que deseje promover seu desenvolvimento econdmico e o bem-estar de seu povo. No
nivel mais basico, governanga significa a capacidade de estabelecer metas para a sociedade, bem como a
capacidade de desenvolver programas que permitam atingir esses objetivos” (CGU, 2018, p. 13).
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acionistas, clientes, fornecedores, funcionarios, o proprio governo e até mesmo a comunidade
— figuras designadas stakeholders), facilitando o acesso as informagdes e melhorando o

modelo de gestdo (OLIVEIRA, 2006).

Governanga corporativa, portanto, tem um significado amplo. Envolve tudo que se
relaciona ao ambiente de governagdo de uma sociedade, incluindo Orgaos
responsaveis por definir o modelo de gestao, o perfil de gestao e risco, entre outros,
e deve abarcar principios e praticas que visam ao cumprimento de todas as normas,
incorporando, nas palavras do IBGC, consideragdes de ordem social e ambiental na
defini¢8o dos negodcios e operagdes e abrangendo normas e codigos de conduta em
relacionamentos com clientes, empregados, fornecedores e autoridades. (AGUIAR,
2019, p. 172).

Estas boas praticas de gestdo, que num primeiro momento eram vistas como
desejaveis, passaram a ser vistas como essenciais com a crescente valorizagdo da observancia
de normas legais e codigos de conduta, sendo, inclusive, “ja aplicada em alguns paises como
forma de diferenciar contribuintes perante a administragao tributaria” (AGUIAR, 2015, p. 44).

Ainda que a Governanga Corporativa tenha surgido num cenario de grandes
empresas de capital aberto, muito diferenca de maior parte do cendrio empresarial brasileiro,
ndo se menospreza a importincia da implantagdo desta para todos os tamanhos e tipos
societdrios de empresas. Com a internalizacdo da valorizacdo das boas praticas de
governanga e valores éticos, através de insercdo de regras no proprio contrato social e a sua
posterior implementagdo pratica, a empresa estara ativamente tomando atitudes favoraveis a
sua sobrevivéncia e ajudando nos relacionamentos com seus funcionarios, consumidores e
Administragdao Publica, maximizando, assim, seus resultados.

O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, com base na consolidada literatura
internacional sobre o tema, lancou em 1999 seu primeiro “Codigo das Melhores Prdticas de
Governanga Corporativa”, que desde entdo vem sendo aprimorado em edi¢des posteriores. Neste
Codigo (IBGC, 2015), sdo apresentados 4 principios basilares para uma boa Governanga
Corporativa, sendo também aplicaveis de forma adaptada a governanga tributéria, sdo eles: (i)
transparéncia, (if) equidade, (iii) prestagdo de contas (accountability), e (iv) responsabilidade

corporativa. Luciana Aguiar (2015, p. 45) complementa:

Estes principios e praticas, na vis2o atual, abrangem regulamentos internos, normas
e codigos de conduta em relacionamentos com clientes, empregados, fornecedores,
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autoridades e também permeiam as questoes e relagdes que envolvem a matéria
tributaria, as quais devem ser pautadas pelos principios éticos e demais praticas de
governanga.

A adogao de tais principios éticos como recomendagdes objetivas “resulta em um clima de
confianga tanto internamente quanto nas relagdes com terceiros” (IBGC, 2015, p. 20) e por tal motivo
“sua adogdo ¢ consequéncia natural e necessaria das enormes transformacdes experimentadas pela
sociedade na segunda metade do século passado” (LAURETTI, 2013, p. 1). Destaca-se, ainda,

que:

A adogdo de principios de Governanga Tributaria resulta no desenvolvimento de
processos € estruturas mais racionais para tratar das tarefas relativas aos tributos.
Estas mudangas se refletem em maior eficiéncia e agilidade para a companhia
como um todo, o que da sustentagdo para ela ser mais competitiva ¢ estar mais bem
preparada para acompanhar as transformagdes do mercado em que atua. (PINTO,
2012, p.13)

A transparéncia, sob a oOtica de principio ético de uma boa Governanga Corporativa,
vali muito além do que uma obrigagdo imposta por lei de fornecimento de informagdes
financeiras, societdrias, fiscais ou contabeis da empresa para os stakeholders. Trata-se, na
verdade, da franqueza em espontaneamente disponibilizar informagdes uteis, seguras e
suficientes para os interessados tanto dos aspectos positivos quanto dos negativos do
desempenho da empresa como um todo com o fito de fortalecimento do vinculo real
confianca entre as partes, seja nas relagdes internas a empresa ou nas suas relagdes com
terreiros, como, por exemplo, a Administracao Tributaria.

O principio da equidade (fairness), apresentado de forma bastante sucinta pelo IBGC
(2015, p. 21), refere-se ao “tratamento justo e isondmico de todos os socios e demais partes
interessadas (stakeholders), levando em consideragdo seus direitos, deveres, necessidades,
interesses e expectativas”. Assim, o tratamento nao-discriminatério deve reger todas as
relacdes internas e externas da empresa, em “respeito a fun¢do social da entidade e dos
contratos dos quais participa” (AGUIAR, 2015, p. 45).

A prestacao de contas (accountability) como principio ultrapassa a barreira do ato
como mera formalidade da obriga¢do de prestacdo de contas imputada aos administradores,
devendo ser “claro, conciso, compreensivel e tempestivo” (IBGC, 2015, p. 21) de modo que

os agentes de governanca (ou seja, os socios, administradores, conselheiros fiscais, auditores,
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conselho de administrag@o, conselho fiscal etc.) assumam da forma integral as consequéncias
de seus atos e omissdes.

O principio da responsabilidade corporativa determina que os agentes de governanca
devem agir em prol da longevidade e prosperidade da empresa nao s6 visando sua viabilidade
econdmico-financeira, mas também “incorporando consideracdes de ordem social e ambiental
na definicdo dos negdcios e operagdes” (AGUIAR, 2015 p. 45). Tal principio, inclusive, esta
intimamente relacionado com o dever de diligéncia e de lealdade do administrador, ambos

com previsao legal nos artigos 153 e 155 da Lei de Sociedade Anonimas (Lei n® 6.404/76).

42 GOVERNANCA CORPORATIVA E AS OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS

Luciana Aguiar (2015, p. 59), em sua Dissertagdo de Mestrado intitulada “A Governanga
Corporativa Tributdria como Requisito da Atividade Empresarial”’, um dos principais e mais

completos estudos brasileiros sobre a tematica, conceitua Governanga Corporativa Tributaria como:

Governanga Corporativa Tributaria é o sistema pelo qual as organizacdes sdo
dirigidas, monitoradas e incentivadas, no que tange ao planejamento,
organizaciio e cumprimento de obrigacdes principais e acessorias de natureza
tributaria, incluindo (i) as relacdes internas (intra-sociedade ou grupo) e as
diretrizes emanadas pelos orgaos de gestio e controle, a Diretoria e o
Conselho de Administracido, bem como (ii) as relacbes externas entre a
entidade empresarial e as autoridades competentes e outros stakeholders,
respeitados os principios basicos da Governanga Corporativa. (grifo original).

Para chegar neste conceito, utilizou-se de diversas definicdes de Governanga Tributaria
constantes na doutrina nacional e internacional, em especial a apresentada pela jurista brasileira
Elidie Bifano (2014, p. 120), que afirma que “a governanga tributdria se operacionaliza com a
identificacdo e solu¢do de problemas tributarios, o cumprimento das obrigagdes principais € o
cumprimento e exigéncia de cumprimento de obrigacdes acessorias em matéria tributaria”.
Ainda, ultrapassando a oOtica meramente corporativa e adentrando em questdes ético-sociais, a

autora agrega a sua conceituagdo de governanga tributaria:

Como sistema, € um corpo de regras interligadas e orientadas por um principio que
se consubstancia no exercicio de boas praticas em matéria tributaria € no adequado
relacionamento entre as partes envolvidas (acionistas, administradores, Poder
Publico, sociedade). Esse sistema tem por objetivo orientar a solu¢do adequada de
questdes tributarias com eficiéncia, na observancia da lei e das condigdes culturais
de cada entidade. (BIFANO, 2014, p. 121, grifo nosso).
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Os principios citados quando no estudo da Governanga Corporativa também devem
ser, por 0bvio, observados em um contexto tributdrio, em especial no que cerne as obrigagdes
acessorias, sendo importante a analise individual da forma de aplicagdo de cada principio.

O principio da transparéncia busca estabelecer uma relagao de real confianca entre
todas as partes envolvidas por meio da disponibilidade de informagdes uteis, seguras e

suficientes e, no ambito tributario,

se exerce por meio da busca e manutencao de condi¢oes necessarias para que sejam
geradas informagdes suficientes e confidveis, de forma tempestiva e segura (i) ao
mercado por meio dos demonstrativos contdbeis e societdrios (no caso de
sociedades sujeitas a este tipo de obrigagdo) ou (ii) as autoridades por meio dos
demonstrativos fiscais exigidos tais como declaragdes fiscais (ex. DIPJ, DCTF,
PERDCOMP) e ainda pelo Sistema Publico de Escrituragdo Digital (SPED).
(AGUIAR, 2015, p. 61).

No que se refere a transparéncia, o avanco tecnoldgico merece destaque por facilitar
a troca de informagdes entre contribuinte e Administracdo Tributaria, com o rapido e
completo cruzamento de dados, o que possibilita a rapida identificacdo de comportamentos
inadimplentes, como a omissdo de declara¢dao de bens patrimoniais e evasao fiscal (VITALIS,
2019, p. 9).

O principio da equidade esta relacionado a ndo-discriminag@o no tratamento de todas
as relagdes da sociedade, sejam elas internas ou externas — no caso tributario, a relagdo ¢ tanto
entre a empresa-contribuinte os particulares e entre a empresa-contribuinte € a Administragao
Tributaria.

No primeiro caso, € preciso o respeito a fungdo social da empresa devido ao carater
solidario do tributo. Esse respeito se dé, justamente, numa boa relacdo entre empresa e
Administragdo Tributdria, com ambas as partes se reconhecendo como detentoras de direitos e
deveres que devem ser integralmente observados para que haja uma real seguranca juridica e

equilibrio social.

O contribuinte tem o dever de observar a lei € cumpri-la em seus estritos termos,
proporcionando 0s recursos necessarios para que o Estado desempenhe as
atividades a ele delegadas na organizagdo da sociedade. Ja os entes tributantes
devem compreender que, tdo relevante quanto a arrecadacdo, € a sua contrapartida
consistente na aplicagdo eficiente dos recursos arrecadados, proporcionando as
condigdes para que os contribuintes e a sociedade em geral compreendam a
relevancia de seu papel social. (AGUIAR, 2015, p. 63).
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Ja o principio de prestagdo de contas (accountability), no ambito tributario, deve ser
aplicado tanto no nivel interno da estrutura empresarial como em relagdo aos stakeholders externos,
principalmente a Administracdo Tributaria. Luciana Aguiar (2015, p. 63) afirma ainda que as
questdes de natureza tributaria se tornaram objeto de fornecimento de informagdes através de “notas
explicativas as Demonstracoes Contabeis, Formulario de Referéncia, comentarios adicionais da area
de relagdes com investidores (teleconferéncias, por exemplo) ou mesmo em fatos relevantes ou

comunicados ao mercado”.

Por fim, o principio da responsabilidade corporativa, em matéria tributaria, “se traduz na
observancia das leis, no cumprimento tempestivo e preciso das obrigagdes, de modo a evitar custos
com penalidades e garantias a débitos tributarios, entre outras consequéncias” (AGUIAR, 2015, p.
60), ou seja, através da adocdo de mecanismos de compliance de modo que o administrador da
empresa, ao realizar atividades de cunho tributario, deve “agir com responsabilidade, nos termos da
lei societaria, atendendo as finalidades da sociedade, sem nunca perder de vista sua fungdo social,
bem como a de cada contrato que seja firmado” (BIFANO, 2007, p. 69).

Além destes principios gerais da Governanca Corporativa supra apresentados, €
também premissa desta espécie de governanca a concepcao do principio da eficiéncia na
forma como apresentada para a Administragdo Tributaria. Isto porque “os principios que
adornam o conceito de eficiéncia previsto no art. 37 da CF/88 podem ser transportados para a
relacdo juridica tributdria como um todo, norteando, por conseguinte a atuacdo do
contribuinte” (AGUIAR, 2015, p. 65). Nesse mesmo sentido, Grupenmacher (2014, p. 39)
leciona:

A ideia de eficiéncia estd usualmente agregada a noc@o de resultados positivos e
lucratividade, sobretudo no ambito das ciéncias econdmicas. Tal concepcdo se
verifica, por igual, nas ciéncias juridicas na medida em que a simplificacdo dos
procedimentos, estabelecida em nivel legislativo, representa reducdo de custos
tanto para a “maquina estatal” como para a atividade privada, sobretudo no campo

da tributagdo. O principio da eficiéncia, sob a dtica juridica, estd, também e
principalmente, vinculado as ideias de justica, ética e moralidade. (grifo nosso).

Sinteticamente, Luciana Aguiar (2015, p. 74) assinala que “A observancia de boas
praticas de governanga tributaria tem como objetivo central cumprir as obrigacdes tributarias,
buscando sempre uma maneira que seja satisfatoria ou adequada”. No que tange as obrigagdes
acessorias, a autora pugna pela padronizagdo de forma tempestiva e eficaz no gerenciamento
de seu cumprimento, alcancavel por meio de “diversas iniciativas como elaboracao de
manuais, treinamento continuo, atividades de controle e verificacao, criagdo e monitoramento
de indicadores, analise de anomalias e planos de correcao e melhorias continuas” (AGUIAR,
2015, p.79).
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Ademais, quanto a questdo cultural da Governanga Tributdria, importante destacar
sua importancia no movimento internacional voltado a assegurar a isonomia dos contribuintes
no pagamento dos tributos para o custeio das despesas estatais, garantindo que todos paguem
seu fair share (PISCITELLI, 2018, p. 18). O dinamismo empresarial e as necessidades de ordem
social fizeram com que o conceito da Governanga Corporativa ultrapasse meras questdes envolvendo
conflitos de interesses internos, passando a ser pautada por principios éticos e praticas voltadas ao
cumprimento de normas de uma boa gestdo. Isto, somado a tdo comentada complexidade das
normas tributarias justificam o aumento nos ultimos anos por uma maior Governanga

Tributarias nos ultimos anos.

43 OS PROGRAMAS DE COMPLIANCE E AS OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS

Os termos “Governanca Corporativa” e “compliance” sdo, devido a sua inerente
complementariedade, constantemente tratados de forma conjunta em questdes relacionadas ao
bom desenvolvimento empresarial, o que leva a confusdo dos conceitos. Em linhas gerais, as
praticas de governanga estdo diretamente relacionadas com as politicas internas das empresas
visando o alinhamento dos interesses de todas em partes com comprometimento ético,
enquanto o compliance ¢ uma atividade operacional pela qual a organizagdo garante que a sua
atuagdo estd seguindo os comandos legais e regulamentos internos.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (2015, p. 17), ha
uma hierarquia destes conceitos, afirmando que “a reflexdo sobre a identidade da organizagao
¢ fundamental para se desenhar o sistema de governanga da organizagdo, incluindo a
elaboracdo de um codigo de conduta sobre o qual se desenvolve o sistema de conformidade

compliance)”. Assim, o compliance é entendido como um sistema formado por um
(compl )’ A , p! tendid t f dop

conjunto de processos interdependentes que contribuem para a efetividade do
sistema de governancga e que permeiam a organizagao, norteando as iniciativas e as
acoOes dos agentes de governanca no desempenho de suas fungdes. Em sua base,
devem estar os principios basicos de Governanga Corporativa apoiados, por sua
vez, na pratica constante da deliberacdo ética. IBGC, 2017, p. 11).

Assim, os programas de compliance se inserem no ambiente corporativo, pois

a Governanga Corporativa exige uma diuturna fiscalizagdo ¢ uma constante
atualizagdo no que tange as normas aplicaveis ao negdcio desenvolvido: é a
chamada observancia, muitas vezes referida como compliance, palavra
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trazida das normas estrangeiras que muito vem influenciando a formulagdo
da governanca no Brasil. (BIFANO, 2014, pp. 117-128).
Ainda que possuam defini¢des distintas, sdo institutos conexos que buscam assegurar
a boa gestdo e a reputacdo das organizagdes, especialmente “no atual cenario de mudancas
regulatérias frequentes, forte concorréncia, inovagdo tecnologica e vigilancia crescente”

(IBGC, 2017, p. 39). Nesse sentido,

O aprimoramento das praticas de compliance — e de governanga corporativa
como um todo — ganha mais relevancia a medida que o mercado e a sociedade
valorizam organizagdes comprometidas com a integridade, levando a uma
vantagem competitiva diante dos concorrentes e a critérios diferenciados na
obtenc¢ao de investimentos, créditos ou financiamentos. (IBGC, 2017, p. 39).

Voltando o foco ao compliance como um instituto autdbnomo, importante breve
sintese de sua origem — que nasce de forma concomitante a Governanga Corporativa
considerando seus objetivos conexos. Assim, temos como marcos inicial a grave crise
econdmica mundial causada pela quebra da bolsa de valores de Nova lorque em 1929, causadora de
grave abalo na confianga no mercado financeiro, o que provocou o desenvolvimento de
procedimentos e regras com finalidade de restruturacdo desta confianca na higidez do mercado
perdida a época (SANSON, 2018). Em nivel nacional, “verifica-se que uma evolu¢do do compliance
a partir dos anos 90, época em que essa funcao € reconhecida e normativos para evitar lavagem de
dinheiro sdo produzidos” (SANSON, 2018, p. 204).

Sua importancia tem aumentado significativamente com os avangos da globalizagao
nos ultimos anos, especialmente pela complexidade das transacdes financeiras e comerciais e
aumento da preocupag¢do com o bom funcionamento dos mercados, que impulsionaram o
“combate as condutas empresariais que geram impactos negativos na sociedade e na economia”
(SANSON, 2019, p. 208).

Passando entdo a sua conceituagdo, frisa-se o carater poliss€émico do termo
compliance, ou seja, possuidor de muitos significados. Apds extensiva andlise do vocabulo em suas

mais diversas acepcoes, Carla Sanson (2018, p. 208) chega a conclusdo de que

Essa palavra vem aumentando o niimero de significados possiveis, podendo
representar ou servir de predicado para: (a) um conjunto de normas juridicas; (b)
um conjunto de regras de conduta; (c) um conjunto de textos de direito positivo ou
de politicas internas das empresas; (d) um conjunto de procedimentos de controle e
revisdo; (e) as areas e pessoas responsaveis pelo controle de riscos; (f) a ideia de
adesdo e obediéncia as normas juridicas aplicaveis a atividade (consumeristas,
tributarias, ambientais, sanitarias etc.); (g) a ideia de adesdo e obediéncia as regras e
politicas internas da empresa; (h) um comportamento €tico nas relagdes negociais e
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(j) gestao de riscos. Entretanto, se tivéssemos que resumir compliance em duas
palavras, usariamos os termos cumprimento e confianca, uma vez que esses
sdo os dois valores basilares de todo o processo de compliance. (grifo nosso)

Paulo de Barros Carvalho (2018, p. 9) opta por conceituar o instituto do compliance
como “o conjunto de praticas, implementadas no interior de uma empresa, para melhor
monitorar o bom cumprimento de legislagdes e controlar a licitude dos relacionamentos
juridicos com terceiros” e destaca a importancia de sua aplicagdo no ambito tributario
(utilizando-se da denominagdo tax compliance) diante da complexidade das rela¢des juridico-
tributarias brasileiras, que demandam das empresas ainda mais atencdo para o fiel

cumprimento da legislagdo tributéria.

Os efeitos da ascensdo do compliance sobre os departamentos fiscais sao bem
visiveis: além da estruturacdo de divisdes administrativas especificas, percebe-se a
adogao de instrumento de maior controle de fornecedores e tomadores de servigos,
adensamento da documentagdo produzida em cada operagdo ¢ um maior cuidado
com a transparéncia dos negocios. (CARVALHO, 2019, p. 10)

Demonstrando de forma simplificada a aplicacao pratica do compliance fiscal, Aline
Vitalis (2015, p. 5), utilizando-se de estudo pela Organization for Economic Co-operation

and Development (OECD, 2014, P. 15), destaca que

o comportamento em conformidade com as normas tributarias (compliance fiscal)
implica as seguintes condutas: (a) adequada comunicagdo e declaracdo do
contribuinte acerca da base de calculo do tributo; (b) correta afericio da
responsabilidade tributéria; (c) apresentacdo pontual da declaragdo referente ao
tributo; e (d) pagamento tempestivo do montante devido.

Portanto o compliance vai além da nogao de um conjunto de normas que garante a lisura de
uma relacdo negocial, pois implica na adesdo da empresa a normas de diversas naturezas (como, no
caso, as tributarias), o que “garante um ambiente ético e justo, visto que faz com que todas as
empresas de um mesmo mercado ajam em igualdade de direitos e deveres, criando um ambiente
onde o diferencial ¢ gerado pela sua capacidade administrativa e ndo por meios escusos” (SANSON,

2018, p. 215).
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4.4 INTIMA RELACAO ENTRE GOVERNANCA CORPORATIVA/COMPLIANCE E
ADMINISTRACAO TRIBUTARIA: PROPOSTA DE POLITICA FISCAL
COOPERATIVA

Estudou-se acima que muitos sdo os fatores para além do financeiro que levam uma
empresa a adotar comportamentos de boa Governanga Corporativa e programas de
compliance. James Alm (2012) apresentou interessante estudo sobre os diferentes paradigmas
que moldaram, e continuardo a moldar, o comportamento de cumprimento das regras
tributarias, chegando a pertinente conclusdo de que todos os atores tributdrios e suas relagdes
sdo fatores determinantes no comportamento de tax compliance, de modo que suas interagoes

devem ser moldadas e estruturadas de forma a promover sua cooperagao.

This framework recognizes the relationship between all actors — taxpayers
(including tax accountants), tax authorities, and the government — and it considers
the many possible avenues of their interactions, all as a determining factor of
taxpayer compliance behaviour. All actors and their relationships need to be taken
into account, and all interactions need to be structured in a way promoting
cooperation. The government and the authorities are no longer assessed as superior
agencies that force legal compliance in general and tax honesty in particular, but are
seen as servants of the citizens acting for the well-being of the community. Instead
of concentrating on the enforcement of compliance, importance is granted to
shaping thezointeraction as to promote mutual trust and cooperation. (ALM, 2012,
pp- 10-11).

Vérios sdo os fatores que resultam, entretanto, na atual desgastada relagdo entre
contribuinte ¢ Administragdao Tributdria, resultando em um cenario de fortes litigios € um
inadequado nivel de compliance tributario, como “a existéncia de um modelo federativo pouco
colaborativo, uma perspectiva punitivista dos oOrgdos fiscais, a recorréncia a programas de
parcelamento, os incentivos ao nao cumprimento das normas tributérias, a falta de planejamento em

politica tributaria, entre outras razoes” (DIAS; SILVEIRA, 2018, pp. 176-177).

* “Essa estrutura reconhece o relacionamento entre todos os atores — contribuintes (incluindo contadores),
autoridades fiscais e governo — e considera as varias vias possiveis de suas interagdes, todas como um fator
determinante do comportamento de compliance dos contribuintes. Todos os atores e seus relacionamentos
devem ser levados em consideragdo e todas as interagdes precisam ser estruturadas de forma a promover a
cooperacao. O governo e as autoridades ndao sdo mais avaliados como agéncias superiores que impdem
conformidade legal no geral e honestidade tributaria no particular, mas sdo vistos como servidores dos
cidaddos que agem pelo bem-estar da comunidade. Em vez de se concentrar na coagdo do compliance, ¢ dada
importancia a modelagem da interagdo, de modo a promover confianga e cooperacdo mutuas.” (traducao
livre).
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Além desses, Aline Vitalis (2019, p. 8) apresenta outros fatores que influenciam e

“normalizam” o comportamento de noncompliance pelos contribuintes:

Entre tais fatores, destacam-se: (a) a complexidade do sistema e da legislagdo
fiscal, que normalmente permite “aberturas” interpretativas, além de acarretar o
aumento dos custos de cumprimento; (b) a demora na resolucdo definitiva da
controvérsia tributaria no dmbito administrativo e judicial, gerando inseguranca
juridica e violagdes a livre-concorréncia; (¢) a concessdo de parcelamentos
periodicos que estimulam o ndo pagamento tempestivo dos tributos em razdo dos
descontos concedidos, além de distorcer a concorréncia; (d) os escandalos de
corrupgdo ¢ a ma gestdo administrativa, que deixam no contribuinte a sensacao de
constante desvio dos recursos publicos; (e) o carater regressivo do sistema
tributario, que impode custos maiores aos economicamente desfavorecidos; e (f) os
altos indices de evasdo fiscal ou planejamento fiscal abusivo, que minam a
confianga do contribuinte na administragdo tributaria e no sistema fiscal como um
todo, diante do sentimento de flagrante injustica fiscal. (grifo nosso)

Para que possamos pensar em uma mudanga de paradigma na dinamica do atual

panorama tributario, importante entendermos bem os motivos pelo qual a forma como essas

relagdes entre os atores estdo em constante atrito, e Luciana Aguiar (2015, p. 161) ¢ outra

autora que se debrugou sob o tema, concluindo que

Algumas razdes de natureza processual, normativa, econdmica e social sdo
indicadas para a formacdo do panorama de controvérsias tributarias no Brasil: a
recorréncia dos programas de parcelamento especial em ambito federal, o elevado
custo de conformidade, a evasdo como uma decisdo culturalmente justificavel
devido a ineficiéncia e corrup¢do da administragdo ptiblica no Pais, a complexidade
do sistema tributario brasileiro, a falta de uniformidade na interpretacao e aplicagio
das normas tributarias por parte dos auditores fiscais, a falta de transparéncia dos
autos de infragdo, a falta de estabilidade e uniformidade nos julgados e os

incentivos ao Estado em litigar devido a isengdo de custas e a existéncia de prazos
diferenciados (AGUIAR, 2015, p. 161).

Os motivos acima expostos — que ocasionam a redu¢do dos indices de conformidade

dos contribuintes em face as obrigagdes fiscais e, consequentemente, da previsibilidade da

~ . , .21 - . .
arrecadacdo dos recursos tributarios” — demonstram a preocupacdo do Estado em identificar e

21

Conforme mais recente analise da Carga Tributaria no Brasil realizada pela Receita Federal, no ano de 2017 a
arrecadacdo tributaria bruta correspondeu a 32,43% do Produto Interno Bruto brasileiro. Indubitavel, pois, a
importancia das receitas tributarias ao adequado funcionamento do Estado e manutengdo das atividades de
justica social e solidariedade por ele realizadas. Dados disponiveis em:
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf>. Acesso em 04 de out. 2019.



http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
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monitorar estas condutas lesivas ao patrimdnio publico bem como implementar medidas que
incentivem o comportamento positivo de compliance (VITALIS, 2019).

Exemplo claro disto temos o Simples Nacional, introduzido ao ordenamento juridico
brasileiro pela Lei Complementar n°® 123/2006, em cumprimento ao disposto nos artigos 146,
170, 179 da Constitui¢do Federal de 1988, que preveem tratamento diferenciado, simplificado
e favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte. Dessa forma, o
recolhimento dos tributos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios passou
a ser realizado mediante regime Unico de arrecadagao, inclusive de obrigagdes acessorias.

Outra forma que o Estado demonstra sua preocupacdo com a complexidade das
obrigagdes acessorias € através das atuais propostas de reforma tributaria, em especial a PEC
45 ¢ 110, ambas de 2019. Tais proposta buscam, a sua propria maneira, a criagdo de um
“Imposto sobre Servigos” (IBS)** em substitui¢io a diversos dos Jjé existentes, 0 que por certo
facilitaria o cumprimento de suas obrigagdes acessorias. Ademais, a PEC n° 110/2019%,
inclusive, prevé a instituicdo de regulamenta¢des das obrigacdes acessorias de forma
unificada em dmbito nacional, com a harmonizacdo e divulgacdo de interpretagdes relativas a
legislacao.

Como ultimo exemplo, podemos perceber que, no Plano Anual de Fiscalizagdo para
2018, a Receita Federal indicou a conformidade tributiria como um dos seus objetivos especificos,

COomo scgue:

2 Enquanto que na PEC n° 45/2019 o IBS visa substituir 5 tributos (IPI, ICMS, ISS, PIS/Pasep e Cofins), o IBS
previsto na PEC n°® 110/2019 substituiria 9 tributos (IPI, IOF, ICMS, ISS, PIS/Pasep, Cofins, CSLL Salario-
Educagdo e Cide-Combustiveis).

» Art. 162-B. Fica criado o Comité Gestor da Administragio Tributaria Nacional, composto por representantes

da administracdo tributaria estadual, distrital € municipal para administrar e coordenar, de modo integrado, as

atribuigdes previstas no presente artigo, cabendo-lhe estabelecer, nos termos de lei complementar:

I - a instituicio de regulamentagdes e obrigagdes acessoOrias unificadas, em &ambito nacional, ¢ a

harmonizagdo e divulgacdo de interpretagdes relativas a legislacdo:

II - a gestdo compartilhada de banco de dados, cadastros, sistemas de contas e informagdes fiscais referentes

aos tributos estaduais, distritais e municipais;

III - a emissdo de diretivas gerais para as autoridades tributarias estaduais, distritais e municipais;

IV - a coordenagdo de fiscalizagdes integradas em ambito nacional, bem como a arrecadagdo, cobranga e

distribui¢do de recursos aos entes federados;

V - os procedimentos a serem adotados para a implantacdo e funcionamento da Escola Nacional de

Administragdo Tributaria, visando a capacitagcdo, formacdo e aperfeigoamento, em ambito nacional, das

autoridades tributarias;

VI - a forma pela qual seus dirigentes serdo escolhidos pelos governadores dos Estados e Distrito Federal,

prefeitos das capitais e demais Municipios.

* Disponivel em:

<http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/2018 02 14-plano-anual-
de-fiscalizacao-2018-versao-publicacao_c.pdf>. Acesso em 17 de nov. 2019.



https://www.contabeis.com.br/tributario/icms/
https://www.contabeis.com.br/tributario/cofins/
https://www.contabeis.com.br/tributario/cofins/
https://www.contabeis.com.br/tributario/cofins/
https://www.contabeis.com.br/tributario/csll/
http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/2018_02_14-plano-anual-de-fiscalizacao-2018-versao-publicacao_c.pdf
http://receita.economia.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/2018_02_14-plano-anual-de-fiscalizacao-2018-versao-publicacao_c.pdf
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11. Conformidade tributaria

Promover a conformidade tributdria (ou elevar o grau de compliance) ¢ um
dos processos de trabalho da cadeia de valor da Receita Federal que tem
como objetivo incentivar e facilitar o cumprimento da obrigacdo tributaria,
seja ela principal ou acessoria.

A Fiscalizagdo, como destinataria das informagdes prestadas pelos
contribuintes e por terceiros vinculados ao fato gerador da obrigacdo
tributaria, tem cada vez mais buscado, dentro de uma gestdo de risco que
priorize as acdes com foco nos contribuintes que atuam de forma intencional
para sonegar, “alertar” acerca de indicios de erros no cumprimento da
obrigacao tributaria.

Duas agdes sdo complementares para aumentar o grau de compliance:
autorregularizacao e simplificagdo das obrigacdes acessorias.

Assim, considerando este cenario atual de embate entre os atores tributarios, porém
com indicios de uma real vontade de mudanga por parte destes mesmos autores, voltamos aos
estudos de Aline Vitalis (2019) que, em seu artigo intitulado “Compliance e regulacao fiscal
cooperativa”, apresenta, com base nas teses de internacionais de Dennis Ventry Jr. (2008)
aplicadas a realidade de nosso sistema brasileiro, “um modelo de regulagdo fiscal cooperativa,
fundada em cooperacdo, compartilhamento de informacdes e convergéncia de interesses entre
administracao fiscal e contribuintes”, que denomina modelo de regulacdo fiscal cooperativa

(cooperative tax regulation). Em suma, tal modelo apregoa

a possibilidade de instauracdo de um equilibrio do nivel de compliance fiscal
baseado em reciprocidade e ndo em adversidade, partindo da premissa de que tal
modelo proporcionaria incentivos positivos para contribuintes e agentes
reguladores, a partir do estabelecimento de um ambiente cooperativo, pautado pela
colaboragdo e solucdo preventiva dos conflitos (VENTRY JR., 2008, p. 436 apud
VITALIS, 2019, p. 14).

Este modelo defende o deslocamento da atuacao predominantemente punitiva (sticks)
pelo Estado para uma atuacdo mais incentivadora (carrots), recompensando os contribuintes
que cumpram de forma regular suas obrigacdes tributdrias, o que consequentemente
aumentaria o nivel de compliance das empresas que passariam entdo a atuar de forma

alinhada a uma boa governanga tributaria.

Entre as principais caracteristicas do modelo de regulagdo fiscal cooperativa
proposto, destacam-se: (a) o estimulo a cooperagdo, compartilhamento de
informagoes e convergéncia de interesses entre administracao fiscal e contribuintes;
(b) a priorizacdo da transparéncia, do dialogo e da solugdo preventiva de conflitos;
(c) a possibilidade de participagdo dos contribuintes na elaboragdo do quadro
normativo e regulatorio aplicavel, o que reduz a desconfianca e belicosidade em
relacdo aos atos perpetrados pela administracdo tributaria; (d) a previsdo e a
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concessdo de beneficios e bonificagdes (carrots) como incentivos ao
comportamento de compliance; ¢ (e) a coexisténcia dos incentivos e recompensas
com as medidas punitivas, estas tltimas aplicaveis tdo somente a contribuintes
recalcitrantes no comportamento de noncompliance, priorizando-se, quanto aos
demais, a colaborac@o e a solucdo preventiva dos conflitos. (VITALIS, 2019, p.
20).

Importante destacar que neste modelo ndo se exclui a possibilidade de punigdes e
aplicacdo efetiva de sangdes ou execugdes forcadas, inclusive formas mais eficazes em casos
dos chamados “devedores contumazes” adeptos ao comportamento de evasao fiscal, porém

destaca que

a conscientizacdo, a educacdo, a simplificacdo do sistema e a prestagdo de
informagdo adequada por parte da administragdo fiscal mostram-se mais efetivas
em relacdo a contribuintes que intencionam cumprir regularmente as obrigacdes
tributarias, pagando tempestivamente os impostos devidos. (VITALIS, 2019, p. 12)

Tal modelo cooperativo exige, portanto, uma efetiva mudanca voluntaria de
comportamento pautada em valores éticos por todos os atores tributdrios. Ao passo que 0s
contribuintes devem minimizar (em um cenario ideal, extinguir) a utilizacdo de mecanismos
que burlem a legislacdo fiscal e passar a efetivamente cumprir de forma isondmica com suas
obrigagdes, a Administracdo Tributiria deve conferir “seguranca juridica pela observancia da
legislacdo tributdrias vigente, pelo cumprimento da legalidade e pela responsabilidade nos
comportamentos incentivados a partir de normas legais e infralegais” (DIAS; SILVEIRA, 2018, p.
185).

Considerando o grande impacto que o comportamento dos contribuintes-empresario tem na
arrecadagdo tributaria e, consequentemente, para a propria sociedade, passa-se aqui a apresentar
estratégias incentivadoras da cultura do compliance e boa governanga nestes contribuintes que
podem ser aplicadas pelo Estado.

A forma como a legislagdo tributria estd posta (e como € interpretada) ndo possibilita o
despontar deste modelo regulatorio cooperativo, pois em nada facilita o desempenho da atividade do
contribuinte. As normas sao de dificil compreensao e sem qualquer estabilidade no posicionamento
pelos 6rgdos administrativos e Poder Judicidrio e, pior, sua incorreta aplicagdo pode gerar graves
sangdes ao contribuinte que simplesmente interpretou de forma divergente a (confusa) legislacao.
“Para que se exija padrdes éticos e juridicos de comportamento, ¢ imprescindivel que haja
previsibilidade na aplicacdo da norma, estabilidade decisoria e confianca do cidaddo na

Administracao Publica” (DIAS; SILVEIRA, 2018, p. 175).
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Assim, uma das formas pelas quais a Administracdo Tributdria pode agir em prol de
estimular a autorregulagdo e o cumprimento espontaneo das obrigacdes tributarias ¢ a facilitagdo do
compreendimento da legislacdo tributdria da forma como esta posta através da educagdo fiscal —
como, por exemplo, elaboragdo de formulérios autoexplicativos e disponibilizagdo de assisténcia
técnica preparada e de fAcil acesso.

Ademais, ¢ também importante a aproximagao dos contribuintes na propria elaboracdo das
normas por meio de sugestdes e debates de propostas, o que, inclusive, com o passar do tempo, pode
até mesmo alterar a percepgao dos mesmos em relagao ao sistema tributario como um todo visto seu

papel atuante na elaboragdo do quadro normativo (VITALIS, 2019).

Para o estabelecimento de um modelo regulatério cooperativo, faz-se
imprescindivel uma postura diferenciada das autoridades fiscais, que devem assistir
e auxiliar os contribuintes, com eles compartilhar certas informagdes e responder a
duvidas e questionamentos, além de priorizar o didlogo ¢ a resolugdo preventiva de
conflitos. Evidencia-se, aqui, a necessidade de uma maior proximidade entre os
contribuintes e a Administracdo Fiscal, a partir do estabelecimento de uma relagao
bilateral de confianca, em detrimento da atual desconfianga e beligerancia que rege
arelagdo entre ambos. (VITALIS, 2019, p. 15).

Estas e outras agdes positivas por parte do Estado aumentam o nivel de satisfagdo
dos contribuintes para com o Estado de um modo geral, que deixam de o ver a sua relagao
como meramente de coer¢do, mas também como de cooperagdo, induzindo assim a confianga
entre as partes e aumentando a moral fiscal (isto €, o senso ético no pagamento dos tributos)
(MARTINEZ, 2014).

Luciana Aguiar (2015, p. 150) assinala que “a forma como a administracao tributaria
atua pode influenciar significativamente a Governanga Corporativa Tributdria ao incentivar
comportamentos de observancia e cumprimento das leis ou de provocar estimulos no sentido

oposto” (AGUIAR, 2015, p. 150). Complementa a autora (AGUIAR, 2015, p. 150) que

a governanca tributaria parece ser uma via de mao dupla que pode, além de
favorecer as empresas, também ter utilidade para a administra¢io tributaria,
bem como para o Estado, aumentando a eficiéncia na atividade de
arrecadacio. Para que isso se concretize, entretanto, a governanca precisa ser
fomentada pelo Estado por meio de diversos tipos de sinais que sdo
direcionados aos contribuintes e a sociedade em geral. (grifo da obra original).

O objetivo final deste modelo de regulacdo cooperativa ¢ a constru¢ao de um novo
sistema mais colaborativo, participativo e informado em todas as formas de relagdo entre os

atores tributarios — “contribuintes, profissionais com atuacdo na area fiscal, autoridades e
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funcionarios da administracao fiscal” (VITALIS, 2019, p. 18) —, de modo a propagar a justica
fiscal através do aumento voluntirio do recolhimento tempestivo dos encargos tributarios,
reduzindo significantemente os custos da fiscalizacao.

Assim, espera-se que esta politica fiscal a ser adotada pela Administragao Tributaria
associada a boa governanca e adocdo efetiva de mecanismos de compliance pelos
contribuintes acarrete tanto mudangas externas, como a simplificagdo do sistema tributario e a
diminuicdo dos custos da atividade fiscalizadora do Estado, bem como uma transformagao
interna na percepgao dos sujeitos tributarios quanto a justica fiscal e ao carater solidario do
tributo, com o “reconhecimento da legitimidade e da necessidade da cobranca dos tributos

para a manuteng¢ao da propria coletividade social” (VITALIS, 2019, p. 10).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Através deste trabalho foi refor¢ada a nogdo de que a arrecadagdo tributdria,
essencial para o que o Estado tenha recursos financeiros suficientes para o alcance dos
objetivos fundamentais da sociedade, s6 ¢ possivel através da colaboragdo dos particulares por
meio do cumprimento das obrigagdes acessorias.

Desta forma, verificou-se que a atuagdo da Administracdo Tributaria deve ser em
prol da concretizagdo do interesse publico primario e, para tanto, imperiosa sua disciplina
pelos principios administrativo-tributarios, resguardando os direitos dos contribuintes sem,
contudo, renunciar a uma arrecadagao satisfatoria. Sendo assim, ¢ necessario a institui¢ao de
obrigagdes tributarias acessorias para minimizar seus proprios custos e dar mais eficiéncia as
relacdes juridico-tributarias, porém ¢ preciso que sejam devidamente justificadas e que nao
restrinjam demasiadamente os diretos dos contribuintes — como a inviabilizacdo das
atividades empresariais — sob pena de configurarem verdadeira sango politica disfarcada.

Isto posto, as obrigacdes acessorias sdo indispensdveis para instrumentalizar a
Administragdo Tributdria no interesse da arrecadagdo e fiscalizagcao dos tributos, porém sua
instituicdo e cobranga ndo pode ser feita de forma excessiva, desnecessaria ou arbitraria em
detrimento dos direitos fundamentais do contribuinte, pois as normas que regem a relagao
tributaria estdo subordinadas aos pardmetros e limites estabelecidos no texto da Constitui¢ao
Federal, dentre eles o principio da legalidade estrita para criacdo de tais obrigagdes.

Percebeu-se que este cendrio tributdrio complexo, associado ao dinamismo
empresarial e as necessidades de ordem social e cultural, fizeram com que os institutos da
Governanca Corporativa (politicas internas das empresas visando o alinhamento dos
interesses de todas em partes) e o compliance (atividade operacional pela qual a organizagao
garante que a sua atuacdo esta seguindo os comandos legais e regulamentos internos)
ganhassem forgas no ambito tributario no ultimos anos associadas a presenca de um ideal de
ética empresarial atrelada a nogdo de responsabilidade social da empresa. Tais praticas geram
beneficios ndo apenas a empresa que as praticam, mas a sociedade como um todo através do
aperfeicoamento das relagdes e interacao entre contribuintes € Administragao Tributéria.

Por fim, conclui-se pela necessidade da adocao de uma politica fiscal de cooperagao,
com incentivo e tratamento diferenciado para aquelas empresas que cumpram adequadamente
com suas obrigacdes tributarias acessorias por meio da adocdo de boas governancas

corporativas tributdrias e comportamento ético de compliance.
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