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Resumo

A presente dissertagédo tem por escopo verificar a existéncia de elementos da
teoria da regulacdo responsiva na legislacdo e em modelos de compliance em
mateéria tributaria, inclusive a nivel internacional. Inicialmente, trata-se do
sistema de normas indutoras, destacando-se o fendmeno extrafiscal,
especialmente seu conceito e caracteristicas, distinguindo-o da fiscalidade,
com énfase nos impostos que séo instituidos com essa especial finalidade.
Pretende-se demonstrar que a instituicdo do tributo tem como finalidade, em
regra, a arrecadacao de receitas, objetivando custear a maquina estatal, a
prestacdo de servigcos publicos etc. Contudo, a norma tributaria pode
estabelecer finalidades ou consequéncias diversas da arrecadacao, tais como
preservacao da saude publica (e.g. tributacdo do tabaco), aquecimento da
economia nacional (e.g. aliquota zero do IOF no periodo da pandemia da
COVID19), entre outras. Na sequéncia, analisa-se a regulagcédo, com breves
consideracdes acerca da formacdo do Estado Regulador. Destacam-se 0s
principais aspectos da Regulagdo Baseada em Risco e da Teoria da
Regulacdo Responsiva, sobretudo aqueles que se contextualizam com a
funcao regulatéria do tributo. A dltima parte do trabalho objetiva demonstrar os
beneficios decorrentes da insercéo de elementos da regulacéo responsiva nos
sistemas tributario e aduaneiro. Na linha do que ensina Valerie Braithwaite, a
tributacdo com aspectos responsivos significa influenciar o compromisso de
pagar tributos por meio de um tratamento respeitoso, aproximando o regulador
(e.g. ATO, NZIR, RFB) da comunidade. Nesse cenario, destaca-se a relevancia
dos incentivos, sobretudo dos intrinsecos, porquanto tradicionalmente
presume-se que o contribuinte cumprira suas obrigacdes regulatérias para ndo
se sujeitar aos efeitos sancionatérios previstos na legislacdo (coercao
extrinseca). A pesquisa aprofunda as boas experiéncias alcancadas a nivel
internacional, bem como os esforgos existentes no Brasil para formular
modelos de compliance baseados em aspectos responsivos, em matéria
tributéria e aduaneira, inclusive com a representacao por meio de piramides.

Palavras-chaves: regulacdo responsiva; tributacdo; extrafiscalidade;
fiscalidade; comando e controle; legislagéo; jurisprudéncia.
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Abstract

The purpose of this dissertation is to verify the existence of elements of the
theory of responsive regulation in legislation and compliance models in tax
matters, including at the international level. Initially, it is the system of inducing
norms, highlighting the extrafiscal phenomenon, especially its concept and
characteristics, distinguishing it from taxation, with emphasis on taxes that are
instituted for this special purpose. It is intended to demonstrate that the
institution of the tax has as a rule, the collection of revenues, aiming to fund the
state machine, the provision of public services, etc. However, the tax rule may
establish purposes or consequences other than the collection, such as
preservation of public health (e.g. tobacco taxation), heating of the national
economy (e.g. zero IOF rate during the COVID19 pandemic), among others.
Next, the regulation is analyzed, with brief considerations about the formation
of the Regulatory State. The main aspects of Risk-Based Regulation and the
Theory of Responsive Regulation are highlighted, especially those that are
contextualized with the regulatory function of the tax. The last part of the work
aims to demonstrate the benefits arising from the insertion of elements of
responsive regulation in the tax and customs systems. In line with what Valerie
Braithwaite teaches, taxation with responsive aspects means influencing the
commitment to pay taxes through respectful treatment, bringing the regulator
closer together (e.g. ATO, NZIR, RFB) of the community. In this scenario, the
relevance of incentives, especially intrinsic ones, is highlighted, since it is
traditionally assumed that the taxpayer will fulfill his regulatory obligations so as
not to be subject to the sanctioning effects provided for in the legislation
(extrinsic coercion). The research deepens the good experiences achieved at
an international level, as well as the existing efforts in Brazil to formulate
compliance models based on responsive aspects, in tax and customs matters,
including representation through pyramids.

Keywords: responsive regulation; taxation; extrafiscality; tax; command and
control; legislation; jurisprudence.
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INTRODUCAO

A pesquisa que serviu de suporte para a elaboragéo desta dissertagdo buscou a
existéncia de aspectos da teoria da regulacdo responsiva nos sistemas tributério e

aduaneiro.

Inicialmente, é oportuno delimitar o cenério de estudo, contextualizando-se a

funcéo regulatdria do tributo e a teoria da regulacéo responsiva.

A definicdo legal de tributo, prevista no art. 3° do CTN, néo estabelece nem a
finalidade de sua instituicdo nem o destino da receita decorrente de sua arrecadacao.
Tradicionalmente, as receitas publicas sdo classificadas em originarias (quando o
Estado obtém recursos administrando seu préprio patrimoénio ou prestando servigos ndo
essenciais) ou derivadas (a obtencdo de recursos baseia-se no exercicio de atividade
tipica de Estado). A receita obtida com a alienacdo de um imdvel desafetado da
atividade estatal € um exemplo de receita origindria; por sua vez, os tributos constituem

um exemplo de receita derivada.

A instituicdo do tributo tem como finalidade, em regra, a arrecadacdo de
receitas, objetivando custear a maquina estatal, a prestacdo de servicos publicos etc.
Contudo, a norma tributaria pode estabelecer uma finalidade ou consequéncia diversa

da arrecadacao.

A titulo de exemplo, pode-se citar a edicdo de decreto do governo federal que
fixou aliquota zero de IOF, a fim de mitigar o enfraquecimento da economia durante o
periodo da pandemia da covid-19. O IOF constitui imposto instituido pela Unido (art.
153, V, da CF/88). Essa competéncia decorre da necessidade de se fixar uma politica
nacional envolvendo as operagdes sujeitas & incidéncia do imposto®. No seria coerente
que tais operacdes ficassem sujeitas a regimes diferenciados de tributacdo, a nivel
estadual ou municipal. O § 1° do art. 153 faculta ao Poder Executivo alterar a aliquota
do IOF2. A prerrogativa constitui instrumento cuja finalidade é a intervencio do
governo federal na economia, de modo a fomentar ou inibir determinadas condutas ou

situacBes no mercado.

1 O proprio texto constitucional estabelece que o imposto incide sobre operacdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (art. 153, V).
2. 0 mesmo ocorre em relacdo ao Il, IE e IPI.



No cenério da pandemia, o Decreto 10.305/202 reduziu a zero a aliquota do I0F
nas operacdes de crédito contratadas no periodo entre 3 de abril e 3 de julho de 2020.
A medida abarcou todas as operacdes de crédito, independentemente da finalidade.
Posteriormente, o Decreto 10.414/2020 prorrogou o beneficio fiscal até 2 de outubro
de 2020 e o Decreto 10.504/2020 prorrogou até 31 de dezembro de 2020. Registre-se
que o Decreto 10.551/2020 alterou o prazo final para 26 de novembro de 2020. O
restabelecimento da aliquota teve como fundamento a compensacdo de gastos
decorrentes da crise energética enfrentada pelo Estado do Amapa. Néo obstante, a
aliquota do I0OF foi novamente reduzida a zero, com o Decreto 10.572/2020, que

abarcou as operacOes de crédito contratadas entre 15 e 31 de dezembro de 2020.

Em se tratando de imposto com feicdo regulatoria, as alteracdes da aliquota do
IOF independem de aprovacdo do Poder Legislativo. No entanto, € comum haver
questionamentos quando o aumento da aliquota aparenta ter uma finalidade especifica.
Isso porque a receita decorrente da arrecadacdo de impostos compde as reservas
necessarias para despesas de natureza uti universi. Ressalvadas as excecfes previstas
no texto constitucional, é vedada a vinculacao da receita de impostos a uma finalidade
especifica (art. 167, IV). O Supremo Tribunal Federal entende necessario haver
comprovacao especifica acerca da utilizagdo do imposto com uma finalidade especifica,

sendo insuficiente a mera alegagdo ou presuncio®.

Os denominados tributos regulatérios podem interferir na atividade econémica.
A tributacdo diferenciada pode ter outras razdes, como a preservacao da saude publica,

como ocorre com a regulacdo do tabagismo.

3 Nesse sentido: EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL RECURSO EXTRAORDINARIO. CPMF.
MAJORAGAO DA ALIQUOTA DO IMPOSTO SOBRE OPERAGOES FINANCEIRAS - IOF.
DESCARACTERIZACAO DA NATUREZA DO TRIBUTO. NAO COMPROVAGCAO. A receita de
impostos compde a reserva necessaria para fazer frente a toda e qualquer despesa uti universi,
ndo havendo que se presumir que a majoracdo do IOF tenha ocorrido necessariamente para
repor a perda dos valores anteriormente arrecadados por meio da CPMF. N&o ha qualquer
evidéncia de que a majoracéo do IOF, perpetrada pela Portaria MF 348/1998, teve o condao
de modificar a natureza juridica do imposto, desviando sua finalidade e transformando-o em
tributo com arrecadacao vinculada. A tese da agravante estd embasada em meras suposicdes,
carecendo de efetivo fundamento juridico. Agravo regimental a que se nega provimento.

(RE 800282 AgR, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 10/02/2015,
PROCESSO ELETRONICO DJe-043 DIVULG 05-03-2015 PUBLIC 06-03-2015)
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A peculiaridade dessa especial forma de tributacdo demonstra a relevancia do
estudo destinado a verificar a relagéo entre a legislagéo que rege os tributos extrafiscais

e as teorias regulatorias, especialmente a teoria da regulacéo responsiva.

Em breve sintese?, a teoria da regulagdo responsiva tem por escopo estabelecer
regimes diferenciados para os diversos tipos de regulados. Tradicionalmente, a teoria
da regulacdo responsiva € ilustrada por meio de pirdmides. Em relagdo ao presente
trabalho, é oportuno destacar a piramide de estratégias regulatdrias®, em cuja base é
prevista a autorregulacdo e no topo a regulacdo por san¢des vinculadas (tipico
mecanismo de comando e controle). O enquadramento em cada regime leva em
consideracdo a postura dos regulados. Apenas aqueles que se mostrem sensiveis a
autorregulacdo podem usufruir desse regime com menor 6nus regulatério. Em se
tratando de regulado que passa a adotar uma postura racional, impde-se seja
reclassificado para outras camadas da pirdmide, podendo inclusive chegar ao apice,
caso adote postura reativa contumaz, submetendo-se aos mecanismos sancionatorios
(ARANHA, 2021).

Em suma, a contribuicdo que se espera com a presente dissertacdo é verificar a
melhoria da conformidade fiscal decorrente da insercdo de recomendac6es da teoria da
regulacao responsiva na tributacéo.

O estudo sera norteado pela teoria da regulacdo responsiva, a fim de se
identificar os aspectos regulatorios existentes na legislacdo e nos modelos de
compliance que constituem a base empirica deste trabalho. Embora seja evidente a
predominancia da modalidade de comando e controle na legislacdo hoje existente, o
aprofundamento do estudo objetiva identificar boas experiéncias decorrentes da adogéo
de aspectos da regulacdo responsiva nos sistemas tributario e aduaneiro. Além da teoria
da regulacéo responsiva, a regulagdo baseada em risco também tem papel de destaque
na tributacdo. Como recorte tedrico, cabe deixar expresso que o estudo ndo abarcara

outras teorias regulatorias.

A base empirica repousa em regras que estabelecem modelos de compliance em

matéria tributaria e aduaneira, inclusive a nivel internacional.

4 A teoria da regulacédo responsiva serd melhor explicada no desenvolvimento do trabalho.
5 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério. London: Laccademia Pubblishin. 62
ed. 2021. p. 135.
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Além de introducdo e conclusdo, a dissertacdo é dividida em trés partes. A
primeira aborda o sistema de normas indutoras, com foco na extrafiscalidade e no
regime de sancbes aduaneiras. A segunda trata da regulacdo, destacando-se 0s
principais aspectos da Regulacdo Baseada em Risco e da Teoria da Regulacdo
Responsiva, sobretudo aqueles que se contextualizam com a funcdo regulatoria do
tributo. Na terceira parte, objetiva-se demonstrar os beneficios decorrentes da insercao

de aspectos da regulacao responsiva nos sistemas tributario e aduaneiro.



1. O sistema de normas indutoras, a extrafiscalidade e o regime de sanc6es
aduaneiras.

1.1. Introducéo.

O escopo do presente capitulo é enfrentar o sistema de normas indutoras, com
especial enfoque no fendmeno extrafiscal, sem se olvidar do exame da propria
fiscalidade. A parte inicial do estudo levara em consideracdo o modelo tradicional,
cujas caracteristicas sdo muito distintas daquelas relativas aos modelos de compliance
que adotam aspectos das teorias regulatorias mais modernas, os quais serdo enfrentados

na parte final do trabalho.

O modo como a lei define a utilizacdo do instrumental juridico juridico-
tributério é o que permite o enquadramento da exacdo em uma dessas classes®. A lei é
0 meio pelo qual se regulam as relagdes juridicas que merecem ser sancionadas, o que

da ao Direito um carater instrumental’.

A tributac&o constitui exercicio desse carater instrumental do Direito. A propria
fiscalidade ndo deixa de ter uma finalidade, qual seja, a arrecadacdo de receitas,
objetivando custear a maquina estatal, a prestacdo de servigos publicos etc. Essa é a
finalidade precipua dos tributos, que prevalecia no periodo do Estado Liberal (séculos
XVIII e XIX), no qual se esperava que as falhas existentes na economia eram corrigidas
pelo proprio mercado, sem a intervengdo do Estado®.

A incapacidade de o mercado regular-se, por si s6, de modo adequado, impds
que o Estado se valesse de outros instrumentos, especialmente da tributacdo, com a
finalidade de estimular ou desestimular comportamentos, e ndo apenas simples

arrecadacao.

Embora tenha se expandido no século XX, a utilizagéo do tributo com finalidade
diversa da simples arrecadagdo constitui pratica verificada, por exemplo, no periodo da
antiguidade classica. Luis Eduardo Schoueri menciona a institui¢cdo do "imposto sobre

0 luxo”, em Roma (em 184 a.C.). Nessa época, a influéncia grega era muito forte em

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, pag. 244.

7 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, deciséo,
dominacdo. 4. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2003, pag. 69.

8 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario - 11. ed. rev. atual. e ampl. — Salvador: Ed.
JusPodivm, 2017, pag. 42.
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Roma, especialmente na decoracdo das residéncias com obras de arte originadas da
Grécia, na culinria etc. A instituicdo do imposto teve o proposito de frear (ou ao menos
procrastinar) o processo de helenizacdo. Ainda no império romano, o autor cita a edi¢édo
da Lex Papia Poppea, a qual, entre outras providéncias, criava um imposto adicional
para solteiros e isentava as familias com trés ou mais filhos. O escopo da norma era
influenciar a conduta dos contribuintes, em nitido propoésito de fortalecer o instituto do
casamento. A norma merece especial atencdo, porquanto influenciou a edicdo de

diplomas normativos com proposito similar, em periodos posteriores®.

Ha& inimeros exemplos de utilizacdo da tributacdo com finalidade diversa da
fiscal ao longo da historia. Na Inglaterra, por exemplo, pode-se citar a tributagdo sobre
o0 Gin cuja finalidade era reduzir a ingestdo de bebidas alcéolicas, por meio de um alto
imposto. A norma ndo cumpriu sua finalidade, porquanto houve a substituicdo do
consumo do Gin por outras bebidas alcéolicas, inclusive mais danosas a saude, o que
levou a revogacdo da lei em 1733. Em 1736 foi editada uma nova lei, também com
exacdo elevada incidente sobre diversas bebidas alcéolicas. A venda das bebidas com
nomes diversos dos previstos na lei fez com que a lei também nédo produzisse os efeitos
desejados. Houve a instituicdo de nova tributacdo sobre bebidas alcéolicas em 1743,
com valores mais moderados, cuja finalidade, no entanto, era arrecadatéria — financiar
a guerra com a Espanha (SCHOUERI, 2005).

Como se percebe, € a lei que define a finalidade da instituicdo do tributo. No
exemplo citado, se num primeiro momento o escopo da tributacdo era produzir a
reducdo no consumo de bebidas alcdolicas — estabelecendo inclusive uma tributacéo
elevada —, posteriormente a finalidade foi alterada, tornando-se meramente

arrecadatoria, havendo a reducdo do gravame.

9 Conforme observa Schoueri: "Esta lei deve ser especialmente citada, tendo em vista que até
h& pouco inspirou legisladores de diversos paises. Assim é que na Espanha, na época de
Felipe IV (cerca de 1629), buscou-se fomentar a contracdo de matriménios, mediante a
isencao de impostos dos casados e um gravame dos celibatarios maiores de vinte e cinco
anos. Do mesmo modo, mencione-se a ltalia, onde os solteiros, em pleno século XX,
sujeitavam-se a um imposto, cobrado sob a forma de capitacdo (independente da capacidade
contributiva), sendo motivado com o intuito de condenar o celibato.' Idéntica inspiragdo moveu
a instituicdo, no Brasil, de adicional do imposto de renda, por meio do Decreto-Lei 3.200, de
1941, do qual se tratara adiante. Parece assistir razdo0 a quem aponta nas causas
demograficas uma das mais antigas causas do emprego de normas tributarias com finalidade
extrafiscal" (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica.
Rio de Janeiro: Forense, 2005, pag. 110).
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No topico seguinte, aborda-se de modo mais aprofundado o papel da lei na

regulacdo das relacGes juridicas, sobretudo no que concerne as de natureza tributéria.

1.2. A lei como fonte da instituicdo dos tributos e a legalidade tributéria.

O direito constitui um conjunto de normas ou regras de conduta. Por sua vez, a
norma juridica define a conduta humana, estabelecendo um conjunto de regras
destinado a qualificar os agentes sociais, impor obrigacOes, interpretar outras regras
juridicas etc. (FERRAZ JUNIOR, 2003). A norma juridica consubstancia-se numa
prescricdo de conduta ou de organizacdo, dotada de generalidade e abstracio®®.
Registre-se que Barroso adota a distingdo entre norma juridica e enunciado normativo®?.
No sistema juridico brasileiro, que tem por base o sistema romano-germanico, a
referéncia a expressao "norma" refere-se, em regra, a um comando contido em alguma
fonte formal do direito (Constituicdo Federal, leis, atos regulamentares etc.). A
generalidade significa que a norma é universal em relacdo aos destinatarios, nao
visando um individuo especifico. Por abstracdo entende-se que a norma se destina a
regular inimeras situacdes semelhantes que venham a ocorrer, € ndo uma situacdo

concreta em si.

A norma tributaria impositiva compde o0 conjunto convencionalmente
denominado de "direito material tributario"'?>. De modo geral, a norma juridica
tributéria disciplina a instituicdo do tributo e a relacdo juridica estabelecida entre os
sujeitos da obrigacdo tributéaria, possuindo a mesma estrutura das outras normas

juridicas.

10 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os Conceitos
Fundamentais e a Constituicdo do Novo Modelo. 72. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018,
pag. 123.

11 Segundo Barroso: "Enunciado normativo corresponde a uma proposicgao juridica no papel,
auma expressao linguistica, a um discurso prescritivo que se extrai de um ou mais dispositivos.
Enunciado normativo é o texto ainda por interpretar. Ja a norma € o produto da incidéncia do
enunciado normativo sobre os fatos da causa, fruto da interacdo entre texto e realidade. Da
aplicagdo do enunciado normativo a situagdo da vida objeto de apreciagcao é que surge a
norma, regra de direito que dara a solugdo do caso concreto. Por essa visao, ndo existe norma
em tese, mas somente norma interpretada. Enunciados normativos sdo fontes do Direito, obra
do legislador, no mais das vezes. Ja as normas sao produto da atuacéo judicial. Portanto,
enunciado normativo ndo € o0 mesmo que norma".

12 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de incidéncia tributaria. 5. ed., 82 Tiragem. Sdo Paulo:
Malheiros, Sdo Paulo, 1999, pag. 22.
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Paulo de Barros Carvalho designa por norma tributaria em sentido estrito aquela
"que marca o nucleo do tributo, isto é, a regra-matriz da incidéncia fiscal"; em sentido

amplo, todas as demais®.

O conceito de norma tributaria em sentido amplo parece corresponder ao
disposto no art. 96 do Cddigo Tributario Nacional, segundo o qual a expressao
"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.

Por sua vez, a norma tributaria em sentido estrito é aquela que atende ao disposto
no art. 150, 1, da Constituicdo Federal. O preceito constitucional impde a edicdo de lei
para fins de exigéncia ou aumento do tributo. Exigir tem o sentido de cobrar, impor
uma obrigacdo. A propria definicdo de tributo, prevista no art. 3° do Cadigo Tributario
Nacional explicita que o instituto € prestacdo "instituida em lei". Assim, a reserva legal
em matéria tributéaria constitui desdobramento do principio da legalidade previsto no
art. 5°, I, da Constituicdo Federal (ALEXANDRE, 2017).

O art. 97 do Codigo Tributario Nacional detalha a regra constitucional,
abordando aspectos correlatos a regra matriz de incidéncia, os quais irdo se submeter,
em regra, a reserva legal. Assim, também dependem da edicdo de lei a extingdo do
tributo, a definicdo do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, as hipoteses de
exclusdo, suspensdo e extincdo de créditos tributarios etc. Especificamente no que
concerne a fixacdo de aliquota, ndo obstante a regra seja a reserva legal, excepcionam-

se 0s impostos instituidos precipuamente com finalidade extrafiscal.

A questdo relativa aos limites da legalidade tributaria é matéria que enseja
controversia. O Supremo Tribunal Federal adotava orientacdo no sentido de que ela
seria estrita ou fechada, de modo que "o legislador deveria dispor, em toda extenséo e
profundidade, sobre todos os elementos da regra matriz de incidéncia tributaria”, ndo
sendo possivel que "a lei dialogasse com o regulamento para tratar desses aspectos

tributarios"*. Excepcionavam-se apenas "0s casos expressamente previstos no texto

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 312 ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Noeses, 2021, pag. 310.

14 STF, RE 1.043.313, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 10/12/2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-057 DIVULG 24-03-
2021 PUBLIC 25-03-2021.



constitucional, como, por exemplo, a possibilidade de o Poder Executivo, atendidos as
condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas do 11, do IE, do IP1 e do
IOF (art. 153, § 19)".

O Tribunal sinalizou mudanca de orientagdo no julgamento do RE
343.446/SC, afirmando que "o fato de a lei deixar para o regulamento a
complementag&o dos conceitos de 'atividade preponderante’ e 'grau de risco leve, médio
e grave', ndo implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5°, 1, e da
legalidade tributaria, C.F., art. 150, . IV".

Em voto proferido no julgamento da ADI 4.697/DF*¢, o Ministro Luis Roberto
Barroso deixou expresso que a ideia de tipicidade cerrada "é uma visdo que vem sendo
flexibilizada, quando ndo superada”, ou seja "essa exigéncia da legalidade estrita, ela ja

ndo vige como vigorava antes".

A evolucdo na orientacdo do Supremo Tribunal Federal tem especial relevancia
no fendmeno extrafiscal. Esse aspecto foi destacado no julgamento do RE 1.043.313
(jareferido). Em razéo da importancia e das peculiaridades do caso, ele serd examinado

em topico apartado, a seguir.

1.2.1. Flexibilizacdo da legalidade tributaria e extrafiscalidade — julgamento do
RE 1.043.313 (Tema 739/STF).

O § 2° do artigo 37 da Lei 10.865/2004 autoriza o Poder Executivo reduzir e
restabelecer as aliquotas da contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS incidentes
sobre as receitas financeiras auferidas pelas pessoas juridicas sujeitas ao regime de nao-
cumulatividade, observados os limites percentuais previstos nos incisos | e 11 do artigo

8° da lei referida.

A tese sustentada pelo contribuinte era no sentido de que, "de acordo com a
Constituicdo Federal e com o CTN, somente o Imposto de Importacdo, o Imposto de

15 STF, RE 343446, Relator(a): CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 20/03/2003,
DJ 04-04-2003 PP-00061 EMENT VOL-02105-07 PP-01388.

16 STF, ADI 4697, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 06/10/2016,
PROCESSO ELETRONICO DJe-063 DIVULG 29-03-2017 PUBLIC 30-03-2017.
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Exportagdo, o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) e Imposto sobre Produto
Industrializado (1P1) podem ser alterados por decreto™!’.

A possibilidade de o legislador autorizar o Poder Executivo a reduzir e
restabelecer aliquotas cujas balizas sdo legalmente previstas ndo ofende a legalidade
tributaria. Conforme ressaltado no topico anterior, o Supremo Tribunal Federal
atualmente admite a flexibilizagdo da legalidade tributaria.

Por outro lado, o Tribunal entendeu haver carater extrafiscal no preceito legal
acima referido. Inclusive afirmou que a orientacéo que flexibiliza a legalidade tributaria
"pode ser aceita em relacdo aos tributos dotados de funcdo extrafiscal, tendo em vista
que, nesses casos, costumeiramente € necessario apreender variados aspectos da

realidade fenoménica para dar efetividade a essa fungédo".

Nesse contexto, € oportuno destacar o seguinte excerto extraido do voto

condutor do acérddo:

No tocante a contribuicdo ao PIS/PASEP e a Cofins, cujo traco
caracteristico ¢ o financiamento da seguridade social, para a
observancia do principio da legalidade tributaria em relagdo a suas
aliquotas, é imprescindivel, além da prescricdo de condicGes e do
valor maximo dessas exacdes em lei em sentido estrito, que exista
nelas funcdo extrafiscal a ser desenvolvida pelo regulamento
autorizado, de modo a justificar a manipulacéo das aliquotas por ato
do Poder Executivo, sempre nos estritos limites da delegacdo.

No caso da contribuicdo ao PIS/PASEP e a Cofins ficou expresso no voto do
Ministro Relator que o "traco caracteristico é o financiamento da seguridade social".
Por sua vez, a extrafiscalidade tem como caracteristica principal atribuir ao tributo uma
finalidade diversa da meramente arrecadatoria. Em principio, parece nao haver fungéo

extrafiscal nas contribuicGes em tela.

A funcdo extrafiscal das contribuices referidas foi explicitada no voto do

Ministro Gilmar Mendes.

1.3. Fiscalidade: o tributo com funcéo arrecadatoria.

A compreensdo do sistema tributério brasileiro deve partir da andlise do texto
constitucional (CARVALHO, 2009). A Constituicdo Federal estabelece as diretrizes

17 O excerto citado extraido do voto do Min. Gilmar Mendes.
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que autorizam o0s entes politicos a instituirem tributos elencados nas respectivas
competéncias. A cobranca de contribui¢cbes compulsorias em face dos vencidos em
guerra, consubstanciadas na entrega de parte ou totalidade de seus bens — considerada
legitima no passado —, hoje ndo encontra amparo no Estado de Direito, pois este imp0s
uma conformacdo do poder de tributar aos parametros constitucionais (SCHOUER!I,
2005).

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as balizas para que os legislativos da
Unido, dos Estados (e do Distrito Federal) e dos Municipios instituam seus tributos,
impondo limites positivos e negativos ao exercicio dessa atividade legiferante
(CARVALHO, 2021). A fixac&o de limites ao poder de tributar visa a evitar a tributagéo
arbitraria ou excessiva. Por essa razdo, a Constituicdo Federal informa quais tributos
podem ser instituidos, bem como a forma de instituicdo, reservando a lei complementar
(quérum qualificado) o tratamento de temas mais relevantes em matéria tributaria,

especialmente a expedicdo de "normas gerais" (art. 146, 111)*8,

A prépria existéncia do Estado de Direito pressupde a cobranca de tributos
(SCHOUERI, 2005). O crescente nimero de necessidades sociais impde ao Estado a
prestacdo de servigos, oferecimento de bens e recursos, realizacdo de obras etc. A
realizacdo dessas tarefas implica a ocorréncia de gastos que devem ser suportados pelo
Estado. A fonte de receita para tais gastos decorre de diversas fontes, tais como
aluguéis, alienacao de bens, prestacdo de servico e, principalmente, da arrecadacéo de

tributos.

A receita publica pode originar-se de ganhos produzidos pelo préprio Estado.
Esses ganhos podem decorrer do exercicio de alguma atividade (prestacéo de servigo)
ou da remuneracdo pela exploragdo do patriménio publico, como ocorre com aluguéis
de imoveis publicos, juros incidentes sobre empréstimos publicos, royalties pelo uso de

bens pablicos etc.

A doutrina classifica como originarias as receitas decorrentes de ganhos
produzidos pelo proprio Estado. Ndo obstante continuem existindo e mantenham sua

importancia, as receitas originarias nao se caracterizam como principal fonte de receitas

18 PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicdo e Codigo Tributario a luz da doutrina e
da jurisprudéncia. 14. ed. — Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2012, pag.
143. CARVALHO, Paulo de Barros (2021). Ob. cit., p. 63.
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do Estado atual. A evolucdo do Estado implicou a sua diminuigdo, outorgando-se a
atividade privada o exercicio de diversas tarefas antes realizadas pelo Estado. Registre-
se que o caput do artigo 173 da Constituicdo Federal estabelece que a exploragéo direta
de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei, com ressalva dos casos previstos na prépria Constituicdo. Em outras palavras,
0 Estado sé pode exercer atividade econdmica por motivo de seguranga nacional ou

interesse coletivo relevante, conforme definido em lei®®.

Por outro lado, sdo derivadas as receitas provenientes do constrangimento que
o0 Estado exerce sobre o patriménio particular, valendo-se do seu poder de império. A
consequéncia € a obrigacdo de o particular transferir riquezas ao Estado, geralmente
consubstanciadas em pecunia. Os tributos séo classificados como receitas derivadas. O
artigo 9° da Lei 4.320/64 estabelece que tributo é a receita derivada instituida pelos
entes politicos, destinando-se 0 seu produto ao custeio de atividades gerais ou

especificas exercidas por esses entes.

A Lei 4.320/64 estabelece normas gerais de Direito Financeiro, ou seja, 0
conceito de tributo nela previsto deve ser entendido dentro desse contexto. Por sua vez,
o Direito Tributério trata de uma receita publica especifica, o tributo. A definigdo de
tributo sob o viés tributario € uma exigéncia constitucional. Entre outros temas, reserva-
se a lei complementar o estabelecimento de normas gerais em matéria tributaria,

especificamente a definicdo de tributos (art. 146, 111, "a", da Constituicdo Federal).

O mandamento constitucional ¢ satisfeito pelo artigo 3° do Cddigo Tributério
Nacional. Esse preceito legal dispde que tributo é toda prestagdo pecuniéria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao
de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada?. Tributo é expressdo que designa obrigacdo ex lege, que faz nascer uma

relacdo juridica que constitui o nucleo do direito tributario (ATALIBA, 1999).

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Direito administrativo. 33. ed. — Rio de Janeiro: Forense,
2020, pag. 123.

20 SCHOUERI esclarece que: "Assim, quando se pretende estudar o conceito de tributo
pressuposto pelo constituinte, toma-se o artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, mas sem
perder de vista que, apesar de silente o CAdigo a esse respeito, o tributo é (i) receita derivada;
(i) instituido por entidades de direito publico; (iii) nos termos da constituicdo e das leis vigentes;
(iv) destinando -se seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas. Nota -se que a

12



A obrigac&o ex lege opde-se a obrigacéo voluntéria. As obrigacgdes ex lege séo
aquelas em que o legislador disciplina ndo apenas a estrutura da obrigagdo, mas também
define o respectivo pressuposto, "alheio a vontade humana, ao qual se condiciona a
instauracdo de vinculum juris"?!. Por sua vez, as obrigacdes voluntarias decorrem de
um ato de vontade. Em ambas — ex lege e voluntaria —, o devedor que se vincula tem a
obrigacdo de pagar. O que vai diferencia-las é a presen¢a da manifestacdo de vontade
no nascimento do vinculo, no caso das obrigacfes voluntarias; e a inexisténcia desse

elemento (vontade) no caso das obrigacdes ex lege (SCHOUERI, 2019).

Em se tratando de prestacdo compulséria, a vontade do particular (contribuinte)
é irrelevante para fins de exigéncia do tributo. O aperfeicoamento do fato gerador faz
surgir para o particular a obrigacdo de recolher o tributo. A realizacdo concreta de uma
hipdtese legalmente prevista determina o nascimento de uma obrigacdo de pagar
tributo. O pagamento ndo decorre de um ato de vontade, mas em estrito cumprimento

de um dever legal.

Geraldo Ataliba denomina "hipGtese de incidéncia™ a previsdo legislativa,
genérica e abstrata, na qual se descreve o fato, estado de fato ou conjunto de
circunstancias, fixada pelo legislador como balizas para fins de incidéncia tributaria.
Por sua vez, "fato imponivel™ corresponde a concretizacdo da hipétese legal, ou seja,
trata-se de um fato que ocorre efetivamente, num determinado tempo e lugar,
correspondente a hipotese legal. A ocorréncia do fato imponivel implica o surgimento

da obrigacdo tributaria.

Pontes de Miranda (citado por Geraldo Ataliba) afirma que "a regra juridica da
tributacdo incide sobre o suporte fatico, como todas as regras juridicas. Se ainda ndo
existe o suporte fatico, a regra juridica de tributacdo ndo incide; se ndo se pode compor
tal suporte fatico, nunca incidird". Em suma, é "a entrada do suporte fatico no mundo

juridico™ que faz surgir a obrigacéo tributaria (ATALIBA, 1999).

Lei n. 4.320/64 arrolava as espécies tributarias. Esse rol, se valido em 1964, hoje ndo pode
ser aceito, diante das espécies reconhecidas pela Constituicdo de 1988. Isso se vera adiante.
Também ndo pode ser aceita a ideia de que o tributo sirva para custear atividades exercidas
pelas pessoas juridicas de direito publico: ver-se-a que o fendmeno da parafiscalidade implica
aceitar que tributos tenham outra destinacdo" (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 92
Ed. S&o Paulo: Saraiva Educacao, 2019, pag. 149).

21 FALCAO, A. de A. (1964). O impdsto de renda s6bre a capitalizacdo de reservas.
Administrative Law Review, 77, 31-55.
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Nos termos do artigo 113 do CTN, a ocorréncia do fato gerador faz nascer um
vinculo entre a Fazenda Publica e o particular, que tem natureza obrigacional. O
particular ocupa o polo passivo da obrigacdo e seu objeto consiste no pagamento do
tributo. E a lei que rege esse vinculo obrigacional, desde o seu nascimento até a sua
extin¢do. Tanto no momento da instituicdo do tributo (atuacdo do Estado legislador)
quanto no momento da sua cobranca (atuacdo do Estado administrador), impera a
vontade da lei. Com o aperfeicoamento do vinculo obrigacional, a Fazenda Publica
(credora) e o particular (devedor) estdo amparados pelas balizas estabelecidas pela lei,
ou seja, seus direitos e obrigacOes estdo previstos em lei (SCHOUERI, 2019). A
determinacdo concreta "se, quem, para quem, quando e quanto” s6 é possivel nos termos
da lei (ATALIBA, 1999).

Conforme ja se afirmou, o objeto da obrigacao que se aperfeicoa entre a Fazenda
Publica e o particular é o pagamento de tributo. O célculo do quantum devido ocorre
por meio da conjugacdo de dois elementos, a base de célculo e a aliquota. A base de
calculo corresponde ao elemento monetério, sobre a qual incide uma aliquota
especifica, que geralmente é expressa por meio de um percentual?’. A base de calculo
é tratada como desdobramento da hipdtese de incidéncia, ou seja, é a propria
quantificacdo do fato juridico tributario (SCHOUERI, 2019).

O tributo constitui prestacdo pecuniaria, cuja cobranca ocorre mediante
atividade administrativa plenamente vinculada. A cobranca do tributo possui
procedimento préprio, ndo havendo a possibilidade de a Fazenda Publica escolher se
quer ou ndo efetuar a cobranga ou de quem ela deseja cobrar (SCHOUERI, 2019).

Obrigac&o tributéria e crédito tributario sdo conceitos distintos, na terminologia
do Cadigo Tributario Nacional?®. O crédito tributario decorre da obrigagdo principal e
tem a mesma natureza desta (art. 139 do CTN). A concretizacdo do fato gerador faz

nascer um vinculo obrigacional entre a Fazenda Publica e o particular. No entanto, é

22 SCHOUERI (2019) observa que: "A titulo de esclarecimento, € bom que se diga que a base
de calculo ndo precisa ser expressa em termos financeiros, nem a aliquota sera sempre um
percentual. Ha tributos em que a aliquota é fixa, ja expressa em moeda, quando a base de
calculo passara a ser uma quantificacdo de determinadas situacdes. Por exemplo: se a taxa
para a autenticacdo de assinaturas é de R$ 5,00 por assinatura, bastara quantificar o nimero
de assinaturas reconhecidas, para se chegar ao montante do tributo devido. Neste caso, a
aliquota (fixa) € R$ 5,00 e a base de célculo € o nUmero de assinaturas apostas no documento"”.
28 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 312 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, pag. 180.
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apenas com o lancamento que ha a constituicdo do crédito tributario, que se torna
exigivel. O lancamento é regido pelo artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional. Trata-
se de procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da
penalidade cabivel. O lancamento €, portanto, procedimento que constitui o crédito
tributario. No que concerne a obrigacdo tributaria correspondente, o langcamento é
apenas declaratério (MACHADO, 2010).

E importante esclarecer que na literalidade do Codigo Tributario Nacional é
sempre necessario 0 lancamento para fins de cobranca do tributo. No entanto, em
relacdo a maioria dos tributos, o recolhimento ocorre sem que haja um ato formal de
langamento?*. Com isso, criou-se a "curiosa figura do 'langamento por homologag&o',
para sustentar a ideia de que ndo haveria tributo sem lancamento” (SCHOUERI, 2019),
que vem obtendo acolhida jurisprudencial?®.

A conclusdo do lancamento pressup@e a notificacdo do sujeito passivo, que é
um ato final que formaliza a atividade da Administracio?®. Ocorrida a notificagdo do
contribuinte, o lancamento estar4 concluido e o crédito constituido (SCHOUERI,
2019).

24 PAULSEN (2012) esclarece que: "Formalizagdo do crédito por declaracdo do
contribuinte e carater subsidiario do langamento. O langcamento de oficio, relativamente
aos tributos para os quais a lei prevé a obrigacdo do contribuinte de apurar e pagar (quase a
totalidade dos tributos atualmente), assume carater tdo somente supletivo. Age, o Fisco,
guando o contribuinte ndo o faz, ou ndo o faz satisfatoriamente, deixando ndo apenas de
efetuar o pagamento do montante devido como de deposita-lo ou de declara-lo ao Fisco. Ou
seja, embora o CTN diga da constituicdo do crédito tributario pelo langcamento realizado de
oficio pela autoridade, ha situac6es em que tal langcamento ndo se faz necessario, porque ja
foi definida a certeza e liquidez do crédito tributario em documento produzido pelo proprio
contribuinte.” (pag. 2.308).

25 Cf jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: "O STJ ja assentou que a Taxa de Controle
e Fiscalizacdo Ambiental - TCFA, prevista na Lei n. 6.938/81, sujeita-se a langamento por
homologacédo. Nessa sistematica, "[...] a legislacdo atribui ao sujeito passivo o dever de
antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa [...]" (art. 150, caput,
do CTN). Precedentes: REsp. N° 1.259.634 - SC, Segunda Turma, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, julgado em 13.9.2011; e REsp 1241735/SC, Segunda Turma, Rel. Ministro Herman
Benjamin, julgado em 26/04/2011, DJe 04/05/2011." (REsp n. 1.176.970/SC, relator Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 11/10/2011, DJe de 18/10/2011.)

26 Cf jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: "A notificagdo do sujeito passivo da relagao
tributaria constitui requisito de exigibilidade do crédito, representando, portanto, matéria de
ordem publica passivel de ser conhecida ex officio por parte do magistrado." (REsp
923805/PR, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 10/06/2008, DJe
30/06/2008)
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A necessidade de notificacdo do contribuinte para fins de conclusdo do
lancamento decorre do proprio CTN. O caput do art. 145 estabelece que o langamento
regularmente notificado ao contribuinte torna-se imutavel?’. A alteracéo do lancamento
s0 pode ocorrer nas hipdteses de impugnacdo do sujeito passivo ou por atos da
autoridade administrativa (recurso de oficio ou revisdo por autoridade superior, nas
hipoteses do art. 149 do CTN).

Apdbs o lancamento, o credito tributario torna-se exigivel. Na hipotese de
inadimplemento, a Fazenda Publica pode valer-se dos meios legais para obter a quantia
correspondente, especialmente a lavratura do auto de infrag&o, inscricdo em divida ativa

e ajuizamento de execucao fiscal.

O Cddigo Tributario Nacional prestigia o crédito tributario com privilégios e
garantias, cujo escopo é oferecer a Fazenda Publica meios para assegurar 0
cumprimento da obrigacdo pelo sujeito passivo (SCHOUERI, 2019). O rol de garantias
previstas no CTN ndo exclui outras que sejam previstas na legislacdo ordinaria dos
entes politicos, Unido, Estados-membros e municipios. Por outro lado, com ressalva
dos créditos de natureza trabalhista, o crédito tributario tem preferéncia sobre qualquer
outro (art. 186).

A andlise desses elementos que concretizam a relacdo juridico-tributéaria
estabelecida entre o Estado e o particular demonstra a importancia da finalidade
arrecadatéria do tributo. Trata-se de importante fonte de receitas para que o Estado
preste servicos, realize obras publicas etc. Esse aspecto revela a importancia de oferecer
mecanismos para que a Fazenda Publica possa exigir o crédito decorrente do fato

gerador concretizado concernente a tributo legalmente instituido.

Embora tal procedimento seja aplicavel em relagdo a todo e qualquer tributo
instituido pelo Poder Publico, é evidente que sua maior importancia ocorre em relacdo
aos tributos com fungéo arrecadatoria. Isso porque na extrafiscalidade a instituicdo do
tributo visa a uma finalidade especial, diversa da arrecadatoria, a qual € colocada em

segundo plano. Pode ser que nem haja tributo devido, nas hipéteses de aliquota zero;

27 Cf jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: "A modificacdo da declaracdo do sujeito
passivo pela Administracdo Fazendaria fica obstada a partir da notificagcdo do langamento,
consoante o disposto pelo art. 147, § 1.2, do CTN. Isto porque, com o langamento encerra-se
o procedimento administrativo, ficando a Fazenda, por forca do principio geral da imutabilidade
do lancamento, impedida de altera-lo." (REsp n. 770.236/PB, relator Ministro Luiz Fux, Primeira
Turma, julgado em 14/8/2007, DJ de 24/9/2007, p. 252.)
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ou que a alta elevacdo da aliquota obste a ocorréncia de operacfes que impliquem o
nascimento do fato gerador. Nao obstante, caso concretizado o fato gerador de tributo
instituido com funcdo extrafiscal, cabe ao devedor da obrigacao efetuar o recolhimento
do respectivo montante aos cofres publicos, sob pena de se sujeitar ao procedimento de

cobranca na hipdtese de inadimplemento?,

1.4 Extrafiscalidade: conceito e caracteristicas.

Ricardo Lobo Torres afirma que "a Constituicdo Tributaria, sendo um dos
subsistemas da Constituicdo do Estado Democratico de Direito, entra em permanente
relacionamento e tensdo com as outras Subconstitui¢fes”. Por outro lado, entende que
"o mais probleméatico dos subsistemas constitucionais € o da Constituicdo
Econdmica"?°. A evolucéo do Estado Social de Direito prestigiou a forte intervengéo
do Estado na economia. A ordem econémica era entendida como instrumento utilizado
pelo Estado para o seu proprio fortalecimento e para a satisfacdo das necessidades da

coletividade®.

O Estado liberal atuava como mero vigilante da ordem econdémica, na confianga
de que a economia poderia se autorregular. Contudo, essa ideologia foi superada e
passou-se a adotar um modelo segundo o qual cabe ao Estado um papel ativo e
permanente no funcionamento da economia. A atuacdo do Estado na conducédo da

economia destacou-se, inicialmente, no México (em 1917) e pouco tempo depois na

28 Cf. PIMENTA: "A norma tributaria direcionadora ndo busca a arrecadacéo de receitas para
o custeio das necessidades financeiras do Estado. A finalidade do direcionamento é impedir
ou incentivar a realizagdo de determinada conduta, buscando, por meio do convencimento, a
realizacdo material pelo particular de alguma tarefa que foi conferida pelo ordenamento juridico
ao Poder Publico, vale reafirmar. Contudo, se esse tipo de norma for veiculado por algum
tributo indutor, é necessario que também tenha um minimo de receita, exigéncia que decorre
do préprio conceito de tributo tragado no ordenamento brasileiro (art. 3.° do CTN). Destarte, a
norma indutora ndo tem como escopo principal o fim financeiro, nem como efeito predominante
0 de Onus" (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Direito Tributario Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020, pag. 85).

29 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I:
constituicdo financeira, sistema tributario e estado fiscal. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009,
pag. 273.

30 Cf. TORRES (2009): "A Constituicdo da Alemanha Oriental declarava explicitamente, no
artigo 9°, 2: 'A economia da Republica Democratica Alema serve ao fortalecimento da ordem
socialista, a permanente e melhor satisfacdo das necessidades materiais e culturais do

cidaddo, ao desenvolvimento de sua personalidade e as suas relacdes sociais socialistas™.
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Alemanha. Essa tendéncia expandiu-se a outros paises, alcan¢ando o Brasil em 1934
(SCHOUERI, 2005).

Geraldo Ataliba, reconhecendo a importante interferéncia que o tributo exerce
sobre a economia, afirma que a extrafiscalidade fica caracterizada quando ha o emprego
inequivoco do instrumento tributério para finalidades regulatdrias de comportamentos
sociais, em matéria econdmica, social e politica®l. Em suma, segundo o autor, "consiste
a extrafiscalidade no uso de instrumentos tributarios para a obtencéo de finalidades néo
arrecadatérias, mas estimulantes, indutoras ou coibidoras de comportamentos, tendo

em vista outros fins, a realizagdo de outros valores constitucionalmente consagrados'2.

Eduardo Schoueri diferencia a extrafiscalidade em género e espécie. Entendida
como género, "inclui todos os casos ndo vinculados nem a distribuicdo equitativa da
carga tributaria, nem a simplificacdo do sistema tributario”, abrangendo, neste sentido,
"além das normas com funcéo indutora (que seria a extrafiscalidade em sentido estrito
...), outras que também se movem por razes ndo fiscais, mas desvinculadas da busca

do impulsionamento econémico por parte do Estado” (SCHOUERI, 2005).

Em sentido estrito — geralmente empregado pela doutrina —, a extrafiscalidade é
verificada nas "leis relativas a entrada derivada, que lhes confere caracteristicas de
consciente estimulo ao comportamento das pessoas”, afastando-se a tributacdo de sua
finalidade precipua — arrecadar recursos pecuniarios ao ente publico (SCHOUERI,
2005).

A extrafiscalidade como instrumento de intervencdo do Estado tem nitida
fungdo regulatdria, atuando como meio que fomenta determinadas condutas (ex.
geracgdo de empregos; fortalecimento da industria etc.) ou que até desestimula condutas
consideradas nocivas a sociedade (ex. degradacdo do meio ambiente; importacdo de

produtos proibidos no pais etc.).

A intervencédo do Estado na economia pode ocorrer de modo direto ou indireto.
Na atuacdo direta, o Estado equipara-se ao agente econémico privado. Eros Roberto

Grau utiliza a expressdo "intervencdo no Dominio Econdmico” para se referir a tal

31 Cf. Geraldo Ataliba. Salema Constitucional Tributario Brasileiro, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1968. pp. 150-151.

32 ATALIBA, Geraldo. IPTU: Progressividade. Revista de Direito Publico, v.23, n.93, p.233-238,
jan./mar., 1990, p. 233.
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modalidade de atuacéo, que fica consubstanciada na intervencéo por absor¢éo, quando
0 Estado assume por inteiro o controle dos meios de producdo; ou na intervencdo por
participacao, quando apenas parte dos meios de producao ficam no dominio do Estado.
Na participacdo, o Estado "atua em regime de competicdo com empresas privadas que

permanecem a exercitar suas atividades nesse mesmo setor"33,

Por outro lado, reserva a expressdo "intervencao sobre o dominio econémico"
quando o Estado atua como agente regulador da atividade econdmica. Nesta hipotese,
ocorrera a "intervencdo por direcao"” e a "intervencdo por inducdo™. Quando atua "por
direcdo", o Estado "exerce pressdo sobre a economia, estabelecendo mecanismos e
normas de comportamento compulsério para o0s sujeitos da atividade econdmica em
sentido estrito”; intervindo "por inducdo™, o Estado "manipula os instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento
dos mercados"”. Segundo Eros Roberto Grau, o art. 175 da Constituicdo Federal adota
classificacdo anéloga, ao dispor que "incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a

prestacdo de servicos publicos" (GRAU, 2010).

Como exemplo de atuagdo por indugdo, o autor cita, no ambito da
jurisprudéncia, o acérddo proferido na ADI 3.512%, na qual figurou na condicdo de

38 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 142 ed. rev. e at. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, pag. 147.

3 Cf. jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.737/2004, DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO.
GARANTIA DE MEIA ENTRADA AOS DOADORES REGULARES DE SANGUE. ACESSO A
LOCAIS PUBLICOS DE CULTURA ESPORTE E LAZER. COMPETENCIA CONCORRENTE
ENTRE A UNIAO, ESTADOS-MEMBROS E O DISTRITO FEDERAL PARA LEGISLAR
SOBRE DIREITO ECONOMICO. CONTROLE DAS DOACOES DE SANGUE E
COMPROVANTE DA REGULARIDADE. SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE.
CONSTITUCIONALIDADE. LIVRE INICIATIVA E ORDEM ECONOMICA. MERCADO.
INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA. ARTIGOS 1°, 3° 170 E 199, § 4° DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E certo que a ordem econdmica na Constituicdo de 1.988
define opcdo por um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa. Essa
circunstancia néo legitima, no entanto, a assertiva de que o Estado s6 intervira ha economia
em situacdes excepcionais. Muito ao contrario. 2. Mais do que simples instrumento de governo,
a nossa Constituicdo enuncia diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e
pela sociedade. Postula um plano de ag&o global normativo para o Estado e para a sociedade,
informado pelos preceitos veiculados pelos seus artigos 1°, 3° e 170. 3. A livre iniciativa é
expressao de liberdade titulada ndo apenas pela empresa, mas também pelo trabalho. Por
isso a Constituicdo, ao contempla-la, cogita também da "iniciativa do Estado"; ndo a privilegia,
portanto, como bem pertinente apenas a empresa. 4. A Constituicdo do Brasil em seu artigo
199, § 4°, veda todo tipo de comercializacdo de sangue, entretanto estabelece que a lei
infraconstitucional dispora sobre as condic¢des e requisitos que facilitem a coleta de sangue. 5.
O ato normativo estadual ndo determina recompensa financeira a doacdo ou estimula a
comercializacdo de sangue. 6. Na composicao entre o principio da livre iniciativa e o direito a
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Relator. No caso, questionou-se a constitucionalidade de norma estadual que gerava
beneficio de meia entrada para doadores regulares de sangue, “"em todos os locais
publicos de cultura, esporte e lazer mantidos pelas entidades e Orgdos das
administracdes direta e indireta do Estado do Espirito Santo"3®. Entre outras alegagdes,
afirmou-se que norma referida contraria o disposto no art. 199, § 4°, da Constituicéo
Federal, o qual veda todo tipo de comercializacdo no que concerne a coleta,
processamento e transfusdo de sangue (entre outras disposicdes)®. Entendeu o
Supremo Tribunal Federal que, embora o 8§ 4° do artigo 199 da CF/88 vede todo tipo de
comercializacdo, "admite o estimulo a coleta de sangue”, e "o que o Estado do Espirito
Santo faz através da lei atacada é estimular as doacdes de sangue, atuando sobre o

chamado dominio econémico por indugio™*’.

A atuacdo por inducdo pode manifestar-se em termos positivos (como no
exemplo da lei do Estado do Espirito Santo) como de modo negativo. O exercicio da
extrafiscalidade constitui relevante instrumento nesse modo de atuagdo. Assim,
"também ha norma de intervencdo por inducdo quando o Estado, v.g., onera por
imposto elevado o exercicio de determinado comportamento, tal como no caso de
importacdo de certos bens. A inducdo, entdo, é negativa. A norma ndo proibe a
importacdo desses bens, mas a onera de tal sorte que ela se torna economicamente
proibitiva" (GRAU, 2010).

vida ha de ser preservado o interesse da coletividade, interesse publico primério. 7. Acdo direta
de inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 3512, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 15/02/2006, DJ 23-06-2006
PP-00003 EMENT VOL-02238-01 PP-00091 RTJ VOL-00199-01 PP-00209 LEXSTF v. 28, n.
332, 2006, p. 69-82)

35 Cf. art. 1° da Lei 7.735/2004 — do Estado do Espirito Santo.

36 Cf. art. 199. § 4°, da Constituicdo Federal: A lei dispora sobre as condicdes e os requisitos
gue facilitem a remoc¢éo de 6rgéos, tecidos e substancias humanas para fins de transplante,
pesquisa e tratamento, bem como a coleta, processamento e transfusdo de sangue e seus
derivados, sendo vedado todo tipo de comercializac&o.

87 Cf. Grau (2010, pag. 148): "No caso das normas de intervencao por direcdo, estamos diante
de comandos imperativos, dotados de cogéncia, impositivos de certos comportamentos a
serem necessariamente cumpridos pelos agentes que atuam no campo da atividade
econbmica em sentido estrito — inclusive pelas proprias empresas estatais que a exploram.
Norma tipica de intervencao por direcao é a que instrumenta controle de pregos, para tabela-
los ou congela-los. No caso das normas de intervencdo por indugdo, defrontamo-nos com
preceitos que, embora prescritivos (debnticos), ndo sdo dotados da mesma carga de cogéncia
gue afeta as normas de intervencdo por dire¢do. Trata-se de normas dispositivas. (...) Ao
destinatario da norma resta aberta a alternativa de ndo se deixar por ela seduzir, deixando de
aderir & prescricdo nela veiculada. Se adesdo a ela manifestar, no entanto, resultara
juridicamente vinculado por prescricdes que correspondem aos beneficios usufruidos em
decorréncia dessa adesao. Penetramos, ai, o universo do direito premial.”
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N&o obstante, cabe destacar que a decisdo acerca da adesdo ou ndo a norma que
consubstancia a intervencdo por indugdo serd do proprio mercado, que analisara a
conveniéncia do ato visado. Essa forma de atuacao pressupde o mercado, e ndo tem o
escopo de afastd-lo. Desse modo, "quando se cogita, por exemplo, do instrumento
tributdrio como meio de internalizar as chamadas 'externalidades’, o que se faz é
transferir ao mercado, por meio do mecanismo de preco, aqueles custos, cabendo aos
produtores e consumidores decidir, em Gltima instancia, sobre o sucesso ou fracasso de
um produto. Do mesmo modo, o incremento da tributacdo de um produto podera
implicar em seu menor consumo, conforme esteja ou ndo o0 mercado disposto a assumir
tais custos”. Inversamente, a concessao de beneficios fiscais (v.g. isen¢do) pode induzir
o consumidor em direcdo a determinados produtos ou servicos. Em qualquer hipotese,
"no lugar da decisdo politica, privilegia-se 0 mercado como centro decisério, para
determinar quem vai produzir (ou consumir) e quando sera produzido (ou consumido)"
(SCHOUERI, 2005, p. 44).

A opcdo pela intervencdo por direcdo ou por inducdo tem relacdo com a
necessidade de imediatidade ou ndo da alteracdo do comportamento e também com a

necessidade (ou ndo) de efeito uniformizador.

A intervencao por direcdo é a opcdo mais adequada quando se busca um efeito
imediato. Isso porgque essa modalidade de intervencdo pode vir acompanhada de
instrumento punitivo (multa) o que, a0 menos em tese, cria obstaculo para a pratica do
ato que se visa evitar. Por sua vez, a concessdo de incentivos fiscais, que pressupde a
adesdo do destinatario, tender a requerer mais tempo no que se refere a mudanca de
comportamento (SCHOUERI, 2005).

Quanto ao efeito uniformizador, a intervencdo por direcdo tende a ser
consubstanciada em normas de cardter compulsorio, impondo a alteragdo do
comportamento do destinatario, sob pena de ser alcancado pelos mecanismos de
comando e controle. Por outro lado, na intervencgéo por indugdo o Estado atua por meio
de instrumentos que visam a alterar o comportamento do destinatario, conforme lhe seja
conveniente aderir. Em outras palavras, na intervencdo por inducdo o Estado atua por
meio de técnicas regulatorias, destinadas a estimular ou desestimular determinado
comportamento. Em suma, ao menos para a doutrina tradicional, o efeito uniformizador

é melhor alcangado por meio da adocdo da intervencdo por direcdo, especialmente
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porque, na intervencdo por inducgdo, hd uma tolerancia em relacdo ao comportamento

ndo desejado, ou seja, 0 destinatario da norma pode ou ndo a ela aderir.

A diferenca entre a norma penal e a norma tributaria de carater
"desincentivador™ (tributo extrafiscal proibitivo) é mais evidenciada na verificacdo da
atuacdo direta ou indireta da conduta que se visa evitar. Schoueri, analisando o
entendimento de Alfredo Augusto Becker, afirma que a norma penal (denominada
sancao por Becker) "seria 'o dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado
utiliza como instrumento juridico para impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou
fato que a ordem juridica proibe™. Em relacdo ao tributo extrafiscal proibitivo, "ter-se-
ia um 'dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como
instrumento juridico para impedir ou desestimular, indiretamente, um ato ou fato que a
ordem juridica permite™ (SCHOUERI, 2005, p. 47).

Paulo Roberto Lyrio Pimenta, com base na doutrina de Klaus VVogel, identifica
trés funcdes nas normas tributarias: "(a) funcdo de distribuicdo da carga fiscal
(Austeilungsfunktion ou Lastenausteilungsfunktion), que aparece quando o tributo é
utilizado como fonte de custeio das necessidades financeiras do Estado; (b) funcéo de
direcionamento ou inducgdo (Lenkungsfunktion), situacdo em que o tributo serve como
indireta motivacdo para o alcance de determinados fins concretos, de caréater
administrativo, especialmente no ambito da politica econémica; (c¢) funcdo de
simplificacdo (Vereinfachungsfunktion), hiptese em que a norma tributaria serve para
a simplificagéo da atividade administrativa” (PIMENTA, 2020, p. 68).

A primeira funcdo tem relacdo com a fiscalidade, tratada no tépico anterior. A
extrafiscalidade guarda relagdo com a segunda funcdo. Como bem observa Paulo
Roberto Lyrio Pimenta, "a proposta de Klaus Vogel, um dos maiores tributaristas
alemdes do século passado, representa uma grande contribuicdo para o estudo das
normas direcionadoras (indutoras), na medida em que possibilita uma clara separagdo

das normas tributarias materiais pelo critério da fungéo"” (PIMENTA, 2020, p. 69).

Essa fungéo indutora do tributo pode implicar alteragbes no mercado, nas
politicas econbmicas; pode significar uma maior protecdo ao meio ambiente etc., como

bem pontua Paulo de Barros Carvalho:
A integracdo econdmica entre 0s paises passou a ser pressuposto da

competitividade internacional, trazendo como corolario a
mobilizacdo dos capitais de investimento, canalizados aos diferentes
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setores produtivos, ao passo que os tributos, cumprindo antes de mais
nada funcdo extrafiscal, transformaram-se no mais poderoso
instrumento regulador desse intensivo relacionamento®,

A criacdo de uma regra juridica indutora que se concretiza mediante um tributo
de carater extrafiscal ndo tem como fim precipuo a arrecadacdo de receitas, e sim a
modificacdo do comportamento do destinatario da regra. O tributo € utilizado como

instrumento para fins de conformacéo da realidade.

A doutrina defende que a norma tributaria indutora ndo deve seguir
necessariamente o principio da capacidade contributiva. I1sso porque o objetivo de
arrecadar receitas ndo é o que predomina na instituicdo da norma. Ao menos no que se
refere aos tributos instituidos com a finalidade de preservar o0 meio ambiente, fica
evidenciado o desvio do principio da capacidade contributiva. E oportuna a citacio do
exemplo mencionado por Paulo Roberto Lyrio Pimenta: "na criacdo de um imposto
ambiental, o principio do poluidor-pagador pode ser aplicado para definir a hipdtese
de incidéncia do tributo, em detrimento da capacidade contributiva™ (PIMENTA,
2020, p. 85).

A tributacdo destinada a preservacdo do meio ambiente € um campo no qual a
discusséo sobre o estabelecimento de normas de dire¢do ou de inducgéo frutificou de
modo peculiar. Verificou-se que o estimulo ou desestimulo de determinadas condutas
pode ser alcancado mediante o emprego de instrumentos tributarios, impondo-se a

insercdo dos custos ecoldgicos no mecanismo de precos do mercado®.

A evitabilidade do 6nus fiscal tem maiores possibilidades quando se cuida de
tributo com carater extrafiscal. Registre-se que no campo da fiscalidade apenas as
hipbteses de elisdo fiscal autorizam que seja evitado ou reduzido o 6nus fiscal. Afora
essas hipoteses, dificilmente sera legitima ou adequada a conduta adotada pelo
contribuinte. A titulo de exemplo, para evitar a incidéncia do imposto de renda, o
contribuinte, pessoa juridica, deveria ndo adquirir disponibilidade econdmica ou
juridica. Contudo, ndo € interessante aos sOCi0S ou acionistas que a empresa deixe de
adquirir renda. No entanto, em se tratando de norma tributaria indutora, é suficiente que
0 contribuinte a observe: pratique a conduta desejada e com isso impeca a incidéncia

do tributo; ou ndo pratique a conduta indesejada e obtenha incentivo fiscal.

38 CARVALHO, Paulo de Barros (2009). Ob. cit., pag. 699.
39 SCHOUERI, Luis Eduardo (2005). Ob. cit., p. 48.
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Exemplificando, se a carga tributaria se torna mais onerosa quando se utiliza um insumo
lesivo ao meio ambiente, o contribuinte pode reduzir o 6nus fiscal utilizando um insumo
similar, que ¢ menos nocivo (PIMENTA, 2020).

N&o se justifica a existéncia de tributo com a finalidade de preservacao do meio
ambiente (carater extrafiscal) que ndo admita a possibilidade de reducdo do consumo
ambiental. Isso porque a finalidade ndo pode ser alcangcada, ou seja, ndo é possivel que
o0 contribuinte mantenha a producéo do bem e ao mesmo tempo se adeque a norma. O
tributo instituido nessas condicGes implicara, na verdade, aumento nos custos da

producdo, sem a inibicdo da conduta indesejada (SCHOUERI, 2005).

Em sintese, uma das caracteristicas da norma que institui o tributo com carater
extrafiscal é a utilizacdo do tributo como instrumento para se alcancar determinada

conduta (desejada) ou para impedir a concretizacao de condutas indesejadas.

Uma outra caracteristica é que a concretizacdo do comportamento indesejado,
ou seja, o afastamento da norma indutora instituida pelo Estado, seja toleravel. Se a
pratica da conduta indesejada ou a ndo ocorréncia da conduta desejada constituir um
ilicito, a regra deve ser imposta por meio dos mecanismos de comando e controle, ndo

sendo adequada a utilizacdo de uma norma indutora.

A terceira caracteristica € que o objetivo da inducdo seja uma realizacdo
desejada pelo ordenamento juridico, ou seja, a realizacdo de uma finalidade publica,
ligada ao interesse publico priméario. A norma tributaria indutora deve efetivar as tarefas

atribuidas ao Estado pela Constituicdo Federal.

A quarta caracteristica é a observancia do principio da proporcionalidade, ou
seja, a oneragdo ou desoneracdo propiciada pela norma tributéria indutora ndo pode se
basear em critérios aleatorios. E necessario se demonstrar a existéncia de uma situacao
de fato que justifique a edi¢do da norma. A justificativa deve estar amparada por uma
finalidade publica, especialmente porque o tributo com carater extrafiscal ndo observa,

necessariamente, o principio da capacidade contributiva, conforme supra afirmado.

A quinta caracteristica € que a espécie tributaria adotada deve ser compativel
com a finalidade da inducdo. N&o é possivel, por exemplo, a instituicdo por meio de
uma taxa que nao observe 0s parametros para sua instituicdo, ou seja, que nao configure

exercicio do poder de policia ou ndo enseje a utilizacdo (efetiva ou potencial) de
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servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ou postos a disposicdo do
contribuinte (art. 145, 11, da CF/88).

A (ltima caracteristica que merece ser apontada é a competéncia material do
ente politico que institui a norma tributaria indutora. Nao teria amparo constitucional,
por exemplo, um imposto indutor incidente sobre a importacdo instituido por Estado-
membro. E necessario que o ente instituidor da norma tenha competéncia para tratar da

matéria“°.

1.5 O Imposto de Importacao e a finalidade extrafiscal.

O art. 16 do Codigo Tributario Nacional apresenta uma defini¢do de imposto, o
qual é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo relativa ao

contribuinte, que independe de qualquer atividade estatal especifica.

O CTN adota a classificagdo tripartite. Em relacdo as demais espécies tributarias
previstas no Codigo — taxas e contribuigdes de melhoria —, a prestagdo de uma atividade
estatal especifica ao contribuinte constitui pressuposto para que haja a cobranga prevista

em lei.

Essa divisdo ensejou a classificacdo dos tributos em duas espécies: 1) tributos
vinculados: aqueles cuja cobranca pressupde a realizacdo de uma atividade estatal
especifica; 2) tributos ndo vinculados: independem da atuacdo estatal.

Geraldo Ataliba define imposto "como tributo ndo vinculado, ou seja, tributo
cuja hipotese de incidéncia consiste na conceituacao legal dum fato qualquer que ndo
se constitua numa atuacdo estatal (art. 16 do CTN); um fato da esfera juridica do
contribuinte. (...) Esse fato € indicativo de capacidade contributiva de alguém que ser4,
precisamente, posto na posi¢éo de sujeito passivo” (ATALIBA, 1999, p. 121).

A definicdo de imposto impde exegese no sentido de que o imposto se destina a
gravar a manifestacdo de riqueza do contribuinte, razdo pela qual o fato gerador do

imposto traduz-se em capacidade econdémica. Em apertada sintese, os impostos incidem

40 Cabe registrar que as caracteristicas enumeradas foram extraidas da obra ja citada de Paulo
Roberto Lyrio Pimenta, pags. 87 e seguintes, com algumas adaptacdes.
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sobre trés bases: a renda, o patriménio e o consumo do contribuinte (pessoa natural ou

pessoa juridica).

As distorcdes do Sistema Tributario Nacional implicam uma excessiva carga
tributaria sobre o0 consumo. Nesse caso, o valor da tributacéo incidente é repassado no
preco de produtos e servigcos. Como o produto ou servico é disponibilizado pelo mesmo
valor a populacdo, aquele que possui menor renda acaba perdendo uma parte maior dos

seus ganhos no momento da compra ou aquisicao.

A Constituicdo Federal define a competéncia legislativa em relacdo aos
impostos, que podem ser instituidos pelos entes politicos — Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Por outro lado, a cobranca de taxas e contribui¢cdo de melhoria
pode ser instituida por qualquer dos entes, desde que caracterizada uma contraprestacao
estatal: a) atuacdo estatal que configure o exercicio do poder de policia ou a utilizacéo
(efetiva ou potencial) de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ou postos
a disposic¢do do contribuinte, no caso das taxas; b) realizacdo de obras publicas, no caso

da contribuicdo de melhoria.

Com base nessa reparticdio de competéncias, Paulo de Barros Carvalho

sistematiza os impostos em funcdo do contetido material, da seguinte forma:

"a) impostos que gravam o comércio exterior, atribuidos a Unido:
imposto de importacdo e imposto de exportagao;

b) impostos sobre o patriménio e a renda: (...)

C) impostos sobre a transmisséo, circulagéo e producgéo: (...)

d) impostos extraordinarios, que a Unido poderd instituir, na
iminéncia ou no caso de guerra externa, compreendidos ou ndao em
sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criagao;

e) impostos previamente indeterminados, que a Unido fica autorizada
a criar, na porcao conhecida por residual de sua competéncia, desde
que o faga por lei complementar, fixando-se como pardmetros que
ndo sejam cumulativos, nem venham a ter a mesma hipétese de
incidéncia e a mesma base de calculo dos impostos adjudicados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios."

No que importa ao presente trabalho, o autor explicita que o Imposto de
Importacdo e o Imposto de Exportacdo foram atribuidos a Unido e gravam o comércio

exterior®!,

41 Cabe registrar que a importacdo de produtos ou servicos pode sofrer também a incidéncia
de contribuicdes sociais e de intervencao no dominio, as quais nao incidirdo sobre as receitas
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A matriz constitucional estabelece que compete a Unido instituir impostos sobre
a importacdo de produtos estrangeiros (art. 153, |, da CF/88). Por sua vez, o art. 1° da
Lei 3.244/57 prevé que esta sujeita ao imposto de importacdo a mercadoria estrangeira
que entrar em territério nacional. Com redacéo similar, dispde o art. 1° do Decreto-Lei
37/66 que o Imposto sobre a Importagéo incide sobre mercadoria estrangeira e tem
como fato gerador sua entrada no Territorio Nacional. Em complemento, prescreve o
CTN (art. 19) que "o imposto, de competéncia da Unido, sobre a importacao de produtos

estrangeiros tem como fato gerador a entrada destes no territério nacional”.

Em razdo de sua funcéo extrafiscal, o Imposto de Importagdo possui algumas
peculiaridades que implicam, na verdade, mitigacdo das garantias previstas para o

contribuinte.

A primeira delas é a possibilidade de haver alteracdo das aliquotas pelo Poder
Executivo. A autorizacdo é previstano § 1°do art. 153 da Constituicdo Federal, segundo
o qual é facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos
em lei, alterar as aliquotas do imposto de importacdo (entre outros). A Lei 8.058/90
complementa e o art. 21 do CTN complementam a regra constitucional, prevendo este
altimo que a faculdade conferida ao Poder Executivo tem a finalidade de ajustar o
imposto de importacdo aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior. Essa

faculdade consubstancia excec¢do ao principio constitucional da legalidade.

A segunda hipotese excepcionadora é prevista no 8§ 1° do art. 150 da
Constituicdo Federal. Destarte, a vedagdo constitucional que impede a cobranca de
tributo no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que o instituiu
ou aumentou ndo se aplica ao imposto de importacdo. Em suma, o imposto de

importacdo ndo esté sujeito ao principio da anterioridade tributaria.

Uma outra peculiaridade surgiu com a EC n. 42/2003. A inclusdo da alinea "c"
no inciso 111 do artigo 150 da Constituicdo Federal visou a obstar a cobranca de tributo
antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou (devendo-se observar também o principio da anterioridade tributéaria) —

principio da anterioridade nonagesimal ou noventena. Trata-se de novo requisito que se

decorrentes de exportacdo (cf. art. 149, § 2° | e Il, da CF/88). Com base na autorizacdo
Constitucional, "a Uniéo instituiu o PIS e a COFINS sobre a importacao de produtos e servi¢cos
do exterior, elegendo o valor aduaneiro como base de célculo (Lei n. 10.865/2004)"
(CARVALHO, 2021, pag. 47).
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cumula ao principio da anterioridade, impondo que um tributo recém instituido ou
amentado so é exigivel no exercicio financeiro seguinte e depois de passado noventa
dias de sua instituicdo ou amento (CARVALHO, 2021). A parte final do § 1° do art.
150 da Constituicdo Federal (alterado pela EC n. 42/2003) estabelece que o Imposto de

Importagdo ndo se sujeita ao principio da anterioridade nonagesimal.

A funcdo extrafiscal do imposto implica a sua utilizagdo como instrumento para
estimular ou desestimular determinadas condutas. A flexibilizacdo das garantias
mencionadas constituiu elemento essencial para que o imposto de importagdo cumpra

sua finalidade extrafiscal.

O Imposto de Importacdo —em conjunto com o Imposto de Exportacdo, que sao
denominados tributos aduaneiros — € um instrumento de especial relevancia na tomada
de decisbes diretoras da politica econdmica (lato sensu), da politica cambial e do
comeércio exterior. A autorizacdo para importacdo de automdveis novos, por exemplo,
implica manifesto desestimulo a industria automobilistica nacional (CARVALHO,
2021).

1.6 O Imposto de Exportacéo e a finalidade extrafiscal.

O presente tdpico destina-se a tratar especificamente do Imposto de Exportacéo,

naquilo que ndo foi tratado no topico anterior.

O Imposto de Exportacdo também possui base constitucional. O artigo 153, II,
da CF/88 reserva a Unido a instituicdo de imposto sobre a exportagdo de produtos
nacionais ou nacionalizados para o exterior. Por sua vez, o art. 23 do Cédigo Tributério
Nacional acrescenta que o Imposto de Exportacdo tem como fato gerador a saida de
produtos nacionais ou nacionalizados para o exterior*?. Em relagdo a0 momento da
ocorréncia do fato gerador, verifica-se quando ha a expedicdo da Guia de Exportagéo

ou documento equivalente (art. 1°, 8 1°, do Decreto-Lei 1.578/77).

Embora a legislagdo até aqui mencionada utilize a expressao "produto”, o caput
do artigo 212 do Decreto 6.759/2009 dispGe que o Imposto de Exportacdo incide sobre

mercadoria nacional ou nacionalizada destinada ao exterior, devendo se considerar

42 Cf. o caput do artigo 1° do Decreto-Lei 1.578/77 que possui redacao similar.
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nacionalizada a mercadoria importada a titulo definitivo (8 1°). Produto é a coisa
extraida de uma outra, denominada "bem principal” (art. 95 do CC). Mercadoria é a
coisa que esta no ambito do comércio, o que exclui as coisas fora do comércio, como €
0 caso da bagagem de passageiro. Assim, constata-se que "produto™ é termo mais
amplo, que abrange tanto mercadorias (que tém finalidade comercial) como outros bens
(destinados ao uso e consumo; para incorporagdo ao ativo fixo etc.), abarcando 0s
produtos originados da acdo humana (manufaturados, industrializados etc.) e os da

propria natureza (produtos primarios)*2.

Como bem observa Paulo de Barros Carvalho, a legislacdo referente aos
impostos aduaneiros possui caracteristicas proprias, baseada em prescricdes de carater
técnico, com "valores até certo ponto diversos das estimativas gerais do sistema
tributario e que se foram depositando, gradativamente, na historia da convivéncia entre
0s povos civilizados". Isso porque pretende-se que funcionem como "instrumentos
rapidos, porém maleaveis, prontos para assumir configuracfes diversas diante dos
mutantes interesses econémicos e politicos que entram em jogo no concerto das nacdes,
sugere corpus de legislacdo com tracos bem caracteristicos, diferentes das modalidades
convencionais de tributagdo” (CARVALHO, 2009, p. 699).

Essa instrumentalidade traduz, essencialmente, a funcdo extrafiscal dos
impostos aduaneiros. Nesse contexto, assim como o Imposto de Importacdo, o Imposto
de Exportagdo também n&o se sujeita aos principios constitucionais da legalidade**, da

anterioridade (de exercicio) e da anterioridade nonagesimal®.

A flexibilizagdo das garantias constitucionais mencionadas constituiu

pressuposto para que os impostos aduaneiros cumpram sua finalidade extrafiscal.

Com base no entendimento de Paul Kirchhof, Paulo Roberto Lyrio Pimenta
argumenta que a utilizacdo do tributo como meio de direcionamento de condutas deve
ocorrer com parcimonia, pois o Estado necessita de receitas, de modo que ndo pode
delas abrir m&o de forma ilimitada. Em conclusdo, afirma que "a imposi¢do de um

tributo para a pratica de determinada conduta, com o fim de estimular, de reduzir ou de

43 Paulsen, Curso, pag. 642 e 654.

44 Nao obstante a base constitucional excepcionadora do principio da legalidade tributaria (art.
153, § 19), o art. 26 do CTN estabelece que o Poder Executivo pode, nas condi¢des e nos
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as bases de calculo do imposto de
exportacao, a fim de ajusta-los aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior.

45 Cf. topico anterior, no qual o tema foi esmiucado.
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evitar a sua ocorréncia, conformando a realidade econémica e social, tipico caso de
mittelbare Einwirkung*®, constitui uma modalidade de um fenémeno tradicionalmente
denominado de extrafiscalidade” (PIMENTA, 2020, p. 30).

Considerando que o particular, destinatario da norma, € aquele cuja conduta
pretende-se alterar com a norma indutora, bem como o recorte metodologico fixado no
presente trabalho, passa-se a analisar no topico seguinte o sujeito passivo dos impostos

aduaneiros.

1.7 O sujeito passivo dos impostos aduaneiros.

A caracterizacdo da relacdo juridica tributaria pressupde a especificacdo dos
sujeitos que se sujeitam a regra de incidéncia, de modo que, com essa individualiza¢éo,
"anorma do tributo aduaneiro possa incidir e, por meio desta operagéo, o sistema, como
um todo, atingird seu fim de disciplinar o relacionamento intersubjetivo”
(CARVALHO, 2009, p. 702).

O sujeito passivo da obrigacdo tributéaria é a pessoa natural ou juridica que se
obriga ao cumprimento de prestacdo pecuniaria (art. 121 do CTN). No sistema do
Caodigo Tributario Nacional, a sujeicdo passiva pode ocorrer de duas formas: (a)
condicdo de contribuinte, quando a pessoa tem relacdo pessoal e direta com a situacédo
constitua o respectivo fato gerador; (b) responsavel, é aquele que ndo possui a condicao
de contribuinte, mas a obrigacao decorre de uma previséo legal.

46 Cf. PIMENTA (2020): "(...) Em tais casos, vale reafirmar, a Administracdo pode se afastar
do modelo tradicional das regras juridicas para conformar a realidade. Nesses casos, abre
mao da ordem, do comando. Em vez do mandamento, utiliza o estimulo. No lugar da atribui¢éo
de efeitos juridicos, utiliza o poder de convencimento, em lugar da sancao, a vantagem fiscal.
Como assevera Kirchhof, 'o Estado utiliza todos os meios econdémicos e psicolégicos
disponiveis na realidade social para alcancar seus objetivos administrativos'. E arremata: 'ele
renuncia as ordens diretas e escolhe desvios'. Em tais situagdes, ocorrem as atuacdes
indiretas (mittelbare Einwirkungen) da Administragdo. Por outras palavras, o Estado, para
conseguir determinados objetivos, utiliza formulas para convencer o particular a adotar
determinada conduta, sem utilizar para tanto a sua forca institucional. Assim sendo, essa
mediatidade (Mittelbarkeit) da atuacdo significa que, por meio de um ato, de um
comportamento do administrado, alvo de uma medida estatal, ou de um terceiro, a realidade é
conformada, sem que o Estado necessite, para isso, atuar diretamente por meio dos seus
orgédos. Por esse motivo, a vontade do administrado passa a ser instrumento da conformagéao
da realidade, de maneira que Estado e particular trabalham em conjunto para o alcance de
determinado fim".
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Em relagdo ao Imposto de Importagdo, o artigo 104 do Decreto 6.759/2009
elenca, em primeiro lugar, o importador, assim considerada qualquer pessoa que
promova a entrada de mercadoria estrangeira no territorio nacional (art. 31, I, do
Decreto-Lei 37/66). Na pratica, assumird a condi¢do de contribuinte do imposto a
pessoa que figure na declaracdo de importacdo, ou seja, € a pessoa em nome da qual se
opera a importagédo (CARVALHO, 2009).

A declaracdo de importacdo € o documento base do despacho de importagéo,
conforme dispde o art. 551 do Decreto 6.759/2009. A declaracdo deve identificar o
importador. Deve conter, ainda, a identificagéo, a classificacdo, o valor aduaneiro e a

origem da mercadoria importada.

Por sua vez, o despacho de importacédo é o procedimento destinado a verificacéo
da exatiddo dos dados declarados pelo importador, no que concerne a mercadoria
importada, aos documentos apresentados e a legislacdo especifica (art. 542 do Decreto
6.759/2009). A necessidade de submissdo ao despacho de importacdo abrange a
mercadoria importada a titulo definitivo ou ndo, bem como a sujeita ou ndo a incidéncia

do Imposto de Importacéo (art. 543, caput).

Em segundo lugar, é contribuinte do imposto de importacdo o destinatario de

remessa postal internacional indicado pelo respectivo remetente®’.

Por fim, € contribuinte do imposto o adquirente de mercadoria entrepostada. O
regime especial de entreposto na importacdo € previsto nos arts. 404 e seguintes do
Decreto 6.759/2009. Tal regime autoriza a armazenagem de mercadoria estrangeira em
recinto alfandegado de uso puablico, com suspensdo do pagamento dos impostos
federais, da contribuicdo para o PIS/PASEP-Importacdo e da COFINS-Importacéo
incidentes na importacao. E permitido, ainda, a permanéncia de mercadoria estrangeira
em: (a) feira, congresso, mostra ou evento semelhante, realizado em recinto de uso
privativo, previamente alfandegado para esse fim; (b) instalagbes portuarias de uso
privativo misto; (c) plataformas destinadas a pesquisa e lavra de jazidas de petroleo e
gés natural em construcdo ou conversao no Pais, contratadas por empresas sediadas no
exterior; (d) estaleiros navais ou em outras instalages industriais localizadas a beira-

mar, destinadas a construcdo de estruturas maritimas, plataformas de petrdleo e

47 Cf. Art. 104, 1, do Decreto 6.759/2009 c/c o art. 31, Il, do Decreto-Lei 37/66.
31



modulos para plataformas. A finalidade do sistema é nédo gerar obrigagdes tributarias
ao entreposto aduaneiro, que é um agente econdmico que atua em operac¢des ocorridas
no ambito do comércio exterior. O sistema beneficia 0 promotor do evento, o contratado
por empresa sediada no exterior e o0 consignatario da mercadoria entrepostada. No
entanto, ndo ha beneficio em relacdo ao adquirente da mercadoria entrepostada, que €
considerado contribuinte do imposto de importagéo.

O art. 22 do Codigo Tributario Nacional inclui, ainda, como contribuinte do
imposto de importacdo o arrematante de produtos apreendidos ou abandonados. Na
hip6tese em que ndo tenha se aperfeicoado o despacho aduaneiro, ocorrera a decretacdo
da perda do produto que ingressou no pais irregularmente ou do produto abandonado.
Considera-se abandonado o produto que nao foi desembaracado no prazo legal. Nesse
caso, as declaracGes do importador subsistem para quaisquer efeitos fiscais, sendo

irrelevante a interrupcao do despacho e o abandono da mercadoria®.

A redacdo original do art. 31 do Decreto-Lei 37/66 também incluia como
contribuinte do imposto de importacdo o arrematante de mercadoria apreendida ou
abandonada. O Decreto-Lei 2.472/88 alterou o artigo referido e a referéncia deixou de

existir.

Os artigos 642 e seguintes do Decreto 6.759/2009 estabelecem os casos em que
se considera abandonada a mercadoria. Em suma, considera-se abandonada a
mercadoria ou bem que permanecer em recinto alfandegado sem que o despacho

alfandegado seja iniciado nos prazos fixados no decreto.

O artigo 71 do Decreto 6.759/2009 elenca hipoteses em que ndo ha a incidéncia
do imposto de importacdo. Entre essas hipoteses, afasta-se a incidéncia do imposto em
relacdo a mercadoria estrangeira que tenha sido objeto da pena de perdimento, exceto
na hipotese em que ndo seja localizada, tenha sido consumida ou revendida (inciso I11).
Além disso, 0 8 3° do artigo referido impde o cancelamento do eventual langcamento de
crédito tributario relativo a remessa postal internacional: | — destruida por decisdo da
autoridade aduaneira; Il — liberada para devolugédo ao correio de procedéncia; ou Il —

liberada para redestinacéo para o exterior.

48 Cf. art. 549 do Regulamento Aduaneiro.
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Em sintese, a decretacdo da perda ocorrera em relagdo ao produto ingressado no
territorio aduaneiro de modo irregular ou do produto abandonado. O ingresso irregular
tem efeitos na esfera penal e pode caracterizar os delitos de descaminho ("Art. 334.
[ludir, no todo ou em parte, 0 pagamento de direito ou imposto devido pela entrada,
pela saida ou pelo consumo de mercadoria ...") ou contrabando ("Art. 334-A. Importar
ou exportar mercadoria proibida: ..."), previstos no Codigo Penal.

Cabe esclarecer que o inciso I do artigo 22 do Cddigo Tributario Nacional elenca
como contribuinte do imposto de importacdo o importador ou quem a lei a ele equiparar.
Os equiparados ao importador sdo o destinatario de remessa postal e o adquirente de
bens em entrepostos aduaneiros. As figuras equiparadas estdo previstas no artigo 31 do
Decreto-Lei 37/66 (alterado pelo Decreto-Lei 2.472/88).

O artigo 32 do Decreto-Lei 37/66 trata da figura do responsavel no imposto de
importacdo. Registre-se que a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade
pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva

obrigac3o, excluindo ou ndo a responsabilidade do contribuinte®®.

Os incisos do caput elencam como responsaveis as seguintes figuras: | — o
transportador, quando transportar mercadoria procedente do exterior ou sob controle
aduaneiro, inclusive em percurso interno; Il — o depositario, assim considerada qualquer

pessoa incumbida da custddia de mercadoria sob controle aduaneiro.

O transportador reponde inclusive no caso de falta da mercadoria. Contudo, na
hip6tese de mercadoria a granel, ndo fica caracterizada a sua responsabilidade quando
a quebra estiver dentro do limite de 1%, porquanto ndo ha falar em violagdo de nenhum
dever de colaboragdo, mas de problema inerente a propria operacdo.®® O Superior
Tribunal de Justica, no julgamento do REsp n. 171.472/SP (relator Ministro Milton
Luiz Pereira, Primeira Turma, DJ de 18/2/2002), entendeu que, "mantendo-se a quebra
dentro do limite admitido como natural pelas autoridades fiscais, presumida a auséncia

de culpa do transportador, inocorre a responsabilidade para o recolhimento do tributo

49 Cf. o0 art. 128 do CTN: Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador
da respectiva obrigacdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este
em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo.

50 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 112 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacao, 2020, pag. 645.
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na importacdo">!. N&o caracterizada a culpa do transportador, afasta-se a possibilidade

de cobranga do imposto e da multa®.

O paragrafo Unico do artigo referido elenca hipoteses de responsabilidade
solidaria. Figuram como responsaveis solidarios: | — o adquirente ou cessionario de
mercadoria beneficiada com isencdo ou redugdo do imposto; Il — o representante, no
Pais, do transportador estrangeiro; Il — o adquirente de mercadoria de procedéncia
estrangeira, no caso de importacédo realizada por sua conta e ordem, por intermédio de
pessoa juridica importadora; IV — o encomendante predeterminado que adquire
mercadoria de procedéncia estrangeira de pessoa juridica importadora. Em se tratando
de responsabilidade solidéaria, o responsavel responde conjunta ou isoladamente pelas

infracGes cometidas.

A solidariedade, em matéria tributaria, constitui forma de se garantir o
adimplemento do crédito fiscal. Havendo mais de um devedor, em relacdo a mesma
obrigacdo, cada um respondendo ao pagamento da divida de modo integral, fica

caracterizada a solidariedade, na forma prevista no art. 264 do Codigo Civil.

Quanto ao Imposto de Exportacdo, o artigo 217 do Decreto 6.759/2009 dispbe
que é contribuinte do imposto o exportador, assim considerada qualquer pessoa que
promova a saida de mercadoria do territério aduaneiro®. Na literalidade do Cddigo

Tributéario Nacional, é o exportador ou quem a lei a ele equiparar (art. 27).
1.8 As san¢Ges no Regime Aduaneiro.
O Brasil aderiu ao Protocolo de Revisdo da Convengédo Internacional para a

Simplificacdo e a Harmonizacdo dos Regimes Aduaneiros (Convencgdo de Quioto),

concluido em 1999, em Bruxelas. O Congresso Nacional aprovou o texto revisado do

51 Cf. IN 95/94: 1. As multas, de qualquer natureza, previstas na legislacdo de regéncia,
imponiveis por falta ou acréscimo de mercadorias importadas s serdo aplicadas, no caso de
importagdo a granel feita por mais de um importador, para um mesmo ou mais de um porto de
descarga, depois de feita a apuragdo global de toda a quantidade descarregada pelo navio, no
Pais. 2. Ndo sera exigivel do transportador o pagamento de tributos em razéo de falta de
mercadoria importada a granel, que se comporte dentro dos seguintes percentuais:

a) 0,5% (meio por cento), no caso de granel liquido ou gasoso;

b) 1 % (um por cento), no caso de granel sélido.

52 Cf. Superior Tribunal de Justica: REsp n. 64.067/DF, rel. Min. Pecanha Martins, Segunda
Turma, julgado em 20/8/1998, DJ de 14/12/1998.

53 Cf. o artigo 5° do Decreto-Lei 1.578/77: Art. 5° - O contribuinte do imposto é o exportador,
assim considerado qualquer pessoa que promova a saida do produto do territério nacional.

34



Protocolo (Decreto Legislativo n. 56/2019) e o Governo brasileiro depositou, junto a
Organizacdo Mundial de Aduanas (OMA), o instrumento de adeséo ao Protocolo (em
5 de setembro de 2019), que entrou em vigor para a Republica Federativa do Brasil, no

plano externo, em 5 de setembro de 2019.

A alteracdo da Convencdo tem como objetivos: (a) eliminar as disparidades
entre 0s regimes aduaneiros e as praticas aduaneiras dos paises signatarios, tendo em
vista que tais disparidades podem dificultar o comércio internacional; (b) facilitar,
simplificar e harmonizar os regimes aduaneiros e as praticas tributarias, atendendo as
necessidades do comercio internacional e das Administracdes Aduaneiras; (c) assegurar
a elaboracao de normas adequadas em matéria de controle aduaneiro; (d) permitir que
as AdministracGes Aduaneiras se adaptem as alteracdes significativas ocorridas no
comeércio e nos métodos e técnicas administrativas. Os principios fundamentais dessa
simplificacdo e harmonizacdo sdo vinculantes para os paises signatarios, o que impde a
adogdo de procedimentos apoiados em métodos de controle apropriados e eficazes no
ambito das respectivas Administracbes Aduaneiras, o0 que contribuird para o

desenvolvimento do comércio internacional.

A razdo da demora do Brasil para aderir a Convencéo de Quioto Revisada € a
excessiva burocratizacdo que existe no a@mbito da Administracdo Aduaneira. 1sso
contribui para que haja um sistema de controle com baixa inteligéncia na gestdo do
risco aduaneiro e para a perda de competitividade do Brasil no comércio internacional.
No ambito da Convencdo, entre os principios que devem ser aplicados para fins de
simplificacdo e harmonizacao dos regimes aduaneiros, destaca-se a adogdo de técnicas
modernas, tais como sistemas de gestéo de risco e controles de auditoria bem como a

mais ampla utilizacdo possivel das tecnologias da informacé&o.

No contexto dessas mudangas, merece destaque a Portaria RFB n. 253/2022,
que institui o Férum Administrativo de Didlogo Tributario e Aduaneiro (Fata) para a
promocdo da conformidade fiscal no &mbito da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil. O Fata tem natureza permanente e consultiva, com foco na promocdo da
conformidade tributaria e aduaneira e na melhoria da relacdo fisco-contribuinte.
Conforme disp0e o artigo 2° da portaria referida, o Fata tem por objetivo constituir canal
permanente de dialogo e de relacionamento cooperativo entre a Receita Federal, 0s
orgdos relacionados aos temas objeto de analise e as entidades representativas das

categorias econdmicas e profissionais que atuam na area fiscal, com base nos principios
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da transparéncia, boa-fé, confianca mitua e espirito de colaboracdo. A portaria sera
melhor analisada mais adiante, porquanto necessario tratar do sistema ainda vigente.

O regime juridico das sancbes aduaneiras atrela-se conceito de obrigacao
aduaneira. E importante mencionar o sistema de obrigacdes tributarias previsto no
Codigo Tributéario Nacional. A obrigacéo tributéria pode ser principal ou acessoria (art.
113 do CTN). A obrigacéo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por
objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com
o crédito dela decorrente. Por sua vez, a obrigacdo acessOria decorre da legislacédo
tributéria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no
interesse da arrecadacao ou da fiscalizacdo dos tributos. Na literalidade do Codigo, a
simples inobservancia da obrigacao acessoria faz com que ela se converta em obrigacdo

principal, no que concerne a penalidade pecuniaria.

A concretizacdo da hipotese prevista de forma hipotética na norma tributaria faz
surgir o fato gerador, em razdo do qual se forma um liame que autoriza o sujeito ativo
exigir do passivo o cumprimento de determinada prestacdo. Na literalidade do Codigo,

a concretizacdo do fato gerador faz surgir a obrigacao tributaria (CARVALHO, 2009).

Na doutrina, Paulo de Barros Carvalho diferencia obrigacéo tributaria principal
e acessOria, argumentado que esta consubstancia-se em deveres instrumentais, in

verbis:

No &mbito tributério, encontramos dois tipos de relagdes: (i) as de
substancia patrimonial e (ii) os vinculos que fazem irromper deveres
instrumentais. A primeira dessas espécies é conhecida por "obrigacao
tributéria”, tendo como objeto da prestagdo uma quantia em dinheiro,
nos termos do artigo 32 do Codigo Tributario Nacional. Soltas ou
gravitando em seu derredor esta a segunda modalidade, representada
por multiplas relagdes que prescrevem comportamentos outros,
positivos ou negativos, consistentes num fazer ou ndo-fazer, os quais
estdo pré-ordenados a tornar possivel a apuracdo, o conhecimento, o
controle e a arrecadagdo dos valores devidos a titulo de tributo. %

A obrigagdo acessoria, como afirmado, consubstancia-se em deveres
instrumentais, oS quais objetivam uma prestacdo positiva ou negativa, atrelada ao
interesse do Fisco de arrecadar ou de simplesmente exercer atividade fiscalizatdria, com

finalidade tributaria.

54 CARVALHO, Paulo de Barros (2009). Ob. cit., p. 496.
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O Superior Tribunal de Justica possui orientacdo pacifica no sentido de que 0s
deveres instrumentais possuem carater autbnomo em relacdo a hipétese de incidéncia,
vinculando o particular, pessoa fisica ou juridica, ainda que goze de imunidade, isencéo
ou outro beneficio fiscal ou nem sequer figure na condi¢édo de contribuinte. Nos termos
dessa orientagdo, "a relacdo juridica tributéria refere-se ndo s a obrigacdo tributaria
stricto sensu (obrigacdo tributéria principal), como ao conjunto de deveres
instrumentais (desprovidos do timbre da patrimonialidade), que a viabilizam". Com o
escopo de prestigiar o "interesse publico da arrecadacao e da fiscalizacdo tributaria, ao
ente federado legiferante atribui-se o direito de instituir obrigagcdes que tenham por
objeto prestagdes, positivas ou negativas, que visem guarnecer o fisco do maior nimero
de informacGes possiveis acerca do universo das atividades desenvolvidas pelos
administrados, o que se depreende da leitura do artigo 113 do CTN"*. Em suma,
tratados como providéncias instrumentais ou como a imposicdo de formalidades, tais
deveres consubstanciam o modo que o Poder Publico controla o efetivo cumprimento
da prestacdo tributaria (CARVALHO, 2021). Além disso, é possivel o controle das
obrigacBes do particular no contexto da Administracdo Aduaneira, no qual o dever

instrumental tem especial relevancia.

A associacdo do regime aduaneiro com o conceito de obrigagdo tributaria
previsto no Cddigo Tributario Nacional demonstra a dificuldade de se formar um

conceito de obrigacdo aduaneira.

O Cadigo Aduaneiro do Mercosul considera obrigacdo tributaria aduaneira o
vinculo de carater pessoal que nasce com o fato gerador estabelecido (pelo préprio
Cadigo) e que tem por objeto o pagamento dos tributos aduaneiros (art. 160). A
definicdo desconsidera os deveres instrumentais, apegando-se apenas ao que o Codigo

Tributario Nacional denomina de obrigacéo tributéria principal.

Conforme observa Rodrigo Mineiro Fernandes, "no Codigo Aduaneiro do
Mercosul (CAM), encontramos apenas a definicdo de obrigacéo tributaria aduaneira,

em seu artigo 160, como sendo o vinculo de carater pessoal que nasce com o fato

55 Cf. Superior Tribunal de Justica: REsp n. 1.116.792/PB, relator Ministro Luiz Fux, Primeira
Secdo, julgado em 24/11/2010, DJe de 14/12/2010 — acérdao submetido ao regime dos
recursos repetitivos.
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gerador e que tem por objeto o pagamento dos tributos aduaneiros. Assim, o CAM

considera apenas o viés tributario e nio aduaneiro"°.

Né&o ha definicdo de obrigacdo aduaneira na legislacéo brasileira. A Convencéo
de Quioto Revisada e o Codigo Aduaneiro Comunitario Europeu apresentam um
conceito préximo — "formalidades aduaneiras™: conjunto das operagdes que devem ser
executadas pelas pessoas interessadas e pelos servigos aduaneiros para cumprimento da
legislacdo aduaneira (FERNANDES, 2018).

E importante destacar que a instituicdo de uma obrigacdo aduaneira ndo tem
necessariamente fins tributarios. Trata-se de medida destinada ao controle das
operacOes de comércio exterior. Por sua vez, como ja afirmado, a obrigacdo tributéria
acessoria consubstancia-se em deveres instrumentais, 0s quais objetivam uma prestacdo
positiva ou negativa, atrelada ao interesse do Fisco de arrecadar ou de simplesmente
exercer atividade fiscalizatoria, com finalidade tributaria. Levando em consideracéo o
escopo da criacdo, é possivel diferenciar obrigacdo tributaria acessoria e obrigacdo

aduaneira®’.

A fiscalizacdo e o controle sobre o comércio exterior sdo essenciais a defesa dos
interesses fazendarios nacionais, conforme dispde o art. 237 da Constituicdo Federal e
efetiva-se mediante o estabelecimento de deveres instrumentais destinados ao controle

aduaneiro®,

Por outro lado, a Convencdo de Quioto Revisada, em seu anexo H*°, define

infracdo aduaneira como qualquer violacdo ou tentativa de violacdo da legislacdo

56 FERNANDES, Rodrigo Mineiro. Introducéo ao direito aduaneiro. Sao Paulo: Intelecto, 2018,
pag. 207.

57 Cf. FERNANDES: "O ponto chave para diferenciar as obrigacGes esta na motivacao de sua
criacdo: enquanto as obrigacBes acessobrias sdo instituidas no interesse da arrecadacao ou
fiscalizacdo dos tributos, as obrigacbes aduaneiras tém sua génese ligada as medidas de
controle das operagdes de comércio exterior, independentemente de fins tributérios. Portanto,
adotamos no presente estudo a seguinte denominacao: (i) obrigacdo aduaneira, vinculada ao
bem juridico tributario tutelado pelo Direito Aduaneiro, o controle; (ii) obrigacdo tributaria-
aduaneira principal, que tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria; e (iii)
obrigacao tributaria-aduaneira acessoria, que tem por objeto as prestacdes, positivas ou
negativas, nela previstas, no interesse da arrecadagéo ou da fiscaliza¢do dos tributos." (pag.
208).

58 Cf. FERNANDES: "O dispositivo constitucional reproduz a principal fungdo aduaneira: o
controle exercido sobre o comércio exterior. Trata-se da adogao pelo constituinte brasileiro do
principio do controle aduaneiro, sem o qual ndo haveria a fungcdo aduaneira, bem como do
principio da soberania nacional" (pag. 221).

59 O Brasil optou por aderir somente ao Anexo A, Capitulo 1 (“Formalidades Aduaneiras
Anteriores a Entrega da Declaracdo de Mercadorias”); ao Anexo B, Capitulo 1 (“Importagéo
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aduaneira®. A criacdo de obstaculo ao cumprimento das medidas de controle, bem
como a apresentacao de faturas ou outros documentos falsos também configura infragéo

aduaneira.

O artigo 94 do Decreto-Lei 37/66 define infracdo como toda a¢do ou omisséo,
voluntéria ou involuntaria, que importe inobservancia, por parte da pessoa natural ou
juridica, de norma estabelecida no decreto referido, no seu regulamento ou em ato
administrativo de carater normativo destinado a completa-los. Caracterizada a infracéo,
normalmente o Estado exigira do particular, pessoa fisica ou juridica, uma prestacao
pecuniéria, em razdo do descumprimento de alguma obrigacdo aduaneira. O § 2° do
artigo referido afirma que, salvo disposicéo expressa em contrario, a responsabilidade
por infracdo independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade,

natureza e extensdo dos efeitos do ato.

O Decreto 6.759/2009, nos artigos 673 e 674, reproduz 0s conceitos previstos
no Decreto-Lei 37/66 e, nos artigos 675 e seguintes, reproduz as infragcdes aduaneiras e

respectivas penalidades, previstas nas normas legais.

Nos termos do art. 674, inciso |, do decreto mencionado, respondem pela
infracdo, conjunta ou isoladamente, quem quer que, de qualquer forma, concorra para
sua préatica ou dela se beneficie. Os incisos seguintes impdem responsabilizacdo similar,

abrangendo hipoteses especificas®:.

Definitiva®); ao Anexo C, Capitulo 1 (“Exportacdo Definitiva”); ao Anexo D, Capitulo 1
(“Depositos Aduaneiros”); e ao Anexo J, Capitulo 1 (*Viajantes”). O Estado brasileiro, porém,
ndo aderiu ao Anexo Especifico H da Convengéo, que, na Norma 23, prevé a necessidade de
graduacdo da severidade e do valor das penalidades em funcdo da gravidade ou da
importancia da infragcdo aduaneira cometida e do histérico da pessoa em questdo em suas
relacdes com a Aduana[3]. Isso poderia indicar que, a contrario sensu, o legislador pretendeu
reafirmar o regime de responsabilizacdo objetiva do Decreto-Lei n® 37/1966, reforcando a
convicgcdo de quem ndo se problemas no sistema punitivo exacerbado que vigora entre nés.
60 Cf. no original: “Customs offence” means any breach, or attempted breach, of Customs law.
61 Cf. Regulamento Aduaneiro:

"Art. 674. Respondem pela infracao:

| - conjunta ou isoladamente, quem quer que, de qualquer forma, concorra para sua pratica ou
dela se beneficie;

Il - conjunta ou isoladamente, o proprietario e o consignatario do veiculo, quanto a que decorra
do exercicio de atividade prépria do veiculo, ou de agdo ou omisséo de seus tripulantes;

Il - o comandante ou o condutor de veiculo, nos casos do inciso Il, quando o veiculo proceder
do exterior sem estar consignado a pessoa fisica ou juridica estabelecida no ponto de destino;
IV - a pessoa fisica ou juridica, em razéo do despacho que promova, de qualquer mercadoria;
V - conjunta ou isoladamente, o importador e o adquirente de mercadoria de procedéncia
estrangeira, no caso de importacdo realizada por conta e ordem deste, por intermédio de
pessoa juridica importadora; e
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O sistema atual foi estabelecido no cenario de um regime autoritario, que ndo
prestigiava a abertura econémica do pais. O Regulamento Aduaneiro, ndo obstante
editado apos a vigéncia Constituicao Federal de 1988, ndo tem aptiddo para inovar no
sistema juridico, especialmente em razdo do principio da legalidade, razéo pela qual se
limita a reproduzir as previsdes legais. H& equiparacdo entre as condutas ilicitas das
diversas espécies de infratores, sem mecanismos de graduagdo das penalidades.
Também ndo hé a fixacdo de mecanismos de compliance, que pudessem prevenir ou

diminuir o risco de novas infracdes.

Paulo Coimbra define o ilicito aduaneiro como o "inadimplemento de uma
prestacdo cogente, comissiva ou omissiva, decorrente da lei ou contrato, que enseja a

incidéncia de uma sang&o"%,

Horécio Felix Alais, citado por Rodrigo Mineiro Fernandes, considera que "o
bem juridico protegido contra os ilicitos aduaneiros € o adequado exercicio da fungéo
de controle aduaneiro, a importacdo e exportacdo de mercadorias no territorio
aduaneiro, e, em alguns casos, a arrecadacdo de impostos (ainda que ndo seja 0 bem
tutelado pela norma aduaneira)”. Por sua vez, Juan Patricio Cotter, também citado pelo
autor mencionado, considera “infracGes aduaneiras os fatos, atos ou omissdes que séo
punidos por transgredirem as disposicdes da respectiva legislagdo aduaneira”
(FERNANDES, 2018, p. 172).

Em sintese, o bem juridico violado pela infracdo aduaneira é o controle
aduaneiro, verificado no exercicio da funcdo de se controlar, de forma adequada, o
ingresso (importacdo) e a saida (exportacdo) de produtos e mercadorias do territério

aduaneiro.

O ilicito aduaneiro pode ter efeitos na esfera penal, podendo caracterizar os
delitos de descaminho ou contrabando, previstos nos arts. 334 e 334-A,

respectivamente, do Codigo Penal. O contrabando e o descaminho tém referéncia

VI - conjunta ou isoladamente, o importador e 0 encomendante predeterminado que adquire
mercadoria de procedéncia estrangeira de pessoa juridica importadora.

Paragrafo Unico. Para fins de aplicagdo do disposto no inciso V, presume-se por conta e ordem
de terceiro a operacdo de comércio exterior realizada mediante utilizacdo de recursos deste,
ou em desacordo com os requisitos e condigdes estabelecidos na forma da alinea “b” do inciso
| do & 10 do art. 106."

62 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito tributario sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 132.
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expressa na Constituicdo Federal, quando se atribui a prevencdo e repressao de tais
crimes a Policia Federal®. A doutrina majoritaria afirma que apenas o descaminho
configura crime contra a ordem tributaria. Isso porque, ao vedar a importacdo ou
exportacdo de determinada mercadoria, no caso do contrabando, ndo se aperfeicoa uma
relagdo juridico-tributéria entre a Fazenda Publica e o particular, motivo pelo qual
descabida a cobranga de tributo®. Por outro lado, o descaminho visa proteger o
adequado recolhimento do tributo devido na entrada, saida ou consumo de mercadoria,

protegendo, portanto, o erario publico.

Nesse cenario, assim como ocorreu na definicdo de obrigacdo aduaneira, é
preciso fixar a ideia de que as infragdes aduaneiras podem ou ndo ter fins tributarios. A
finalidade ¢ a fiscalizacdo e o controle sobre o comércio exterior, 0 que pode repercutir

OuU ndo na seara tributaria.

N&o obstante a menc¢do que se fez a rigidez da legislacdo atual, o Regulamento
Aduaneiro (art. 736) autoriza que a penalidade seja relevada nas seguintes hipdteses: |
— erro ou ignorancia escusavel do infrator, quanto a matéria de fato; Il — observar a
equidade, em relacdo as caracteristicas pessoais ou materiais do caso, inclusive auséncia
de intuito doloso. A relevacdo deve ocorrer mediante despacho fundamentado do
Ministro de Estado da Fazenda e abrange infragdes que ndo tenham ensejado falta ou
recolhimento de tributos federais, e poderd ser condicionada a correcdo prévia das

irregularidades que tenham dado origem ao processo fiscal.

A pena de perdimento decorrente de infracdo que ndo tenha propiciado falta ou
insuficiéncia de recolhimento de tributos federais podera ser relevada, mediante a
aplicacdo de multa correspondente a um por cento do valor aduaneiro da mercadoria
(art. 737, c/c art. 712, ambos do regulamento). Contudo, essa possibilidade néo afasta
nem a exigéncia dos tributos, de outras penalidades e dos acréscimos legais cabiveis
para a regularizacdo da mercadoria no Pais nem a exigéncia da multa decorrente do

descumprimento de condicOes, requisitos ou prazos estabelecidos para aplicacdo do

63 Cf. Constituicdo Federal, art. 144. § 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgao
permanente, organizado e mantido pela Uni&o e estruturado em carreira, destina-se a: (...) Il -
prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da acéo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas
areas de competéncia;

64 MACHADO, Hugo de Brito. O descaminho como crime contra a ordem tributaria. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 201, p. 95-99, jun. 2012.
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regime aduaneiro especial de admissdo temporaria ou de admissdo temporaria para
aperfeicoamento ativo, no que concerne a reexportagdo de mercadoria submetida ao
regime de admissdo temporaria, quando sujeita a licenca de importacdo vedada ou

suspensa.

O anexo H da Convencdo de Quioto Revisada estabelece normas destinadas a
combinar a investigacdo adequada das infragcGes aduaneiras com uma afetagdo minima
do comércio internacional, levando em consideracdo que a responsabilizacdo de
irregularidades menores, que sdo muito frequentes, pode ensejar prejuizos
desproporcionais ao comércio. A norma internacional referida também considera
inadequada a imposigdo de sancdes "severas" para pequenas violagdes da legislacdo

aduaneira®.

A Convencdo traz o instituto do "Compromise Settlement”. Trata-se de um
acordo firmado entre a Administragdo Aduaneira e as pessoas envolvidas na infragéo.
A Administracdo Aduaneira, desde que autorizada pelo direito interno, renuncia ao
processo relativo a infracdo, desde que os envolvidos respeitem as condicGes

impostas®®.

O instituto parece alinhar-se com o0s parametros que norteiam o Direito
Administrativo contemporaneo, que tem fundamento na forgca normativa dos principios
constitucionais. Destarte, o exercicio do "dever-poder” pela Administracdo deve
ocorrer de forma moderada e criteriosa, levando-se em consideracao a ideia de funcéo.
Assim, no desempenho da missdo que lhe é conferida, a Administracdo goza de poderes
e prerrogativas, 0s quais devem ser utilizados na proporcdo necesséaria para a
consecucdo do interesse publico. Nesse cenario, destaca-se a importancia de se
oportunizar a autoridade publica margem de discricionariedade, a fim de que, no caso
concreto, possa examinar a situacdo e adotar, de forma motivada e responsivel, a

medida mais adequada e congruente com o atendimento do interesse publico e da

65 Cf. o original: "This Chapter sets standards aimed to combine the adequate investigation of
Customs offences with a minimal disruption of trade. This is because long and costly criminal
proceedings as a reaction to frequently occurring minor irregularities may impose
disproportionate burdens on trade. Similarly, severe penalties for minor breaches of Customs
law are inappropriate”. Disponivel em: https://www.wcoomd.org/es-es/topics/wco-
implementing-the-wto-atf/atf/disciplines-on-fees-and-charges-imposed-on-or-in-connection-
with-importation-and-exportation.aspx Acesso em: 4 de junho de 2023.

66 Cf. o original: “Compromise settlement” means an agreement under which the Customs,
being so empowered, consent to waive proceedings in respect of a Customs offence subject to
compliance with certain conditions by the person(s) implicated in that offence;"
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protecdo do bem juridico. No campo regulatdrio, essa margem de discricionariedade
permite que o regulador lance méos de estratégias e instrumentos capazes de oferecer
respostas regulatdrias adequadas a conduta praticada por cada regulado, amoldando-os

de maneira adequada °’.

O Anexo H da Convencdo faz remissdo ao conjunto de disposicOes
fundamentais obrigatdrias que constam do Anexo Geral. Neste, estdo elencados 0s
principios considerados necessarios para harmonizar e simplificar os procedimentos e
praticas aduaneiras. Em se tratando de principios fundamentais, sdo aplicaveis a toda

Convengao, inclusive a parte que trata de infragdes aduaneiras®®.

O Capitulo 1 do Anexo Geral da Convencéo estabelece os principios gerais.
Entre eles, ha o dever de a legislacdo nacional tornar "tdo simples quanto possivel™ as
condicdes e as formalidades aduaneiras. Impde-se também a Administracdo Aduaneira
estabelecer e manter relagbes de consulta com o comercio, objetivando reforcar a
cooperacéo e facilitar a participacdo, promovendo, no quadro das disposi¢des nacionais

e dos acordos internacionais, os métodos de trabalho mais eficazes®®.

O Capitulo 2 define controle aduaneiro como o conjunto de medidas tomadas
pelas Administragdes Aduaneiras com vista a assegurar a aplicacdo da legislacdo
aduaneira. Por sua vez, formalidades aduaneiras constituem o conjunto das operagdes
que devem ser executadas pelas pessoas interessadas e pelos servi¢os aduaneiros para
cumprimento da legislacdo aduaneira. Legislacdo aduaneira é o conjunto das
disposicdes legais e regulamentares relativas a importacao, exportacdo, movimentacao

ou armazenagem das mercadorias, cuja aplicacdo é da responsabilidade da

67 ARANHA, Marcio lorio et al. Estudo sobre conformacédo regulamentar apoiada em
modelagem regulatéria por incentivos. Pesquisa e Inovacdo Académica sobre Regulacdo
apoiada em Incentivos na Fiscalizacdo Regulatéria de Telecomunicacfes (Meta 13). Centro
de Politicas, Direito, Economia e Tecnhologias das Comunicac¢des da Universidade de Brasilia.
Brasilia, 2020, pag. 126.

68 The revised Kyoto Convention has a set of obligatory core provisions that are contained in
the General Annex. The General Annex reflects the main principles considered necessary to
harmonize and simplify all the relevant Customs procedures and practices which Customs
apply in their daily activities. As the core provisions of the General Annex are applicable to all
Specific Annexes and Chapters, they should be applied as appropriate when dealing with
Customs offences. Where a specific applicability is not relevant, the general principles of the
General Annex should always be borne in mind when implementing the provisions of this
Chapter. In particular, Chapter 1 of the General Annex on General principles, Chapter 3 on
clearance and other Customs formalities, Chapter 5 on Security and Chapter 10 on Appeals
should be read in conjunction with this Chapter on Customs offences.

69 Cf. Decreto 10.276/2020. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-
2022/2020/decreto/d10276.htm#anexogeral. Acesso em 4 de junho de 2023.
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Administracdo Aduaneira, abrangendo, ainda, quaisquer disposi¢fes regulamentares
estabelecidas pela Administragdo Aduaneira no ambito das suas atribuices legais™.

O Capitulo 3 cuida das formalidades e procedimentos aduaneiros para fins de
apresentacdo e liberacdo de mercadorias. Em relacdo as informacGes que devem ser
fornecidas na declaragdo de mercadorias, deve-se exigir apenas aquelas consideradas
indispensaveis para permitir a liquidacdo e a cobranga dos direitos e demais imposi¢oes,
a elaboracéo de estatisticas e a aplicacdo da legislacao aduaneira. Havendo justificativa
fundada, deve-se permitir a entrega de declaragdo proviséria ou incompleta, quando o
declarante ndo disponha de todas as informag6es necessarias para elaborar a declaracao
de mercadorias, comprometendo-se ele a complementar a declaragdo num prazo
determinado. As mercadorias processadas mediante declaracdo proviséria ou
incompleta ndo se submetem a um “tratamento pautal diferente do que teria sido
aplicado se tivesse sido apresentada de inicio uma declaracdo elaborada de forma
completa e exata". Com o manifesto proposito de simplificar o procedimento, impde-
se gue a Administracdo Aduaneira devera permitir que os documentos instrutivos sejam
apresentados por via eletrbnica e que s6 é possivel exigir a traducdo dos dados dos
documentos instrutivos, quando esta for necessaria para permitir o tratamento da
declaracdo de mercadorias. Desde que haja requerimento e as razbes do declarante
sejam consideradas relevantes pela Administracdo Aduaneira, deve-se autorizar a
retificacdo da declaracdo de mercadorias ap6s o inicio da sua analise documental,
limitando-se esta ao que for indispensavel para assegurar o respeito da legislacdo
aduaneira. Impde-se que a Administracdo Aduaneira ndo aplique penalidades
excessivas em caso de erros, caso fiqgue comprovado que tais erros foram cometidos de
boa-fé, ausentes intencdo fraudulenta e negligéncia grosseira. Constatada a ocorréncia
de infracdo, deve-se promover a entrega das mercadorias, independentemente da
concluséo de procedimento administrativo ou judicial, cabendo ao declarante efetuar o
pagamento dos encargos e demais imposicdes, bem como prestar garantia, a fim de que
seja assegurado o pagamento de encargos e imposi¢des suplementares, inclusive

eventual penalidade que lhe seja imposta.

70 Cabe esclarecer que o Capitulo 2 estabelece outras definicdes. Contudo, no texto foram
mencionadas apenas as que tem relacdo com os temas tratados no presente topico.
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O Capitulo 6 trata especificamente do controle aduaneiro. Inicialmente,
estabelece que todas as mercadorias, incluindo os meios de transporte, que entrem no
territorio aduaneiro ou dele saiam, independentemente de haver ou nédo a incidéncia de
tributos ou demais encargos, ficardo sujeitas a controle aduaneiro. Ndo obstante, o
controle aduaneiro deve limitar-se a0 necessario para assegurar o cumprimento da
legislacdo aduaneira. No @mbito do controle aduaneiro, impde-se que a Administragao
Aduaneira utilize métodos de gestdo de risco, devendo-se recorrer a analise de risco
para determinar as pessoas e as mercadorias, incluindo os meios de transporte, a
verificar, bem como a amplitude de tal verificacdo. A analise da gestdo do risco deve
ser adotada em conjunto com uma estratégia de avaliacdo do grau de cumprimento da

lei.

No contexto de flexibilizacdo do exercicio do "dever-poder" pela
Administracdo, que impde a utilizacdo de poderes e prerrogativas na proporcao
necessaria para a consecuc¢do do interesse publico, o prestigio da teoria da abordagem
baseada em risco atende ao que ha de mais moderno acerca do controle e da
fiscalizacdo. Combinando-se racionalizacdo dos custos e maximizagdo dos recursos
(inclusive humanos), a utilizacdo de inteligéncia analitica baseadas em dados e
evidéncias permite a fixacdo das prioridades e estratégias para que o controle possa
priorizar os setores e atividades mais suscetiveis a risco e de maior impacto social
(ARANHA, 2020).

Cabe ressaltar que o Direito Administrativo classico funda-se nos principios da
supremacia do interesse publico sobre o privado e na indisponibilidade do interesse
publico, garantindo-se a consecucdo desses principios por meio da observancia da
legalidade estrita (ARANHA, 2020).

Esse sistema normalmente utiliza como modelo regulatério técnicas de
"comando e controle”. Tal modelo tem como vantagem conferir maior clareza, grau de
previsibilidade e seguranca juridica ao processo, além de facilitar a implantacéo de
solugdes padronizadas e o controle e fiscalizagdo formais do cumprimento das regras.
Por outro lado, tem como pontos negativos a elevada burocratizagdo do processo
regulatorio, a rigidez, a tendéncia ao excesso de detalhamento e de prescri¢do de
medidas, o enfoque nos meios e ndo nos resultados, a incapacidade de adaptacdo as

situagBes mutaveis e distintas. Os pontos negativos tendem a gerar altos custos para 0s
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regulados e para os reguladores e, no mais das vezes, 0 insucesso no atingimento dos
fins visados pela regulacdo (ARANHA, 2020).

A eficacia da atividade regulatéria do modelo de "comando e controle”
normalmente é assegurada por meio de incentivos extrinsecos, que se consubstanciam
na imposic¢ao de sanc¢des aos regulados, quando ha violagdo dos deveres de conduta que
Ihe sdo impostos. Nesse cenario, a previsdo de multa administrativa € o principal
instrumento utilizado para se alcancar a observancia da norma. Ndo obstante tal
finalidade, normalmente a multa deixa de ter funcéo regulatéria e passa a ser vista como

um mecanismo de arrecadacdo de receitas aos cofres publicos.

Os modelos regulatérios baseados em incentivos extrinsecos produzem um
ambiente adversarial, que é marcado pela reacdo dos agentes regulados as ameacas de
penalizacdo por parte da Administracdo. Contudo, a tendéncia é se verificar o nao
atingimento dos fins almejados, notadamente a capacidade dissuasdria e preventiva das
sangdes punitivas. Em suma, o modelo regulatério baseado exclusivamente em
incentivos extrinsecos normalmente é marcado pela auséncia tanto de economicidade
(decorrente da elevada burocratizacdo do processo regulatorio), quando de efetividade,
sobretudo porque néo € eficaz no que concerne a dissuasdo de infracfes e consecucao

dos objetivos regulatorios.

O sistema de sanc¢des do Regime Aduaneiro vigente no Brasil atualmente prevé
como penalidades o perdimento (que abarca o veiculo utilizado no transporte, a
mercadoria e a moeda), a multa e a san¢do administrativa (art. 675 do Regulamento
Aduaneiro). Trata-se de modelagem manifestamente baseada em incentivos

extrinsecos, que tende a ser ineficaz na promogéo dos objetivos regulatorios.

1.9 Concluséo do Capitulo 1.

Inicialmente, tratou-se de aspectos relativos a extrafiscalidade, considerada
como instrumento de intervencdo do Estado com nitida funcdo regulatoria, atuando
como meio que fomenta determinadas condutas ou que desestimula condutas

consideradas nocivas a sociedade.

Na sequéncia, cuidou-se de aspectos relativos a intervencdo do Estado na

economia, especialmente da intervencao direta ("intervencdo no Dominio Econdmico™)
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— consubstanciada na intervencédo por absorcao e na intervencao por participacdo —e da
intervencdo indireta ("intervencao sobre o dominio econémico™), que ocorre por meio

da intervencao por direcdo e da intervencao por inducéo.

No cenério da intervencéo indireta, a imposicao de penalidades tem relagdo com
a intervencdo por direcdo, porquanto a atuacdo do Estado é marcada pelo
estabelecimento de normas de carater compulsorio, cuja violagdo impGe a aplicacdo de
uma medida aflitiva ao regulado. Tradicionalmente é a forma escolhida quando se busca

efeitos imediatos e a uniformizacdo do comportamento.

Por sua vez, na intervencdo por inducdo o Estado manipula os instrumentos
disponiveis, levando em consideracéo as leis que regem o funcionamento do mercado.
Adotando-se esta opc¢do de intervencéo, abre-se espaco para a regulacdo baseada em

incentivos intrinsecos, os quais dependem da adesdo do destinatario da norma.

A extrafiscalidade constitui uma das hip6teses em que a norma € utilizada com
funcéo indutora, porquanto uma das caracteristicas da norma que institui o tributo com
carater extrafiscal € a utilizacdo do tributo como instrumento para se alcancar
determinada conduta (desejada) ou para impedir a concretizacdo de condutas
indesejadas. No regime da intervencédo por inducdo, pressupde-se que a concretizagao
do comportamento indesejado, ou seja, o afastamento da norma indutora instituida pelo

Estado, seja toleravel.

Nesse cenario, formam-se grupos distintos de regulados, ou seja, aqueles que
aderem a norma e se submetem a um regime mais benéfico e aqueles que preferem
manter 0 seu comportamento, submetendo-se a regime diverso, mais rigoroso. Pode-se
mencionar o0 grupo que acaba se tornando descumpridor das regras, aos quais resta o
instrumental punitivo, notadamente fixado por regras de “comando e controle”. Essa
possibilidade de formar-se patamares distintos para as diversas espécies de regulados
parece demonstrar a existéncia de alguns aspectos das teorias regulatérias mais

modernas, especialmente da teoria da regulacéo responsiva.

No entanto, cabe registrar que a mera previsdo normativa que estabeleca ao
infrator opgOes sucessivas para cumprimento das regras estabelecidas pelo Estado, por
si sO, ndo implica a adocdo da modelagem responsiva. Esta pressupde um desenho
regulatorio que imponha obrigac@es distintas para regulados segundo seu histérico de

cumprimento das normas, sua disposi¢ao em atuar cooperativamente e seu engajamento
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efetivo com regulador para solugéo definitiva dos problemas verificados. A modelagem
responsiva recomenda, inclusive, que se mantenha a possibilidade de o regulador
utilizar, de imediato, as puni¢des mais severas, quando nédo seja adequado submeter o
bem protegido a um procedimento de negociacdo de solucBes ou quando o
comportamento global do regulado revelar, aprioristicamente, a inviabilidade da
abordagem negocial por parte do regulador (ARANHA, 2020).

A despeito dessa breve introducdo, o aprofundamento acerca das teorias
regulatorias, especialmente a teoria da regulacdo responsiva, bem com a teoria do risco
(expressamente adotada pela Convencdo de Quioto Revisada) ocorrerd no capitulo
seguinte. Em razdo do recorte tedrico ja fixado, cumpre esclarecer que a abordagem

acerca das teorias regulatérias limitar-se-a a aspectos gerais.

Levando em consideracdo o recorte tematico efetuado no presente trabalho, o
aprofundamento acerca das regras de indugéo foram focados em relacdo e ao Imposto
de Importacéo e ao Imposto de Exportacao.

Por fim, o sistema de normas indutoras referentes aos impostos aduaneiros,
especialmente a extrafiscalidade, deve ser compativel com o regime de sancdes
aduaneiras. Conforme ja afirmado, a norma indutiva como mecanismo que depende da
adesdo do destinatario pressupde a tolerancia de comportamentos contrarios a propria
norma. Em tese, a ndo adesdo ao modelo previsto na norma indutiva néo justifica nem
a instauracdo de procedimento administrativo nem a aplica¢do de medida sancionatdria.
Na verdade, as modelagens regulatérias mais modernas recomendam inclusive que ndo
haja a instauracdo de procedimento administrativo fiscalizatério de forma ndo

criteriosa, o que sera melhor explicitado mais adiante.
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2. Regulagéo.

2.1 Conceito de regulacéo.

A regulacdo é um conceito antigo, mas que ndo era tratado pela doutrina
brasileira de direito administrativo. Nao obstante possa incidir em diversas areas, como
familia, educacdo, trabalho etc., é no &mbito da economia estatal que é mais utilizada
no direito brasileiro. Em razdo disso, € oportuno apresentar um conceito de regulacao
econémica, considerada como "o conjunto de regras de conduta e de controle da
atividade privada pelo Estado, com a finalidade de estabelecer o funcionamento
equilibrado do mercado". No ambito juridico, o conceito é mais amplo, abarcando a
regulacdo econémica e a regulacdo social, considerada "como o conjunto de regras de
conduta e de controle da atividade econdmica publica e privada e das atividades sociais
ndo exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico"’t. O
conceito apresentado leva em consideracao a doutrina tradicional e ndo tem a finalidade
de exaurir o que se deve entender por regulacdo. Do contrario, o tema sera melhor
desenvolvido durante o presente topico, com base na doutrina mais recente, que

concebe atividade regulatéria como processos mais efetivos.

Nos Estados Unidos — onde guarda relacdo com a génese do préprio Estado —
regulacdo significa uma maior intervencdo do Estado nas atividades privadas. No
cendrio da economia liberal, verificam-se as primeiras manifestacdes regulatérias. Em
1877, a Suprema Corte firmou orientacdo no sentido de que o Estado de Illinois poderia
regular precos de silos e armazéns, especialmente o preco do leite. Nesse mesmo
periodo, foram editados o Insterstate Commerce Act e a Insterstate Commerce

Comission, com a finalidade de regular os precos do transporte ferroviario’.

Cabe registrar que o desenvolvimento da regulagédo nos Estados Unidos teve
origem nos estados (federados) e evoluiu para o plano federal. No caso Munn vs.
Illinois, o Estado de Illinois expediu ato normativo destinado a regulamentar o limite

méaximo das tarifas praticadas por empresas comerciais que atuavam na prestagdo do

71 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da Fung¢do Reguladora das Agéncias diante do
Principio da Legalidade. In; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito regulatério: temas
polémicos. 2. ed. ver. ampl. 1. reimpressédo. Belo Horizonte: Forum, 2009, pag. 21.

72 LOPES, Othon de Azevedo. Fundamentos da Regulacdo. Rio de Janeiro: Processo, 2018,
pp. 155-156.
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servigo de armazenamento e manuseio de grdos. Em suma, a Suprema Corte entendeu
que um estado pode prescrever regulamentos em relagdo aos armazens situados e que
exercem atividade exclusivamente em seu territério, podendo a regulamentacao abarcar
as relacbes entre estados, enquanto inexistir ato do legislativo federal”®. Destarte,
afirmou que o ato da assembleia geral de Illinois, intitulado "An Act to regulate public
warehouses and the warehousing and inspection of grain, and to give effect to art. 13

of the Constitution of this State", ndo contrariou a Constitui¢do do Estados Unidos’.

A decisao da Suprema Corte baseia-se na premissa de que a propriedade privada
destinada ao uso publico autoriza a intervencdo do Poder Publico para fins de
atingimento do bem comum. Abre-se espago para que a decisdo econdmica seja
influenciada pelo interesse publico. Com isso, formam-se as bases da regulacéo,
justificada pela necessidade de intervencdo do Estado na economia, implicando
mitigacdo das regras do Estado Liberal. Nesse cenério, surgem as primeiras agéncias
reguladoras, como a Interstate Commerce Comission (1887), a Federal Trade
Comission (1914), a Commodities Exchange Autority (1930), a Federal Radio
Comission (1927) e a Federal Power Comission (1930). A criacdo de tais agéncias
levou em consideracédo a incapacidade das instituicdes estatais e dos tribunais federais
norte-americanos funcionarem como reguladores da economia. Normalmente, eram
dotadas das func¢des de legislar, julgar e executar, podendo fixar politicas pablicas. Em
suma, na experiéncia americana, houve trés periodos que marcaram a génese e a
expansao da atividade regulatéria: 1) decisdo da Suprema Corte no caso Munn vs.
Illinois e surgimento das primeiras agéncias reguladoras: formagdo das bases da
regulacdo; 2) reforma constitucional do New Deal: emergéncia da regulagdo como
fendmeno social, com ampliagdo do espaco de atuacdo, visando-se a protecdo de

direitos sociais, como habitacdo, emprego, bem-estar e alimentacdo; 3) décadas de 60

73 Cf. o original: "7. Where warehouses are situated and their business is carried on exclusively
within a State, she may, as a matter of domestic concern, prescribe regulations for them
notwithstanding they are used as instruments by those engaged in interstate, as well as in-
State, commerce, and, until Congress acts in reference to their interstate relations, such
regulations can be enforced even though they may indirectly operate upon commerce beyond
her immediate jurisdiction.”

Disponivel em: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/94/113/ - Acesso em 7 de junho de
2023.

74 Cf. o original: "10. The act of the general assembly of lllinois, entitled "An Act to regulate
public warehouses and the warehousing and inspection of grain, and to give effect to art. 13 of
the Constitution of this State" approved April 25, 1871, is not repugnant to the Constitution of
the United States."
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e 70 século XX: a regulacdo abarca temas como trabalho, pobreza, consumo,
discriminacdo e especialmente o gerenciamento de riscos sociais como meio ambiente,
aguas etc. (LOPES, 2018).

A teoria administrativa do seculo XX apresenta como grande novidade a
identificacdo da atividade administrativa como distinta da executiva, judiciaria e
legislativa. 1sso explica os poderes que dotam as agéncias reguladoras, bem como a sua
institucionalizacdo como o6rgdos independentes do Executivo, atuando para que se
cumpra a vontade do Estado. Na tradicdo norte americana, as agéncias reguladoras
exercem a funcdo de "administracdo das leis", atividade que ndo se confunde com a
"formulacéo das leis" (ARANHA, 2021).

Trata-se da releitura do classico modelo tripartite de separacdo de poderes, ante
a constatacdo de sua insuficiéncia, que impde a distincdo entre a funcdo executiva e a
funcdo administrativa. A formulacdo de politicas publicas constitui manifestacdo da
funclo executiva. Por outro lado, o exercicio da funcdo administrativa traz como
elemento relevante a tecnicidade, campo que valoriza a atuacdo das agéncias
reguladoras. Assim, a regulacdo é um fendmeno que ocorre no &mbito do exercicio da

atividade estatal, relacionada com a fungdo administrativa.

A critica que a doutrina norte americana apresenta em face do modelo tripartite
de separacdo dos poderes leva em consideracdo a distingdo entre funcdo executiva e
funcdo administrativa. Como observa Aranha, "a propria classificacdo de Montesquieu
das atividades conjunturais como préprias do Poder Executivo demonstra como a
divisdo tripartite de poderes e fun¢des ndo conseguia abranger todas as dimensdes de
atividades estatais” (ARANHA, 2021, p. 13).

A identificacdo do Estado administrativo € um dos pressupostos do Estado
Regulador, que surge no cenario em que se constata a insuficiéncia do modelo tripartite
de separacdo de poderes. A especializacdo baseada na expertise técnica legitima o
exercicio da funcdo administrativa por entidades distintas dos tradicionais poderes do
Estado.

Além de outros pressupostos, Aranha afirma que o conceito de regulagdo é um
pressuposto do Estado Regulador. A compreensdo do fendmeno “Estado Regulador”
pressupde assimilar-se o conceito de regulacdo. Trata-se de expressdo polissémica, que

detém significados diversos, conforme adotada por determinado ramo do conhecimento

51



cientifico, determinada area do contexto social etc. Desse modo, regulacdo pode
assumir uma diversidade de conceitos, a partir de diferentes ideias e referenciais
tedricos. A despeito da diversidade de conceitos, "é possivel inferir que a ideia de
regulacdo esta alinhada com as nocdes de sistema e de complexidade”. A regulacéo
bioldgica, por exemplo, abrange muitas ideias, "dentre as quais destacam-se: fungéo de
reparacdo ou de deteccdo de um efeito; funcdo de deteccdo de um desvio ou de uma
diferenca em relagdo a um dado ponto de referéncia; e funcéo de correcéo de um efeito™.
Transplantando-se para o direito, pode significar o asseguramento entre os direitos e
obrigacdes de cada individuo, com a finalidade de se alcancar o equilibrio pretendido
pela lei e, simultaneamente, o papel do Estado de comandar os diversos atores sociais,

garantindo a observancia da lei™.

H& grandes possibilidades quanto aos tipos de ferramentas regulatérias que
podem ser adotadas, 0 que esta atrelado ao proprio conceito de regulacdo. Essas
ferramentas podem combinar atores governamentais € ndo governamentais (séo
hibridas), podem se valer de varias técnicas simultanea ou sucessivamente (sdo
multifacetadas) e sdo indiretas. Admitindo-se o Poder Publico como regulador, é
comum a regulacdo ocorrer por meio de regras (legais e infralegais) que podem ter
natureza obrigatoria, interpretativa etc. e podem vir acompanhadas de monitoramento
sistematico e/ou previsdo de sanc¢des por sua violacdo. Essas regras e san¢des podem
fazer parte de uma estratégia de regulacdo de "comando e controle”, de
procedimentalizacdo (“proceduralisation™), de metarregulacdo, de incentivos internos
etc. Nesse contexto, a regulacdo é um fendmeno que se estende para além do Estado,
de modo que a regulacdo pode abranger uma variedade de formas de relagdo entre
Estado, direito e sociedade. Com isso, possibilita a identificacdo, criacdo e anélise de
arranjos regulatorios que envolvem interagdes complexas entre atores estatais e nao

estatais, e permite que cada um seja identificado como regulador e regulado’.

N&o obstante possa beber de diversas fontes, o significado de regulacdo mais

relevante para o presente trabalho refere-se ao dmbito da economia estatal, mais

75 Qliveira RR, Elias PEM. Conceitos de regulagdo em saude no Brasil. Rev Saude Publica,
2012; 46(3):571-6. Disponivel: http://dx.doi.org/10.1590/S0034-89102012000300020. Acesso
em: 15 de jun. 2023.

76 BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. CARR Discussion Papers (DP 4). Centre for
Analysis of Risk and Regulation, London School of Economics and Political Science, London,
UK, 2002. Disponivel em: http://eprints.Ise.ac.uk/35985/. Acesso em: 15 de jun. 2023.

52



precisamente a possibilidade de interferéncia do Estado na economia. Historicamente,
as bases da regulacdo foram construidas no solo do Estado Liberal, promovendo a
mitigacdo de seus ideais. No mencionado caso Munn vs. lllinois, a Suprema Corte
entendeu possivel a interferéncia do Estado, a fim de regular a propriedade privada

destinada ao uso publico.

Nesse contexto, € oportuna a transcricdo do conceito de regulagdo formulado

por Othon Azevedo Lopes:

A regulacéo é, portanto, uma tecnologia de intervencéo do Estado na
economia, desenvolvida no contexto norte-americano, em que as
decisbes econdmicas ocorrem predominantemente no @mbito de
mercado, carecendo a atuacdo da autoridade na economia néo so de
justificacdo, mas também de uma configuracgdo técnica especial.

Em geral, nesse cenério, a regulacdo ocorre por meio de um ente
administrativo autbnomo, em que se recrutam profissionais com
formac&o técnica e cientifica, para atuar em mercados em que se
apresentam grandes corporacfes, de certa forma constituindo um
mercado de segunda ordem, por emulacdo de comportamentos
econdmicos no ambito da burocracia.”

O paradigma do Estado Liberal apoiava-se numa ideologia que pregava a
necessidade de o governo manter-se demasiadamente moderado, amoldando-se as
regras do mercado. No cenario de evolucdo do sistema capitalista, prestigiou-se a
diferenciacdo entre os sistemas sociais, acentuando-se, sobretudo, a separacdo entre a
economia e o governo Estatal”®. Nesse ambiente, o solo ndo era propicio para se fincar

as sapatas da regulacdo, dai a necessidade de uma maior justificacao.

O modo inicial de interferéncia do Estado na atividade privada ndo se associa a
ideia de criacdo de agéncias reguladoras. O ndcleo duro das bases da regulacdo teve

como elemento principal a interferéncia (direta) do préprio Estado na economia. O

77 LOPES, Othon de Azevedo. Ob. cit., p. 161.

78 Cf. LOPES (2018, pag. 80): "Para que essa separagdo ocorresse, uma nova razao interna
apresentou-se como estratégia de governo. O mercado passou a ser uma instancia de
veridicdo, com leis quase-naturais, que deveriam ser respeitadas inclusive pelo Estado. O
governo pautava-se por calculos racionais de utilidade, medindo as oportunidades de agir e
ndo agir. O governo tornou-se frugal, contendo-se, para ser adequado a dinamica da
economia. Essa limitacdo governamental ndo era fruto tdo-somente de limites externos,
impostos pelo sistema juridico, em termos de Estado de Direito, mas sim interna a
racionalidade de governo que deveria ser adequada aos imperativos de uma economia
autonomizada e, portanto, com leis proprias.”.
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processo de "agencificagdo" ocorreu em momento posterior, justificado por fatores tais

como a especializacio e a expertise técnica.”

O conceito de regulacdo formulado por Marcio 16rio Aranha parece sintetizar o
que foi dito no presente tdpico, além de possuir especial carater didatico, motivo pelo

qual se transcreve:

Em sintese, o termo regulacdo, entendido em seu cerne como um
processo de administragdo de sistemas sociais mediante
retroalimentacdo continua, foi transparecido, incialmente, em
comandos estatais de controle sobre a conformacéo e os resultados
da iniciativa privada para, a partir do processo de desregulacdo das
décadas de 1970 a 1990, expressar, hoje, modos de regulacdo mais
efetivos, mediante instrumentos de planejamento racional da
atividade reguladora por varios canais, tais como a aplicacdo de
métodos de controle menos restritivos e baseados em incentivos, a
aplicagdo de administracdo de riscos as questdes regulatorias, a
aplicacdo de técnicas de andlise de custo-beneficio e de impacto
regulatério, ou mesmo a aplicagdo de uma perspectiva minimalista de
auditagem de controles regulatérios internos as empresas, de
autoregulacdo ou mesmo de exclusiva homenagem a incentivos de
mercado.®

2.2 O Estado Regulador.

O transplante do conceito de regulacdo para areas como a economia, a ciéncia
politica e o direito implica o surgimento da expressao Estado regulador. No paradigma
do Estado Liberal, a ideia era haver um estado demasiadamente moderado, que permitia
ao mercado se autorregular. O prejuizo gerado pelo excesso de liberdade econémica —
sobretudo no que se refere ao funcionamento da concorréncia e a garantia de direitos
sociais —, abriu espaco para o surgimento do Estado intervencionista, especialmente no
final do século XIX. A garantia de direitos fundamentais e de igualdade de condic¢Ges
competitivas constitui um dos pressupostos do Estado Regulador. Por meio da

realizacdo de diversas atividades, prestacdo de servicos publicos de natureza publica e

79 Cf. ARANHA (2021, pp. 41-42): "Em seu nucleo de significado, a regulagao ndo exige, nem
dispensa a ideia de agéncias reguladoras e menos ainda a de agéncias reguladoras
independentes. A identidade entre a regulacdo e tais estruturas estatais das agéncias
reguladoras ocorreu mediante a interdependéncia construida pela literatura do século XX e
inicio do século XXI entre regulacéo e Estado Regulador, em que foi acoplado a definigdo de
regulacdo o meio ou veiculo de mediagéo entre o ser politico e o setor regulado inaugurado
pela préatica institucional americana. A intima relacdo entre a construcdo conceitual da
regulacao e a histéria institucional do Estado Regulador dos modelos estadunidense e europeu
permite falar-se de momentos regulatérios."

80 ARANHA, Marcio lorio (2021). Ob. cit., p. 42.
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privada, bem como do exercicio do poder de policia etc., o Estado intervém "como
garantia de preservacdo das prestagdes materiais essenciais a fruicdo dos direitos
fundamentais” (ARANHA, 2021, p. 11).

O paradigma que antecedeu ao Estado Regulador — Estado de Bem-estar Social
— idealizou que o regramento da economia pela politica "levaria a uma justa reparticdo
com a entrega compensatoria de bens de consumo", equalizando, dessa forma, as
assimetrias ocasionadas pelos diferentes papeis sociais, razdo pela qual se pode afirmar
gue em ambos os paradigmas — Estado Liberal e Estado de Bem-estar Social — "a
questdo central é a de satisfacdo de interesses, seja pela sua busca egoistica, seja pela
sua entrega compensatoria” (LOPES, 2018, p. 90).

Registre-se que no paradigma do Estado de Bem-estar social o direito foi
utilizado como meio, ou seja, "a politica banalizou o uso do direito para os seus fins,
dissolvendo a funcdo, a identidade e a consisténcia préprias ao direito™. Nesse cenério,
a utilizacdo do direito como meio foi marcada por dois movimentos contraditérios, de
autonomia ("a sua configuracdo como um direito autdbnomo, positivado, altamente
formalizado e profissional™) e de dependéncia (adequacéo do direito "as determinacgdes
instrumentalizadoras do poder e do dinheiro™) (LOPES, 2018, pp. 96-97).

O resultado do excesso de intervengdo no paradigma do Bem-estar social foi o
inchaco da méaquina estatal, o que levou ao declinio desse paradigma. Destarte, aos
poucos Viu-se a necessidade de direcionar a execucao de determinadas atividades a
iniciativa privada. O Estado deixa o papel de produtor de bens e servicos para se tornar
regulador. O que se espera desse novo modelo € evitar os erros verificados nos
paradigmas do Estado Liberal e do Estado de Bem-estar Social, na precisa sintese

formulada por Othon Azevedo Lopes:

Num paradigma que suceda o Estado de Bem-estar Social, coloca-se
0 desafio de frear os impulsos intromissivos de uma politica
interventora que desfigure a autonomia e diferenciacdo do sistema
econémico. E dizer, o direito, numa feicdo funcional, tem como
desafio evitar a politizagdo da economia, sem, no entanto, cair no
exagero oposto, em que incorreu o Estado Liberal, de economicizar
a sociedade e consequentemente a politica.

81 LOPES, Othon de Azevedo. Ob. cit., p. 112.
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O Estado Regulador opde-se ndo apenas ao Estado de Bem-estar Social, mas
também ao Estado Liberal. Ao mesmo tempo em que afasta do Estado o papel de
empreendedor ou prestador de servico, por meio da atuacdo direta, afasta-se também a
ideia de que ndo deve haver regulacéo pelo Estado, ou seja, 0 mercado autorregulado.
Em suma, a aversdo a regulacéo econdmica e social pelo Estado, caracteristica marcante
do Estado Liberal, ndo se coaduna com a ideologia do Estado Regulador (ARANHA,
2021).

O Estado Regulador exerce fungbes de coordenacdo, de gerenciamento, de
controle etc. A intervengdo na economia ocorre por meio da intervengdo indireta,

exercendo o Estado o papel de agente normativo e regulador da atividade econdmica.

A regulacdo ndo é uma caracteristica Unica do Estado Regulador. No modelo do
Estado Liberal, no qual era marcante a aversao a regulacdo Estatal, pode-se citar a
concessdo de servico publico como forma de o Estado transferir ao particular a
execucao do servigo. As regras referentes a prestacdo eram fixadas pelo Estado, que

exercia atividade fiscalizatoria, inclusive com a possibilidade de impor penalidade.

No periodo intervencionista, "toda a economia passa a ser regulada,
transformando o mercado regulador em mercado regulado™ (DI PIETRO, 2009, p. 24).
O Estado torna-se produtor de bens e servigos para 0 mercado. Em regra, esse € um
campo destinado a iniciativa privada, contudo sofreu forte intervencdo do Estado no
periodo mencionado, verificada, principalmente, "na area monopolista dos servi¢os
publicos objetos de concessdao, mas também em setores de infraestrutura e em setores

industriais e de mineragdo com elevadas economias de escala"®?.

A distribuicdo compensatoria de bens, efetuada diretamente pelo Estado
(caracteristica do Estado de Bem-estar Social) é substituida pela prestacdo de

utilidades®® que "sdo fornecidas principalmente por parcerias entre Estado e

82 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do Estado dos anos 90: Légica e Mecanismos
de Controle. Brasilia: Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado, 1997. 58 p.
(Cadernos MARE da reforma do estado; V. 1). Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno01.pdf. Acesso em:
15 de jun. 2023.

83 Luiz Carlos Bresser Pereira (1997) aponta como um dos componentes basicos da reforma
do Estado promovida na década 90 a delimitacéo das suas fungdes, "reduzindo seu tamanho
em termos principalmente de pessoal através de programas de privatizacao, terceirizacéo e
'publicizacéo’ (este ultimo processo implicando a transferéncia para o setor publico ndo-estatal
das servicos sociais e cientificos que hoje o Estado presta)". Um outro componente indicado
pelo autor que merece destaque é "a reducdo do grau de interferéncia do Estado ao
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particulares, por particulares contratados pelo Estado, pelo planejamento estatal do
conjunto de atividades econdmicas via estimulos e contraestimulos, pela producao,
comercializacéo e prestacdo de servigos em regimes publico ou privado que exijam, por
imperativo constitucional de defesa de direitos fundamentais, 0 acompanhamento pari
passu de atividades de interesse publico, ou seja, sua regulacdo” (ARANHA, 2021, p.
236).

O Estado Regulador também tem como caracteristica a transformacdo da
Administracdo Pablica, marcada pela transicdo do modelo burocréatico para uma cultura
gerencial. Na Administracdo Pablica gerencial ha a substituicdo do controle formal,
baseado essencialmente na verificagdo de conformidade dos atos praticados com o
regramento preestabelecido, pelo controle de resultados, que foca nas consequéncias do
ato praticado. A inclusdo do principio da eficiéncia entre os principios que devem ser
observados pela Administracdo Publica, bem como a fixacdo de metas de desempenho
para o 6rgdo ou entidade, na forma prevista no artigo 37, § 8°, da Constituicdo Federal,
constituem exemplos de controle de resultados, inseridos no texto constitucional por
meio da Emenda Constitucional 19/98%. Trata-se da utilizacdo de instrumentos

originados da administracdo privada na gestdo publica.

Como observa Diogo de Figueiredo Moreira Neto, "a transicdo da
administracdo burocratica classica, herdada da tradicdo continental europeia,

densamente impregnada da viséo estatista, com seu corte hierarquico e autoritario de

efetivamente necessario através de programas de desregulacdo que aumentem o recurso aos
mecanismos de controle via mercado, transformando o Estado em um promotor da capacidade
de competicdo do pais em nivel internacional ao invés de protetor da economia nacional contra
a competicdo internacional".

8 DI PIETRO (2020) registra outros objetivos previstos com a Reforma Administrativa
promovida pela EC 19/98: "Na esfera constitucional, a EC 19/98 fez vérias previsdes voltadas
para a consecuc¢ao dos objetivos da Reforma da Administracdo Publica, muitos deles até hoje
ndo aplicados por falta de legislagdo que os discipline: (a) inclusdo da eficiéncia entre os
principios da administracdo (art. 37, caput); (b) introducdo do § 8° no art. 37 da CF/88,
prevendo contratos a serem firmados entre o poder publico e dirigentes de érgaos publicos e
de entidades da administracdo indireta (ainda n&o disciplinado em lei); (c) previséo de lei
disciplinando os direitos dos usuarios dos servigos publicos (art. 37, § 3°), matéria parcialmente
regulada pela Lei n°® 12.527, de 18-11-2011 (Lei de Acesso a Informac6es); (d) alteracdo do
art. 175, paragrafo unico, prevendo lei que institua o estatuto juridico das empresas estatais e
ja estabelecendo alguns parametros, como sujeigdo aos principios da licitagdo e submissao
ao mesmo regime juridico das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios (dispositivo até hoje nao disciplinado em lei); (e) previsdo
de gestdo associada de servicos publicos entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
por meio de convénios e consorcios, com a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos (art. 241, ja disciplinado
pela Lein® 11.107, de 6-4-2005, regulamentada pelo Decreto n°® 6.017, de 7-1-2007)."
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inspiragéo franco-prussiana, para a administracdo gerencial moderna, fortemente
influenciada pela postura pragmatica das megaempresas assim como pela exigéncia
de transparéncia praticada no mundo anglo-saxdnico, desloca o foco de interesse
administrativo do Estado para o cidaddo"®. A feicdo dirigente e gerencial da
Administracdo Publica, no modelo de Estado Regulador, tem como escopo a prestacao
mais eficiente de servicos publicos a sociedade, garantindo-se a promocdo dos direitos
fundamentais (ARANHA, 2021).

O Estado Regulador diferencia as atividades exclusivas do Estado, das quais
ndo pode abrir mio®, daquelas que devem ser direcionadas a iniciativa privada,
consubstanciadas essencialmente na producdo de bens e servigos para 0 mercado.
Contudo, ha um (terceiro) espaco ocupado pelas atividades que ndo envolvem o poder
do Estado, mas que abarcam a area social, ou seja, ha interesse da coletividade na sua
prestacdo®’. Trata-se de atividades sujeitas ao regime de concorréncia, cujo controle
pode ser exercido tanto pela administracdo publica gerencial quanto pela prépria
sociedade. Nesse contexto, ndo se justifica que tais atividades sejam prestadas
diretamente pelo Estado, por meio de suas entidades ou 6rgdaos (como ocorria no
paradigma do Estado de Bem-estar Social). Também ndo se justica que tais atividades
sejam prestadas pela iniciativa privada, com base na regulacdo do préprio mercado,
com escopo de lucro. Nesse espaco, justifica-se a transferéncia da atividade para o setor
publico ndo-estatal, 0 que Bresser denomina "publicizacdo”. A instituicdo de programa
de publicizacdo constou entre os objetivos da reforma do Estado promovida pela EC
19/98, caracterizando-se pela transferéncia de atividades privadas de interesse publico
para entidades ndo estatais, instituidas por particulares, através de fomento e sujeitas a
controle pelo Estado (DI PIETRO, 2020). Em sintese, "no Estado regulador, ha a

substituicdo da parcela de desenvolvimento econémico e social antes absorvida na

85 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administracdo publica gerencial. Revista de Direito,
Rio de Janeiro, volume 2, n° 4, p. 37-44, jul/dez. 1998. Disponivel em:
http://www.camara.rj.gov.br/setores/proc/revistaproc/revproc1998/revdireito1998B/est_admin
publica.pdf. Acesso em: 15 jun. 2023.

86 Luiz Carlos Bresser Pereira (1997) cita como exemplo de atividade econdmica exclusiva do
Estado a funcdo de garantir a estabilidade da moeda, em relacéo a qual a criacdo de bancos
centrais foi fundamental.

87 Cf. Luiz Carlos Bresser Pereira (1997), incluem-se nesta categoria "as escolas, as
universidades, os centros de pesquisa cientifica e tecnoldgica, as creches, os ambulatérios,
os hospitais, entidades de assisténcia aos carentes, principalmente aos menores e aos velhos,
0S museus, as orquestras sinfnicas, as oficinas de arte, as emissoras de radio e televisdo
educativa ou cultural etc.".
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estrutura burocrética estatal do Estado Social por um controle indireto regulatorio sobre
os mercados" (ARANHA, 2021, p. 237).

2.3 As agéncias reguladoras.

O processo de criacdo de agéncias reguladoras tem a ver com a intervencao
estatal em setores relevantes da economia, que vivem em constante transformacéo,
levando em consideracao a eficiéncia na prestacao de politicas publicas. No Brasil, esse

processo ocorreu principalmente na metade da década de 1990 (ARANHA, 2021).

Nos Estados Unidos, a regulagdo surgiu no final do século XIX,
consubstanciada na intervencao estatal em alguns setores da economia, com o intuito
de coibir abusos praticados e proteger a concorréncia. Nesse momento inicial, a
regulacdo era de intensidade fraca, "timida, tipicamente protecionista e com finalidades

basicamente econdmicas".®8

Num segundo momento, surge o controle da atividade econdmica por meio das
chamadas "Independent Regulatory Comissions"”, especialmente na década de 1930.
Trata-se de entidades caracterizadas pela especialidade, discricionariedade técnica e
especialidade. A independent regulatory commission constitui uma forma de agéncia
independente que, embora seja criada pelo Poder Publico, deve atuar livre de influéncia

politica, promovendo regulacdo equitativa.

Cabe registrar que a Interstate Commerce Comission foi a primeira agéncia
criada ainda na década de 1880, com o intuito de coibir praticas abusivas e fixar a
estabilidade precos na exploracdo da atividade de ferrovias. No seu modelo original, a
agéncia serviria apenas como 6rgédo consultivo (do Legislativo e do Judiciario), mas
paulatinamente teve seus poderes ampliados. O pressuposto de criacdo € a ideia de que
uma agéncia permanente e especializada tem mais capacidade de regular determinado
setor quando comparada ao governo, que ndo € dotado de conhecimentos técnico e é
eleito. Além disso, a criacdo da agéncia implementa a intervencéo estatal em todo um

setor.

88 CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L. de. As Agéncias de Regulacdo Norte-Americanas e
sua Transposicdo para os Paises da Civil Law. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. ver. ampl. 1. reimpressao. Belo Horizonte: Férum,
2009, pag. 382.
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Na experiéncia americana, destacam-se duas espécies de agéncias, as que
exercem a regulacdo setorial e as que promovem a defesa da concorréncia. As agéncias
de regulacdo setorial, que constituem o paradigma de regulacdo do Brasil, atuam em
setores especificos do mercado, sobretudo naqueles que representam maior relevancia
para a coletividade. O controle é exercido basicamente na fixacdo de precos, na
alocacdo de recursos e nos custos do servigo (CARVALHO, 2009). Como observa Di
Pietro, "nos Estados Unidos, a Administracdo Publica é composta por agéncias com
funcéo quase legislativa e quase judicial. E o Direito Administrativo € o conjunto de

normas postas pelas agéncias"®®.

Como j& afirmado, o modo inicial de interferéncia do Estado na atividade
privada ndo se associa a ideia de criacdo de agéncias reguladoras. A agéncia reguladora
constitui 0 "meio ou veiculo de mediacdo™ na relacdo entre o Estado e o setor regulado,
inaugurado pela prética institucional americana e que foi inserido no conceito de

regulacéo®.

Na Europa, diversamente do que ocorreu na experiéncia americana, a
intervencdo estatal na atividade econdmica é marcada pela intervencdo direta,
especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, destacando-se a atuacao das empresas
publicas na economia de mercado. Contudo, a disseminacdo do pensamento neoliberal,
especialmente nas décadas de 1980 e seguintes, ensejou 0 movimento de privatizacdo

nas empresas estatais de paises da Europa. A utilizacdo do modelo norte americano de

89 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (2020). Ob. cit., p. 119. Cf. a autora: "A funcéo é quase
legislativa porque as agéncias recebem, por lei, quando criadas, o poder de baixar normas
com forca obrigatdria. Mas a funcao é quase legislativa porque as normas das agéncias estao
colocadas abaixo das leis na escala hierarquica, podendo ser invalidadas por deciséo judicial,
guando contrariem as leis, seja por infringéncia dos standards, principios, diretrizes contidos
na lei (principio do devido processo legal substantivo), seja por inobservancia do processo de
elaboracdo das normas, em que a participacao do cidad&do constitui exigéncia obrigatéria em
vérias fases. A funcao é quase judicial porque as agéncias resolvem conflitos entre prestadores
de servico ou destes com os usudrios. E suas decisdes sdo passiveis de apreciagao judicial."
% Cf. ARANHA (2021), que com base no entendimento de Vieira Pinto, afirma que as agéncias
séo um "bem de producdo de ordem superior". Isso porque "elas produzem bens de producéo
de ordem elementar de controle e incentivo de setores da economia. Ao se identificar a agéncia
reguladora como um bem vital a setores da economia, opta-se, na légica regulatoria, por uma
das manifestacdes da libertacdo humana a medida que o processo historico de constituicdo
das agéncias reguladoras lhes imprime com o esforco material e mental necessario a sua
institucionalizacdo. As agéncias sdo mediacdes entre o ser humano e sua contradicdo natural
para alteracdo da realidade via esse engenho humano. Assim, as agéncias sdo essenciais
para a regulacdo moderna pois se constituem na configuracéo histérico-institucional de como,
no Estado Regulador, a sociedade optou por mediar sua relacdo com setores da economia.”
(pag. 41, nota de rodapé 76).
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agéncias independentes foi a forma encontrada por diversos paises, que passaram a
atuar de modo indireto, com o escopo de adequar a atividade econémica aos interesses
pablicos (CARVALHO, 2009).

No Brasil, destaca-se a fase do Estado Regulador. Aranha observa que nesta
fase "as posturas classicas do Estado Minimo (liberal) e do Estado Provedor
(intervencionista) abrem espaco para o ideal contempordneo de menor
intervencionismo direto e maior intervencionismo indireto, ou, em outras palavras,
regulacao operacional descentralizada e regulacdo normativa centralizada e qualificada
pela delegacéo de poderes ao ente regulador, separando-se as figuras do controlador e
do prestador" (ARANHA, 2021, p. 276).

Ao analisar os objetivos fundamentais da Reforma Estrutural do Setor de
Telecomunicac@es, que foi proposta pelo Governo brasileiro e implementada a partir
de 1995, Aranha destaca o objetivo de se "fortalecer o papel regulador do Estado e
eliminar seu papel de empresario™®!. Na linha do que esmiugou o Governo brasileiro,
esse "objetivo contempla a orientacdo de que o Estado promovera um grau adequado
de supervisdo sobre o setor, de modo a assegurar que sejam alcancados os objetivos
essenciais da reforma, a criagdo de um mercado de competicao efetiva e a protecéo dos
consumidores contra comportamentos anticoncorrenciais”. Com base na previséo
constitucional (caput do artigo 174%), frisou-se que a passagem da situacdo que havia
na época — mercado monopolista — para um mercado competitivo, dependia da criacdo
de um 6rgéo regulador, cujas missGes sdo "promover a competicdo justa, defender os
interesses e os direitos dos consumidores dos servi¢os e estimular o investimento
privado".®® Essas diretrizes foram concretizadas por meio da Lei 9.472/97, que dispde
sobre a organizacdo dos servigos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de
um Orgdo regulador e outros aspectos institucionais. O artigo 1° da lei referida

estabelece que compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos termos das

%1 ARANHA, Marcio lorio. Ob. cit., p. 276, nota de rodapé 565.

92 Cf. Constituicdo Federal: Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungBes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
(grifou-se)

98 BRASIL, Ministério das Comunicacdes. Diretrizes Gerais para a Abertura do Mercado de
Telecomunicacdes. Disponivel em: https://repositorio.mcti.gov.br/handle/mctic/4729; Acesso
em: 15 de jun. 2023.
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politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a exploragdo

dos servigos de telecomunicages®.

A ANATEL foi criada como autarquia especial, vinculada ao Ministério das
Telecomunicacdes, com a funcdo de 6rgdo regulador das telecomunicagdes. Essa
natureza de autarquia especial conferida a Agéncia é caracterizada por independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de

seus dirigentes e autonomia financeira (art. 8°, 8 2°, da Lei 9.472/97).

No Brasil adotou-se a expressao "agéncia reguladora™, representando uma
entidade que atua livre de intervencao politica, com base no modelo americano das
"regulatory agencies", inclusive no que se refere a estrutura independente. No que se
concerne ao conceito legal de autarquia, surgiu no Decreto-Lei n. 6.016/1943 como "o
servigo estatal descentralizado, com personalidade de direito publico, implicita ou
explicitamente criado por lei". Posteriormente, definiu-se no art. 5°, I, do Decreto-Lei
200/67, como "o servi¢co autdbnomo criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receitas proprias, para executar atividades tipicas da administracdo publica
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada”.®® O art. 41, IV, do Codigo Civil estabelece que as autarquias sio
pessoas juridicas de direito publico interno. ARANHA (2021, p. 307) observa que "o
primeiro passo para visualizacdo de um grau de independéncia das agéncias esta na sua
natureza juridica de pessoa de direito publico interno, revelando, assim, seu destaque
da Administracdo direta como autarquia federal, estadual ou municipal, conforme o
ente politico — Unido, Estados-Membros, Distrito Federal ou Municipios —a que estiver

ligada".

Themistocles Cavalcanti afirma que que as autarquias "foram criadas,
precisamente, para estabelecer regimes diferentes, técnicos, administrativos e juridicos,

adaptados as exigéncias tecnicas de cada orgdo, para que elas possam realizar a tarefa

9% E importante registrar que a criagdo de um "6rgéo regulador" constituiu imposicdo prevista
na Constituicdo Federal (art. 21, XI, no que se refere aos servicos de telecomunicacdes; art.
177, 8 2°, 1ll, no que concerne ao monopdlio da Uni&o sobre o petréleo e seus derivados). A
previsdo acerca da existéncia de "6rgdo regulador' nao constava do texto original da
Constituicdo Federal, sendo fruto das alteragbes promovidas pelas Emendas Constitucionais
8 e 9, que permitiram/determinaram a criagdo da ANATEL e da ANP, que s&o as Unicas
agéncias com expressa previsao constitucional.

% ROCHA, Regina Bernardes. Orgdos Reguladores no Brasil. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Org.). Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed.ver.ampl. 1. reimpresséo. Belo
Horizonte: Férum, 2009, pp. 221-222.
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prépria fora dos padrdes, comuns ao exercicio de administracdo direta”, atendendo "a
fins especificos - transporte, indlstria, comércio, bancos, seguros, previdéncia, etc.,
fugindo aos tipos comuns dos Orgdos administrativos que integram 0 Servigo
permanente, essencial, proprio, na expressdo de Bielsa, do Estado”, razdo pela qual "a
estrutura interna [também] h& de ser diversa (bancos, companhias de navegacéo,
estradas de ferro, etc.), por um principio elementar de administracdo e pela aplicacéo
de processos racionais de organizacdo, sempre condicionados a finalidade de cada

servigo"®®

A agéncia reguladora tem a funcdo de regular, que significa "organizar
determinado setor afeto a agéncia, bem como controlar as entidades que atuam nesse
setor”. Di Pietro, com base no entendimento de Calixto Salomdo Filho, afirma que
regulacdo, em sentido amplo, "engloba toda forma de organizacdo da atividade
econdmica atraveés do Estado, seja a intervencdo através da concessdo de servico
publico ou o exercicio de poder de policia”, ou seja, nessa concep¢do "o Estado esta
ordenando ou regulando a atividade econémica tanto quando concede ao particular a
prestacdo de servicos publicos e regula sua utilizacdo — impondo precgos, quantidade
produzida etc. — como quando edita regras no exercicio do poder de policia
administrativo". Levando em consideracdo a funcdo regulatoria, a autora distingue dois
tipos de agéncias reguladoras no Brasil: 1) "as que exercem, com base em lei, tipico
poder de policia, com a imposicdo de limitacdes administrativas, previstas em lei,
fiscalizacdo, repressdo; € o caso, por exemplo, da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitéria (Anvisa), criada pela Lei n° 9.782, de 26-1-99, da Agéncia Nacional de Salude
Pablica Suplementar (ANS), criada pela Lei n® 9.961, de 28-1-00, da Agéncia Nacional
de Aguas, criada pela Lei n® 9.984, de 17-7-00"; 2) "as que regulam e controlam as
atividades que constituem objeto de concesséo, permisséo ou autorizagdo de servigo
publico (telecomunicacdes, energia elétrica, transportes etc.) ou de concessdo para
exploracdo de bem puablico (petroleo e outras riquezas minerais, rodovias etc.)". Quanto
as primeiras, argumenta que "ndo sdo muito diferentes de outras entidades

anteriormente existentes, como o Banco Central, a Secretaria da Receita Federal, o

9% CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Autarquias - Regime de seus servidores - Cargo em
comissdo - Afastamento - Percepcdo de vencimentos - |LA.P.l. Revista De Direito
Administrativo, 43, 441-443. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/15574. Acesso em: 15 de jun.
2023.
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Conselho Monetério Nacional, ndo consideradas como agéncias reguladoras pela Lei
n° 13.848/19". As agéncias que regulam e controlam as atividades que constituem
objeto de concessao, permissao ou autorizacdo de servico publico ou de concessao de
exploracdo de bem publico (segundo tipo) é que constituem maior novidade no direito
brasileiro, segundo a autora. Nessa hipdtese, a medida que vao sendo criadas, as
agéncias assumem poderes que antes eram desempenhados pela propria Administracao

Direta, na condi¢do de poder concedente®’.

Por sua vez, o regime especial confere maior independéncia as autarquias que a
ele se submetem, sobretudo no que concerne aos seguintes aspectos: 1) estabilidade dos
seus dirigentes; 2) maior discricionariedade para normatizar, fiscalizar e punir o setor

regulado; 3) autonomia financeira; 4) auséncia de subordinacio hierarquica®.

Aranha (2021, p. 286) destaca que, "das espécies de regulacdo anteriormente
apresentadas, a que maior presenca institucional obteve na década de 1990, em dmbito
federal, no Brasil, foi a setorial, revelando a preocupacdo de reestruturagédo estatal e
investimento em instituicbes capazes de promover o preenchimento normativo de

diretrizes regulatdrias atualizaveis no ritmo de alteracdo da propria atividade regulada,

97 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Direito administrativo. Ob. cit., pp. 1.072-1.073.

%8 Cf. ROCHA (2009, pp. 226-227): "As chamadas autarquias em regime especial gozam de
maior independéncia em relacdo as demais, especialmente no tocante aos seguintes pontos:
a) estabilidade dos seus dirigentes, que sdo homeados por ato do Chefe do Executivo, com a
aprovacdo do Senado, garantida a estabilidade pelo mandato determinado, afastada a
exoneracdo ad nutum (comum ao cargo em comissdo), 0 que constitui excecdo a regra do
artigo 37, inciso Il, parte final, da Constituicdo Federal. Vale dizer, o seu dirigente sé perdera
seu mandato mediante destituicdo motivada, circunscrita a situacdes estabelecidas em lei e
desde que cumpridos os requisitos procedimentais necessarios. (...) b) Outro ponto
diferenciador das autarquias em regime especial, estd na maior discricionariedade de que
gozam, ja que fiscalizam, punem, normatizam atividades das concessionarias, dirimem
conflitos (entre os usudrios e concessionarias). Exercem, porém, suas atribuicées dentro dos
limites constitucionais e infraconstitucionais e sao norteadas pelos principios da razoabilidade,
proporcionalidade, eficiéncia, moralidade e finalidade; c) Independéncia financeira seria outra
caracteristica da autarquia sob regime especial, pois além das dotacfes orcamentérias gerais
(com a transferéncia do patriménio as agéncias pelas leis que as instituiram), possuem fontes
préprias de renda, como a arrecadacdo de taxas de fiscalizacdo sobre os servicos ou
atividades econbmicas reguladas, produto de multas, rendimentos de operac¢des financeiras,
recursos provenientes de acordos, convénios ou contratos, doacdes, etc (esta independéncia
algumas autarquias ja possuiam, como se observa, por exemplo, no art.16, da Lei que instituiu
0 Banco Central); d) Suas decisdes ndo se submetem a apreciacdo de outros 6rgdos ou
entidades da Administragéo Publica — seus atos ndo podem ser revistos ou alterados pelo
Poder Executivo. A estabilidade outorgada a seus dirigentes confere maior independéncia em
relagdo as autarquias comuns, posto que tém maior poder de decisdo, sem o risco de
exoneracéo ad nutum. O art.8°, § 2°, da Lei n® 9472/97, que instituiu a Anatel, prescreve que
a sua natureza de autarquia especial é caracterizada pela independéncia administrativa,
auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo, estabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira."
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ou seja, em instituicGes capazes de promover a regulagdo, atuando retroalimentada
pelas reconfiguracdes diuturnas do setor. Visualizado o campo de atividades que
demanda intromisséo estatal, seja pela natureza da atividade, seja pela finitude do meio
de sua manifestacdo, ou mesmo pelo dever estatal de otimizagdo do potencial uso de
um bem publico, as instituicdes reguladoras passaram a desempenhar papel nuclear na

dindmica organizacional daquelas atividades".

2.4 Tributo com funcao regulatoria.

Como visto antes, DI PIETRO afirma que existem dois tipos de agéncias
reguladoras no Brasil, levando em consideracao a funcao regulatoria. Destaca-se, neste
momento, aquelas que, com base em lei, exercem tipico poder de policia, com a
imposicdo de limitacBes administrativas, fiscalizacdo e repressdo. Essas atividades

assemelham-se aquelas que sao exercidas pela Secretaria da Receita Federal.

Na experiéncia norte americana, Luis Eduardo Schoueri demonstra que, em
relagdo & possibilidade de a Unido utilizar normas tributarias com funcéo regulatoria,
formaram-se trés correntes: 1) o poder de tributar somente pode ser usado para auferir
renda, o que implica que o uso da tributacdo para outras finalidades somente é possivel
se a competéncia da Unido também abarque tais finalidades; 2) a tributacdo pode ser
usada para outros fins, mas com limitagdes, de modo que a Unido ndo pode regular
matéria fora de suas atribuicdes; 3) o poder de tributar € um instrumento para o bem-
estar da coletividade, o que implica a utilizacdo da tributacdo em qualquer hipdtese. No
que concerne a Ultima corrente, afirma que ela ganhou representatividade no caso
McCulloch vs. Maiyland, no qual o juiz Jonh Marshall declarou que "o poder de tributar
inclui o poder de destruir”, cujo significado para o julgador é: "se o fim for legitimo e
compreendido no escopo da Constitui¢cdo, quaisquer meios adequados e plenamente
adaptados ao fim, que ndo sejam proibidos, mas consistentes com a letra e espirito da
Constituicdo, sdo constitucionais™. Schoueri registra que Thomas M. Cooley admitia o
emprego do tributo para fins do exercicio do poder de policia, sendo que néo era
possivel "valer-se do motivo que influenciou a escolha dos objetos a serem tributados
para o fim de invalidar um tributo". Apés analisar 0 movimento pendular que as
correntes mencionadas tiveram na histdria norte americana, observa que, "durante o

New Deal, retornou o péndulo para a possibilidade de os tributos serem usados com
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efeitos regulatérios, o que permaneceu no pds-guerra”, podendo-se citar a tributacéo
sobre 0s jogos de azar — com a finalidade de controla-los — com nitida feicéo regulatoria,

que, inclusive, teve a constitucionalidade reconhecida.®®

Nos Estados Unidos, destaca-se a figura dos "Sin Taxes". Trata-se da utilizacéo
da tributacdo com o intuito de frear o consumo de bens e produtos considerados
indesejados — ou seja, 0 consumo que gera externalidades negativas (‘“negative
externalities™) —, especialmente o cigarro. Os chamados "impostos sobre o pecado”
remetem as leis suntuarias (ou suntuosas) do periodo medieval. Modernamente, a
tributacdo seletiva visa a desencorajar o consumo de bens e produtos considerados
nocivos a sociedade. A expressdo "Sin Taxes" ganhou forca em 1970 nos Estados
Unidos. Contudo, ja em 1964 foi utilizada para representar politica publica desfavoravel

ao consumo do cigarro'®,

A oneragdo mais gravosa dos bens e produtos que ensejam externalidades
negativas tem origem na teoria econémica, especialmente na " Pigovian tax", formulada
pelo economista inglés Arthur Pigou (1877-1959). A oneracdo referida deve incidir
sobre as atividades que prejudicam o interesse da coletividade, impondo que a
externalidade negativa seja inserida nos custos de producédo e induzindo aqueles que
exploram tais atividades a buscarem meios mais adequados de produgéo.

Em suma, "Pigou entende que o propdsito de sua teoria € determinar os fatores
econdbmicos que afetam direta e indiretamente as pessoas a fim de estabelecer politicas
publicas para promocdo do maior bem-estar possivel a sociedade, advertindo que o

bem-estar humano consiste em suas satisfacdes". Ele ainda "se ocupou em estudar como

99 SCHOUERI, Luis Eduardo (2005). Ob. cit., pp. 117-122.

100 HOFFER, Adam J; SHUGART II, William F.; THOMAS, Michael David. Sin Taxes and
Sindustry Revenue, Paternalism, and Political Interest. Independet Review, Oakland, p. 47-64,
June, 2014. Cf o original: "First, what is meant by the term sin tax? Sin taxes are the latest
manifestation of a long conversation that harkens to the sumptuary laws of the late medieval
period and beyond (Tuchman 1987, 19-21).4 In a public-economics context, W. Mark Crain
and his colleagues (1977) discuss sin taxes as modern sumptuary laws. This is a useful
comparison as virtually every culture has engaged in singling out one or more socially
objectionable goods and taxing or regulating their consumption. Sumptuary laws, it is true, were
designed to preserve the status of people at the top of society. Selective excise taxation of what
we shall henceforth call “disfavored goods” seems designed to discourage the consumption of
things that today’s political elites disapprove of. The phrase sin taxes originated in the 1970s
but found its first public-policy support in the U.S. surgeon general’s report Smoking and Health
in 1964. The following text from that document is often pointed to as the beginning of the
contemporary sin tax regime: 'Cigarette smoking is a health hazard of sufficient importance in
the United States to warrant appropriate remedial action' (U.S. Department of Health,
Education, and Welfare 1964, 33)."
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as falhas de mercado comprometem a eficiéncia econdmica, conceito que ficou
conhecido como externalidades, que podem ser positivas e negativas"”, sendo que, "em
termos econdmicos, as externalidades sdo responsaveis pela desigualdade entre os
produtos marginais sociais e privados, o que impediria que o dividendo nacional e o
bem-estar alcangassem seus pontos de méximo". Com o intuito de solucionar essa falha,
"Pigou defende a intervencdo estatal através de subsidios e impostos na tentativa de
equalizar estes produtos marginais”. Embora seja muito comum atualmente, "a solugéo
de se combater problemas gerados pelas externalidades através da cobranca de impostos
ou da concessdo de beneficios foi a época uma ideia original de Pigou". Essa politica

recebeu o nome de "tributacdo pigouviana" na literatura especializada. %!

A utilizacdo da tributacdo com funcdo regulatoria encontra-se sedimentada na
atualidade. Na verdade, ha quem argumente que os "Pigouvian taxes"!%? s3o
inteiramente de natureza regulatdria. O préprio imposto de renda norte americano é
utilizado com fins regulatorios.!® Contudo, ha aqueles que defendem que a regulagio
deve ocorrer apenas por meio de incentivos e penalidades, ndo sendo adequada a
utilizacdo da tributacdo com essa funcdo. Avi-Yonah (2011) menciona que ha
preferéncia pelos "Pigouvan taxes™ para fins de correcdo das externalidades negativas,
especialmente em relacdo a casos envolvendo cigarro e alcool, sendo que a experiéncia
demonstra a efetividade da oneracdo mais gravosa incidente sobre esses itens para fins

de reducdo do consumo.

101 SALLES, Alexandre Ottoni Teatini; MATIAS, Ariella Lopes. Uma andlise da teoria das
externalidades de Pigou e Coase e suas aplicacdes na abordagem tedrica da Economia
Ambiental. Informe Econémico (Ufpi), Teresina, v. 1, n. 44, p. 146-175, 29 jun. 2022. Disponivel
em: https://periodicos.ufpi.br/index.php/ie/issue/view/ie44. Acesso em: 15 jun. 2023.

102 Salles e Matias (2022) observam que, na forma como Pigou idealizou, "os chamados
impostos pigouvianos visam a equalizacdo dos custos marginais sociais e privados de
producdo. O imposto seria igual & diferenca entre o custo marginal privado e o custo social
marginal e seria adicionada ao preco, que mede somente 0s custos marginais privados. Desta
maneira, a internalizacéo dos custos ocorre quando a diferenca dos custos marginais também
€ incorporada ao preco final do produto através do imposto.”

103 AVI-YONAH, Reuven S. Taxation as Regulation: Carbon Tax, Health Care Tax, Bank Tax
and Other Regulatory Taxes. Acct. Econ. & L. 1, n. 1 (2011): Article 6. Disponivel em:
https://repository.law.umich.edu/articles/1644/. Acesso em: 15 jun. 2023. Cf. o original: "This
regulatory function of the tax system is quite well established. Indeed, it can be argued that
some types of taxes, such as Pigouvian taxes (designed to deter certain activities by forcing
private actors to internalize their social costs), are entirely regulatory in nature. In other cases,
such as the corporate income tax, much of the complexity of the current tax structure stems
from the government’s attempting to use it to achieve regulatory aims. If the US income tax was
purely a revenue raising and redistributive tax, most of the complexity of the current tax code
could be eliminated.”
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No caso brasileiro, Schoueri (2005) aponta o Decreto 3.200/1941 como exemplo
de norma indutora, ou seja, de norma tributéria utilizada com fins regulatorios. O artigo
32 previa o adicional do imposto de renda, que era devido no percentual de quinze por
cento por solteiros ou viuvos sem filho, maiores de vinte e cinco anos; casados, maiores
de vinte e cinco anos, sem filho, deviam recolher o adicional no percentual de dez por
cento. O artigo 33 previa o adicional para maiores de quarenta e cinco anos, com um so
filho, no percentual de cinco por cento. Conforme constava da ementa, o decreto
referido continha disposi¢cdes destinadas a organizacdo e protecdo da familia. O
adicional do imposto de renda era uma das medidas e ficou conhecido como "imposto
de renda do solteiro", embora pudesse recair também sobre casados, inclusive com
filho, havendo o desagravamento gradativo da exacdo. O Estado utilizou a norma
tributaria com a finalidade de intervir na familia, amparando as que tinham maior
namero de integrantes. Presumindo que os solteiros, viuvos ou casados sem filhos
possuiam maior capacidade de contribuir, a exacdo incidia sobre eles de forma mais

gravosa.'%

104 A proposito, merece destaque o excerto a seguir extraido do endereco eletrdnico da Receita
Federal do Brasil:

"Como decorréncia do Decreto-lei n® 3.200 de 19/04/1941, a partir da declaracdo de
rendimentos de 1942, foram criados dois campos: um para o contribuinte informar o valor do
adicional de protecdo & familia e outro para declarar a idade. N&o se informava a data de
nascimento.

A lei de protecao a familia foi polémica e levou a Divisdo do Imposto de Renda, 6rgdo méaximo
da administracdo desse imposto, a pronunciar-se a respeito, como a decisdo do processo
5643-43, publicado no Diario Oficial da Unido em 6 de novembro de 1943:

'O objetivo da lei criando semelhante imposto néo foi coagir indiretamente ao matriménio e a
fundacéo de familia numerosa nem punir os casais estéreis.

N&o se trata do imposto do celibato, para cuja aplicagdo forcoso seria atender-se aqueles
motivos, como a Lei Sui Celibi adotado na ltalia em 1927, a qual sujeitava ao imposto os
celibatarios entre 25 e 65 anos, excetuando os religiosos obrigados a castidade, mutilados de
guerra, interditos por moléstias mentais, estrangeiros, invalidos e internados em casas de
saude.

Interessado o Estado na organizagdo da familia, instituicdo que mais se cimenta nas leis
naturais, competia-lhe auxiliar o progresso e o fortalecimento dessa instituicdo, provendo as
necessidades das familias numerosas e amparando-as na grande luta econémica atual.

A solucéo social do problema estava no recurso ao novo 6nus, baseando-se no imposto de
renda, para tornar mais justa e equitativa a sua reparticdo e fazendo-o recair de preferéncia
sobre os contribuintes solteiros, vilvos ou casados sem filho, cuja capacidade de contribuigcao
€ mais elevada em razéo da falta de dependentes.'

A Lei de protecdo a familia sé foi revogada pelo artigo 22 da Lei n°® 4.357 de 16 de julho de
1964 e vigorou até a declaracao do exercicio de 1964, ano-base de 1963. Durante todo esse
periodo, ndo foram alteradas as aliquotas nem os contribuintes sujeitos ao adicional.”
Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacaol/instituc
ional/memoria/imposto-de-renda/curiosidades#:~:text=0s%20contribuintes%20d0%20impost
0%20de,imposto%20a%20que%20estiverem%20sujeitos. Acesso em: 15 jun. 2023.
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A concessdo de incentivos fiscais constitui exemplo de norma tributaria
utilizada com a finalidade de atrair investimos e capital, fomentar a industrializacéo, a
pesquisa cientifica etc. A concessdo pode consubstanciar-se por meio de imunidade,
isencdo, reducédo de aliquota e de base calculo, anistia, remisséo, diferimento, regime
especial de tributacdo etc. O incentivo fiscal é apenas uma das medidas que podem
conferir vantagens aos agentes econdmicos, tais como subvencgdes, subsidios,

empréstimos bonificados etc.

André de Souza Dantas Elali indica que o Brasil ha muito concede incentivos
de natureza econdmico-financeira, como forma de atrair investimentos, capital,
incentivar as exportacdes, a pesquisa cientifica, a industria e o turismo, sendo que ha a
previsdo inclusive ha nivel constitucional. Na seara tributaria, o autor aponta a reducéo
do IRPJ e da CSLL concedido durante anos a empresas que atuam em determinadas
atividades econémicas. Os incentivos fiscais concedidos as regides norte e nordeste!®®
produziram efeitos positivos para o desenvolvimento da economia, especialmente o

aumento do emprego e da renda. 1%

Em relacdo ao comércio exterior, Schoueri (2005) observa que é numerosa a
edicdo de normas tributarias indutoras, especialmente na segunda metade do século XX,
concentradas em beneficios fiscais a exportagdo. A concessao de incentivos alcanca
inclusive as mercadorias "nacionalizadas"”, pois, como ressalta Aliomar Baleeiro, "do
ponto de vista econdmico, salvo excecdes rarissimas, ha interesse nacional em que nao
se tributem pelo imposto de exportagdo as mercadorias estrangeiras recebidas da origem
para venda pelos comerciantes brasileiros a outros paises”. Esse é o fundamento

econdmico que justifica a criagdo dos portos e zonas francas, como a de Manaus.%’

105 A Lei 13.799/2019 alterou o art. 1° da Medida Proviséria 2.199-14/2001, prorrogando o
beneficio fiscal referente a reducdo de setenta e cinco por cento do imposto de renda e
adicionais calculados com base no lucro da exploracdo, para as empresas que tenham projeto
protocolizado e aprovado até 31 de dezembro de 2023 para instalacdo, ampliacdo,
modernizacao ou diversificacdo, enquadrado em setores da economia considerados, em ato
do Poder Executivo, prioritarios para o desenvolvimento regional, nas areas de atuagdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amaz6nia (Sudam).

106 ELALI, André de Souza Dantas. Concorréncia fiscal internacional: a concessao de
incentivos fiscais em face da integracdo econdmica internacional, p. 74. Tese (Doutorado em
Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas / Faculdade de Direito do Recife da Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2008. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/4168. Acesso em 15 jun. 2023.

107 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed. rev. atl. e ampl. por Misabel
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2018, pag.290.
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Registre-se que o imposto de exportagdo constitui relevante instrumento na condugao
da politica relacionada ao comércio internacional, que atualmente é controlada

exclusivamente pela Unido*®,

Os principais beneficios fiscais aplicaveis na exportacdo sdo o0s seguintes: 1)
imunidade do IPI em relagé&o aos produtos industrializados destinados ao exterior (art.
153, § 3°, I1l, da CF/88); 2) imunidade do ICMS no que concerne as operagdes que
destinem mercadorias para o exterior, bem como dos servicos prestados a destinatarios
no exterior, assegurando-se, inclusive, a manutencao e o aproveitamento do montante
do imposto cobrado nas operacdes e prestacdes anteriores (art. 155, § 2°, X, "a", da
CF/88); 3) imunidade das contribuicdes sociais e de intervencao no dominio econdmico
em relacdo as receitas decorrentes de exportacdo; 4) ndo incidéncia (isencdo) da
contribuicdo para o PIS/PASEP (art. 5° da Lei 10.637/2002) e da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS (Lei 10.833/2003), no que concerne as
receitas decorrentes de operagdes de mercadorias para o exterior; 5) isencdo do Imposto
de Renda na Fonte incidente sobre as remessas ao exterior de juros devidos por
financiamentos a exportacdo e do IOF incidente sobre operacbes de financiamento
realizadas mediante emissdo de conhecimento de dep0ésito e warrant representativos de
mercadorias depositadas para exportacdo em entrepostos aduaneiros (art. 1°, X e XI, da
Lei 8.402/92).

Tais beneficios permitem que as empresas brasileiras tenham mais capacidade
para competir no mercado internacional. Constituem nitida intervencdo estatal na
economia, induzindo agentes econdmicos a ampliar a atuacdo do pais no comércio

exterior.

A norma tributaria editada com finalidade meramente arrecadatéria ou com
finalidade regulatéria (consubstanciada essencialmente na extrafiscalidade) deve
observar 0s principios previstos na Constituicdo Federal e na legislacéo, sobretudo no

que se refere as limitagcdes do poder de tributar e ao préprio conceito de tributo. Nesse

108 Cf. Baleeiro (2018, p. 290): "Apesar disso, como realcou ALIOMAR BALEEIRO, até o
advento da Emenda Constitucional n.° 18/1965, o imposto de exportacdo era de competéncia
dos Estados-Membros, que interferiam, assim, diretamente, na politica relacionada com o
comércio exterior. O erro foi corrigido e, desde entdo, se atribuiu a Unido o imposto de
exportacdo, retomando o ente federal o dominio sobre os critérios na conducdo daquela
politica".
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cenario, é importante destacar que ndo é possivel a criacdo de um tributo que tenha
como fato gerador uma infragdo, pois o artigo 3° do CTN, entre outras disposigdes,
estabelece que tributo ndo pode constituir sancéo de ato ilicito. Assim, ainda que haja
escopo de intervencdo na economia, 0 Estado brasileiro ndo pode criar uma norma
indutora que implique exacgdo (tributaria) como penalidade. E certo que o
descumprimento de obrigacdo acessoria pode implicar a imposi¢do de sangdo. Isso
ocorrendo, o simples fato da inobservancia da obrigacdo acessoOria determina a sua
conversao em principal, em relacdo a penalidade pecuniaria. Ndo obstante, isso ndo
implica que tenha havido incidéncia tributaria na hipotese. Conforme argumenta Edison
Carlos Fernandes®®®, "o que se converte em obrigagdo principal é a penalidade aplicada
ao descumprimento da obrigacéo acessoria (art. 113, § 3°, do CTN)", que possui carater
patrimonial e pode ser inscrita e cobrada através do procedimento executivo fiscal,
como ocorre com os tributos inadimplidos. Contudo, "isso néo significa, em absoluto,
que o inadimplemento de obrigacdo acesséria possa resultar na exigéncia de tributo",

pois "sdo duas situacdes bastante distintas"°,

109 FERNANDES, Edison Carlos. Capacidade colaborativa e o tributo como penalidade: o caso
do controle fiscal em subconta contabil. Revista Direito Tributario Atual, S&o Paulo: Instituto
Brasileiro de Direito Tributario, v. 37, p. 106-118, 2017. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/165346?mode=full. Acesso em: 15 jun. 2023.

110 Cf. a compilacdo do entendimento doutrinario feita por Edison Carlos Fernandes: "No
mesmo sentido, Sacha Calmon Navarro Coelho e Eduardo Junqueira Coelho esclarecem que
a obrigacao principal nasce com a ocorréncia do fato gerador, que deve ser provado pelo Fisco,
enquanto as obrigagfes acessorias, de natureza instrumental, servem como meio para a
verificag@o da ocorréncia do fato gerador e de suas caracteristicas, ndo apresentando um fim
em si mesmas. E concluem afirmando que obrigactes acessorias (as quais se traduzem em
um fazer) ndo tém o cond&o de obrigar o particular ao pagamento de tributo (obrigacdo de
dar). Seguindo na mesma linha, Gustavo Miguez de Melo sentencia que a cobranga de tributo
tem, necessariamente, de respeitar a capacidade econémica do contribuinte e a equidade. O
descumprimento de obrigacdo acess6ria ndo aumenta a capacidade econdmica do
contribuinte nem torna equitativo o aumento de encargos tributarios, logo, ndo justifica a
cobranca de um tributo. Apesar de concordarem com as conclusfes até aqui apresentadas,
0s autores de doutrinas mais recentes trazem outros argumentos a questdo. Um exemplo é
André Luiz Costa-Corréa, que ressalta o disposto no art. 113, 88 1° e 3° do CTN, resumindo
qgue o descumprimento de obrigacao acessoria pode implicar o surgimento de uma obrigagao
principal, qual seja, a penalidade pecuniaria, mas, essa obrigacéo principal decorrente do nédo
cumprimento da obrigagdo acessoria ndo € nem pode ser comparada a tributo, por expressa
previsdo do art. 3° do mesmo CTN. Outro exemplo é Fabiana Del Padre Tomé, para quem,
havendo descumprimento da obrigagdo acessoria, cabe a Administracdo aplicar a sangdo
pecuniaria correspondente, que precisa estar igualmente prevista em lei e cujo montante ha
de ser proporcional a gravidade do ilicito praticado. Qualquer outra espécie de punicéo
configura sancéo politica, inadmissivel no sistema constitucional brasileiro. Enfim, parece ser
consenso o entendimento segundo o qual o descumprimento de obrigacéo acesséria nao pode
ser apenado com a cobranca de tributo."”
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2.5 Regulacao baseada em risco.

Conforme mencionado no capitulo 1, o anexo H da Convencdo de Quioto
Revisada estabelece normas destinadas a combinar a investigacdo adequada das
infracdes aduaneiras com uma afetacdo minima do comércio internacional, levando em
consideracdo que a responsabilizacdo de irregularidades menores, que sdo muito
frequentes, pode ensejar prejuizos desproporcionais ao comércio. A Convencao elenca
principios que devem ser aplicados para fins de simplificacdo e harmonizagdo dos
regimes aduaneiros, destacando-se, entre eles, a adocdo de técnicas modernas, tais
como sistemas de gestdo de risco e controles de auditoria bem como a mais ampla
utilizacdo possivel das tecnologias da informacéo. No &mbito do controle aduaneiro, a
Convencéo imp6e que a Administracdo Aduaneira utilize métodos de gestdo de risco,
devendo-se recorrer a analise de risco para determinar as pessoas e as mercadorias,
incluindo os meios de transporte, que devem ser submetidas a fiscalizacdo. A analise
da gestdo do risco deve ser adotada em conjunto com uma estratégia de avalia¢do do
grau de cumprimento da lei. Nesse contexto, a seguir S0 expostos 0s principais

aspectos tedricos da regulacdo baseada em risco.

A abordagem baseada em risco leva em consideracdo a probabilidade e o
impacto do ndo cumprimento de obrigacdes regulatorias especificas. Esse ndo

cumprimento pode provocar um cenario de efeitos adversos significativost?.,

A andlise dos riscos enfrentados pela sociedade no momento atual demonstra
que sdo inadequados os meios utilizados pelos governos para enfrenta-los. Ainda que
se adote um sistema de abordagem baseada em risco, ndo é suficiente o gerenciamento
ou analise do risco. E necessario também analisar-se o desenrolar da tomada de decisdes
relacionadas ao risco. Obter-se respostas eficazes ao risco exige coordenacédo e,
eventualmente, conciliagdo entre estruturas que possuem interesses politicos diversos.
No Brasil, o risco ambiental, por exemplo, pode envolver coordenagéo e conciliagcdo

entre entes federal, estaduais e municipais, como € o caso da Amazonial!?,

111 ARANHA, Marcio lorio et al. Estudo com a proposta, para a tematica escolhida pela Diretoria
Colegiada da ANAC, de modelagem regulatéria baseada em mecanismos de incentivos.
Pesquisa e Inovagédo Académica sobre Regulacao Responsiva no Setor Aéreo Brasileiro (Meta
10). Centro de Politicas, Direito, Economia e Tecnologias das Comunica¢des da Universidade
de Brasilia. Brasilia, 2021, pag. 33.

112 OECD. Risk and Regulatory Policy: Improving the Governance of Risk, OECD Reviews of
Regulatory Reform. OECD Publishing. Paris, 2010. Disponivel em:
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O escopo das abordagens baseadas no risco é a formulacdo de propostas
regulatorias e o desenvolvimento de estratégias de compliance, com a finalidade de se
fazer cumprir os objetivos regulatorios. A impossibilidade manifesta de se eliminar
todos os riscos imp&e que as estratégias regulatdrias sejam direcionadas aos riscos de
maior magnitude. Existem hipGteses em que ndo € possivel se verificar
aprioristicamente a probabilidade do evento danoso. Isso impde a consideracgao racional
e transparente de outros fatores tidos por relevantes, ndo obstante possivelmente

permanecera a situacdo de incerteza (OECD, 2010).

A regulamentacgdo € o meio adequado para o Poder Publico impor medidas para
reduzir ou eliminar o risco, levando em consideracdo a probabilidade de sua ocorréncia
de modo antecipado. Contudo, € possivel que a gestdo (analise e resposta) do risco
ocorra ap0s a sua concretizacdo, por meio de uma regulamentacdo que promova a

reducédo da probabilidade de eventos danosos no futuro (OECD, 2010).

O risco pode ser definido como uma consequéncia incerta relativa a um evento
ou atividade que é relevante para a coletividade. Em cada campo (ex. saude publica;
falhas de mercado; risco ambiental; aviacao civil etc.), o risco envolvera a utilizacao de
estratégias regulatorias especificas. A despeito disso, pode-se sistematizar a abordagem
baseada no risco em termos gerais, levando-se em consideracao trés fases sequenciais:
avaliacdo, gestdo e revisdo — "assessment, management and review" (OECD, 2010, p.
19).

A fase de avaliagdo envolve a construgdo de um modelo conceitual do risco,
levando em consideracdo a variedade de questfes associadas ao risco, bem como a
avaliagdo da probabilidade de ocorréncia do risco e do impacto negativo gerado no meio
social. Nesta fase, deve-se considerar também o "risk/risk" — quando a reducéo ou

eliminacdo do risco em determinada &rea faz surgir um risco em outra area, que também

http://regulatoryreform.com/wp-content/uploads/2015/02/OECD-Risk-and-Regulatory-Policy-
2010.pdf. Acesso em: 15 jun. 2023, pag. 16 (traducao livre e adaptada). Cf. o original: "The
problem-solving capacities of government administrations have often been inadequate in the
face of the major risks facing society today. The range of policy responses to risk in the public
sector comprises a broad picture. Not only does it include what has been termed risk
management or risk analysis; it also looks at how risk-related decision making unfolds when a
range of actors is involved. Effective responses to risk require co-ordination and possibly
reconciling between differing policy objectives. Significant risks such as those related to climate
change, terrorism or critical infrastructures call for co-ordinated effort amongst a variety of
government agencies."
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gera impacto negativo e deve ser evitado —, identificando-se meios de compensacéo de

risco.

A fase de gestdo envolve a elaboracédo de estratégias regulatdrias destinadas ao
enfrentamento do risco. H4 uma ampla gama de estratégias que podem ser adotadas
pelo Poder Publico. Em termos gerais, essa gama de estratégias pode ser classificada
em quatro categorias: 1) Evitacdo do risco: proibicdo da atividade ou evento gerador do
risco; 2) Reducdo do risco: utilizacdo de meios que promovam a reducdo da
probabilidade e dos impactos relacionados a uma atividade ou evento gerador do risco,
com a elaboracdo de regulamentacdo, exigéncia de licenciamento e adogdo de
estratégias de fiscalizagdo e compliance; 3) Retenc¢do de riscos: aceitacdo do impacto
negativo decorrente da ocorréncia do evento danoso, arcando o proprio poder pablico
com a responsabilidade ("self insurance™); 4) Transferéncia de risco: deslocar a
aceitacdo do risco para o setor regulado, geralmente por meio de contratos

("compulsory insurance, privatisation, public private partnerships™)%,

A fase de revisao € essencial para que se promova uma gestdo eficaz dos riscos,
adotando-se uma abordagem baseada no ciclo de estratégias, que leve em consideracédo
0 ex ante e 0 ex post. A gestdo adaptativa (“adaptive management™) permite o
desenvolvimento de futuras respostas, com a obtencéo de melhores resultados. Embora
uma regulacdo baseada em risco eficaz exija uma avaliacdo ex ante e ex post das
estratégias de avaliacdo e gestdo de riscos, verifica-se certa resisténcia do Poder Publico
em realizar essa avaliagdo de forma sistemética e oportuna. As razGes normalmente
envolvem a aceitacdo de alocacdo de recursos (que sdo limitados) e as eventuais criticas

no ambiente politico em raz&o da revisdo de estratégias relacionados ao risco*.

As trés fases citadas devem ser conjugadas com a transparéncia em relagao aos
riscos. A comunicagdo permite identificar a magnitude do risco, educar e informar a

coletividade, inclusive no que se refere aos graus de risco, especialmente nas hipoteses

113 OECD. Ob. cit., p. 19.

114 Cf. o oirignal (OCDE, 2010, p. 24): "While good risk policy processes require ex ante and
ex post evaluation of risk assessment and management strategies it is a challenge for
governments to undertake this evaluation systematically and in a timely manner. Some
explanations for this are that governments may not be willing to accept the conduct of reviews
as an appropriate allocation of limited resources, or may be concerned about the political
consequences if reviews of responses to risk are highly critical."

74



de "risk/risk". A transparéncia é relevante para fins de previsibilidade no setor regulado
e de investimentos setoriais, alem de melhorar a aceitabilidade social da gestéo do risco.

A incorporacao da abordagem baseada em risco pelo Poder Publico tem como
desafio estabelecer o equilibrio entre elementos como maior flexibilidade e inovagéo
na prestacao dos servicos publicos e, por outro lado, limitar as consequéncias adversas
das ocorréncias negativas, sobretudo no que concerne a possibilidade de erros e falhas.

Na pratica, verifica-se a dificuldade de se promover uma reforma administrativa
destinada a implementar um modelo Unico no setor publico, com a funcdo de
estabelecer estratégias regulatorias para tratamento do risco, como, por exemplo, a
criacdo de um 6rgdo ou entidade com tal funcdo, abarcando diversos campos sociais. O
excesso de prestigio em relacéo a opinido de especialistas em detrimento da tomada de
decisbes por meio da formulacéo de politicas democraticas pode tornar sem legitimacéo
esse modelo, ou seja, um modelo sem aceitagédo da coletividade. Nao obstante, mostra-
se possivel identificar algumas caracteristicas comuns que permita a formulacdo de

propostas capazes de aprimorar o tratamento dos riscos.

A regulacdo baseada no risco (“risk and regulatory policy”) constitui a
formulacdo de uma estrutura regulatéria que tenha como escopo o tratamento do
risco'®. O exame do "risk and regulatory policy" preocupa-se em entender como as
autoridades reguladoras colocam em operacdo abordagens baseadas em risco para
atingir seus objetivos regulatérios e quao bem-sucedidas essas iniciativas sdo na préatica.
Isso é importante, pois permite o compartilhamento da experiéncia regulatoria,
viabilizando a sua aplicacdo a outros setores regulados ou até em relacdo ao mesmo

setor em outro pal's.

A regulacédo baseada no risco concentra seu foco nos riscos de maior magnitude,
ou seja, nagqueles em que o descumprimento acarreta maiores danos potenciais a
coletividade. Isso porque é manifesta a impossibilidade de se eliminar todos o0s riscos e
fatores que ensejam o descumprimento das obrigacgdes regulatorias. A implementacéao
eficaz dessa politica regulatéria permite que a fiscalizacdo seja concentrada nas

atividades que oferecem riscos de maior magnitude. Nesse regime, fica o regulador

115 A estrutura de uma regulagdo baseada no risco varia de acordo com a perspectiva adotada
pelos autores. O Poder Publico pode combinar a abordagem baseada em risco com as
diretrizes formuladas pelas diversas teorias regulatérias, valendo-se, inclusive, da
metarregulacao.
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desincumbido de exercer a fiscalizacdo de todas as obrigacOes regulatdrias e de tratar
indistintamente todos os regulados (ARANHA, 2021).

Numa visdo mais restrita, a regulacdo baseada no risco é utilizada para
racionalizar a alocacdo de recursos de fiscalizacdo, tornando esta mais racional. No
entanto, a abordagem baseada no risco tem se expandido para aprimorar a tomada de
decisdo em diversas atividades, nas quais € necessaria a intervencao estatal, tais como
educacdo, saude etc. Em suma, "a regulacdo baseada em riscos envolve o
desenvolvimento de estruturas e procedimentos decisérios para priorizar as atividades
regulatérias e implantar recursos, principalmente relacionados a inspe¢do e a
fiscalizacdo, com base em uma avaliacdo dos riscos que as empresas reguladas

representam para os objetivos do regulador” (OECD, 2010, p. 187).

A fixacdo de prioridades considerando a magnitude do risco enseja estabelecer
um padrdo de riscos que serdo teoricamente tolerados, 0 que nem sempre € previsto
pelo regulador. Como adverte Julia Black, a regulacéo baseada no risco é um jogo de
soma zero, tendo em vista que 0s recursos que sdo destinados a determinada area ndo
sdo utilizados em outra, ou seja, o regulador precisa identificar os riscos que nao terdo

recursos destinados a prevengdo (OECD, 2010).

Isso pode ocasionar uma série de falhas na implementacdo isolada da
abordagem baseada em risco, especialmente as seguintes: 1) ainda que observado o
ciclo de implementacéo (“assessment, management and review"), a regulacdo baseada
no risco, por si sO, ndo possui mecanismos de conformacdo do comportamento do
regulado, sobretudo no que se refere ao oferecimento de estimulos intrinsecos; 2) a
abordagem baseada em risco pode ter contornos paradoxais, sendo o principal deles a
falsa presungdo do regulador de que é possivel promover o tratamento dos riscos,
olvidando-se de prever a possivel falha institucional de lidar com a propria
incapacidade de prever todos 0s riscos; 3) o regulador deve ser transparente em relacao
as prioridades regulatdrias e aos riscos que serao tolerados, e deve estar apto para lidar
com as consequéncias politicas, juridicas e praticas decorrentes dos estabelecimento de

niveis de tolerancia ao risco!'®; 4) a abordagem baseada em risco tende a se concentrar

1186 Cf. o Referencial basico de Gestdo de Riscos do TCU, que elenca a aceitacdo do risco
como uma das opc¢Bes de tratamento de riscos: “Aceitar ou tolerar o risco é ndo tomar,
deliberadamente, nenhuma medida para alterar a probabilidade ou a consequéncia do risco.
Ocorre quando o risco esta dentro do nivel de tolerancia da organizacéo (e.g. quando o risco
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nos riscos conhecidos e mais comuns, podendo falhar no enfrentamento de novos
riscos, adotando postura retrégada em virtude de apego a uma estrutura regulatéria ja
estabelecida; 5) a priorizacdo de riscos de maior magnitude pode ensejar negligéncia
em relacao aos riscos de niveis mais baixos que, se numerosos e disseminados de forma
ampla no ambiente regulado, pode resultar perigo cumulativo consideravel'!’; 6) a falha
na categorizagdo baseada em risco de setores e atividades, sem levar em consideragéo
0 risco concreto que determinado perfil regulado efetivamente representa pode
comprometer as acdes de planejamento fiscalizatorio e a correspondente alocagédo de

recursos.

A regulagéo baseada em risco normalmente tem relagcdo de dependéncia com a
metarregulacdo. Objetiva-se que a regulacdo aprimore 0s proprios sistemas de controle
interno dos regulados, ao se prescrever critérios e parametros que devem ser
observados. No entanto, o regulador deve ser cauteloso na confianga que deposita na
autorregulacdo, pois, para as empresas, o controle interno tem relacdo com o propdsito
de se alcancar os interesses privados, sobretudo o lucro. Um melhor resultado pode ser
alcancado se o regulador impuser, por exemplo, a propria modificacdo do
estatuto/contrato social da empresa, para fins de incorporacdo dos critérios e padroes
fixados.

Por outro lado, conforme supramencionado, a regulacdo baseada no risco nao
possui mecanismos de conformacéo do comportamento do regulado. Isso porque o foco
é o cumprimento das obrigacdes regulatorias. Ainda que associada a uma estratégia de
verificagdo acerca do grau de cumprimento da lei, ndo ha consideragdo acerca do

€ considerado baixo), a capacidade para fazer qualquer coisa sobre o risco € limitada ou,
ainda, o custo de tomar qualquer medida é desproporcional em relagéo ao beneficio potencial
(e.g. gastar mais recursos financeiros para proteger um ativo do que o proprio valor do ativo).”
(BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo. Referencial basico de gestdo de riscos/Tribunal de
Contas da Unido — Brasilia: TCU, Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex), 2018.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/referencial-basico-de-gestao-de-riscos.htm. Acesso
em: 15 jun. 2023).

117 Como advertem Baldwin e Black, abordagens baseadas em risco mal projetadas, de fato,
provavelmente levardo a auséncia de controle persistente de certos tipos de riscos
corporativos e sistémicos. Se tais sistemas ndo forem complementados por outros programas,
como os de inspecao aleatéria, eles podem subestimar os criadores de risco de nivel inferior,
os “infratores esquecidos” que escapam da priorizag&o. O efeito geral da regulamentacéo ndo
€ reduzir o risco, mas substituir riscos amplamente disseminados por nimeros menores de
riscos maiores. (BALDWIN, Robert; BLACK, Julia. Really Responsive Regulation. LSE Law,
Society and Economy Working Papers, Londres, v. 15, p. 1-47, 2007. Disponivel em:
https://www.lse.ac.uk/law/working-paper-series/2007-08/WPS15-2007BlackandBaldwin.pdf.
Acesso em: 15 jun. 2023, p. 13).
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oferecimento de estimulos que conduzam o regulado a adotar um comportamento
virtuoso. O regulado é classificado conforme a atividade que exerce, submetendo-se a

uma fiscalizacdo mais rigorosa caso tal atividade ofereca um risco de maior magnitude.

Na seara tributaria, a administracdo deve dispor de estratégias e estruturas que
garantam que seja reduzido ao minimo o ndo cumprimento da legislacdo. N&o obstante,
deve-se reconhecer que 0s recursos sdo limitados, manifestamente aquém do necessario
para garantir o cumprimento das obrigacdes tributarias por todo e qualquer contribuinte.
Nesse cenario, exige-se uma metodologia que determine a alocagdo mais racional de

recursostté.

Em termos gerais, a legislacdo tributéaria (dos paises) tende a ser de natureza
altamente prescritiva, objetivando o legislador alcancar todas as possiveis situacoes, 0
que é manifestamente impossivel. Registre-se que a legislacdo prescritiva geralmente
ndo possui flexibilidade suficiente para acompanhar a evolucdo da sociedade, dos
mercados etc. Além disso, h& os problemas de ambiguidade e auséncia de clareza. Essas
falhas ensejam a existéncia de zonas "obscuras”, nas quais havera a atuacdo de
contribuintes que perseguem vantagens pessoais. Nesse cenario, verifica-se especial
relevancia na identificacdo dos riscos, cujo ndo tratamento pode implicar, a longo prazo,
perda significativa na arrecadacdo tributaria. Geralmente o risco de conformidade é
analisado sob a Gtica do contribuinte individual, mas a categorizacdo pode levar em
consideracdo um agrupamento industrial, um segmento especifico de mercado ou
mesmo um perfil especifico, como os grandes devedores'!®. No que se refere ao nivel
de conformidade do contribuinte, apontam-se duas abordagens, uma que leva em
consideracdo a perspectiva de racionalidade econdmica (anélise econdmica) e outra que
se baseia em conceitos e pesquisas de disciplinas como psicologia e sociologia. A
perspectiva econémica € influenciada basicamente pelos seguintes fatores: 1) 6énus
financeiro (0 ndo cumprimento geralmente € diretamente proporcional ao montante do

crédito tributario); 2) o custo da conformidade (refere-se as obrigacdes tributarias

118 OECD. Compliance Risk Management: managing and improving tax compliance. OECD
Publishing, Paris, 2004. Disponivel em: https://www.oecd.org/tax/administration/33818656.pdf.
Acesso em: 15 jun. 2023.

119 No caso brasileiro, destaca-se a estratégia da Receita Federal que instituiu grupo de
trabalho objetivando o acompanhamento patrimonial de grandes devedores, com o escopo de
evitar a blindagem patrimonial. A implementac&o ocorreu por meio da Portaria 1.441/2015, que
determinou a criacdo de Equipes Regionais de Monitoramento Patrimonial e de Garantia do
Crédito Tributério.
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exigidas além do prdprio tributo); 3) ameaca de sangdo (multa) e cobranca forcada
(inscricdo em divida ativa e cobranca judicial); 4) concessdo de incentivos aos
contribuintes que cumprem suas obrigacfes. Por sua vez, os fatores comportamentais
("behavioural factors™) sdo os seguintes: a) diferencas individuais (que séo
influenciadas por raz6es de idade, nivel educacional, padrdo moral, personalidade etc.);
b) conviccdo pessoal de que o sistema tributario é injusto; ¢) crenca de que € minimo o
risco de a fiscalizagdo perceber o ndo cumprimento da regra fiscal*?; d) assungio do
risco (é o caso daquele que vé a evasdo fiscal como um jogo a ser jogado e vencido, ou

seja, considera-se habilidoso para descumprir suas obrigacdes e n&o ser punido)!?.,

A relacao de conformidade do comportamento do regulado ndo é devidamente
tratada pela regulacdo baseada em risco. Nela, 0 que se espera, é que o regulado cumpra
as obrigacdes regulatérias, o que implica a ndo concretizagdo do risco. Como observa
Aranha (2021, p. 62), "o compliance regulatorio, ou conformidade a regulagdo aplica-
se tanto a regulacdo de comando e controle, quanto as espécies regulatérias apoiadas
em normas e pressdes sociais intrinsecas ao setor regulado, mas € nestas Ultimas que
ele se apresenta como um problema de primeira grandeza, ja que a regulagdo
ordenadora e criminalizadora é dogmatica em pressupor que a conduta do particular
seria afetada pela previsdo normativa extrinseca e comumente — ou convenientemente
—dispensa a analise sobre o real nivel de conformidade regulatoria efetivamente por ela
alcancado”, destacando que "a teoria da regulacdo responsiva, por exemplo, €
comumente defendida por incorporar em sua formula de piramides de persuasdo e de
puni¢do a justificativa de que o método responsivo levaria a uma melhor efetivacdo da

conformidade/compliance regulatério™.

2.6 Teoria da regulacéo responsiva.

A teoria da regulacdo responsiva é uma teoria em formagdo, amparada por
estudos empiricos realizados na década de 1970, que tratavam sobre movimentos
nacionais de desregulacdo e proposta de teorizagdo responsiva sobre a natureza do

direito; na década de 1980, estudos sobre o papel influente da ordenacdo social,

120 A titulo de exemplo, pode-se pensar na renda obtida por autbnomos. No caso dos
assalariados, a declaracdo de terceiros (empregador) torna visivel a renda obtida,
especialmente quando ha retencdo na fonte, como no caso brasileiro.

121 OECD (2004). Ob. cit., pp. 37-38.

79



mercadoldgica, estatal e corporativa na estruturacdo da industria regulada. Em 1992,
destaca-se o livro classico de lan Ayres e Braithwaite e uma infinidade de artigos
cientificos e livros que foram editados posteriormente. Algumas obras propuseram
melhorias tedricas, como foi a proposta do diamante regulatério de Kolieb (2015). O
préprio Braithwaite (2006) tratou da aplicacdo pratica em formato de governanga nodal.
Ja& na década de 2010, destacam-se estudos, sobretudo de australianos, demonstrando o
uso da regulacao responsiva e da piramide regulatéria em diversos setores, tais como
saude publica, meio-ambiente, transportes e comunicacgdes (IVEC e BRAITHWAITE,
2015)'22, Deve-se compreender que o regulador pode utilizar a teoria da regulagio
responsiva em diversos campos da atuacdo regulatoria, inclusive para fins de

fiscalizacdo tributaria.

Segundo Aranha (2021, pp. 73-80), "no esquema de termos regulatérios, a teoria
ou modelo regulatério é uma formulacdo coerente de técnicas, estratégias e
modalidades regulatérias propostas com o intuito de repercutirem sobre a engrenagem
regulatoria pressuposta do espaco regulado™. Nesse espaco, "o regulado e o regulador
ndo agem com o desejo de atingirem objetivos publicos ou privados; eles agem em
sintonia ou ndo com a orientacdo normativa objetiva e sdo algozes ou vitimas dos
constrangimentos normativos voltados a promocao de principios juridicos para teorias
juridicas de oposicdo entre o publico e o privado, ou sdo participes na consecucdo da
eficiéncia regulatéria para teorias juridicas inspiradas no Estado Regulador, como é o
caso da teoria responsiva da regulacdo, que se propde a superar 0 antagonismo entre
discursos de desregulacdo e de intensificacdo regulatéria para abracar a nova realidade

de fluxo institucional ou regulatoério”.

O alcance da efetividade da estratégia responsiva € baseado na combinacao de
formas de regular apoiadas em incentivos extrinsecos e intrinsecos. Embora a teoria da
regulacdo responsiva destaque o papel dos incentivos intrinsecos — especialmente
porque eles ndo sdo prestigiados pela pratica institucional regulatoria —, ela néo se
confunde com a modalidade regulatéria apoiada em incentivos intrinsecos. Para a teoria

da regulacéo responsiva, as formas de regular apoiadas em incentivos extrinsecos e

122ARANHA, Marcio lorio et al. Estudo sobre Teorias Juridicas da Regulacdo apoiadas em
incentivos. Pesquisa e Inovacdo Académica sobre Regulacdo apoiada em Incentivos na
Fiscalizacdo Regulatéria de TelecomunicacBes (Meta 5). Centro de Politicas, Direito,
Economia e Tecnologias das Comunicacfes da Universidade de Brasilia. Brasilia, 2019.
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intrinsecos sdo interdependentes, por meio dos quais o regulador busca moldar o
comportamento dos regulados, a fim de que alinhem sua conduta para que sejam
alcancados os objetivos regulatorios!?®. Assim, incentivos ndo significam meras
recompensas, "mas formas regulatérias inscritas em uma racionalidade material
reflexiva de continua negociacdo das regras de conduta, mediante realinhamento
conjuntural de interesses e compreenséo da diversidade de motivagdes dos regulados,
entre si, e no tempo e no espaco” (ARANHA, 2021, p. 97).

A responsividade ndo é uma formula Gnica, pois pressupde que a governanca
deve ser responsiva ao ambiente regulatdrio e ao comportamento dos regulados, com a
finalidade de se verificar a necessidade de se aplicar ou ndo uma medida
intervencionista, a fim de que se realize o interesse publico. Braithwaite, em artigo
recente, especifica alguns tipos de responsividade, entre eles a piramidal, a
responsividade em rede e a metarregulatéria’?®, Em suma, "a variedade de tipos de
responsividade demonstra que, para cada problema regulatério, etapa regulatoria,
competéncia regulatoria, setor ou area setorial regulada havera um ou mais tipos

responsivos mais adequados & consecucio do interesse plblico™%,

A regulagdo responsiva é um modelo dindmico, pois ndo propde, de forma
aprioristica, um rol de opgBes estanque e padronizado!?. Os meios que o Poder Pdblico
utiliza para influenciar o comportamento dos regulados — instrumentos ou técnicas

regulatérias — levam em consideracdo a conjuntura regulatéria, em uma abordagem

123 ARANHA, Marcio lorio et al. Estudo sobre abordagem comando-e-controle e teorias da
regulacé@o apoiadas em incentivos, com énfase na regulagcéo responsiva e seus fundamentos,
inclusive o desenho das piramides responsivas, bem como sua aplicagao direta no setor aéreo.
Pesquisa e Inovagé@o Académica sobre Regulacao Responsiva no Setor Aéreo Brasileiro (Meta
6). Nacleo de Direito Setorial e Regulatério da Faculdade de Direito da Universidade de
Brasilia. Brasilia, 2021.

124 Cf, Braithwaite: "Responsive regulation suggests that governance should be responsive to
the regulatory environment and to the conduct of the regulated in deciding whether a more or
less interventionist response is needed (Ayres and Braithwaite 1992). From those bare bones,
a number of types of responsiveness are considered: pyramidal responsiveness,
microresponsiveness, networked responsiveness and meta-regulatory and socialist
responsiveness.” (BRAITHWAITE, John. Types of responsiveness. In: DRAHOS, Peter;
KRYGIER, Martin. Regulatory theory: foundations and applications. Canberra: ANU Press,
2017. p. 117-132. Disponivel em: http://johnbraithwaite.com/wp-
content/uploads/2017/06/ch07-of-Regulatory-Theory.pdf. Acesso em: 15 jun. 2023).

125 ARANHA, Marcio lorio et al. Ob. cit. (Meta 6), pag. 317.

126 Cf. Aranha (2021): "O maior expoente da teoria da regulagdo responsiva [Braithwaite] nao
se aventura em entregar um menu regulatério pronto e acabado, mas ressalta a importancia
de que o regulador construa a piramide de persuasao e puni¢cdo adequada as circunstancias
e, inclusive, recomenda uma heuristica de teste e aprendizado continuo para construcédo de
modelos responsivos." (Aranha, pag. 170).
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heuristica de aprendizado do regulador. Consequentemente, a regulacdo responsiva
pode ser aplicada em setores distintos (e.g. controle interno, fiscalizagdo tributaria,
concessao, permissdo etc.), nos quais sdo diversos 0s instrumentos ou técnicas

127

regulatorias a disposicdo do regulador<’, sem prejuizo do aproveitamento de

experiéncias positivas em outros setores.

A teoria da regulacdo responsiva ndo prestigia a impunidade. Na verdade, a
complexidade e a morosidade do processo sancionador baseado em incentivos
extrinsecos normalmente propiciam o nao alcance dos objetivos regulatorios. No caso
brasileiro, ha um amplo rol de instrumentos de defesa, inclusive na fase recursal. Além
da tramitacdo em trés instancias (que ocorre geralmente), o processo administrativo
pode ser revisto, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, caso surjam fatos novos ou
circunstancias relevantes capazes de justificar a inadequacdo da sancdo aplicada (art.
65 da Lei 9.784/99). Nao logrando sucesso na via administrativa, resta ainda ao
regulado o apelo a via judicial, procrastinando ao maximo a concretizacdo da
penalidade, podendo, inclusive, beneficiar-se da prescricao. Isso propicia aos regulados
uma sensacdo de impunidade. No ambito da regulacdo responsiva, ndo interessa ao
regulador a persecucao de todas as infracdes (desconsiderando os niveis de relevancia).
A regulacdo responsiva ganha forca observando a gradacdo de sangdes, evitando a
concentracdo do esforco regulatério em sancBGes de pouca gravidade. A eficacia na
conformacdo do comportamento do regulado sera mais eficaz quanto mais medidas
forem dispostas com graus de constrangimento distintos, desde medidas amenas até as
mais graves (ARANHA, 2021).

A teoria da regulacdo responsiva incorporou em sua formula pirdmides de
persuaséo e punicdo. Aranha (2021, p. 107) ressalta que "a regulagéo, para Braithwaite,
consiste em um conjunto de atividades distribuidas em uma piramide em que, na base,
encontram-se atividades persuasivas da conduta do regulado, engquanto, no topo, um
conjunto de penas draconianas de condutas indesejadas”. Nao obstante, a regulacéo
responsiva ndo se resume nem a pirdmide de persuasdo e punigdo nem a ideia de
escalonamento de sangdes (levando em consideragédo o comportamento do regulado).
Ayres e Braithwaite observam que os dados empiricos demonstram que as agéncias

reguladoras (“regulatory agencies™) geralmente garantem melhor a conformidade

127 ARANHA, Marcio lorio et al. Ob. cit. (Meta 6), pag. 316.
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quando utilizam armas benignas ("benign big guns"), ou seja, o regulador interage de
forma serena ("'speak softly") com o regulado, portando grandes tacapes ("big sticks"),

que representam uma menor hierarquia de sangdes!?®

. A incorporacdo da piramide de
persuasdo e puni¢cdo ndo implica ordem ao regulador para classificar, aprioristicamente,
condutas, conforme niveis de gravidade. Em principio, a gravidade da infragdo nédo
obsta a utilizacdo de medidas persuasivas para tentar se resolver o problema, ou seja,
deve-se sempre verificar a possibilidade de se estabelecer um didlogo entre regulador e
regulado. Apenas quando manifestamente descabidas tais medidas, conforme razdes
justificadas, € que o regulador deve utilizar, desde logo, as medidas mais drasticas. Em
suma, conforme argumenta Braithwaite, escalar de forma afoita a pirdmide para impor
sancbes na maioria das vezes mais piora as coisas, ao invés de melhoréa-las,

especialmente no que se refere aos patamares intermediarios?°.

A teoria da regulacdo responsiva surgiu num espaco em que dois extremos se
tocam, os movimentos de regulagéo e desregulacdo™’. E nesse espaco que interagem a
regulacdo estatal e a regulacdo privada, formando-se um ambiente propicio para a
construcao de novos desenhos regulatérios. Em suma, "a teoria da regulacédo responsiva
é uma resposta a retorica de oposic¢do entre desregular e regular mais intensamente, em
homenagem a nova realidade de fluxo regulatdrio, ou também chamada de fluxo
institucional” (ARANHA, 2021, p. 111).

A compreensdo desse cenario é importante para a assimilacdo dos pressupostos

da teoria da regulacao responsiva (extraidos da ja citada obra de Marcio 16rio Aranha),

128 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation
Debate. Oxford: Oxford University Press, 1992, pag. 19.

129 BRAITHWAITE, John. The Essence of Responsive Regulation (Fasken Lecture): UBC Law
Review, Vancouver, v.44, n. 3, p. 475-520. 2011, p. 505. Disponivel em:
http://johnbraithwaite.com/wp-content/uploads/2016/03/essence_responsive_regulation.pdf.
Acesso em: 15 jun. 2023.

130 Cf. Aranha et al. (2019, pag. 205): "O momento histérico do livro classico de Ayres e
Braithwaite, por sua vez, foi de uma experiéncia de cerca duas décadas do predominio de um
discurso pré desregulacao, de Ronald Reagan e Margaret Thatcher, e da diferenga em termos
de efetivos constrangimentos normativos implementados pelas agéncias reguladoras dos
Estados Unidos no primeiro e segundo governo Reagan, em que foi detectada uma efetiva
retomada da for¢a regulatéria — no segundo mandato — apés uma inicial diminui¢gao no primeiro
mandato. Essa constatacdo de que o discurso de desregulagéo, de fato, resultara em mais
regulacao vinha atribuida a compreenséo de que a regulagdo havia migrado de um periodo de
opcdo maniqueista entre regular e desregular para uma era de fluxo regulatério caracterizada
pelo predominio dos fluxos e refluxos, de correntes e contra-correntes oriundas da interrelagédo
e interdependéncia entre as ordens social, mercadolégica, estatal e associativa (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 14)."
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que podem ser assim resumidos e sistematizados: 1) a rejei¢cédo da ideia de que ndo deve
haver regulacdo; 2) a sinergia entre persuasdo e punicao; 3) a sinergia entre persuasao
e puni¢cdo faz com que o regulado tenha maior aptiddo para cumprir as obrigacdes
regulatorias; 4) a fiscalizacdo regulatoria realizada pela industria seria mais ostensiva,
demorada e profunda do que a realizada por agentes publicos; 5) a regulacdo
consubstanciada em regras detalhadas néo é capaz de suprir as deficiéncias da gestdo
empresarial, mas pode incentiva-la por meio da escalada regulatéria; 6) os atores
regulados sdo combos de compromissos contraditorios, em relacdo a valores como
racionalidade econdmica, cumprimento da lei e senso de responsabilidade; 7) os
estudos empiricos (prévios) que sustentam a teoria da regulagdo responsiva demostram
que a persuasdo € um meio menos dispendioso e mais eficaz para conformar o
comportamento do regulado; 8) "a teoria da regulacdo responsiva parte do pressuposto
de que a regulacdo cooperativa sera tanto mais possivel quanto maior for a dimensédo
ou intensidade de trés requisitos!®: a) o uso de uma estratégia de barganha de reagdo
equivalente; b) a disposicdo hierarquica de uma gama de san¢des e de estilos
regulatérios interventores nas piramides de constrangimento; e ¢) a altura da piramide,
representada pela aflitividade de sua san¢do mais severa” (ARANHA, 2021, pp. 111-
118).

Por outro lado, o alcance da responsividade pode ser resumido a trés elementos:
1) a estrutura da industria ou setor regulado; 2) as motivac6es que importam aos autores
regulados; 3) ao comportamento do regulado (ARANHA, 2021). Trata-se de um
modelo complexo, o que visa a responder ao contexto da industria ou setor regulado e

as inten¢BGes e movimentos dos atores regulados.

Isso porgue cada setor regulado exige um desenho regulatério especifico. A
regulacdo responsiva recomenda ao regulador que ndo seja dogmatico sobre qualquer
teoria, incluindo a propria regulacéo responsiva. O regulador deve estar atento para
responder a insights contextuais. O ponto de partida néo &, portanto, a criagdo de um

conjunto de regras que se aplica a todos indistintamente, e sim o entendimento de que

131 Cf, Aranha (2021, p. 118): "Tais requisitos, guando bem combinados, geram no regulado a
consciéncia de que o regulador age com critério e justica, o que, por si sé, tem efeito benéficos
na conformidade desejada as normas, pois, como afirma Benkler, a percepcao de que a
regulacao seja justa gera maior probabilidade de conformidade."

84



a regulacdo é definida por regras que consideram contextos especificos
(BRAITHWAITE, 2011).

As motivacdes que importam aos atores regulados tém a ver com os objetivos
gue os movem. Para entender a regulacdo, é necessario agregar as empresas em grupos
industriais e desagregé-las em subunidades corporativas, estas em atores corporativos
individuais, considerando a diversidade em relacdo a eles ("multiple selves™). Alguns
autores regulados cumprem a lei simplesmente por seu carater compulsério. Outros,
porgue é uma escolha economicamente racional. Nao ha, portanto, uniformidade no que
concerne as motivacOes de cada integrante do setor regulado. Alguns regulados alteram
seu comportamento a depender do contexto, ora levando em consideragdo o senso de
responsabilidade, ora a maximizacéao do lucro. Por isso, a classica afirmacéo de que os
regulados sdo feixes de compromissos contraditorios em relacdo a valores como
racionalidade econémica, cumprimento da lei e responsabilidade empresarial (“all
corporate actors are bundles of contradictory commitments to values about economic
rationality, law abidingness, and business responsibility”). Considerando essa
peculiaridade, atores motivados pela racionalidade econémica se sentirdo atraidos por
uma estratégia totalmente baseada na persuasao e na autorregulacdo; a boa vontade dos
atores movidos por senso de responsabilidade seré prejudicada por uma estratégia que
tenha por base a punicdo. A persuasao é um meio menos dispendioso em comparagao
a punicao (“punishment is expensive; persuasion is cheap"). A estratégia regulatoria
baseada na punicdo cria um ambiente adverso entre regulador e regulado, com o
desperdicio de recursos, em razdo da litigiosidade, e com a utilizacdo de métodos de
resisténcia, por meio dos quais os regulados aproveitam-se das brechas legais para obter
vantagens pessoais. A regulacédo responsiva propde uma estratégia regulatoria que leve
em consideracdo as diversas motivagbes do setor regulado, a fim de que sejam

formuladas politicas ptblicas solidas!®2,

A responsividade também deve alcancar o comportamento do regulado. Aranha
(2021, p. 119) ressalta que os dois primeiros elementos — responsividade a estrutura da
industria ou setor regulado e as motivacfes que importam aos autores regulados — e este
altimo nédo estdo no mesmo patamar. Isso porque os dois primeiros sao pressupostos

para que ocorra uma regulacdo responsiva; "o terceiro, sua identidade”. Assim, "para

132 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 19.
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que exista responsividade, € necessario que a regulacdo seja sensivel ao perfil
comportamental ou atitudinal dos regulados”, tendo em vista que "a teoria da regulagéo
responsiva €, em ultima analise, uma teoria que propde uma combinacgdo excelente de
formas regulatérias para fruicéo de efeitos comportamentais”, razdo pela qual é possivel

incluir "formas regulatdrias baseadas em risco para camadas da pirdmide responsiva".

Em artigo escrito em 2011 ("The Essence of Responsive Regulation”, citado
supra), Braithwaite parece ter aprimorado a teoria da regulacéo responsiva, inclusive
no que concerne a representacao por meio de piramides. Na verdade, o ensaio procura
resumir as complexidades da responsividade a nove principios (heuristicas). A ideia de
piramides exerce papel de protagonista na teoria da regulacéo responsiva. Braithwaite
entende possivel a parceria entre regulador e regulado!®, razdo pela qual ha um
paradoxo no cerne da teoria da regulacdo responsiva, pois, ndo obstante haja a
possibilidade de se escalar a piramide para aplicacdo de san¢des mais gravosas, o foco
principal da regulacdo é o desenvolvimento de capacidades colaborativas
(BRAITHWAITE, 2011, p. 475). O paradoxo consta do livro classico de Ayres e
Braithwaite, especialmente do Capitulo 2, no qual se apresenta "A grande arma
benigna™ ("The Benign Big Gun"). A esséncia desse paradoxo € quanto mais o
regulador demonstrar forca — tanto em razdo da capacidade de escalar as piramides de
persuasdo e puni¢do quanto ao prévio estabelecimento de san¢bes de extrema gravidade
no topo da piramide —, maior a probabilidade de a solucdo do problema ocorrer na base,

ou seja, € maior a probabilidade de haver compliance cooperativo na base.
No artigo referido, Braithwaite promove a sistematizacdo das ideias centrais da
regulacdo responsiva (representada por piramides) em nove principios (ou passos

heuristicos):***

133 Cf. Braithwaite (2011, pag. 480): "The idea is that most environmental, healthcare, or safety
problems, for cxample, get solved by expanding the managerial capacitics of regulated actors
to solve them for themsclves. Strengths expand to absorb weaknesses. Put another way,
regulators should not rush to law enforcement solutions to problems before considering a range
of approaches that support capacity-building." Traducao livre: "A ideia & que a maioria dos
problemas ambientais, de salde ou de seguranca, por exemplo, sejam resolvidos ampliando
as capacidades autoregulatorias dos atores regulados para resolvé-los por si mesmos. Os
pontos fortes se expandem para absorver os pontos fracos. Dito de outra forma, os reguladores
ndo devem apressar-se a encontrar solucdes para os problemas de aplicacdo da lei antes de
adotarem uma série de abordagens que apoiem a construcao de capacidades."”

134 Cabe esclarecer que os principios elencados e os paragrafos a eles relacionados tém como
base a obra de Braithwaite "The Essence of Responsive Regulation" (supra referida).
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1. Pense no contexto, ndo imponha uma teoria pré-concebida.

2. Ouca ativamente, por meio de dialogo estruturado.

3. Envolva aqueles gue resistem com justica, mostrando-lhes respeito
e utilizando essa resisténcia como meio de aprimoramento do
desenho regulatorio.

4. Elogie aqueles que demonstram comprometimento, apoiando as
inovacOes, fomentando a motivacdo para que haja melhoras
continuas e ajudando regulados a tornarem-se lideres em algo, com a
fixacdo de novos patamares de exceléncia.

5. Demonstre sua preferéncia por alcancar resultados por meio de
apoio e treinamento para construir habilidades.

6. Sinalize, mas ndo ameace, um rol de sanc¢des que se pode escalar,
indicando que as san¢des do topo sdo as mais severas, mas que serao
usadas como Ultimo recurso, quando necessario.

7. Estabeleca uma governanca em rede, envolvendo novos parceiros,
a medida em que se escala a piramide.

8. Opte pela responsabilidade ativa, recorrendo a responsabilidade
passiva quando a ativa falhar.

9. Aprenda, avaliando qudo bem e a que custo os resultados foram
alcangados e divulgue as ligdes aprendidas.

Em relacdo ao primeiro principio, a regulacdo responsiva recomenda aos
reguladores que ndo adotem nenhuma teoria de forma aprioristica, nem mesmo a
regulacdo responsiva, permanecendo atentos e sendo responsivos a insights
contextuais. A utilizagé@o de solu¢bes menos intervencionistas deve prevalecer na base
da piramide, embora deva se manter a possibilidade de escalar ao topo, quando houver

uma circunstancia justificada®®®.

Quanto ao segundo principio, o regulador deve ouvir ativamente, por meio de
um diélogo estruturado que dé voz as partes interessadas; que estabeleca os resultados
e a forma de monitoramento; que crie compromisso, ajudando 0s agentes a
estabelecerem a propria motivacgao para melhorar; que deixe claro o propdsito de avaliar
um problema até que ele seja sanado. A oitiva é essencial para provocar mudancgas nos
intervenientes, especialmente para que o regulador compreenda o ambiente regulatorio
ao qual deve ser responsivo. Os reguladores responsivos sao, portanto, habeis com a
escuta reflexiva Rogeriana (desenvolvida por Carl Rogers), ou seja, a escuta que reflete
0 compromisso de se alcangar resultados baseados em motivacGes escolhidas pelo

proprio orador.

135 Braithwaite (2011, pag. 493) cita exemplo da seara criminal: "Execution of a criminal
offender without trial is justifled in the context of that offender being a suicide bomber about to
detonate in a crowded market - if a sniper has a clear shot".
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O terceiro principio recomenda que o regulador envolva aqueles que resistem
com justica, mostrando-lhes respeito e utilizando essa resisténcia como meio de
aprimoramento do desenho regulatorio. Pesquisas sobre posturas motivacionais citadas
por Braithwaite demonstram que a resisténcia € um bom elemento no regime
regulatorio. Os regulados que ndo resistem e também ndo adotam postura de
conformidade ("opt out of the regulatory game"), oferecem muito mais trabalho ao
regulador. Com a resisténcia, o regulador tem a oportunidade de melhorar o regime
regulatorio, inclusive incentivando o regulado resistente a melhorar. A formulacéo de
projetos compartilhados é uma boa opcdo para tentar se promover uma melhoria
continua. A regulacdo responsiva também considera que todas essas tentativas
empaticas de engajamento podem falhar. Isso revela a oportunidade de escalar a
piramide e demonstrar a forca das san¢fes que residem no topo. A escalada traduz a
desisténcia da colaboracdo e a punicdo dura e publica é um ponto forte em termos de
responsividade. Com a escalada, outros regulados perceberdo a importancia dos
esforcos do regulador para oferecer um caminho alternativo a resisténcia e ao
desengajamento do infrator, aumentando-se a probabilidade de no futuro tais regulados

optarem pelos mecanismos previstos nos patamares mais baixos da piramide.

O quarto principio recomenda que o regulador elogie/estimule aqueles que
demonstram comprometimento, apoiando as inovacdes, fomentando a motivacédo para
que haja melhorias continuas e ajudando regulados a tornarem-se lideres em algo, com
a fixacdo de novos patamares de exceléncia. A regulacéo responsiva reconhece que néo
existe uma piramide padrao aplicavel a todos os contextos que o regulador deve cuidar.
Por tal razdo, deve o regulador estar atento aos meios que possui para melhorar o
ambiente regulatério, sobretudo os meios que produzem melhora nos resultados. Nesse
cenario, a manifestacdo de elogios informais constitui uma ferramenta de féacil
aplicacdo que ndo demanda dispéndio de recursos, razdo pela qual ndo pode ser
negligenciada. E comum a tendéncia de a fiscalizagdo ndo reconhecer a boa postura do
regulado quando as falhas sdo corrigidas. O receio é que esse reconhecimento seja
posteriormente utilizado em processos administrativos ou judiciais. A teoria da
regulacdo responsiva interpreta essa postura como manifestamente equivocada. A
busca por ferramentas de baixo custo para aprimorar o regime regulatorio ensejando a
obtencdo de melhores resultados € uma recomendacéo da regulacéo responsiva, a qual
nédo se coaduna com a regulacdo baseada em regras padronizadas, porquanto estas tém
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a tendéncia de ndo propiciar a melhoria do desenho regulatério e de ndo permitir a

inovacéo.

Braithwaite concebe que os atores regulados sdo lideres em potencial. O
regulador deve incentivar que o regulado mais virtuoso estimule os demais regulados,
com a fixacdo de novos padrOes de exceléncia. Deve sempre ser considerada a
habilidade especifica de cada regulado, incentivando-se o seu aprimoramento, 0 que
deve servir de estimulo aos demais regulados. Em um bom sistema regulatério, cada
empresa deve ser estimulada a se tornar lider em algo, aprimorando o padrdo das

atrasadas ("laggards"), a fim de que a melhoria alcance todo o setor.

Em relacdo ao quinto principio, recomenda-se ao regulador demonstrar
preferéncia por alcancar resultados por meio de apoio e treinamento para construir
habilidades. Se um regulado tem conduta correta e incorreta em contextos diferentes,
ndo ha falar em descompasso na providéncia do regulador que escala a piramide para
impor punicédo (caso o didlogo ndo funcione) e simultaneamente reconhece tambeém os
pontos positivos. Os elogios (“the plaudits™) em relagdo aos pontos positivos podem
incentivar a empresa a corrigir as falhas existentes em outro dominio. Todo caso, a
preferéncia deve ser a solucdo do problema pelo dialogo, antes de subir aos patamares

de sancéo.

No que concerne ao sexto principio, ele recomenda que o regulador sinalize,
mas ndo ameace, um rol de san¢des que pode escalar, deixando claro que as san¢oes do
topo sdo as mais severas, mas que serdo usadas como Ultimo recurso, quando
necessario. E interesse do regulador responsivo que os atores regulados tenham ciéncia
da existéncia da piramide de constrangimento, cuja escalada é possivel caso haja
descumprimento das obrigacGes regulatorias. O regulado que ndo se preocupa com 0
cumprimento de tais obrigacGes e ndo se esfor¢a em resolver o problema por meio do
didlogo sujeita-se a escalada, que vai se tornando mais aflitiva, & medida que se

aproxima do topo.

A persisténcia da ndo conformidade implica piora na situagdo. 1sso deixa claro
que o0 objetivo maior é a solugdo do problema na base da pirdmide. Como pontua
Braithwaite, 0 objetivo é garantir a seguinte atitude: "vamos evitar todo esse conflito,
corrigindo o problema agora na base da piramide, argumentando acerca de quais
seriam as maneiras mais e menos razoaveis de conserta-1o" ("let's avoid all that conflict
by fixing it now at the base of the pyramid, but make our case about what would be
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more and less reasonable ways of fixing it"). Mais uma vez destaca-se o paradoxo da
piramide: a demonstracdo da possibilidade de se escalar a piramide para que a solucéo
ocorra de forma mais gravosa ao regulado, implica maior probabilidade de a solucao
ser alcancada na base. Braithwaite sempre alerta que a escalada afoita rumo ao topo da
piramide tende a piorar as coisas, pois a puni¢do aumenta a adversidade, motivo pelo
qual manter baixa a adversidade (nivel de desafio) tende a melhorar a conformacao.
Normalmente quando se chega ao topo da piramide € vencida a resisténcia do infrator
contumaz, podendo-se afirmar que o efeito da dissuasdo supera o efeito do desafio. Ndo
obstante, o inicio da escalada serve como alerta de que o regulador estd disposto a
continuar subindo, até que o problema seja resolvido. O regulado mais experiente
perceberd que é melhor resolver logo o problema, ao invés de descer uma ladeira
escorregadia (""Put another way, the first escalation up the pyramid becomes a wake-up

call that engages more senior people who begin to ponder a slippery slope").

O regulador deve evitar fazer ameacas, pois isso aumenta a adversidade e
dificulta a dissuaséo. Dai a questdo formulada por Braithwaite: como deixar claro a
possibilidade de se escalar a piramide de sancGes sem fazer ameacas? ("How then can
one be threatening in the background without making threats?"). O primeiro recurso é
a transparéncia, ou seja, antes de escalar pela primeira vez, o regulador deixa claro que
a piramide de constrangimento integra a politica regulatéria. O regulador deve manter
aberto o canal de comunicacdo com o setor regulado, incluindo-o nos processos de
criacdo das piramides regulatdrias. Essa proposta inclusiva (“Pyramid design
workshops") pode melhorar os resultados regulatérios, antes mesmo da implantacéo da
piramide. Por outro lado, se o regulado participa do processo de criagdo da pirdmide
regulatéria tem ciéncia inequivoca da possibilidade de escalada e dispensa o regulador

fazer ameagas.

O sétimo principio recomenda que se estabeleca uma governanga em rede®,
envolvendo novos parceiros, a medida em que se escala a piramide. Esse principio tem
relacdo com a falta de recursos (inclusive financeiros) para se proceder a escalada, o
que atinge principalmente os paises mais pobres. Percebendo o regulador a sua prépria

fraqueza, pode projetar a reunido com outros parceiros, a medida que escala a piramide

138 Como registra o préprio Braithwaite, a piramide de governanca em rede é inspiracédo de
Peter Drahos.
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regulatoria, tornando esse processo mais eficaz. Na verdade, ainda que se trate de
regulador com bons recursos disponiveis, percebe-se que em questfes especificas a
atuacdo de parceiros é mais eficaz do que medidas mais intervencionistas. A titulo de
exemplo, a previsdo de publicacdo de relatérios confeccionados por multinacional
(incluida como parceira em patamares mais elevados da piramide) pode ser um meio

eficaz para conformar a conduta do regulado®®’.

O oitavo principio recomenda a opcéo pela responsabilidade ativa, recorrendo-
se a responsabilidade passiva quando a ativa falhar. Braithwaite observa que a distingéo
entre responsabilidade ativa e passiva € contribuicdo de Mark Bovens.
Responsabilidade passiva significa responsabilizar o infrator por erros cometidos no
passado. Por sua vez, responsabilidade ativa implica desafiar o infrator a assumir o
compromisso de adotar uma conduta correta no futuro. Braithwaite considera que tal
principio é que tem implicacbes mais radicais ("more radical implications") para a
formulacéo ("design") de sistemas juridicos. A proposta da regulacdo responsiva de dar
mais relevancia a solucdo dos problemas na base da piramide, evitando-se a escalada
de san¢bes, coaduna-se com a responsabilidade ativa. Em regra, apenas quando o
didlogo falhar é que se justifica a utilizagdo dos meios sancionatorios (responsabilidade

passiva).

Por fim, a regulacdo responsiva recomenda o aprimoramento do regulador, por
meio da avaliacdo dos resultados, considerando inclusive os esforgos que foram
necessarios, com a divulgacdo das li¢des aprendidas (nono principio elencado por
Braithwaite). A prética regulatéria normalmente admite que os marcos regulatorios
vigentes sdo perfeitos e acabados, dificultando a introducdo de novos métodos de
aprendizagem. E certo que a utilizagdo de medidas prescritivas tem seu valor. No
entanto, muito mais importante é o aprendizado adquirido por profissionais reflexivos,
que se aprimoram com as proprias experiéncias. Dai a reiterada recomendacgdo ao
regulador para ser reflexivo, pois avaliar o que acontece apds uma intervencao
regulatéria é uma tarefa relevante que se insere dentro dos ciclos de aprendizagem. A

propagacdo da experiéncia interventiva em todo o setor permite o aprimoramento de

137 O exemplo é uma adaptacédo do exemplo citado por Braithwaite (2011, pag. 508): "For
example, a securities regulator in a developing country might enrol a multinational accounting
firm to produce a report on the compliance of one ofits client firms and then monitor
implementation of responsive reform to fix the problems revealed by the monitoring, including
monitoring of whether managers are disciplined or dismissed when they fail to act."
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outros autores regulados. Como fase complementar do ciclo de aprendizagem, pode-se
inserir a revisdo de metas e estratégias regulatorias. A aprendizagem por meio das
experiéncias exige pouco dispéndio de recursos e pode ser muito eficaz para se alcancar

a melhoria do ambiente regulatério.

Braithwaite cita o exemplo do "Australian Taxation Office", que passou a
regular a transferéncia de lucros feita por corporagfes multinacionais por meio da
regulagem responsiva, em oposi¢éo ao controle mediante abordagem prescritiva mais
padronizada. O resultado foi uma arrecadacdo muito maior, em comparagao ao periodo
ndo responsivo. Ndo obstante, a0 menos na época em que editou o artigo, Braithwaite
afirmou a existéncia de pesquisas de avaliagcdo que adotaram apenas alguns aspectos
("small elements™) da abordagem responsiva, tais como elogios (*"proffering of praise™),
estimulo da confianca (“eliciting trust™), dissuaséo a partir do topo de uma piramide

("projection of deterrence from the peak of a pyramid"), entre outros.

O monitoramento é também um fator relevante no ciclo de aprendizagem. As
teorias baseadas em evidéncias fornecem uma série de metaforas generativas
("generative metaphors™) para guiar tentativas dispares e redundantes de melhorar as
coisas, mas nem sempre ha certeza do que efetivamente ocorreu. A titulo de exemplo,
quando se escala trés patamares de uma piramide e se avanga para um quarto — o que
enseja a solucdo do problema —, ndo se sabe se a solucdo decorreu do avanco ao quarto
patamar ou da intervengdo cumulativa em cada patamar*®. O que se tem na verdade é
um processo teoricamente informado de tentativa e erro monitorado. N&o obstante, a
verdade é que o processo de tentativa e erro fundamentado em uma teoria, levando em
consideracdo a analise responsiva do contexto, tem maior probabilidade de alcancar a
melhoria do ambiente regulatério do que a acdo baseada em meros palpites do

regulador.

Os nove principios elencados por Braithwaite sdo derivados de experiéncias
empiricas e sugerem ndo apenas o aprendizado de boas condutas, mas, principalmente,
0 abandono de méas condutas. Por isso, muitos associam a regulagdo responsiva a ideia

de senso comum. Quando lideres propiciam o avanco dos regulados atrasados para que

138 Cf. Braithwaite (2011, pag. 518): "When we escalate through three different levels of the
pyramid that fail to fix the problem and then to a fourth, after which the problem stops, we do
not know if what happened at the fourth rung was a cumulative accomplishment of the three
rungs below, or ifwhat we did at the fourth rung undid damage done at the three lower rungs."
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alcancem novos padrdes de exceléncia, aprimora-se a forma que tais autores
autorregulam suas mas condutas. Braithwaite conclui o ensaio afirmando que a maneira
mais eficaz de se melhorar a regulacdo, de acordo com a abordagem responsiva, €
concebendo a cultura regulatéria ndo como um livro de regras, mas como um livro de

histdrias, compartilhando-se boas experiéncias®®.

Os principios (ou passos heuristicos) da regulacdo responsiva sdo sintetizados
por meio da apresentacdo visual de piramides. Elas contém medidas exemplificativas
que permitem a inovacdo regulatéria por parte do regulador. Na verdade, em nivel de
teoria, ndo € possivel se pensar em medidas especificas necessarias em cada setor
regulado, dai a importancia de se remeter ao regulador o esfor¢o de preenchimento
(ARANHA, 2021).

Contudo, isso ndo quer dizer que a adogdo de alguns aspectos da abordagem
responsiva implique a necessidade de criacdo de piramides, na maioria das vezes
destoantes das piramides formuladas pelos tedricos da regulacdo responsiva’*’. Na

experiéncia brasileira, pode-se mencionar a piramide confeccionada pela ANEEL*:

Figura 1 - Pirdamide da ANEEL.

Agdo Fiscalizadora Punigdo Exemplar

Acompanhamento Comprometimento

Didlogo Setorial

Conformidade Voluntaria

139 Cf. Braithwaite (2011, pag. 520): " The most important way we improve regulation, according
to the responsive approach, is by conceiving of regulatory culture not as a rulebook but as a
storybook and helping one another to get better at sharing instructive stories."

140 O conceito de piramide estabelecido pelos tedricos da regulacéo responsiva tem como base
um sdlido geométrico que possui faces laterais triangulares. Em cada uma dessas faces sédo
combinadas estratégias e modalidades regulatérias, regime de persuasao e dissuaséao etc.
141 Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/distribuicao/fiscalizacao. Acesso
em: 15 jul. 2023.
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Em suma, a visualizagcdo por meio de pirdmides é apenas uma representacdo
simplificada da teoria. Ndo é recomendavel o apego a forma, pois isso pode levar o
pesquisador e o proprio regulador a negligenciar pontos centrais da teoria da regulacéo
responsiva (ARANHA, 2021).

A ideia de representagdo por meio de piramides antecede ao livro classico de
Ayres e Braithwaite ("Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate",
1992). Ela surgiu em 1985, na obra "To Punish or Persuade: Enforcement of Coal Mine
Safety", da autoria de Braithwaite!#?. A primeira pirimide formulada foi a de estratégias
regulatérias. Ela ndo explicita técnicas ou instrumentos especificos, mas descreve as
formas de regulacdo que devem guiar a abordagem do regulador (ARANHA, 2021, p.
144).

Figura 2 - Piramide de estratégias regulatorias (Braithwaite, 1985).

autorregulacdo regulada

autorregulacio

A piramide de estratégias regulatdrias ndo concentra seu foco em uma empresa,
mas em todo setor regulado. Braithwaite aponta que o atingimento dos objetivos
regulatorios é mais propenso a ser alcangado por meio da autorregulagdo da inddstria.

Quando funciona bem, é a abordagem menos onerosa. O ideal ¢ o Poder Publico

142 BRAITHWAITE, John. To Punish or Persuade: Enforcement of Coal Mine Safety. Albany:
State University of New York Press, 1985. Disponivel em: http://johnbraithwaite.com/wp-
content/uploads/2016/06/To-Punish-or-Persuade-Enforce.pdf. Acesso em: 15 jun. 2023.
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negociar com o setor regulado uma meta regulatéria substantiva (“substantive
regulatory goal"), deixando com o setor a responsabilidade e a discricionariedade de
como atingir esse objetivo, porquanto isso propiciard a melhor chance de que sejam
cumpridas as obrigacGes regulatorias, com eficiéncia produtiva e menor custo. No
entanto, um ou mais autores regulados podem tentar utilizar o privilégio da
autorregulacédo para o alcance de interesses pessoais, cumprindo de forma deficiente as
obrigacBes regulatorias. Por isso, o Poder Publico deve sempre deixar clara a
possibilidade de escalar a piramide, avancando para patamares que implementam maior
intervencionismo. Na sugestdo de Braithwaite, avanca-se da autorregulacdo (“self-
regulation”) para a autorregulacdo regulada (“enforced self-regulation™), desta para a
regulacdo com sancBes discriciondrias ("command regulation with discretionary
punishment™), e, no topo da pirdmide, encontra-se a regulacao por sanc¢des vinculadas

("command regulation with non discretionary punishment')43,
A descrigdo dos patamares é feita com maestria por Aranha (2021, p. 144):

A pirdmide de estratégias regulatérias tem escalonados, da base para
0 topo: a) a autorregulacéo, ou self-regulation; b) a autorregulagéo
regulada, ou autorregulagdo com constrangimento normativo
governamental, ou enforced self-regulation; c) a regulagdo por
sancdes discricionarias, ou regulagdo por comandos normativos com
discricionariedade para punir, ou command regulation with
discretionary punishment; d) a regulacéo por sangdes vinculadas, ou
regulacdo por comandos normativos punitivos vinculados, ou

command regulation with non discretionary punishment.
Braithwaite faz uma analogia entre a regulacdo por sangfes vinculadas
("command regulation with non discretionary punishment") e a metafora "burning of
bridges". O objetivo é deixar claro que ao se queimar uma ponte chega-se num ponto
em que ndo ha mais retorno. Se a ponte € a Unica rota de retorno e ela é queimada, ndo
h& outra opcdo, se ndo travar uma batalha sangrenta. O poder do inimigo é t&o
avassalador que a melhor opcéo talvez seja mudar de lado. Ao chegar no patamar de
regulagdo por sanc@es vinculadas, em um contexto responsivo, o Poder Publico deixa

explicito que assumiu o compromisso de nunca retroceder'**. Isso deixa claro que a

143 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 38.
144 |pidem, p. 38.
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abordagem responsiva ndo significa passividade em face da recalcitrancia de certos

atores regulados#,

A escalada da pirdmide de estratégias regulatérias da ao Poder Publico maior
capacidade para impor o cumprimento das obrigacdes regulatérias. No entanto, com a
escalada cria-se uma regulacéo cada vez mais inflexivel e um ambiente adversarial. Por
tal razéo, destaca-se a relevancia de o Estado comunicar, previamente, a possibilidade
de escalada. Isso da incentivos tanto ao regulador quanto aos autores regulados para
manterem a regulacdo na base da pirdmide, onde é menor o nivel de

intervencionismo®.

Em relacdo a pirdmide de constrangimento, a estrutura sugerida por Braithwaite

é a seguinte:

Figura 3 - Piramide de constrangimento (Braithwaite, 1985).

Cassacao
Suspensao
temporaria

/ Sang¢ao penal \
/ Sangdo civel \
/ Adverténcia \
/ Persuasdo \

Conforme ja afirmado, a piramide surgiu em "To Punish or Persuade:
Enforcement of Coal Mine Safety" (BRAITHWAITE, 1985) e representa um grande

passo, pois combina a persuasdo com uma série de sanc¢bes. Ao deixar claro que

utilizara uma piramide de fiscalizacdo, o regulador aumenta a probabilidade de

compliance. O escopo é que a maior parte das acdes regulatdrias ocorra na base da

145 GALVAOQ, J. O. L. et al. Estudo sobre correspondéncia entre modelos regulatérios apoiados
em incentivos, em especial a regulacao responsiva, e os principios juridico-constitucionais e a
fiscalizacdo regulatéria da ANAC. Pesquisa e Inovacdo Académica sobre Regulacéo
Responsiva no Setor Aéreo Brasileiro (Meta 8). Nucleo de Direito Setorial e Regulatério da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. Brasilia, 2021, pag. 108.

146 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 39.
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piramide, onde a persuaséo € o fator utilizado para se alcancar um comportamento de
acordo com os objetivos regulatorios. O ndo sucesso da persuaséo impde 0 avango para
0 patamar seguinte, representado pela adverténcia. Nao resolvido o problema, escala-
se, sucessivamente, para a sanc¢do civel, san¢do penal, suspensdo temporaria da licenca
e, no topo, a cassacdo ou revogacdo da licenca. O conteudo da piramide pode ser
ajustado, ou seja, outras sangdes podem ser previstas para as diferentes arenas
regulatorias, tais como salde, meio ambiente etc. Em termos de compliance, o foco
principal é a forma da piramide, ocupando a persuaséo a sua base. Contudo, esse ajuste
deve levar em consideracdo a possibilidade de solu¢do do problema a medida que se
escala a pirdmide, dai a necessidade de haver diversos niveis de san¢des para que ocorra
uma regulacdo eficaz. Exemplificando, uma piramide que contenha na base a persuasédo
e no patamar seguinte a cassacdo ou revogacao de licenca (ou seja, uma Unica opgéao de
dissuasdo) ensejara regulacdo deficiente (“underregulation™), pois ndo ha
proporcionalidade em aplicar tal medida para toda e qualquer infragio!*’. Desse modo,
é mais provavel que os atores regulados sejam mais cooperativos quando sabem que 0
regulador possui uma piramide de constrangimento, com sancdes escalonadas. Por sua
vez, o regulador pode maximizar a dissuaséo, ou seja, a solugédo dos problemas na base
da pirdmide, quando possui uma série de medidas para fins de dissuasdo, a qual pode
ser dosada de acordo com a gravidade do problema e com a falta de cooperacdo do
autor regulado. Em suma, o escalonamento rumo ao topo da piramide, com diversos
niveis de constrangimento, demonstra que o regulador esta disposto a utilizar as
medidas necessarias para solucionar o problema, inclusive barganhar e blefar (bargain
and bluff"), o que importara aos atores regulados avaliarem o inevitavel aumento dos
custos para o enfrentamento dessas medidas, inclusive com assessoria juridica,

informacéo etc.'*®,

O regulador deve preocupar-se em combinar de forma adequada técnicas

regulatorias na pirdmide de constrangimento, levando em consideracdo as

147 Ayres e Braithawaite (1992, p. 36) apontam estudos que demonstram a falha de se prever
apenas uma medida drastica na esfera criminal, o que leva algumas vezes a impunidade. Cf.
o original: "And it is the same point that has been demonstrated empirically in the domain of
criminal justice: if death is the sentence for rape, juries that think this excessive will not convict
rapists; if mandatory imprisonment is provided for drunk drivers, many police officers will decline
to arrest them".

148 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 36.
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especificidades de cada setor e a conjuntura regulatérial®®. Segundo Aranha,
instrumentos ou técnicas regulatérias sdo os meios de que o Estado langa méo para
influenciar o comportamento social para alcance dos objetivos inscritos em politicas
publicas. Essa definicdo alcanca institutos de direito publico ou privado, tais como
contratos, licencas administrativas, san¢Oes premiais ou punitivas; cassacao;
intervencdo etc. Por sua vez, estratégias ou modelagens regulatdrias consistem na
integracdo de instrumentos e técnicas regulatorias rumo a uma finalidade. Representam
o0 esfor¢co do regulador para formular uma modelagem inovadora. No exemplo citado
por Aranha, pode-se visualizar a formulacdo de uma estratégia de modelagem
regulatéria quando a concessao ndo € utilizada apenas como instrumento para satisfacdo
do processo regulador, "mas como ingrediente de uma receita regulatdria que integre
outros meios de regulacao™ (ARANHA, 2021, pp. 68-69).

O esforgo para formular uma modelagem regulatéria ndo é uma tarefa simples.
Como observa Aranha, "a modelagem regulatoria tem por enfoque moldar o
comportamento social regulado, podendo fazer uso de técnicas/instrumentos
regulatérios informados por mecanismos de arquitetura regulatéria, comandos,
persuasdo, abstencdo, intervencdo direta, contratos, prestagcdo, fomento, fiscalizagéo,
todos eles com inteligéncia de incentivos, ou ndo", sendo a procura por respostas
inovadoras para os problemas regulatorios o aspecto "que ocupa atencdo diferenciada
na literatura mais atualizada de regulacdo” (ARANHA, 2021, p. 74).

A pirdmide de constrangimento deve ser associada a pirdmide de estratégias
regulatérias. A preocupacdo da Gltima € focar, principalmente, na forca do setor
regulado, ndo idealizando cada empresa considerada individualmente. Em termos de
autorregulacio®®?, as associagGes de atores regulados serdo muito mais eficientes, pois
uma empresa tende a seguir as normas estabelecidas pelo proprio setor regulado,
evitando submeter-se a escalada da pirdmide de constrangimento. No entanto, a
transformacéo das culturas regulatorias depende de uma agdo conjunta, especialmente

por parte do Poder Legislativo e das agéncias reguladoras, a fim de que as normas

149 ARANHA, Marcio lorio. Ob. cit., pag. 144.

150 Aranha (2021, p. 157) ressalta que mesmo o conceito usual de autorregulacdo possui
variacdes, "pois uma coisa é a chamada autorregulacdo unilateral, ou unilateral self-regulation
de uma Unica empresa, e outra é a chamada autorregulacdo da industria, ou industry self-
regulation, pressupondo atuacéo coletiva para melhoria da reputacdo do setor como um todo".
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estabelecidas permitam a fixacdo de medidas que facilitem a integracéo entre regulador

e setor regulado®®?,

O presente trabalho ndo objetiva exaurir 0 exame das piramides regulatérias
propostas pelos tedricos classicos da regulacdo responsiva. Também ndo tem a
finalidade de avancar para outros ramos da regulacdo responsiva, como a teoria da
governanca nodal ou a ideia de se estabelecer a conformidade para além das regras, esta

representada pelo diamante regulatério®®?,

2.7 Concluséo do Capitulo 2.

Inicialmente, objetivou-se estabelecer um conceito de regulagéo, levando-se em
consideracdo que a expressdo € polissémica e pode ter significados diversos, conforme
adotada por determinado ramo do conhecimento cientifico, determinada area do
contexto social etc. No que importa ao presente trabalho, regulacdo refere-se a
possibilidade de interferéncia no Estado na economia. Esclareceu-se que essa
interferéncia, em seu modo inicial — na forma direta —, ndo se confunde com a criacdo

de agéncias reguladoras, que ocorreu em momento posterior.

Na sequéncia, tratou-se da formacgdo do Estado Regulador, destacando-se a
expectativa desse novo modelo superar os erros verificados nos paradigmas do Estado
Liberal e do Estado de Bem-estar Social. O Estado Regulador tem como caracteristica
a transformacdo da Administracdo Publica, marcada pela transicdo do modelo
burocratico para uma cultura gerencial, cujo escopo é a prestacdo mais eficiente de
servicos publicos a sociedade. Em apertada sintese, o Estado Regulador exerce controle

regulatério indireto sobre os mercados.

151 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 39.

152 Cf. Aranha (2021, p. 154): "O diamante regulatério, tal como a piramide regulatéria, € uma
representacdo simplificada da teoria. A diferenca da proposta de diamante regulatério esta em
que, ao enfatizar tanto padrdes e incentivos comportamentais de conformidade a norma,
guanto incentivos ao regulados de irem além do exigido pela normatizacéo, cada metade do
diamante regulatério representa um aspecto da regulagdo; a metade inferior do diamante é
dedicada a representar as contribuicdes sedimentadas da piramide regulatéria brathwaitiana
invertida, reunindo-se ali as medidas punitivas e persuasivas da pirAmide de constrangimento
com finalidade de regulacéo para conformidade as normas — regulacdo de conformidade ou
compliance regulation —, enquanto a metade superior dedica-se a representar a contribuicao
originaria de estudos sobre conformidade para além das normas — regulacéo aspiracional ou
aspirational regulation”.
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O tdpico seguinte trata das agéncias reguladoras, qualificadas como autarquias
de regime especial, cuja funcdo é regular determinado setor, exercendo o controle sobre
aqueles que nele atuam. Demonstrou-se a diferenca da justificativa de criacdo de 6rgéos
reguladores na experiéncia norte americana (Estado se tornou mais interveniente) e nos
modelos europeu e brasileiro (processo de desestatizagdo). Nao obstante, a adogéo da
expressao "agéncia reguladora™ tem origem no modelo americano, representando uma
entidade que atua livre de intervencdo politica, inclusive no que refere a estrutura

independente.

Na sequéncia, enfrentou-se a funcdo regulatoria do tributo, complementando-se
a abordagem feita no Capitulo 1. Destacou-se a contribui¢do de Arthur Pigou (1877-
1959), especialmente no que concerne a oneracdo mais gravosa dos bens e produtos
que ensejam externalidades negativas. Ndo obstante tenha gerado controvérsias no
passado, a tributagdo com funcdo regulatéria encontra-se sedimentada na atualidade.
Em relacdo aos incentivos fiscais, demonstrou-se o propoésito de permitir que as
empresas brasileiras tenham mais capacidade para competir no mercado internacional,

0 que caracteriza nitida intervencao estatal na economia.

O topico seguinte tratou da abordagem baseada em risco, destacando que seu
foco sdo os riscos de maior magnitude, ou seja, aqueles cuja concretizacdo acarreta
maiores danos potenciais a coletividade. Com a implementacéo dessa abordagem, fica
o regulador, teoricamente, desincumbido de exercer a fiscalizacdo de todas as
obrigacdes regulatérias e de tratar indistintamente todos os regulados. N&o obstante as
vantagens advindas com uma regulacdo baseada em risco — inclusive na seara tributaria
—, ressaltou-se que entre suas falhas encontra-se o0 ndo enfrentamento da conformidade
do regulado. Nesse cenario, abre-se espaco para a utilizacdo de espécies regulatorias
apoiadas em incentivos intrinsecos, especialmente a teoria da regulacdo responsiva, que

foi tratada no topico anterior.

Conforme mencionado, o alcance da responsividade pode ser resumido a trés
elementos: 1) a estrutura da industria ou setor regulado; 2) as motivag@es que importam
aos autores regulados; 3) ao comportamento do regulado. O ultimo elemento merece
atencdo especial, pois, como observa Aranha, "para que exista responsividade, é
necessario que a regulacdo seja sensivel ao perfil comportamental ou atitudinal dos
regulados”. Aprofundaram-se, no topico em tela, 0s nove principios (ou passos
heuristicos) formulados por Braithwaite. No que concerne a representacao da teoria por
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meio de pirdmides, deu-se especial atencdo as pirdmides de estratégias regulatérias e
de constrangimento, levando-se em consideracao os objetivos do presente trabalho.

No capitulo seguinte, pretende-se relacionar o fendmeno das normas tributarias
indutoras com a teoria da regulacéo responsiva, inclusive combinada com a abordagem
baseada em risco (que j& tem aplicacdo/recomendacdo na seara tributéria). A pesquisa
empirica na legislacdo de regéncia e em modelos de compliance, inclusive a nivel
internacional, tem como escopo demonstrar aspectos de responsividade, sem
desconsiderar a predominancia da modalidade de comando e controle na legislacao
atual. Nao obstante, objetiva-se demonstrar as melhorias que podem ser alcangadas com
aadocdo de aspectos da regulacdo responsiva, sobretudo no que se refere a relagdo entre

Fisco e contribuintes.
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3. A busca de elementos responsivos nos sistemas tributério e aduaneiro.
3.1 A experiéncia internacional.
3.1.1 Regulagéo Responsiva e Tributacao.

Em 2007, Valerie Braithwaite publicou um artigo tratando, a titulo introdutorio,
da regulacdo responsiva e da tributacdo. A autora inicia afirmando que "a
implementacdo de uma regulacdo responsiva na tributacdo significa influenciar o
compromisso da comunidade de pagar impostos por meio de um tratamento respeitoso,
por meio do atendimento a resisténcia e a reforma de processos falhos, por meio da
desaprovacdo de comportamentos ndo conformes de forma justa e totalmente explicada,
por meio da preparacdo para administrar sancoes e da capacidade de seguir para escalar

a intervencao regulatoria em face do descumprimento continuo”%2,

A autora considera que ha razdes que justificam situar a tributacdo no centro da
atividade regulatoria: 1) a tributacdo é uma atividade altamente regulada; 2) a regulacao
implica diretrizes para agir conforme os ditames da lei, que veda determinadas

condutas, a fim de que seja alcancado o interesse publico.

Na prética, isso geralmente ndo ocorre, porquanto o pagamento do tributo tende
a acontecer de forma automatica. Compram-se bens e o tributo esta embutido no preco;
adquire-se renda e o imposto é devido, algumas vezes retido na fonte. E uma relacéo
estatica, embrutecida, coercitiva e impessoal ("It is a static, stultified, coercive, and
impersonal exchange™). N&o se associa a tributacdo a regulacéo, esta como um processo
capaz de influenciar o fluxo de eventos, ou seja, a tributagdo ndo é vista como uma
arena regulatoria, na qual tanto o Fisco quanto o universo de contribuintes precisam de
um monitoramento continuo. A maioria das pessoas ndo tem compreensdo do
significado da legislagdo tributéaria e as oportunidades de evasédo sdo tentadoras. Uma
melhor assimilacdo do sistema tributario € capaz de melhorar o padrao de conformidade
(BRAITHWAITE, 2007).

Na maioria dos paises — inclusive no Brasil —, a Administracdo Tributaria atua

dentro do sistema denominado "Comando e Controle", que é a principal ferramenta

153 BRAITHWAITE, Valerie. Responsive Regulation and Taxation: Introduction, Law & Policy,
v. 29, n. 1, 2007. Disponivel em: https://www.valeriebraithwaite.com/publications. Acesso em:
15 jun. 2023.
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utilizada para alcancar aqueles que tentam se esquivar da obrigacdo de pagar tributos.
Esse sistema é associado a um procedimento de langamento (constitui¢éo), inscrigdo
em divida ativa e, normalmente, cobranca mediante execucdo fiscal, como visto no
Capitulo 1 deste trabalho. No entanto, Valerie bem observa que esse procedimento néo
é mais adequado para lidar com a complexidade do comércio contemporaneo®™*. A
tendéncia é haver um grande nimero de obje¢des apresentadas pelos contribuintes, em
sede administrativa (processo administrativo fiscal) ou judicial. Por outro lado, os

155

limites fixados para viabilizar a busca do crédito inadimplido™® ou institutos como a

decadéncia e a prescri¢do favorecem uma grande perda na arrecadagéo.

Aponta-se como falha principal a incapacidade do sistema de comando e
controle para lidar com as objecdes®®®. Os esforcos da Administragdo Tributéria
ocorrem normalmente ap0ds caracterizada a inadimpléncia. 1sso em um ambiente de
adversidade, no qual duelam as autoridades fiscais e os defensores dos contribuintes. E
um procedimento complexo e oneroso, custeado pela coletividade, finalizado por
decisbes nem sempre coerentes ou sensatas. Nesse cenario, a regulacdo responsiva
passou a ser vista como uma alternativa viavel em alguns paises — como é o caso da
Australia —, fornecendo ferramentas para uma melhor organizacdo da Administracdo
Tributaria (BRAITHWAITE, 2007).

O Modelo de Compliance do Australian Taxation Office, desenvolvido desde
1998, tem sido exportado com adaptagGes para outros paises’®’. No momento em que
foi adotada a teoria da regulacdo responsiva, a meta principal era proteger a receita
tributaria da Australia, tendo em vista a cultura que se desenvolveu entre 0s
contribuintes (ndo pagamento do tributo como situacdo de normalidade), associada a
sensacdo de impunidade (incapacidade da agéncia — Australian Taxation Office —

detectar a evasao fiscal). A reforma tributaria implementada pela agéncia contou com

154 Cf. Braithwaite (2007): "The functionality of this approach across the range of tax
enforcement activities, however, is no longer taken seriously for dealing with the complexity of
contemporary commerce."

155 A titulo de exemplo, no Brasil, a Fazenda Nacional ndo ajuiza execucéo fiscal em débitos
inferiores a vinte mil reais.

156 Cf. Braithwaite (2007): "Command-and-control systems of regulation are not built to deal
with contestation".

157 Cf. Braithwaite (2007): "The Australian Taxation Office (1998) has been an innovator in this
venture through developing their Compliance Model, which has since been exported to and
adapted by other tax jurisdictions (UK, New Zealand, Timor Leste, Indonesia, and within the
U.S., Pennsylvania)".
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a cooperacdo da coletividade, com a qual passou a manter relacdo de maior
proximidade, em oposicdo ao ambiente de adversidade que prevalecia no passado
(BRAITHWAITE, 2007).

A regulacdo responsiva pressupde que os reguladores sejam responsivos ao
comportamento daqueles que procuram regular para decidir se € necessaria ou ndo uma
resposta mais intervencionista. Adotado o sistema de piramide, a ideia é que a maioria
dos problemas seja solucionada sem haver a escalada ao topo, ou seja, a autoridade
tributaria preocupada com a vontade democratica ndo precisa impor sanc¢des para obter
conformidade na maioria dos casos. E necessario que os contribuintes tenham ciéncia
da existéncia do poder coercitivo e de sua for¢a, mas que o cumprimento mediante
persuasdo e educacdo € muito mais vantajoso. N&o alcancado o nivel de conformidade
na base, o escalonamento rumo ao topo, com maior intervencionismo, é a forma de
encorajar/engajar o contribuinte, até que o problema seja resolvido. Por outro lado,
alcancada a cooperacdo, a desescalada é algo desejavel, a fim de que se forme um
ambiente amistoso entre regulador e regulado. Valerie sugere a piramide mostrada a
seguir — utilizada no Modelo de Compliance do Australian Taxation Office!®® — como
forma de a autoridade tributaria obter maior conformidade, por meio de op¢des mais
amistosas na base e mais intervencionistas na parte superior (BRAITHWAITE, 2007).

Figura 4 - Piramide que representa a pratica regulatéria do modelo de conformidade
do ATO (traducéo livre).
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158 As principais caracteristicas desse modelo de compliance serdo tratadas no tépico seguinte.
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Como se percebe, o centro da pirdmide contém opcles de persuasdo e
constrangimento mediante sanc@es; o lado direito, um menu de estratégias regulatérias
e o lado esquerdo leva em consideracdo o nivel de engajamento (postura motivacional)

dos contribuintes.

Tradicionalmente, o direito tributario influencia o fluxo de eventos fixando
sancOes severas com 0 objetivo de tornar ndo vantajoso o descumprimento da lei. A
regulacao responsiva ndo descarta por completo essa ideia basica, contudo, demonstra
a sua insuficiéncia. Numa visdo responsiva, ndo ha a presuncdo de que os contribuintes
sdo programados automaticamente para cumprir suas obrigacdes. O Modelo de
Compliance responsivo leva em consideragdo as diversas fontes de influéncia que
contribuem para a conformidade, existentes no ambiente regulado e no menu de
ferramentas (*'toolbox™) do regulador. A principal contribuicdo da regulacdo responsiva
é incluir em tais ferramentas a educacdo, o compartilhamento de informacdes e o
didlogo. Além de agregar novas ferramentas, a regulagdo responsiva visa a alterar as
praticas das autoridades fiscais, que devem observar ndo apenas se houve ou nao
cumprimento da lei, mas também se ha esfor¢o por parte dos contribuintes para que se
alcance tal cumprimento. A gravidade da infracdo e o perigo que ela representa para a
receita € um fator que deve ser associado a postura do contribuinte, no sentido se ha ou
ndo acbes para repara-la. E um grande desafio, especialmente na seara tributaria,

mitigar a aplicacdo da sancdo e estimular a autorregulacdo (BRAITHWAITE, 2007).

A regulacdo responsiva nao significa uma simples humanizacéo do formalismo
regulatério. Valerie registra que John Braithwaite op6s o formalismo regulatério a
regulacdo responsiva’®’. Razdes como eficiéncia e consisténcia do resultado justificam
a adocdo do formalismo regulatorio, que permite & Administracdo Tributéria processar
um grande numero de pagamentos de forma oportuna e responsavel. No entanto, as
razdes que justificam a ado¢do do formalismo regulatério ndo impedem a incorporacgao
de boas praticas regulatdrias, especialmente quando as respostas formalistas ndo sédo
capazes de estimular o cumprimento das obrigaces fiscais. Nesse cenario, a regulacéo

responsiva visa a engajar o contribuinte, a fim de que assimile as suas obrigacdes e

159 Cabe esclarecer que o conteddo de cada uma das faces da piramide do Modelo de
Compliance adotado pelo ATO sera esmiucado mais adiante.

160 Cf. Braithwaite (2007): "John Braithwaite (2002) has pitted regulatory formalism against
responsive regulation”.
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aceite a responsabilidade de se regular de maneira coerente com a lei. O objetivo de
gerar responsabilidade no contribuinte pode alcancar um resultado que supera a
expectativa do regulador. Além disso, a introducdo de préaticas regulatorias responsivas
num ambiente tradicionalmente ocupado pelo sistema de comando e controle pode dar
maior legitimacéo as decisdes tomadas pelas autoridades fiscais. Nos casos de grande
complexidade ou naqueles cuja solucdo dependa da interpretacdo de pontos obscuros
da legislacgéo tributaria, normalmente o clima de adversidade é agravado e nem sempre
as decisbes sdo qualificadas como justas ou coerentes, muitas vezes questionadas
perante o Poder Judiciario. O formalismo regulatorio tem a tradigdo de impor a ordem
mediante a disputa no dmbito tributério. A regulacdo responsiva visa a diminuir essa
adversidade, alcancando a conformidade por meio do diadlogo e conscientizacdo do
contribuinte acerca de suas responsabilidades fiscais (BRAITHWAITE, 2007).

3.1.2 A experiéncia do Australian Taxation Office.

O Australian Taxation Office (ATO) é a principal agéncia de arrecadacdo de
receita do governo australiano. Atua de modo semelhante a Secretaria da Receita
Federal do Brasil. O papel da agéncia é gerir com eficacia os sistemas tributérios e
previdenciario, destacando-se as seguintes atividades: 1) arrecadar receita; 2)
administrar o imposto sobre bens e servigos ("goods and services tax" — GST6) em
nome dos estados e territorios australianos; 3) administrar uma série de programas que
fornecem transferéncias e beneficios para a comunidade; 4) atuar como guardido do
Australian Business Register. A agéncia é subordinada ao Tesouro da Australia (que

possui estrutura semelhante ao Ministério da Fazenda no Brasil).

O Australian Taxation Office tem suas raizes no Land Tax Act de 1910, quando
um Comissario de Impostos sobre Terras foi nomeado para administrar a legislacéo e
um escritorio sob a dire¢cdo do Comissario foi criado como um ramo do Tesouro. Este
escritorio teve varios nomes durante sua historia, incluindo Federal Taxation Office,

Commonwealth Taxation Office e agora o Australian Taxation Office'®.

161 Cf. respectivo endereco eletronico: https://www.ato.gov.au/Business/GST/.

162 EDMONDS, Leigh. Working for all Australians: A brief history of the Australian Taxation
Office 1910-2010. Australian Taxation Office, Canberra, 2010, p. 5. Disponivel em:
https://www.ato.gov.au/General/Gen/Working-for-all-Australians-1910-2010/. Acesso em: 15
jun. 2023.
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O sistema tributario da Austrélia enfrentou grandes problemas especialmente
nas décadas de 1970 e 1980. A solucéo foi investir mais recursos em conformidade,
incluindo mais pessoal com melhor formacdo. Simultaneamente, desenvolveu uma
melhor relagdo com os contribuintes (“creating a better relationship with the taxation
industry"). Nesse periodo, o desenvolvimento da agéncia focou em trés elementos:
gestdo, compliance e relacionamento com a comunidade (“management, compliance

and community relations™)®3,

Houve uma série de reformas tributérias, marcadamente nos anos de 1985 e
seguintes. Além da criacdo e aperfeicoamento de impostos, novas legislacdes foram
editadas, reformando-se também a parte dos procedimentos administrativos. A énfase
na compliance melhorou a capacidade de a agéncia administrar a legislacéo tributaria,
sobretudo a relagcdo com o contribuinte. A introducdo da ferramenta da autoavaliacéo
("self-assessment™) incentivou os contribuintes a cumprir suas obrigacdes fiscais com
senso de responsabilidade, ao invés de buscar artificios para escapar da tributacéo.
Segundo estimativa da agéncia, entre 1986 e 1987 houve uma arrecadacdo de cerca US$
700 milhGes decorrentes da conformidade voluntaria dos contribuintes apds a
introducdo da autoavaliacdo. Essa ferramenta (“self-assessment™) também
proporcionou uma reducdo significativa no namero de impugnac6es apresentadas pelos
contribuintes (“dramatic reduction in the number of objections lodged by taxpayers™).
N&o obstante, a agéncia ainda contava com cerca de cem mil recursos pendentes de
exame em 1985 e fez um grande esforgo para compensar esse atraso. Em 1988,
aperfeicoou as decisdes, tornando-as mais transparentes e com melhor fundamentacéo.
O resultado foi a redugéo do acervo, que contava com cerca de trinta e dois mil casos
em 1989 (EDMONDS, 2010, p. 191).

No final da década de 1980 a agéncia buscou desenvolver uma imagem publica
melhor, ampliando suas atividades de compliance. A ideia era que se a comunidade
percebesse a utilidade, eficiéncia e imparcialidade da agéncia, provavelmente teria

maior senso de responsabilidade para cumprir as obrigagdes fiscais.

Entre as mudancas ocorridas na década de 1990, destaca-se a revisdo do
processo de autoavaliacdo, em razdo dos problemas que foram surgindo desde a

implantacdo (em 1986). Os principais problemas eram o regime de san¢fes severas —

163 EDMONDS, Leigh. Ob. cit., p. 177.
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que era relevante no antigo sistema, mas ndo se adequava ao novo — e a falta de
certeza/coeréncia de algumas decisdes da agéncia proferidas em reclamagdes
apresentadas pelos contribuintes. Em 1992, foram efetivadas melhorias no programa de
autoavaliacdo, por meio de alteracdes legislativas, propiciando a reducdo da maioria
das penalidades e aperfeicoando a certeza das decisdes, especialmente para aqueles que
buscavam uma boa relacdo de conformidade com a agéncia (EDMONDS, 2010, p.
211).

O maior desafio enfrentado pela agéncia no final da década de 1990 foi a
introducdo de um novo sistema tributério. Entre os principais aspectos da mudanca,
destaca-se a abolicdo do imposto sobre vendas e a implementacdo do imposto sobre
bens e servicos ("abolition of sales tax, the introduction of a goods and services tax™),
0 que afetaria mais de um milhdo de empresas. Em termos procedimentais, 0 novo
sistema tinha como objetivo aumentar a conformidade. Houve esforgo do Parlamento
para adequar a legislacdo a esse novo regime. Simultaneamente, um nlmero expressivo
de fiscais dirigiu-se a comunidade, com a finalidade de educar e ajudar as pessoas
(fisicas e juridicas) na adaptacdo ao novo sistema tributario. O setor empresarial
recebeu especial atencdo, porquanto se percebeu a necessidade de registro de todas as
operacOes comerciais que ocorriam na Australia. Isso alterou a rotina sobretudo das
pequenas empresas, que possuiam sistemas inadequados para 0s proprios registros e
ndo atendiam aos requisitos da agéncia, o que ensejou a distribuicdo de cerca de um
milhdo de copias do pacote de software gratuito de manutencdo de registros
desenvolvido pela agéncia (chamado "e-Record")%4,

A proposta da agéncia era ajudar a comunidade a implementar o novo sistema
fiscal, auxiliando aqueles que cometiam erros na correcdo, ao invés de aplicar
penalidades. A postura da agéncia gerou perplexidade na comunidade, que era
acostumada com o clima de adversidade por parte dos profissionais tributarios. O
resultado foi impactante e duradouro, ensejando a melhoria na conformidade dos
contribuintes, propiciando uma boa relagéo entre o Fisco (regulador) e os contribuintes

(setor regulado).

A agéncia em 2002 conduziu o programa Ouvindo a Comunidade ("Listening

to the Community™), aprendendo que as pretensdes dos contribuintes eram facilidade e

164 |bidem, pp. 225-226.
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redugdo de custos, referentes a conformidade (“ease of compliance and reduced
compliance costs")'®>. No mesmo ano, a agéncia publicou um programa anual de
compliance, que identificava areas de risco, nas quais se concentraria no ano seguinte,
demonstrando transparéncia e estimulando a conformidade. Nos casos em que as
medidas de persuaséo falhavam ("gentle reminders failed™), adotaram-se medidas mais
enérgicas, destinadas a tratar areas mais problematicas, que foram classificadas pela
agéncia como dividas pendentes persistentes, paraisos fiscais, esquemas de evasao
comercializados em massa, individuos de alta riqueza, renda ndo declarada e venda
ilicita de tabaco (EDMONDS, 2010, p. 244).

Em suma, a agéncia adquiriu caracteristicas diversas daquelas que justificaram
a sua criacdo. O resultado foi a coletividade deixar de vé-la como uma organizagédo
grande, alienigena e autoritaria, e sim como uma instituicdo justa e necessaria para 0s
australianos, cuja funcéo é servir a comunidade, com a qual passou a manter relagdo de
proximidade (EDMONDS, 2010, pp. 256-257).

Atualmente, a agéncia utiliza um modelo de compliance de forma estruturada,
objetivando assimilar e melhorar a conformidade dos contribuintes. Conforme consta
da figura a seguir'®, o comportamento do contribuinte é influenciado por negécios,
indlstria, tecnologia (e dados relacionados), fatores socioldgicos, econdmicos e

sociologicos.

Figura 5 - Fatores que influenciam o comportamento do contribuinte (ATO).
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é
165 |hidem, p. 230.

166 Disponivel em: https://www.ato.gov.au/about-ato/managing-the-tax-and-super-
system/strategic-direction/how-we-help-and-influence-taxpayers/Compliance-model/. Acesso
em: 15 jun. 2023 (traducéo livre).
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O modelo de compliance é representado pela figura a seguir'®’, que leva em
consideragdo uma série de atitudes continuas dos contribuintes. Na base, estdo aqueles
dispostos a cumprir as obrigacGes fiscais e manter uma boa relacdo com a agéncia
("willing to do the right thing™). No topo, aqueles interessados em ndo cumprir tais
obrigacOes, atuando por meio de evasdo ou a margem do sistema tributério. Esse
modelo de compliance também resume as acdes que devem ser adotadas pela agéncia
— apoio ou meios de intervencdo mais rigorosos —, a fim de que cumpra sua missao de
arrecadar receitas. O modelo sugere que a responsividade da agéncia ("our response
and interaction™) é capaz de influenciar o comportamento do contribuinte ("ability to

influence client behavior").

Figura 6 - Piramide que representa o0 modelo de compliance do ATO.
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A agéncia trabalha com a analise de insights comportamentais'®®, os quais
ajudam a entender melhor os motivos que influenciam na tomada de decisGes por parte
dos contribuintes. O objetivo da agéncia é implementar abordagens mais eficazes,
levando em consideracdo a experiéncia de agéncias tributarias ("tax agencie™) com

ideias semelhantes, no &mbito interno e em outros paises.

A agéncia adota expressamente principios relacionados aos insights
comportamentais, com o escopo de facilitar a0 madximo o cumprimento das obrigacoes

fiscais. Os principais principios sdo 0s seguintes:

167 |bidem (traducdo livre).

168 Cf. respectivo endereco eletrénico: https://www.ato.gov.au/About-ATO/Managing-the-tax-
and-super-system/Strategic-direction/How-we-help-and-influence-taxpayers/Behavioural-
insights-in-the-ATO/. Acesso em 15 jun. 2023.
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1) facilite — crie processos, sistemas e abordagens de engajamento

gue minimizem o esforco dos contribuintes para cumprir suas

obrigac0es;

2) forneca certeza sobre n0ssos processos, prazos e Como cumprir as

obrigac0es;

3) direcione nossa abordagem e personalize nossas mensagens;

4) seja transparente sobre 0 que sabemos e 0 que estamos fazendo;

5) enfatize o custo de nédo agir;

6) forneca instrucfes de planejamento e limite 0 comprimento do

conteudo para gerenciar os limites cognitivos;

7) uses normas sociais e classificagcbes para encorajar 0S

comportamentos corretos;

8) enfatize que o pagamento de impostos gera beneficios para a

comunidade;

9) use layouts, design e cores que destaquem as mensagens enviadas.

A agéncia tem adotado insights comportamentais hd muitos anos, exercendo

papel de servir a comunidade, mantendo uma relacdo de maior proximidade, em
oposi¢do ao comportamento anterior, periodo em que era vista como uma grande
organizacdo, marcada pelo autoritarismo. Com a aplicacdo dos insights
comportamentais, a agéncia auxilia as pessoas no pagamento de dividas, no tempo

correto e com precisdo, estimulando o cumprimento das obrigagoes fiscais.

3.1.3 A evolugdo do Modelo de Compliance adotado pelo Australian Taxation
Office.

A mudanca comportamental da agéncia decorreu da influéncia de Valerie
Braithwaite, uma académica que foi nomeada pelo Comissario do Australian Taxation
Office, em 19971%°, Valerie era pioneira na pesquisa sobre as posturas motivacionais
concernentes a regulacdo. A agéncia criou uma Forga-Tarefa ("Cash Economy Task
Force") cujo objetivo era aperfeicoar a sua estratégia regulatoria e desenvolver um
modelo de compliance. Segundo relatorio apresentado a Forca-Tarefa, havia uma
cultura na comunidade australiana segundo a qual era correto ndo pagar imposto,
especialmente sobre os ganhos e renda. Havia também uma sensacgéo de impunidade,
no sentido de que a agéncia ndo era capaz de detectar a evasdo fiscal, sobretudo no
regime de caixa. Nesse cendrio, a Forca-Tarefa iniciou tragando algumas mudancas

necessarias na agéncia: (a) entender melhor a dindmica da economia de caixa, (b)

169 BRAITHWAITE, Valerie; BRAITHWAITE, John. Managing taxation compliance: the
evolution of the Australian Taxation Office Compliance Model. In M. Walpole and C. Evans
(eds), Tax Administration in the 21st Century. Prospect Media, St. Leonards, 2001, pp. 215-
224. Disponivel em: https://www.valeriebraithwaite.com/publications. Acesso em: 15 jun. 2023.
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construir parcerias com a comunidade, (c) introduzir incentivos para melhorar a
conformidade e (d) impor a conformidade por meio de uma maior variedade de sangdes,
mais flexiveis e adaptadas a setores e praticas de caixa especificos, levando em
consideracdo circunstancias individuais. A Forca-Tarefa recomendou que essas
mudancgas fossem alcancadas por meio do desenvolvimento de um modelo de
compliance comportamental, que complementasse o Estatuto dos Contribuintes entéo
vigente. A proposta do modelo de compliance alinhava-se com as garantias asseguradas
pelo Estatuto aos contribuintes, no sentido de receber tratamento justo e razoavel, ter a

privacidade respeitada e receber aconselhamento e informagcéo, uteis e adequados®®.

O Modelo de Compliance que se desenvolveu a partir do trabalho da Forca-
Tarefa tem trés caracteristicas principais, cada caracteristica representada em um lado

da piramide mostrada a seguirt’:

Figura 7 - Pirdmide que representa as caracteristicas do modelo de
compliance do ATO (Braithwaite e Braithwaite, 2001).
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170 BRAITHWAITE, Valerie; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 13 (traducdo livre).
171 |pidem, p. 15.
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A frente da pirdmide contém um "menu de opcdes" para enfrentar o nédo
cumprimento das obrigacdes fiscais. Na base da pirdmide, essas opcbes abarcam
aprender, educar e persuadir; no topo, processos fiscais e incapacitacdo. No intervalo
entre a base e o topo ("in-between"), um rol de sanc¢des que sdo adaptadas a cada setor

especifico ou ao tipo de imposto.

O lado direito da pirdmide representa as estratégias regulatorias aplicadas na
fiscalizacdo. Na base, as atividades sdo autorregulatorias. Conforme se escala o regime
de san¢bes rumo ao topo, a autorregulacdo pode ser imposta ou regulada (“the self-
regulation may be enforced"), até se atingir o regime de comando e controle. O
estabelecimento de diferentes estilos de interacdo regulatéria permitiu que a agéncia
formasse grupos para enfrentar os problemas em diferentes niveis, deixando claro aos
funcionarios da agéncia que a abordagem suave de dialogo e persuasao (*'soft approach’
of persuasion and dialogue™) era tdo importante quanto o discurso duro em sede
processual ("'the tough talk' of the court room"). Na verdade, a prioridade era estimular
e dar oportunidade para o contribuinte cooperar, objetivando manter a solucdo do

problema na base da piramide.

O lado esquerdo da piramide arrola as posturas motivacionais dos contribuintes
(ou seus prepostos), que podem optar por permanecer na base. Escalando-se para cima,
ha a captura, a resisténcia e, no topo, o desengajamento. Em posicéo superior a todas
essas posturas, figura os sistemas empresarial, industrial, socioldgico, econdémico e
psicoldgico (BISEPS — " business, industry, sociological, economic, and psychological
systems"). Esses fatores podem explicar a postura adotada pelo contribuinte. O modelo
de compliance recomenda que as equipes de fiscalizacdo levem em consideracgao esses
fatores para obter informacdes, a fim de que se estabelegca um ambiente cooperativo.
Além disso, havia presuncdo de que a analise desses fatores, a longo prazo, permitiria
a agéncia compreender os fundamentos estruturais da ndo conformidade, fornecendo

inteligéncia necessaria para o enfrentamento precoce!’?.

Nos anos seguintes, 0 Modelo de Compliance constituiu ferramenta destinada
a construgdo de uma melhor relagdo entre a agéncia e a comunidade. Firmaram-se
parcerias com associacdes de contribuintes com o objetivo de melhorar o fluxo de

informacdes e facilitar a conformidade. Entre as medidas facilitadoras, pode-se citar a

172 |pidem, p. 15.
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distribuicéo (gratuita) de sistemas de manutencdo de registros, que ajudavam tanto a
pratica fiscal quanto a prdpria préatica empresarial. A avaliagdo do desempenho
industrial também foi um relevante fator nesse contexto, especialmente para estabelecer
padrdes de provaveis rendimentos tributaveis nos diversos segmentos, fixando-se
incentivos adequados e coibindo-se condutas evasivas, inclusive de forma

antecipadal’.

O Modelo de Compliance evoluiu, objetivando se adaptar a economia de caixa
das grandes empresas. Em 2000, a agéncia publicou o "Codesigning a New Approach
to Compliance Assurance Under the New Tax System". O objetivo era assimilar o
comportamento em operacfes envolvendo grandes negocios, inclusive a nivel
internacional, considerando-se exercicios avancados de abordagem baseada em risco.
Na linha do que ensina Braithwaite, no nivel de interacdo informal, a atuacdo das
equipes da agéncia néo se baseava mais num livro de regras (“rulebook™), e sim num
livro de histérias (“storybook™), porquanto este possui maior flexibilidade nas
operacdes para melhorar a conformidade. A assimilacdo das melhores praticas
regulatorias e boas estratégias fixadas de acordo com o risco permite que o corpo fiscal
da Administracdo Tributaria tenha um melhor desempenho em face de grandes
contribuintes, inclusive quando estes atuam a nivel corporativo. Essa evolugdo também
levou em consideracao os problemas cuja solucdo depende da cooperacdo internacional,
tais como os paraisos fiscais e 0 comércio eletrénico. A agéncia também aumentou o
namero de opgbes de escalonamento na pirdmide relativa ao seu Modelo de
Compliance, inovando nas modalidades de auditoria (auditorias de problemas

especiais, consultas em tempo real etc.)’.

O Modelo de Compliance também foi aprimorado para alcancar os chamados
Individuos de Alta Riqueza (HWI — "High Wealth Individuals™). Inicialmente, tais
individuos receberam questionarios acerca dos grupos ou empresas que controlavam e
dos quais recebiam rendimentos. Nos anos seguintes, houve a formalizacdo em
declaragcbes de imposto de renda. Formou-se uma visao holistica dos tributos devidos
por esses individuos, 0s quais perceberam que a transparéncia (consubstanciada na

prestacdo de informacbes) propiciava um tratamento mais suave por parte da

173 |pidem, p. 16.
174 |bidem, p. 17.
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Administracdo  Tributaria. Por outro lado, 0 monitoramento aumentou
significativamente o imposto por eles recolhidos, bem como das empresas por ele

controladas®’.

Em concluséo, o casal Braithwaite argumenta que a compreensdo holistica do
comportamento do contribuinte constitui ferramenta essencial para melhorar a
conformidade. O alcance dessa melhoria pressupde uma administracdo tributaria
baseada em evidéncias, que leve em consideracdo os diversos direcionadores do
comportamento do contribuinte, tais como associac¢6es industriais, gestores tributarios,
organizacg0es internacionais, entre outros. Pressup®e, ainda, a organizacdo dinamica das
ferramentas de compliance em uma piramide, em cuja base encontram-se estratégias
baseadas no dialogo, na recompensa e na confianca, em oposicao ao topo, caracterizado
por sancGes de altissima gravidade. A escalada ou desescalada em resposta ao
comportamento do contribuinte e o acionamento dos direcionadores nos momentos

certos sdo essenciais para melhorar a arrecadacgao tributaria®’®.

3.1.4 A experiéncia na Nova Zelandia.

A Nova Zelandia enfrentou problemas semelhantes aos da Australia. A
abordagem tradicional baseada no sistema de comando e controle sofreu
questionamentos no final da década de 1990. A New Zealand Inland Revenue (NZIR)
era acusada de ser autoritaria e de oferecer um péssimo servi¢o, 0 que comprometia a
integridade do sistema tributario daquele pais. Em 1999, o Comité de Financas e
Despesas (FEC — "Finance and Expenditure Committee™) iniciou uma investigacao
acerca da interagdo da NZIR com a comunidade. As reclamagdes publicas que foram
submetidas a FEC indicavam a atuacdo intimidadora e ditatorial da NZIR. O relatorio
final da FEC indicou a condenagéo dos dirigentes da NZIR, por sua cultura de medo e
punicdo, e apontou a necessidade de se adotar uma nova cultura. As mudancas iniciaram
em 2001 e o recem-nomeado Comissario da NZIR foi encarregado dessa
implementacdo, especialmente no que concerne a forma que a entidade interagia com a
comunidade. Entre as medidas adotadas, destaca-se a introducdo da regulagéo

responsiva, que ocorreu em duas fases: 1) "The Way Forward": um documento

175 |bidem, p. 20.
176 |pidem, p. 21.
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estratégico expedido pela entidade em 2001; 2) programa de treinamento para o pessoal
operacional em 2002.17

O objetivo da regulamentacdo promovida pelo "The Way Forward” foi
simplificar os procedimentos da NZIR, promover a conformidade, melhorar a qualidade
técnica do corpo fiscal e, de modo geral, corrigir os erros existentes para que fosse
alcangada uma melhor administracdo tributaria. Na ocasido, verificou-se que era
necessario alcancar um equilibrio entre a fixacéo de regras muito duras e muito brandas,
buscando-se incentivar o cumprimento voluntario das leis tributarias. Houve reducéo
significativa das multas decorrentes de "falta de cuidados razodveis" e de atraso,
objetivando facilitar a solugdo de problemas de menor gravidade, que geralmente
afligem contribuintes interessados em cumprir as obrigacdes tributarias. Essa reducéo
adotou como parametro o bom comportamento do contribuinte, ou seja, incide o
percentual maximo de reducéo quando o contribuinte é considerado primério, tornando-

se mais gravosa (menor reducéo) a medida que a reincidéncia é verificadal’®,

A NZIR adotou um Modelo de Compliance similar ao da agéncia australiana
(Australian Taxation Office), com as adaptacBes necessarias, com 0 objetivo de
introduzir uma modelagem com aspectos responsivos, em oposicdo a abordagem
tradicional baseada no sistema de rigor e punicdo. A NZIR adotou medidas para
melhorar sua relacdo com a comunidade, tais como visitas de aconselhamento. Houve
aperfeicoamento da administracdo tributaria, que passou a entender e resolver os fatores
que ensejam 0 ndo cumprimento das obrigacOes fiscais, bem com implementou
abordagens para coibir esquemas de evasdo fiscal. A utilizagdo da modelagem
responsiva foi essencial para que o setor empresarial adequasse seu comportamento. O
Modelo de Compliance implementou as principais estratégias da entidade,

especialmente as de comunicacgéo e fiscalizagéo de receitas.

O programa de treinamento para o corpo fiscal iniciou-se em setembro/2002,
objetivando uma adequada aplicacdo do Modelo de Compliance. As equipes da NZIR

visitaram o Australian Taxation Office, objetivando trocas de experiéncias na aplicacdo

177 JOB, Jenny; STOUT, Andrew; SMITH, Rachel. Culture Change in Three Taxation
Administrations: From Command-and-Control to Responsive Regulation, Law & Policy, v. 29,
n. 1, 2007, pp. 84-101, pag. 89. Disponivel em: https://openresearch-
repository.anu.edu.au/bitstream/1885/30973/2/01_Job_Culture_Change_in_Three_2007.pdf.
Acesso em: 15 jun. 2023.

178 JOB, Jenny; STOUT, Andrew; SMITH, Rachel. Ob. cit., pp. 89-90.
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do modelo de conformidade e nas alteracbes promovidas na regulamentacdo tributéria.
Os estudos de casos, especialmente no que concerne as "historias de sucesso”, foram
essenciais para o aprimoramento dos funcionarios da NZIR. Esse programa de
treinamento teve como funcgéo principal a mudanca da cultura organizacional, a fim de
que houvesse uma melhor aceitacdo dos principios da regulacdo responsiva. N&ao
obstante a resisténcia de alguns funcionarios, uma pesquisa interna (“internal survey")
destacou que o programa promoveu uma melhor compreensédo dos beneficios de uma

regulamentacéo responsiva.l’®

A NZIR implementou, em julho/2004, um projeto de auditoria baseada em
conformidade (CBA — "Compliance-Based Auditing™), estabelecendo novas estratégias
de fiscalizacdo. Inicialmente, o foco € a avaliacdo de riscos, buscando-se a identificacdo
e 0 gerenciamento adequado do risco. O processo de avaliacao do risco deve levar em
consideracdo o perfil do contribuinte, com base no modelo do BISEPS!® e no seu
padréo de conformidade no que concerne ao recolhimento de tributos. Essa abordagem
foi desenvolvida para alinhar o exercicio da fiscalizacdo com o Modelo de Compliance,
fornecendo uma forma estruturada de enfrentamento do risco e um nivel apropriado de
intervencdo. Associado a isso, estabeleceu-se uma estratégia de alavancagem
("leverage"), objetivando aumentar a conformidade por meio do uso criterioso de
recursos existentes e novas ferramentas. A alavancagem é um processo escalonado, que
leva em consideracdo a posicao que o contribuinte ocupa no Modelo de Compliance. A
intensidade é aumentada a medida que é detectada a resisténcia ao cumprimento das
obrigacdes fiscais, conforme ilustrado na figura a seguir (traducéo livre e adaptada): 8!

179 |bidem, p. 90.

180 Similar ao BISEPS do modelo australiano, verifica-se como os sistemas empresarial,
industrial, sociolégico, econdmico e psicolégico (BISEPS — " business, industry, sociological,
economic, and psychological systems") interferem na forma como o contribuinte toma suas
decisdes.

181 MORRIS, Tony; LONSDALE, Michele. Translating the compliance model into practical
reality. The IRS Research Bulletin: Precoceedings of the 2004 IRS Research Conference,
Statistics of Income Division, Internal Revenue Service, Department of the Treasury,
Washington DC, pp. 57-75, pag. 66. Disponivel em: https://www.irs.gov/publirs-
soi/04moori.pdf. Acesso em: 15 jun. 2023.
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Figura 8 - Estratégia de alavancagem do modelo de conformidade da NZIR.
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A figura demonstra que o processo de alavancagem pode ser geral, especifico
ou direcionado. O geral refere-se ao universo de contribuintes e abrange temas como
publicidade e comunicacgdo. O especifico abarca contribuintes com alguma semelhanga,
objetivando um maior engajamento com o Modelo de Compliance, a fim de que ocorra
mudanca de comportamento. O direcionado € destinado a uma atividade ou grupo de
contribuintes que oferecem maior risco, sendo a abordagem direta e especifica acerca

da acéo que precisa ser tomada. 182

Em suma, a NZIR adaptou o Modelo de Compliance australiano, inclusive no
que se refere a analise dos fatores que influenciam o comportamento e a tomada de
decisbes dos contribuintes (BISEPS). Os contribuintes sdo classificados em perfis: 1)
0s que fazem a coisa certa: 2) os que tentam fazer a coisa certa; 3) e 0s que ndo cumprem
suas obrigagdes fiscais. A assimilacdo dos fatores que influenciam o comportamento
atitudinal dos contribuintes permite a implementacdo de estratégias de compliance
diferenciadas por parte da NZIR, tais como facilitacdo do cumprimento das obrigacdes
fiscais, auxilio e assisténcia, bem como meios dissuasivos e mais interventivos quando

detectada a resisténcia a ndo conformidade quanto aos objetivos regulatorios.

3.1.5 A experiéncia em Timor Leste.

No caso do Timor-Leste, a adogdo da modelagem responsiva ocorreu em um
cenario no qual a situacéo era pior, em comparacgdo as experiéncias na Australia e na
Nova Zelandia. O colapso da sociedade civil, apds a independéncia, e uma inflagdo
crescente, no periodo em que a ONU administrou o pais, associados as dendncias de

corrupgdo na arrecadacdo de receitas, levou a uma grande desordem do sistema

182 MORRIS, Tony; LONSDALE, Michele. Ob. cit., p. 68.
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tributério. A coletividade exigia maior transparéncia e probidade dos funcionarios da
Receita de Timor Leste (ETRS — "East Timor Revenue Service"), que supostamente se
apropriavam de parte dos tributos recolhidos, motivo pelo qual uma das reivindicagdes

era que o valor respectivo fosse depositado na rede bancéaria.'®

A mudanga foi iniciada por meio de treinamento do corpo fiscal. Empresas
internacionais de contabilidade prestaram treinamento contébil e juridico. A interacdo
com a teoria da regulacéo responsiva foi fornecida pela agéncia australiana (Australian
Taxation Office), inclusive em relacdo ao Modelo de Compliance. A introducdo da
modelagem responsiva foi essencial para melhorar a atuacdo da ETRS, inclusive para
reduzir a corrupcdo. A comunidade foi integrada ao Modelo de Compliance,
promovendo-se a absor¢do dos principios da regulacdo responsiva em um ambiente de
oficina ("workshop environment"). Ndo obstante similar aos modelos australiano e
neozelandés, a representacdo por meio de piramides adotou estratégias distintas,
levando em consideracao as peculiaridades locais, tais como a hierarquia da aldeia para
recuperar a divida individual do contribuinte ("working through the village hierarchy

to recover individual taxpayer debt").18

Em sintese, como ocorreu nas experiéncias anteriores, a adocao das abordagens
cooperativas modernas na seara tributaria, inclusive com treinamento do corpo fiscal
da ETRS, propiciou uma mudangca na cultura organizacional e uma melhor relagdo com

a comunidade.

3.2 A Convencéo de Quioto Revisada.

Conforme tratado no Capitulo 1, a Convencdo de Quioto Revisada, em seu
anexo H, define infragdo aduaneira como qualquer violagdo ou tentativa de violagdo da
legislacdo aduaneira. A criacdo de obstaculo ao cumprimento das medidas de controle,
bem como a apresentagédo de faturas ou outros documentos falsos tambem configuram

infracdo aduaneira.

Por sua vez, o artigo 94 do Decreto-Lei 37/66 define infracdo como toda acéo
ou omissdo, voluntaria ou involuntaria, que importe inobservancia, por parte da pessoa

natural ou juridica, de norma estabelecida no decreto referido, no seu regulamento ou

183 JOB, Jenny; STOUT, Andrew; SMITH, Rachel. Ob. cit., p. 89.
184 |pidem, p. 91.
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em ato administrativo de carater normativo destinado a completé-los. Caracterizada a
infracdo, normalmente o Estado exigira do particular, pessoa fisica ou juridica, uma
prestacdo pecuniaria, em razdo do descumprimento de alguma obrigacdo aduaneira. O
§ 2° do artigo referido afirma que, salvo disposicdo expressa em contrario, a
responsabilidade por infracdo independe da intencdo do agente ou do responsavel e da
efetividade, natureza e extensédo dos efeitos do ato. O Decreto 6.759/2009, nos artigos
673 e 674, reproduz os conceitos previstos no Decreto-Lei 37/66 e, nos artigos 675 e
seguintes, reproduz as infracGes aduaneiras e respectivas penalidades, previstas nas

normas legais.

O sistema atual foi estabelecido no cenario de um regime autoritario, que nao
prestigiava a abertura econémica do pais. Nao ha falar em infracdo na hipotese em que
inexiste acdo humana, razdo pela qual as acdes e omissdes involuntarias ndo podem
configurar infragdo. Além disso, a prévia tipificacdo em lei formal é imprescindivel
para que se caracterize uma infracdo'®®, ou seja, ao contrario do que afirma o art. 94 do
Decreto-Lei 37/66, a infracdo ndo é toda inobservancia da norma aduaneira.'®®
Ademais, devem ser consideradas as causas de justificacdo, como as previstas no art.

101 do decreto-lei referido!®’.

O regime de responsabilidade objetiva previsto no § 2° do artigo 94 do Decreto-
Lei 37/66 admite a imposicdo de penalidade sem uma conduta humana voluntaria.
Nesse aspecto, o regime de infracfes aduaneiras desconsidera, por exemplo, 0s
principios e garantias que sdo previstas na esfera penal. Na doutrina, hd posicdo no

sentido de que ndo ha nem diferenca de contetdo entre crime, contravencao e infragao

185 Cf. Superior Tribunal de Justica: "ADMINISTRATIVO - SANQAO PECUNIARIA - LEI
4.595/64. 1. Somente a lei pode estabelecer conduta tipica ensejadora de sancdo. 2. Admite-
se que o tipo infracionario esteja em diplomas infralegais (portarias, resolucdes, circulares etc),
mas se imp&e que a lei faga a indica¢é@o. 3. Recurso especial improvido. (REsp n. 324.181/RS,
relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 8/4/2003, DJ de 12/5/2003, p.
250.)"

186 SEHN, Solon. Curso de Direito Aduaneiro. Grupo GEN, Rio de Jnaeiro, 2021, p. 475.

187 Cf. Decreto-Lei 37/66: "Art.101 - N&@o sera aplicada penalidade - enquanto prevalecer o
entendimento - a quem proceder ou pagar o imposto: | - de acordo com interpretacao fiscal
constante de decisao irrecorrivel de Gltima instancia administrativa, proferida em processo
fiscal inclusive de consulta, seja o interessado parte ou néo; Il - de acordo com interpretagéo
fiscal constante de decisdo de primeira instancia proferida em processo fiscal, inclusive de
consulta, em que o interessado for parte; Ill - de acordo com interpretacao fiscal constante de
circular, instrucdo, portaria, ordem de servico e outros atos interpretativos baixados pela
autoridade fazendaria competente.”
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administrativa, nem diferenca de substancia entre pena e sangdo administrativa.'®® As
diferencas sdo apenas ao aspecto processual e ao 6rgdo de aplicacdo.'® Nesse contexto,
ndo se justifica a ndo aplicacdo dos principios e garantias penais ao direito

administrativo sancionador.

A Norma 3.39 do Anexo Especifico J da Convencdo de Quioto Revisada
estabelece que as Administragdes Aduaneiras ndo aplicardo penalidades excessivas em
caso de erros, se ficar comprovado que tais erros foram cometidos de boa-fé, sem
intencdo fraudulenta nem negligéncia grosseira, sendo possivel a imposicdo de uma
penalidade quando as Administracfes Aduaneiras considerarem necessario
desencorajar a repeticdo desses erros, a qual ndao deverd, contudo, ser excessiva
relativamente ao efeito pretendido. O regime de responsabilidade objetiva previsto na
legislacdo brasileira, evidentemente, ndo é compativel com a norma internacional,
porquanto esta afasta a imposicéo de penalidade quando ficar comprovado que o erro
foi cometido de boa-fé, sem ficar caracterizada intencdo fraudulenta ou negligéncia

grosseira.

O Supremo Tribunal Federal tem orientagdo no sentido de que a analise do
elemento subjetivo da conduta é regra aplicavel ndo apenas ao direito penal, e sim ao
direito sancionador, ou seja, deve-se proceder tal analise sempre que o antecedente de
uma norma for um comportamento reprovavel e o consequente uma san¢do. Com base
nessa orientacdo, entendeu possivel reduzir multa decorrente de um equivoco na
declaracéo, porquanto equivalente quantitativamente aquela que devera ser aplicada em
desfavor de um contribuinte que emite notas fiscais falsas para locupletar-se de

operagdes que ndo ocorreram. %

188 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infragbes e san¢des administrativas. 3. ed. rev., atual, e
ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, pag. 33.

189 SEHN, Solon. Ob. cit., p. 477.

190 Cf. Supremo Tribunal Federal: "EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO.  TRIBUTARIO. MULTA MORATORIA DE 30%. CARATER
CONFISCATORIO RECONHECIDO. INTERPRETACAO DO PRINCIPIO DO NAO
CONFISCO A LUZ DA ESPECIE DE MULTA. REDUCAO PARA 20% NOS TERMOS DA
JURISPRUDENCIA DA CORTE. 1. E possivel realizar uma dosimetria do contetdo da
vedagdo ao confisco a luz da espécie de multa aplicada no caso concreto. 2. Considerando
que as multas moratérias constituem um mero desestimulo ao adimplemento tardio da
obrigacao tributaria, nos termos da jurisprudéncia da Corte, é razoavel a fixagdo do patamar
de 20% do valor da obrigacao principal. 3. Agravo regimental parcialmente provido para reduzir
a multa ao patamar de 20%. (Al 727872 AgR, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Primeira
Turma, julgado em 28/04/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-091 DIVULG 15-05-2015
PUBLIC 18-05-2015)"
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O anexo H da Convencdo de Quioto Revisada estabelece normas destinadas a
combinar a investigacdo adequada das infracGes aduaneiras com uma afetagdo minima
do comércio internacional. Nesse contexto, deve-se assegurar um procedimento
investigativo adequado e a imposicao de san¢des proporcionais a gravidade da infracao
e & culpabilidade do autor. E muito comum a prética de meras irregularidades, cuja
responsabilizacdo pode ensejar prejuizos desproporcionais ao comercio. N&o se revela
adequado impor san¢fes severas para meras irregularidades ou mesmo para pequenas

violacdes da legislacdo aduaneira.

O Capitulo 1 do Anexo H trata especificamente da investigacdo e apuramento
de infracdes relacionadas ao direito aduaneiro. A Convengao n&o visa a restringir o
poder investigativo das Alfandegas nacionais, que podem ser mais amplos. No entanto,
h& o manifesto objetivo de se evitar processos demorados e dispendiosos. O Capitulo
estabelece normas e boas préticas, por meio de "Standards" e Recomenda¢des
("Recommended Practice").

O Standard 2 prevé que a legislacdo nacional definira as infracGes aduaneiras e
especificara as condicdes em que podem ser investigadas, apuradas e, se for caso disso,
tratadas por via administrativa. Essa norma exige que a legislacao nacional defina o que
sdo infracOes aduaneiras. Por outro lado, destaca a importancia de que as Alfandegas
compreendam o seu papel e o conjunto de a¢bes que pode ser adotado na investigacao
quando verificada a préatica de infracdo. No ambito das pessoas que atuam no comercio
internacional, a prévia previsdo funciona como mecanismo de conscientizacdo

antecipada e de auxilio para fins de conformidade.®!

O Standard 3 prevé que a legislacdo nacional deve especificar quais as pessoas
que podem ser responsabilizadas pela pratica de uma infracdo aduaneira. E comum que
infracdo aduaneira envolva mais que uma pessoa. A forma de envolvimento pode variar
e ndo ha tratamento uniforme acerca da classificacdo dos diferentes graus de
participacdo nas diversas legislagbes. Em muitos paises, ainda que ndo tenha
participado de todos os eventos relacionados & infracdo, a pessoa envolvida pode ser
considerada autor principal. O envolvimento pode ocorrer por meio de auxilio e

cumplicidade ou mesmo financiando ou assegurando a pratica da infracdo. N&o

191 Cf. a Convencdo: "This is also important to assist the trade in their compliance with Customs
law and make them aware of the actions that can be anticipated for an infringement.”
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obstante, em se tratando de infracdo resultante de elementos inveridicos fornecidos na
declaracéo de mercadorias, na hipotese em que o declarante reproduziu informacdes de
um responsavel principal, tendo adotado medidas razoaveis para assegurar a validade
das informacGes fornecidas, a Convencdo recomenda seja a responsabilidade do
declarante limitada, ou seja, ndo se justifica equiparar a responsabilidade do declarante

com a do responsavel principal (que efetivamente forneceu as informacdes inveridicas).

A aplicacdo do Standard 3 deve ser associada a do Standard 24. Segundo este,
quando dados falsos forem fornecidos em uma declaracdo de mercadorias e o declarante
demonstrar que todas as medidas razoaveis foram tomadas para fornecer informacdes
precisas e corretas, a Alfandega devera levar esse fator em consideracao ao considerar
a imposicdo de qualquer penalidade. Trata-se de norma especifica, cuja aplicacdo
refere-se ao declarante que atua em nome de outra pessoa. Em algumas ocasides, tais
declarantes facilitam a exportagdo e a importacdo por aqueles que ndo estdo
familiarizados com as normas e exigéncias locais. Embora o conhecimento da
legislacdo local possa impor um dever maior de cuidado ao declarante, a verdade é que
ele normalmente nao tem ciéncia do funcionamento da administracdo de seu comitente
e, consequentemente, da veracidade das informacdes que Ihe séo fornecidas. Cabe ao
declarante questionar informacdes imprecisas ou incongruentes, o que ndo implica que
ele verifique necessariamente todos os detalhes fornecidos. A imposi¢do de penalidades
deve considerar essas peculiaridades, inclusive o disposto na Norma 3.39 do Anexo

Geral, acima mencionada.

Conforme ja afirmado, a norma referida estabelece que as Administraces
Aduaneiras ndo aplicardo penalidades excessivas em caso de erros, se ficar comprovado
que tais erros foram cometidos de boa-fé, sem intencdo fraudulenta nem negligéncia
grosseira, sendo possivel a imposi¢do de uma penalidade quando as Administracoes
Aduaneiras considerarem necessario desencorajar a repeticdo desses erros, a qual ndo
deverd, contudo, ser excessiva relativamente ao efeito pretendido. A Convengéo
considera a possibilidade de ocorréncia de erros durante o fornecimento de informacdes
a Alfandega, tanto na declaracdo de mercadorias quanto nos documentos que a
instruem. Em se tratando de erro acidental, cuja ocorréncia ndo seja regular, o
recomendavel é se permitir a corre¢do, sem a adogcdo de outras medidas, como a
imposic¢éo de penalidade. Contudo, esse tratamento menos agressivo pressupde, ainda,
que o declarante tenha adotado as devidas precaugdes e agido de boa-fé. Do contrério,
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ndo ha falar em erro acidental e as medidas sancionatdrias sdo justificadas. Desse modo,
quando um declarante é rotineiramente descuidado ou mesmo abusa da confianca das
Alfandegas ao aceitar a validade das informacGes fornecidas, as alfandegas podem
tomar medidas para desencorajar esse comportamento. Entre as medidas
recomendadas, destacam-se a recusa ao registro e a imposicdo de uma penalidade
proporcional a infragdo ou ao comportamento abusivo. Aceitar o registro da declaracdo
de mercadorias em relacdo ao declarante que rotineiramente comete erros por descuido,
apenas quando verificada sua integral correcdo, inclusive ndo permitindo a retificacéo,
é uma boa opcdo para impactar o comportamento de tal declarante, com possibilidade
de imposicéo de sancéo, na hipGtese de néo se verificar mudangas.%2

O Standard 4 dispde que a legislacdo nacional deve especificar um periodo a
partir do qual os procedimentos relativos a infracGes aduaneiras ndo podem mais ser
instaurados e deve fixar a data a partir da qual esse prazo deve comegar. A fixacdo de
um prazo de prescrigao, entre outras razdes, justifica-se na necessidade de estabilizagéo
das relacdes juridicas. No caso de infracdes cuja comprovacao dependa da existéncia
de registros documentais, deve haver uma ligacdo entre o periodo no qual os
importadores e exportadores sdo obrigados a conservar seus registros comerciais e 0
prazo prescricional. 1sso tem especial relevancia em relacdo aos paises que utilizam a
gestdo de riscos baseados em auditoria, na forma prevista no Anexo Geral da

Convencao, o que sera aprofundado mais adiante.

Os Standards 6 e 7 estabelecem que as buscas pessoais para fins aduaneiros e a
inspecdo em estabelecimentos s6 ocorrerdo quando existirem fundadas suspeitas de
contrabando ou outras infragdes aduaneiras consideradas graves. A circulacdo de
pessoas é algo natural no comércio internacional. Afora as hipdteses previstas no
Standard 6, deve-se evitar a busca pessoal, sobretudo a invasiva, como forma de se
facilitar o comércio. Por sua vez, a fiscalizagdo em estabelecimentos (Standard 7) pode

abarcar a necessidade de envolver a residéncia de particulares, motivo pelo qual a

192 Quanto a intepretacdo da Norma 3.39, especialmente no que se refere a imposicao de
sancdo substancial, a Convencdo remete ao item 3 do artigo VIII do GATT/47, o qual
estabelece o seguinte: "3. Nenhuma Parte Contratante impora penalidades severas por ligeiras
infragbes a regulamentacdo ou ao processo aduaneiro. Em particular, as penalidades
pecuniarias impostas em virtude de omissdes ou erros nos documentos apresentados a
Alfandega nédo excederao, nos casos em que forem facilmente reparaveis e manifestamente
isentos de qualquer intencdo fraudulenta, que nao correspondam a negligéncia grave,
importancia que represente uma simples adverténcia."
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legislacéo nacional deve especifica-la, inclusive no que concerne & imprescindibilidade

ou ndo de mandado judicial.

O Standard 8 afirma que a Alfandega informara o interessado o mais
rapidamente possivel da natureza da suposta infracdo, das disposicdes legais que
possam ter sido violadas e, se for caso disso, das eventuais sangdes. A ciéncia da
infragdo evita, a0 menos em tese, 0 cometimento de novas infracGes, além de
proporcionar maior celeridade no seu tratamento, inclusive por meio de acordo

administrativo.

O Standard 11 autoriza a apreensdo de mercadorias e/ou meios de transporte
apenas quando caracterizada hipdtese de perda ou confisco ou quando funcionem como
meio de prova na fase instrutoria do processo. A apreensao nao significa que houve a
perda da propriedade, mas que a Alfandega tem a custodia das mercadorias. O confisco
e a perda configuram-se em momento posterior, normalmente asseguradas ao infrator
a defesa na via administrativa e/ou judicial. N&o se tratando de mercadoria proibida e
ndo havendo a necessidade de apresentacdo posterior, para fins de instrucao processual,
a Alfandega deve autorizar a saida da mercadoria apreendida, mediante apresentacao

de garantia adequada (Standard 14).

Em relacdo a detencdo de pessoas, a legislagdo nacional devera especificar as
hipbteses e condicdes, especialmente o periodo em que o detido deve ficar sujeito a
controle por uma autoridade judicial (Standard 18). Em se tratando de interferéncia de
magnitude consideravel — perda da liberdade de ir e vir, na maioria das legislagdes

nacionais —, deve haver observancia das garantias asseguradas ao individuo.

Os Standards 19 a 25 tratam da Resolucdo Administrativa de InfracOes
Aduaneiras. As Alfandegas tomardo as medidas necessarias para assegurar, quando
aplicavel, que o mais rapidamente possivel apds a descoberta de uma infracdo
aduaneira: 1) seja iniciada a resolucdo administrativa desta ultima; e 2) o interessado
seja informado sobre os termos e condic¢des do acordo, as vias de recurso e 0s prazos
para tais recursos (Standard 19). O principal objetivo da regularizacdo administrativa é
fornecer uma alternativa — mais célere e racional —, & solugédo do problema, evitando-se
processos judiciais dispendiosos e demorados. A propria Convencao define a resolucao
administrativa nos seguintes termos: "O procedimento estabelecido pela legislagédo

nacional ao abrigo do qual as Alfandegas tém poderes para regularizar uma infragao
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aduaneira, quer atraves de uma decisdo sobre a mesma, quer através de um acordo de

compromisso!®3. Como se verifica, ha duas hipdteses de solugdo administrativa.

A primeira envolve uma decisdo administrativa, normalmente proferida nos
autos de um procedimento administrativo, no qual se oportuniza ao interessado
apresentar defesa e as provas que entender pertinentes. Embora ndo haja uniformidade
de tratamento na legislacdo dos paises, a decisdo normalmente imp&e penalidade civel,
com natureza de multa. A participacdo do interessado ndo implica um acordo de
vontades, pois a decisdo € um ato unilateral da Alfandega. Nao satisfeito com a decisdo

("ruling™), geralmente o interessado tem a oportunidade de interpor recurso.

A segunda hipotese envolve acordo administrativo — uma espécie de acordo de
compromisso (“"compromise settlement™) — o qual depende do consentimento do
interessado. A Administracdo Aduaneira, quando autorizada pelo direito interno,
renuncia ao processo relativo a infracdo, desde que os envolvidos respeitem as
condigdes impostas. Como afirmado no Capitulo 1, o instituto parece alinhar-se com o0s
parametros que norteiam o Direito Administrativo contemporaneo, que tem
fundamento na forca normativa dos principios constitucionais'®*. Normalmente a
adesdo ao acordo de compromisso implica a rentncia a discussao na via administrativa
ou judicial, razéo pela qual é importante o interessado ser informado acerca dos termos
do acordo e da possibilidade de discussao administrativa, inclusive no que se refere aos

prazos'®®.

A Recomendacdo n. 20 dispde que a descoberta de uma infracdo aduaneira
considerada de menor importancia durante o desembaraco das mercadorias impde que
tal infracdo seja resolvida pela estancia aduaneira que a descobrir. E comum a
ocorréncia de infragdes de menor gravidade durante o desembarago das mercadorias. A
Convencgdo ndo define o que é infracdo aduaneira de menor importancia. Cabe a
legislacdo nacional defini-la e fixar regras de competéncia para que ela seja resolvida

de modo facilitado. Alguns exemplos de infracbes menores podem ser encontrados nas

193 Cf o original: "Administrative settlement of a Customs offence is defined in this Chapter as
‘the procedure laid down by national legislation under which Customs are empowered to settle
a Customs offence either by a ruling thereon or by means of a compromise settlement™.

194 Para mais detalhes, remete-se o leitor ao Capitulo 1, subcapitulo 8.

195 Cf. a Convencdo: "This is a requirement contained in the General Annex, Chapter 10 on
Appeals, but the principle is repeated here to emphasize the particular importance for Customs

to notify persons of their right to appeal in the serious matter of an offence.”
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recomendac0es relativas & Norma 3.39 do Anexo Geral. O ideal é que tais infracbes
possam ser resolvidas imediatamente, preferencialmente por meio do acordo de
compromisso, por funcionario que tenha patente equivalente ou superior a do que
descobriu. A incumbéncia da resolucdo a funcionario diverso, que integra a mesma
estancia aduaneira, propicia maior objetividade. A resolucdo da infracdo na forma
recomendada pelo Standard 20 enseja maior celeridade, o que interessa para a
Alfandega, para as partes envolvidas e para o proprio comércio internacional. Embora
o Standard limite a resolucdo administrativa imediata as infracdes menores, é possivel
amplia-la para outras infragdes, desde que a Administracdo Aduaneira tenha estrutura
para isso. A Recomendacdo n. 21 complementa o que foi dito, estabelecendo a
possibilidade de resolucdo imediata em relacdo a infracdo de menor importancia

praticada por viajante.%

O Standard 22 dispde que a legislacdo nacional estabelecerd as penalidades
aplicaveis a cada categoria de infracdo aduaneira passivel de resolucdo administrativa
e designara as estancias aduaneiras competentes para aplica-las. Essa norma exige que
a legislacdo nacional especifique as modalidades de san¢bes que podem ser impostas
por meio de resolucdo administrativa, em razdo da pratica de infracdo aduaneira.
Normalmente, é possivel que a imposicao de penalidade ocorra na via administrativa,
via procedimento préprio, evitando-se a necessidade de acionamento do Poder
Judiciario. Teoricamente, a resolucdo administrativa tende a ser mais célere. As
penalidades comumente aplicaveis sdo multas, apreensao da mercadoria e, se for o caso,
apreensao do meio de transporte. Em relacdo a multa, deve ser afastada a interpretacao
de alguns paises, no sentido de que s6 podem ser aplicadas por tribunais. A legislacdo
nacional deve fixar patamares maximo e minimo, deixando um campo de
discricionariedade, a fim de que sejam consideradas as peculiaridades do caso. A
transparéncia em relacdo a esses fatores, inclusive no que concerne a autoridade
competente para impor a penalidade, favorece os viajantes e comerciantes e, de modo
geral, o comércio internacional. Em relacdo ao acordo de compromisso, a legislagéo de

alguns paises exige, como condicéo, 0 abandono da mercadoria e/ou meio de transporte.

19 Cf. a Convencdo: "Recommended Practice 21. Where a traveller is regarded as having
committed a Customs offence of minor importance, it should be possible for the offence to be
settled without delay by the Customs office which discovers it."
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No entanto, em outros paises essa imposi¢do sé pode ocorrer mediante procedimento

administrativo, sendo inviavel tal exigéncia por meio de acordo de vontades.

A aplicacéo do principio da proporcionalidade € assegurada pelo Standard 23,
segundo o qual a gravidade ou 0 montante de quaisquer penalidades aplicadas em uma
resolucdo administrativa de uma infracdo aduaneira dependerda da gravidade ou
importancia da infragdo aduaneira cometida e do histdrico da pessoa em questdo em
suas relacdes com a Alfandega. Entre as fungdes do principio da proporcionalidade,
destaca-se evitar a aplicacdo de penas severas a infracGes de pouca gravidade. Assim,
estabelece que a san¢do aplicada deve ser proporcional a infracdo praticada. Contudo,
conforme consta das diretivas da Convencdo, o principio da proporcionalidade néo
impede a aplicacdo de sancdo severa em razdo da préatica reiterada de infracbes
aduaneiras ("in cases of repetition of Customs offences™), que isoladamente seriam
consideradas de pouca gravidade (“"minor importance”). Em consonéncia com o
principio da proporcionalidade, a multa deve basear no tributo sonegado ou
ressarcido/restituido indevidamente, e ndo no montante referente as mercadorias
desembaracadas, porquanto é aquele que reflete o prejuizo causado a Administracédo

Aduaneira, 0 que ja se encontra incorporado na legislacao de diversos paises.

O Standard 25 prevé que a ocorréncia de uma infracdo aduaneira decorrente de
forca maior ou outras circunstancias alheias a pessoa do declarante, quando néo
evidenciada negligéncia ou intencdo fraudulenta, ndo implicara a imposicdo de
penalidade, desde que devidamente comprovado o evento extraordinario. Trata-se do
instituto da forca maior, que fica descaracterizado quando verificado que o declarante
agiu com negligéncia ou visando objetivo fraudulento. O reconhecimento de forca
maior é consectario do principio da proporcionalidade. E irrelevante que o declarante
tenha ciéncia da irregularidade praticada, pois a sua caracteriza¢do independe da sua
vontade. A propria Convencdo cita alguns exemplos, como é o caso do ndo
cumprimento dos prazos de circulagdo de mercadorias, em razéo de falhas no meio de

transporte ou clima ruim (tempestades).

Em relacdo as mercadorias e outros bens apreendidos, que ndo tenham sido
objeto de perda ou confisco, serdo devolvidos a pessoa habilitada a recebé-los (Standard
26). A devolucdo podera ter como objeto o produto da venda das mercadorias e bens.
Em todo caso, havera a deducgéo dos tributos e demais encargos eventualmente devidos.
Né&o havera devolucdo se houver decisdo decretando a perda ou confisco. Também néo
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haverd se o declarante renunciou as mercadorias e/ou 0s bens em acordo de
compromisso, desde que a legislacdo nacional permita essa pactuacdo. Em se tratando
de mercadoria sujeita a restricdo ou proibicdo, pode haver a sua reexportacdo (ao pais

de origem) ou a sua destruicéo.

Por fim, o Standard 27 assegura o direito de recorrer a uma autoridade
independente da Alfandega, na hipotese de haver decisdo impondo sancéo decorrente
de infracdo aduaneira. A legislacdo nacional pode prever que o recurso seja apreciado
por autoridade superior dentro da propria administracdo aduaneira. No entanto, isso ndo
supre a exigéncia de ser possivel interpor recurso a uma autoridade independente, ainda
que em Ultima instancia. Em regra, ndo ha falar em direito de recorrer na hip6tese de
rendncia manifestada em sede de acordo de compromisso, porquanto os objetivos do
acordo de compromisso abarcam a ndo instauracdo de processos administrativo e
judicial, porquanto tendem a ser morosos e dispendiosos. Assim, normalmente a
aceitacdo do acordo de compromisso implica rentncia ao direito de recorrer. Alguns
paises inserem a necessidade de o acordo ser informado ou homologado pela autoridade
judicial, visando assegurar a nao ocorréncia de arbitrariedades por parte da

Administragdo Aduaneira.

O tema referente aos recursos é pormenorizado na Capitulo 10 do Anexo
Geral'®. Impde-se que a legislacdo nacional preveja o direito de recurso em matéria
aduaneira e que qualquer pessoa que seja diretamente afetada por uma decisdo ou
omissdo das Administracdes Aduaneiras tenha assegurado o direito de interpor recurso.
A Convencdo alinha-se a Constituicdo Federal de 1988, ao prever que a possibilidade
de recurso na esfera administrativa ndo afasta a possibilidade de acesso a via judicial.
No mais, a Convencao imp0e que as decisdes negativas de recurso sejam proferidas por

escrito e devidamente fundamentadas.

No d&mbito da Convencéo, resta ainda tratar do Capitulo 6 do Anexo Geral — que
trata especificamente do controle aduaneiro —, especialmente na parte que impde a
utilizacdo de métodos de gestdo de risco por parte da Administracdo Aduaneira. 1sso é

tratado nas normas transcritas a seguir:

197 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2020/decreto/d10276.htm. Acesso em 7 de junho de 2023.
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6.3. Norma

Para execucao do controle aduaneiro, as Administracfes Aduaneiras
deverdo utilizar métodos de gestao do risco.

6.4. Norma

As AdministracBes Aduaneiras deverdo recorrer a analise de risco
para determinar as pessoas e as mercadorias, incluindo os meios de
transporte, a verificar, bem como a amplitude de tal verificacao.

6.5. Norma

As Administra¢es Aduaneiras deverdo adotar, em apoio a gestdo de
risco, uma estratégia de avaliacdo do grau de cumprimento da lei.
6.6. Norma

Os sistemas de controle aduaneiro deverdo incluir controles baseados
em auditorias.

A sujeicdo ao controle aduaneiro abarca todas as mercadorias, incluindo os
meios de transporte, que entrem ou saiam do territério aduaneiro, independentemente
de haver ou ndo a incidéncia de tributos ou demais encargos. A titulo de exemplo, ndo
incide tributo sobre mercadoria cuja importagdo € proibida®®, mas essa operacéo,

evidentemente, sujeita-se ao controle aduaneiro.

N&o obstante tal amplitude, o controle aduaneiro deve limitar-se ao necessario
para assegurar o cumprimento da legislagdo aduaneira. A fiscalizacdo aduaneira deve
produzir uma afetagdo minima do comércio internacional. E muito comum a pratica de
pequenas irregularidades, cuja responsabilizacdo rigorosa pode ensejar prejuizos

desproporcionais ao comércio.

Nesse cenario, destaca-se a relevancia da abordagem baseada em risco, cujo
escopo é a formulacdo de propostas regulatérias e o desenvolvimento de estratégias de
compliance, com a finalidade de se fazer cumprir os objetivos regulatorios. E um

critério de natureza racional direcionar a fiscalizacdo aos riscos de maior magnitude.

A regulacéo baseada no risco concentra seu foco nos riscos de maior magnitude,
ou seja, naqueles em que o descumprimento acarreta maiores danos potenciais a
coletividade. Como visto no Capitulo 2, é impossivel a eliminacéo de todos os riscos e
fatores que ensejam o descumprimento das obrigacGes regulatorias. Teoricamente, a
adocédo da abordagem baseada em risco afasta a necessidade de a fiscalizag&o abranger

todas as obrigacdes regulatdrias e também o controle indistinto de todos os regulados.

198 E o caso, por exemplo, de produtos (de qualquer natureza) e embalagens, destinados ao
publico infanto-juvenil, reproduzindo a forma de cigarros ou similares, cuja importacdo é
vedada pelo disposto no art. 1° da Lei 12.921/2013.
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Consequentemente, havera uma faixa de riscos que serdo teoricamente tolerados. A
auséncia de identificacdo dos riscos que serdo tolerados pode gerar um resultado
insatisfatorio, porquanto cria embaracos na destina¢do dos recursos as areas que devem
ser priorizadas. Em suma, especialmente quando adotada de forma isolada, a

implementacio da abordagem baseada em risco pode ocasionar uma série de falhas!®.

No ambito da Convencéo, a abordagem baseada em risco deve ser associada a
uma estratégia de avaliagdo do grau de cumprimento da lei. Nao obstante, tal
combinacdo ndo abarca a verificacdo do comportamento daqueles sujeitos ao controle
aduaneiro, especialmente viajantes e comerciantes. Pode-se até afirmar que alguns
Standards e Préticas Recomendadas, acima analisados, levam em consideracdo o
comportamento dos regulados?®. No entanto, isso é tratado de forma bastante timida,

sem maior aprofundamento.

Em suma, a relagdo de conformidade do comportamento do regulado ndo é
devidamente tratada pela regulacdo baseada em risco. Ainda que associada a uma
estratégia de avaliacdo do grau de cumprimento da lei, como determina a Convencéo,
o0 resultado esperado é a ndo concretizacdo do risco, ou seja, 0 cumprimento das
obrigaces regulatorias. O alcance desse resultado pressupde que a conduta do
particular serd afetada pela previsdo normativa de incentivos extrinsecos,
consubstanciada em um rol prescritivo de san¢des destinadas a punir as condutas tidas
por irregulares, inclusive as de menor gravidade. Nesse contexto, verifica-se a
relevancia de associar a abordagem baseada em risco com espécies regulatdrias que se
preocupam com a fixacdo de incentivos intrinsecos ao setor regulador, em especial, a

teoria da regulacdo responsiva.

Considerando o predominio do sistema de comando e controle no ambito da
tributacéo, as vantagens decorrentes da associacdo da abordagem baseada em risco com

a teoria da regulacgdo responsiva serdo esmiucadas mais adiante. No topico seguinte,

19 Essas falhas foram sistematizadas no Capitulo 2, ao qual se remete o leitor.

200 £ o caso, por exemplo, do Standard 24, segundo o qual, quando dados falsos forem
fornecidos em uma declaracdo de mercadorias e o declarante demonstrar que todas as
medidas razoaveis foram tomadas para fornecer informacdes precisas e corretas, a Alfandega
devera levar esse fator em consideracédo ao considerar a imposicdo de qualquer penalidade.
Cf. o original: "Standard 24. Where untrue particulars are furnished in a Goods declaration and
the declarant can show that all reasonable steps had been taken to provide accurate and
correct information, the Customs shall take that factor into account in considering the impaosition
of any penalty."
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serdo analisados os esforgos da Receita Federal do Brasil na busca de mecanismos que
tornam a tributacdo um instrumento com feicdo mais regulatdria, afastando-se da mera

funcéo arrecadatoria.

3.3 A busca de boas préticas pela RFB.

O presente topico visa a demonstrar a existéncia de esforgos por parte da Receita
Federal do Brasil, na elaboracdo de regimes regulatorios mais preocupados com a
conformidade do contribuinte, que em alguns aspectos se assemelham aos modelos de
compliance analisados nos topicos anteriores do presente capitulo. Considerando as
limitacGes do presente trabalho, a analise sera limitada & Consulta Publica 4/2018, a
Portaria RFB n. 4.888/2020, a Portaria RFB n. 253/20222! e ao Programa CONFIA

(em fase de desenvolvimento).

Em tdpico apartado, mais adiante, tratar-se-4 do Programa Brasileiro de OEA,
cujo desenvolvimento foi iniciado em 2014 e possui caracteristicas que se identificam

com algumas premissas da regulacdo responsiva.

3.3.1 A Consulta Publica n. 4/2018.

A RFB efetuou consulta publica acerca de uma minuta de portaria, por meio da
qual tinha por objetivo instituir o denominado Programa de Estimulo a

Conformidade?®2,

Conforme consta da "Exposicao de Motivos", o programa visava a estimular os
contribuintes a adotarem boas préaticas, associadas a valores baseados em ética,
anticorrupcdo, moralidade etc., no que se refere ao cumprimento das obrigacdes
tributarias principais e acessorias. O ndo pagamento da tributacdo incidente é
classificada como uma vantagem competitiva injusta, razdo pela qual a conformidade
tributaria seria uma forma objetiva e imparcial de privilegiar o contribuinte que exerce

sua atividade em consonancia com a ordem tributaria. O ambiente mais cooperativo

201 A titulo introdutério, a Portaria RFB n. 253/2022 foi mencionada no Capitulo 1, subcapitulo
8, ao qual se remete o leitor.

202 Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-
social/audiencias-e-consultas-publicas/2018-1/portaria-que-institui-programa-de-estimulo-a-
conformidade-tributaria-pro-conformidade-no-ambito-da-secretaria-da-receita-federal-do-
brasil. Acesso em: 8 de julho de 2023.
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entre Fisco e contribuintes seria alcancado por meio de uma atuacdo baseada na
transparéncia e na boa-fé, com a adocdo de medidas que visam a realizacdo do credito
tributario, facilitando o seu pagamento, orientando e apoiando o contribuinte, evitando
os litigios e a constituicao de débitos. O rigor da lei, especialmente o regime de sanc¢des,
seria destinado ao contribuinte que age de forma dolosa e fraudulenta. Em consonéncia
com as recomendagOes da Organizacdo de Cooperagdo e de Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), o programa Vvisava estabelecer uma classificagdo dos
contribuintes, levando em conta seu historico recente de relacionamento com a
administracdo tributéria federal, a qual serviria de referéncia para a relagdo entre o
Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e o contribuinte, direcionando as a¢oes
de cumprimento cooperativo, fiscalizacdo, atendimento, andlise de requerimentos
(inclusive restituicdo e compensacdo), julgamento de recursos, dentre outras. Essa
classificacdo seria previamente divulgada, permitindo ao contribuinte contesta-la "em
face de erro material na aplicacdo dos critérios de classificacdo". A classificacdo seria
baseada nas seguintes premissas: situacdo cadastral compativel com as atividades da
empresa; aderéncia nas informacgdes prestadas a RFB por meio de declaracGes e
escrituracdes; tempestividade na apresentacdo das declaracdes e das escrituragdes; e
adimpléncia no pagamento dos tributos devidos. Considerando essas premissas, 0S
contribuintes seriam classificados nas categorias "A", "B" ou "C", em ordem
decrescente, conforme o risco apresentado a RFB. Apds a classificacdo, a RFB deveria
adotar medidas de incentivo a autorregularizacdo, adequadas ao perfil de cada grupo.
Entre os beneficios que seriam concedidos aos contribuintes que oferecem menor risco
destacam-se o atendimento prioritério (inclusive na analise de demandas), informacéo
prévia sobre eventuais irregularidades, culminando no recebimento do Certificado de
Conformidade Tributaria. Por outro lado, o rigor da lei seria reservado aos contribuintes
que oferecem maior risco, consubstanciado em medidas como a inclusdo em regime
diferenciado de fiscalizagdo e a cassagdo de beneficios fiscais, como forma de
desestimular a inadimpléncia. Segundo estimativa da RFB, a ado¢do do programa
implicaria aumento da eficiéncia dos procedimentos adotados pelo 6rgéo e reducéo do
custo para o contribuinte (no que concerne ao cumprimento das obrigacgdes tributarias).
Em suma, a instituicdo do programa visava estimular a conformidade tributaria,
fomentando a autorregularizagdo, cujas consequéncias seriam a diminuicdo do
contencioso e da inadimpléncia, a melhoria do ambiente de negdcios no Pais, alem de

uma administracdo tributaria mais eficiente.
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Na minuta proposta, o artigo 1° teria a seguinte redacao:

Art. 1° Esta Portaria institui o Programa de Estimulo a Conformidade
Tributaria (Pr6-Conformidade), no ambito da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB).

A primeira davida que surge € a possibilidade de instituicdo do programa por
meio de portaria da RFB. Di Pietro (2020, p. 525) leciona que "resolucéo e portaria sao
formas de que se revestem os atos, gerais ou individuais, emanados de autoridades
outras que ndao o Chefe do Executivo". A Portaria € ato normativo derivado, ou seja,
ndo cria direitos e obrigacBes, mas apenas estabelece normas que explicitam a forma
de execucdo da lei (ato normativo originario). Registre-se que o principio da legalidade
esta elencado entre aqueles que devem nortear o programa de conformidade (art. 2°,
[11). A instituicdo do programa por meio de lei poderia ensejar mais estabilidade e
seguranca juridica, especialmente porque a portaria, em tese, pode ser modificada

unilateralmente pela RFB, carecendo, portanto, de legitimidade democratica.

O artigo 2° da minuta, conforme j& adiantado, elenca os principios que deveriam
nortear o programa de conformidade®®. Entre eles, destaca-se a "capacidade
colaborativa com a administracdo tributaria e aduaneira”. O estabelecimento de normas
indutoras — especialmente a tributacéo extrafiscal — poderia ser utilizado como forma
de se alcancar uma melhor conformidade. Contudo, o programa parece nao considerar

esse aspecto.

O artigo 3° da minuta explicita as medidas que seriam adotadas no programa,
cujo rol parece ter natureza exemplificativa. A primeira delas consiste na orientagéo e
apoio ao contribuinte, a fim de estimula-lo a autorregularizacao e a conformidade fiscal
(art. 3% 1). Em descompasso com os modelos internacionais (analisados no presente
Capitulo), a RFB trata o contribuinte de forma isolada. As posturas motivacionais do

contribuinte podem ser explicadas pelos sistemas empresarial, industrial, socioldgico,

203 Cf. a redacdo: "Art. 2° O Pro-Conformidade visa promover o bom relacionamento entre a
administracgdo tributaria e aduaneira e o contribuinte, com base nos seguintes principios:

| - respeito ao cidadao;

Il - integridade;

Il - legalidade;

IV - transparéncia fiscal;

V - boa-fé, incluido o dever ético de pagar tributos;

VI - seguranca juridica, com previsibilidade de condutas;

VII - capacidade colaborativa com a administracao tributaria e aduaneira; e

VIII - concorréncia leal entre os agentes econémicos."
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econdmico e psicoldgico (BISEPS — " business, industry, sociological, economic, and
psychological systems"). As informacbes obtidas com a andlise desses sistemas
facilitam o alcance de um ambiente mais cooperativo, porquanto tal analise viabiliza ao
orgao regulador compreender os fundamentos estruturais da ndo conformidade,

fornecendo inteligéncia necessaria para o enfrentamento precoce.

A divulgacdo (prévia) do entendimento da RFB sobre a interpretacdo da
legislacdo tributaria e aduaneira seria medida alinhada ao principio da transparéncia.
Funcionaria, ainda, como mecanismo capaz de aproximar Fisco e contribuinte, criando
um ambiente menos adversativo e permitindo a formulacdo de um planejamento
tributério juridicamente informado. N&o obstante, destaca-se a relevancia de haver
alinhamento entre o entendimento da RFB e os principios positivados na Constituicdo
Federal e na legislacdo, de modo geral. Além disso, ndo seria razoavel ndo observar a
orientacdo dos Tribunais Superiores, especialmente aquelas fixadas em acorddos
repetitivos e sumulas, inclusive vinculante. Do contrario, a divulgacdo de
entendimentos  desalinhados com a jurisprudéncia e com  duvidosa
constitucionalidade/legalidade apenas fomentaria a litigancia, tanto na via

administrativa quanto na judicial.

A medida que seria consubstanciada na classificacdo dos contribuintes com
vistas a distinguir o tratamento a eles dispensado de acordo com seu grau de
conformidade merece especial atencdo. A classificacdo ocorreria anualmente, com base
no cumprimento das obrigacGes tributarias principais e acessorias, conforme disposto
na legislacdo tributaria, o que é sistematizado nas seguintes premissas: | - registrar e
manter a situacdo cadastral compativel com as atividades; Il - apresentar a RFB as
declaragdes e as escrituragdes com integridade e veracidade nas informacdes prestadas;
I11 - entregar tempestivamente as declaragdes e as escrituracoes; e 1V - pagar integral e
tempestivamente os tributos devidos. Cada premissa foi esmiugada nos artigos 7° a 10,
respectivamente. Em apertada sintese, as premissas levam em consideragéo a situacao
cadastral (que deve ser compativel com a atividade exercida), a prestacdo de
informagdes a RFB e o0 adimplemento de tributos. Os contribuintes seriam classificados
nas categorias "A", "B" ou "C", em ordem decrescente de conformidade, considerados
todos os seus estabelecimentos, sendo que tal classificacdo ndo alcancaria ™"os

contribuintes pessoas fisicas" (art. 11).
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Nos termos da minuta, os contribuintes classificados na categoria "A"
desfrutariam de um tratamento tributério privilegiado, consubstanciado nos seguintes
beneficios: I —informacéo prévia sobre indicio de infracdo apurado em analise realizada
por Auditor-Fiscal da RFB antes de iniciado o procedimento fiscal de que trata o
Decreto n. 70.235/72, hipotese em que nado serdo aplicadas as penalidades previstas na
legislacdo tributaria federal, desde que o contribuinte promova a regulariza¢do no prazo
indicado na informacdo; Il - atendimento presencial prioritario; 11l - prioridade na
analise de demandas perante a RFB, inclusive em relacdo ao recebimento de
restituicOes, respeitadas as prioridades definidas em lei; IV - Certificado de
Conformidade Tributéria perante a RFB.

A obtencdo de Certificado de Conformidade Tributaria e a ndo aplicacdo de
penalidades constituem beneficios justificados. Caso optasse por representar esse
programa por meio de piramide, seria possivel afirmar que os contribuintes
classificados na categoria "A" ocupariam a base da piramide, na qual predominam os
mecanismos de persuasao, especialmente o dialogo, para fins de solucéo dos problemas.
Isso ndo significa classificar, aprioristicamente, as condutas conforme niveis de
gravidade, razdo pela qual a gravidade da conduta, por si s6, ndo impede a utilizacdo
de medidas persuasivas. N&o obstante, a minuta parece colocar em contradi¢do alguns
aspectos da regulacdo responsiva. Em se tratando de contribuinte incluido em patamar
que reflete maior conformidade, teoricamente ele estara sujeito a um regime menos
rigoroso de fiscalizacdo. Nesse contexto, parece de dificil implementacdo o
fornecimento de informacdo prévia sobre indicio de infracdo por parte dos fiscais da
RFB. A tendéncia seria a fiscalizacdo deparar-se com uma infragdo ja caracterizada.
Em um ambiente responsivo, o ideal seria oportunizar ao contribuinte a corregéo, por
meio de medidas persuasivas, antes de se avancar afoitamente as medidas dissuasivas.
Desse modo, a ndo aplicacao de penalidades deveria ser estendida a essa situacao, e ndo

apenas aos casos de mero indicio de infrag&o.

Por outro lado, os beneficios consubstanciados em atendimento presencial
prioritario e prioridade na anélise de demandas perante a RFB (inclusive em relagdo ao
recebimento de restituicdes, respeitadas as prioridades definidas em lei) ndo parecem
justificados. Na verdade, os contribuintes em situacdo de ndo conformidade € que

necessitardo de atendimento prioritario, inclusive no que se refere a tramitacdo de suas
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demandas perante o Fisco, a fim de que possam regularizar a situagdo. N&o justifica

impor a eles o rigor da lei e os deixarem & deriva.

A minuta previa duas a¢des da RFB em relacéo aos contribuintes considerados
com maior problema de conformidade (incluidos na categoria "C"): 1) inclusdo no
Regime Especial de Fiscalizagdo, previsto na Instrugdo Normativa RFB n. 979/2009;
2) aplicacdo prioritdria das medidas coercitivas previstas na Portaria RFB n.
1.265/2015.

O Regime Especial de Fiscalizacdo foi instituido pela Lei n. 9.430/96 e
regulamentado pela IN RFB n. 979/2009. Trata-se de regime especial manifestamente
punitivo, cuja inclusdo gera grande prejuizo ao particular. O regime pode ser aplicado
a sujeitos passivos de obrigacdo tributaria relativa a tributos administrados pela RFB
quando caracterizadas situacOes tais como embaraco e resisténcia a fiscalizacdo (por
meio da negativa de informagdes ou de acesso ao estabelecimento), pratica de crime
contra a ordem tributéria (inclusive contrabando ou descaminho), reiteracédo de conduta
que caracteriza infracdo tributaria, entre outras. A inclusdo no regime impde a adocéo
de medidas severas (isolada ou cumulativamente): | - manutencdo de fiscalizacédo
ininterrupta no estabelecimento do sujeito passivo, inclusive com presenca fisica
permanente de Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil (AFRFB); Il - reducéo,
a metade, dos periodos de apuracdo e dos prazos de recolhimento dos tributos; Il -
utilizacdo compulsoria de controle eletrénico das operacdes realizadas e recolhimento
diario dos respectivos tributos; IV - exigéncia de comprovacdo sistematica do
cumprimento das obrigages tributarias; V - controle especial da impressdo e emissao

de documentos comerciais e fiscais e da movimentagéo financeira.

Por sua vez, a Portaria RFB 1.265/2015 arrola procedimentos para a chamada
Cobranca Administrativa Especial efetuada pela RFB. A cobranca especial abrange os
créditos tributarios que estejam na condicdo de exigiveis, cujo somatdrio, por sujeito
passivo, seja igual ou superior a dez milhdes de reais. O contribuinte que ndo promover
a regularizacdo dos créditos tributarios abrangidos pela cobranca especial, apos
intimado, fica sujeito ao extenso rol de medidas coercitivas previstas no artigo 2°, tais

204

como inclusdo em servicos de protecdo ao crédito”™”, exclusdo de programas de

204 A RFB pode efetuar o encaminhamento dos dados do sujeito passivo para inclusdo no
Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados do Setor Publico Federal (Cadin), o que
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parcelamento e/ou do SIMPLES nacional?®, representacdo fiscal para fins penais,
representacdo para fins de rescisdo de contrato com o Poder Publico, cancelamento de
incentivos fiscais, representacdo para ajuizamento de medida cautelar fiscal, declaracao
de inaptiddo de pessoa juridica, aplicacdo de multa a empresa e seus dirigentes,
lancamento de oficio de multa isolada de cinquenta por cento sobre o valor do
pagamento mensal do tributo determinado sobre base de calculo estimada, que deixou

de ser efetuado, entre outras.

Como se percebe, a eventual instituicdo do programa Pré-Conformidade, na
forma da minuta proposta pela RFB, criaria um clima manifestamente adverso entre o
Fisco e os contribuintes classificados na categoria "C". Em relacéo a eles, ndo ha espaco
para didlogo ou cooperacao. A classificacao aprioristica efetuada pela RFB e a sujeicao
aum regime composto por san¢des severas ndo parece visar a conformidade, em termos

de responsividade, e sim a mera recuperacgdo do credito fiscal.

Registre-se que mesmo em relagéo aos contribuintes classificados na categoria
"A", a promoc¢ao da chamada "autorregularizacdo™ pelo contribuinte, no que concerne
as pendéncias apuradas, afasta a multa de oficio, mas ndo exonera o pagamento das
multas decorrentes de descumprimento de obrigacfes acessorias. O programa ndo tinha,
portanto, medidas claras de incentivos intrinsecos, apoiando-se no classico regime
sancionatorio, inclusive em relacdo aos contribuintes que apresentam melhor

comportamento.

Em suma, a tentativa de se instituir o programa de conformidade tributaria, na
forma proposta pela RFB, parece ter frustrado. N&o houve divulgagdo nem da opinido
do publico participante nem do resultado, ndo sendo possivel afirmar se havera ou ndo
avancgo na elaboracdo de um programa ou modelo de compliance, baseado na minuta

proposta pela RFB. N&do obstante, uma nova tentativa de criar estimulos aos grandes

inviabilizara a realizacdo de operagfes de crédito que envolvam a utilizacdo de recursos
publicos, a concesséo de incentivos fiscais e financeiros e a celebracéo de convénios, acordos,
ajustes ou contratos que envolvam desembolso, a qualquer titulo, de recursos publicos, e
respectivos aditamentos, por orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal, direta e
indireta, de acordo com o disposto no art. 6° da Lei n°® 10.522, de 19 de julho de 2002. (art. 2°,
l).

205 A medida consiste na exclusdo do sujeito passivo do Regime Especial Unificado de
Arrecadac@o de Tributos e Contribuicbes devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte (Simples Nacional), por infracéo ao inciso V do art. 17 da Lei Complementar n°
123, 14 de dezembro de 2006. (art. 2°, V).
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contribuintes, a fim de que adotem boas praticas, foi promovida pela Portaria RFB n.
4.888/2020, que sera analisada a seguir.

3.3.2 A Portaria RFB n. 4.888/2020.

A portaria dispde sobre a atividade da RFB relativa ao monitoramento dos
grandes contribuintes, que tem como objetivo promover a conformidade tributaria
(artigo 1°). Esse monitoramento consiste na analise do comportamento econdmico-
tributario do contribuinte, consubstanciado nos seguintes meios: 1) monitoramento dos
rendimentos, das receitas, e do patrim6nio; 2) monitoramento da arrecadacdo dos
tributos administrados pela RFB; 3) analise de setores e grupos econdmicos; e 4) gestao
para tratamento prioritario das inconformidades com o objetivo de evitar a formacéo de

passivo tributario.

Em complemento, a atividade de monitoramento baseia-se, entre outros, nos
seguintes procedimentos: 1) verificar a regularidade do cumprimento das obrigagdes
tributarias principais e acessoérias; 2) analisar o comportamento da arrecadacdo de
tributos relativa aos contribuintes sujeitos ao monitoramento; 3) comparar o perfil de
arrecadacdo de tributos de contribuintes, inclusive em relacdo aos demais que integram
0 respectivo setor econdmico ou que atuem sob a forma de grupo econémico; e 4)
monitorar a efetiva mudanca de comportamento apds a aplicacdo das medidas de

conformidade.

Inicialmente, cabe destacar que um dos meios de monitoramento ¢ a analise de
setores e grupos econdmicos, procedendo-se a comparacdo do perfil de arrecadacgéo de
tributos de contribuintes, inclusive em relacdo aos demais que integram o respectivo
setor econdmico ou que atuem sob a forma de grupo econémico. Uma critica que foi
formulada a minuta referente a Consulta Publica n. 4/2018 foi a proposta de tratar o
contribuinte de forma isolada. A Portaria RFB n. 4.888/2020 leva em consideracdo os
setores e grupos econdmicos, cuja atividade de andlise consiste, entre outros
procedimentos em: (a) analisar o funcionamento de setor econémico e 0
comportamento de seus principais representantes; e (b) desenvolver indices gerais e
especificos para comparacdo dos contribuintes e dos grupos econémicos que 0S
representam. Embora ndo faca referéncia expressa aos sistemas empresarial, industrial,
sociologico, econdmico e psicolégico (BISEPS — " business, industry, sociological,
economic, and psychological systems"), a portaria inclui entre os objetivos do
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monitoramento a RFB conhecer, de forma sisttmica, o0 comportamento econémico-
tributario dos maiores contribuintes (art. 3°, Ill). Prevé, ainda, a possibilidade de
realizacdo de reunido de conformidade coletiva, a qual é indicada quando forem
identificados procedimentos comuns a um grupo de empresas de um ou mais setores
econémicos, ou, ainda, quando se tratar de grupo econémico ou diversos contribuintes
com semelhanca econdmico-tributéria, admitindo-se, inclusive, sejam convidados a
participar da reunido contribuintes ndo acompanhados pelo monitoramento, mas que
tenham interesse nas orientacbes que serdo prestadas. Além disso, a fixacdo de
procedimentos exemplificativos — caracterizada pela utilizacdo da expressdo "entre
outros" — permite que tais sistemas sejam considerados na busca de informagdes,

permitindo a RFB compreender os fundamentos estruturais da ndo conformidade.

Um outro aspecto que merece destaque é a andlise do comportamento
econémico-financeiro (dos maiores contribuintes) por meio da gestdo para tratamento
prioritario das inconformidades com o objetivo de evitar a formagdo de passivo
tributario. A atividade de gestdo consiste, entre outros procedimentos, em: (a)
identificar todos os créditos tributarios exigiveis ou com exigibilidade suspensa; (b)
identificar demandas relativas a declaracbes de compensacdo ou a pedidos de
restituicdo, ressarcimento ou reembolso; e (c) gerenciar planos de a¢des e metas. Esse
aspecto do monitoramento permite sejam alcancados, teoricamente, 0s seguintes
objetivos: (a) subsidiar a administracdo da RFB com informacgbes relativas ao
comportamento tributdrio dos maiores contribuintes; (b) diagnosticar as
inconformidades mais relevantes que resultem, ou possam resultar, em distor¢éo efetiva
ou potencial da arrecadacgdo; (c) promover iniciativas de conformidade tributaria
perante 0s maiores contribuintes, que priorizem ag6es para autorregularizacao (art. 3°,
I, IV e V). A obtencdo de informagdes acerca dos grandes contribuintes ser& obtida
tanto no &mbito interno da RFB quanto no externo. Em relacdo ao ultimo, a portaria
elenca uma série de possibilidades: 1) fonte publica de dados e informacgdes; 2) contato
telefénico de servidor responsavel pelo monitoramento, previamente e formalmente
comunicado ao contribuinte pela RFB; 3) contato por meio eletrbnico, por meio do
Centro Virtual de Atendimento (e-CAC); 4) reunido de conformidade presencial ou

virtual, com agendamento prévio pelo e-CAC; ou 5) procedimento fiscal de diligéncia.

A portaria inova em aspectos responsivos, ao estabelecer uma maior

proximidade entre a RFB e 0s maiores contribuintes. Vale lembrar no ambito da
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experiéncia australiana a importancia do contato telefonico entre a agéncia (Australian
Taxation Office) e os contribuintes, especialmente nas décadas de 1980 e 1990. Com a
implementacao de um novo sistema tributario naquele pais, no final da década de 1990,
a proposta da agéncia foi ajudar a comunidade, auxiliando na correcdo de erros, ao invés
de aplicar penalidades. Essa postura deixou a comunidade australiana perplexa, pois
estava acostumada a enfrentar um clima de adversidade por parte dos fiscais tributérios.
Conforme ja afirmado, o resultado foi impactante e duradouro, ensejando a melhoria
na conformidade dos contribuintes, propiciando uma boa relacdo entre o Fisco

(regulador) e os contribuintes (setor regulado).

No caso brasileiro, o contato telefénico tem por objetivo obter esclarecimento
adicional sobre fato ou circunstancia previamente informada a RFB e o contato
eletrénico, efetuado por meio do Sistema de Comunicacdo com o0s Maiores
Contribuintes (e-MAC), destina-se ao esclarecimento e ao envio de comunicados pela
RFB, relativos a informacGes de interesse fiscal. Uma outra possibilidade € a realizagédo
de reunifo de conformidade (presencial ou virtual), de forma individual ou coletiva®®,
cujas finalidades sdo: (a) obtencdo de informacdes da administracdo tributaria; (b)

prestacdo de orientagdes aos contribuintes; (c) promocdo da conformidade tributaria.

O contato telefénico, por meio eletrdnico e a reunido de conformidade sdo
associados ao instituto da dentincia espontanea, previsto no artigo 138 do CTN?%". As
informacdes obtidas por tais meios ndo caracterizam inicio de procedimento fiscal e a
espontaneidade do contribuinte permanece. Consequentemente, caso verificada a
ocorréncia de infragdo, em virtude de tributo ndo recolhido, o pagamento do respectivo

206 Cf. a Portaria: "Art. 4°. § 8° A reunido de conformidade coletiva é indicada quando forem
identificados procedimentos comuns a um grupo de empresas de um ou mais setores
econdmicos, ou, ainda, quando se tratar de grupo econdmico ou diversos contribuintes com
semelhancga econémico-tributaria.

§ 9° Nas hipoteses referidas no § 8°, contribuintes ndo acompanhados pelo monitoramento,
mas que tenham interesse nas orientacdes que serdo prestadas, poderdo ser convidados a
participar da reunido.

§ 10. As reunifes de conformidade coletiva n&o poderéo tratar de informag6es individualizadas
dos contribuintes sujeitas ao sigilo fiscal ou ao disposto na Lei n°® 13.709, de 14 de agosto de
2018 - Lei Geral de Protecéo de Dados Pessoais."

207 Cf. o CTN: "Art. 138. A responsabilidade € excluida pela denlincia espontanea da infragao,
acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do
depésito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo
dependa de apuracédo. Paragrafo Unico. Nao se considera espontanea a dendncia apresentada
apos o inicio de qualquer procedimento administrativo ou medida de fiscalizacao, relacionados
com a infracao."
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valor (acrescido de juros de mora) enseja a exclusdo da responsabilidade pela

infracd02%, ou seja, ndo cabe ao Fisco avancar ao regime de sancoes®®.

Né&o verificada postura cooperativa do contribuinte, no que concerne a prestacéo
de informacdes, ou o dialogo estabelecido por contato telefénico, por meio eletrénico
e/ou reunido de conformidade ndo seja suficiente para que sejam obtidas, a RFB pode
formalizar procedimento fiscal de diligéncia, de cujo inicio o contribuinte devera ser
cientificado. A cientificacdo da formalizacdo do procedimento encerra a fase de
espontaneidade do contribuinte em relacéo ao tributo, ao periodo e a matéria incluidos
no termo fiscal. Em outras palavras, apés cientificado da formalizacéo do procedimento
fiscal de diligéncia, o contribuinte ndo poderéd mais usufruir dos beneficios decorrentes
da espontaneidade, pois, nos termos do paragrafo unico do artigo 138 do CTN, néo se
considera espontanea a denuncia apresentada apds o inicio de qualquer procedimento

administrativo ou medida de fiscalizag&o, relacionados com a infragao.

A portaria inova em alguns aspectos responsivos, ainda que de forma bastante
timida. Nao obstante, merece aplausos na parte em que tenta estabelecer um ambiente
de maior didlogo entre a RFB e os maiores contribuintes, desacelerando o avango ao
regime de sang¢des, sobretudo quando associa 0s meios de didlogo ao instituto da
denuncia espontanea. Outro aspecto positivo € a andalise de aspectos setoriais, e nao

apenas do contribuinte de forma isolada, prevendo, inclusive, a possibilidade de

208 Cf, acorddo submetido ao regime dos recursos repetitivos, o Superior Tribunal de Justica
pacificou, entre outros, os seguintes entendimentos: (a) "A dendncia esponténea resta
configurada na hipétese em que o contribuinte, apds efetuar a declaragdo parcial do débito
tributario (sujeito a langamento por homologagdo) acompanhado do respectivo pagamento
integral, retifica-a (antes de qualquer procedimento da Administracao Tributaria), noticiando a
existéncia de diferenca a maior, cuja quitacdo se da concomitantemente". (b) "Outrossim,
for¢oso consignar que a sangdo premial contida no instituto da dentncia espontanea exclui as
penalidades pecuniérias, ou seja, as multas de carater eminentemente punitivo, nas quais se
incluem as multas moratdrias, decorrentes da impontualidade do contribuinte” (REsp n.
1.149.022/SP, relator Ministro Luiz Fux, Primeira Secdo, julgado em 9/6/2010, DJe de
24/6/2010).

209 Cf. orientacdo do STJ, configurada a denlncia esponténea, "revela-se incompativel a
aplicagdo de qualquer punicdo. Memoravel a licdo de Ataliba no sentido de que: 'O art. 138 do
C.T.N. é incompativel com qualquer puni¢cdo. Se sao indiscerniveis as san¢des punitivas,
tornam-se peremptas todas as pretensdes a sua aplicagdo. Por tudo isso, sentimo-nos
autorizados a afirmar que a auto-denuncia de que cuida o art. 138 do C.T.N. extingue a
punibilidade de infragcdes (chamadas penais, administrativas ou tributarias).' (Leandro Paulsen,
Direito Tributério, p. 979, 62 Ed. cit. Geraldo Ataliba in Denlncia espontanea e exclusdo de
responsabilidade penal, em revista de Direito Tributario n° 66, Ed. Malheiros, p. 29)" (AgRg no
AgRg no Ag n. 721.771/PR, relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 6/6/2006,
DJ de 1/8/2006, p. 374.)
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reuniBes coletivas. A tentativa de melhorar a relagcdo Fisco-contribuinte d& um novo

passo, com a vigéncia da Portaria RFB 253/2022, examinada no topico a seguir.

3.3.2 A Portaria RFB n. 253/2022.

A portaria referida instituiu o Férum Administrativo de Dialogo Tributario e
Aduaneiro (Fata) para a promog¢édo da conformidade fiscal no &mbito da Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil, o qual tem natureza permanente e consultiva,
com foco na promocdo da conformidade tributaria e aduaneira e na melhoria da relagédo

fisco-contribuinte.

A finalidade do Fata é ser um canal permanente de dialogo e de relacionamento
cooperativo entre a RFB, os orgdos relacionados aos temas objeto de anélise e as
entidades representativas das categorias econémicas e profissionais que atuam na area
fiscal. A atuacdo do Fata baseia-se nos principios da transparéncia, boa-fé, confianca
matua e espirito de colaboracéo.

Em sintese, o Fata possui as seguintes atribuicdes: 1) debater assuntos de
natureza fiscal, apresentados pela RFB ou pelos 6rgaos e entidades representativas
participantes; 2) propor o aprimoramento técnico e normativo dos procedimentos e
servigos tributarios e aduaneiros?!®; 3) realizar estudos e propor: (a) revisdo da
legislacdo com vistas a alcancar os objetivos da conformidade fiscal; (b) reviséo e
atualizacdo periddica das normas e dos programas de conformidade, de forma a refletir
a evolucdo legislativa, doutrinaria, jurisprudencial e socioeconémica, e a adocao das
melhores préticas internacionais; e (c) elaboracdo de proposi¢do normativa para criacdo
de marco regulatério da conformidade fiscal; 4) discutir matérias e procedimentos de

natureza fiscal, procedimentos administrativos de interesse geral dos contribuintes e do

210 Cf. a portaria em comento, € atribuicao do Fata propor o aprimoramento técnico e normativo
dos procedimentos e servicos tributarios e aduaneiros, notadamente: "a) melhoria do
relacionamento entre a RFB e os contribuintes, mediante a implementacdo de novos canais
de comunicacdo ou a melhoria dos canais existentes; b) simplificacdo, facilitacio e assisténcia
com vistas a incentivar o cumprimento voluntario das obrigag8es fiscais; ¢) racionalizagao de
procedimentos, de forma a reduzir os custos decorrentes do cumprimento das obrigacdes
tributarias e a litigiosidade; d) aumento da transparéncia e da seguranca juridica mediante o
incremento da clareza e certeza da regra fiscal e dos tributos a serem pagos; e €) discussao,
promocao e adoc¢do de principios de boa gestao corporativa e tributaria pelos contribuintes e
a aplicacao de boas praticas tributarias pela RFB."
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fisco, sendo vedada a discussdo de casos concretos relativos a interesses de

contribuintes determinados.

Os artigos 3° e 4° da Portaria RFB n. 253/2022 dispdem sobre a composi¢do do
Fata; os artigos 5° a 8° sobre as formalidades e procedimentos relativos as reunides do

Fata.

O Fata constitui, teoricamente, um canal permanente de comunicagéo entre as
empresas e o Fisco federal. O objetivo € haver um plenario que promova a integragédo
entre a RFB e os contribuintes. A promoc¢do do didlogo entre regulador e atores
regulados é uma das recomendac6es da regulacdo responsiva. Cabe destacar, entre as
atribuicdes do Fata, a realizagdo de estudos e a elaboracdo de proposi¢cdo normativa

para criacdo de marco regulatério da conformidade fiscal.

Nesse contexto, cabe mencionar que o Projeto de Lei Complementar
178/2021?* iniciado na CAmara dos Deputados, tem por objetivo instituir "o Estatuto
Nacional de Simplificacdo de ObrigagBes Tributarias Acessorias"”, entre outras
providéncias. Conforme consta da Justificacdo: 1) ha no Brasil iniciativa para que haja
a "integracdo dos fiscos", especialmente o disposto no inciso XXII do artigo 37 da
Constituicdo Federal (introduzido pela EC 42/2003), o qual dispbe que as
administragdes tributérias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informacdes fiscais, na
forma da lei ou convénio; 2) "a cooperacdo fiscal é o melhor caminho para
Simplificacdo das ObrigacGes Tributarias Acessérias e, neste sentido, a presente
proposta de Lei Complementar ira possibilitar a integracdo dos fiscos e contribuintes,
em uma alianca capaz de melhorar consideravelmente o ambiente de negdcios do pais,
com reducdo sensivel do 'custo Brasil™; 3) "o presente projeto visa, portanto, a melhoria
do ambiente de negocios, pela reducdo de custos das empresas devido ao excesso de
legislacdes atualmente existentes sobre as obrigacOes tributarias acessorias a cumprir e
suas muitas alteracfes. A legislacdo serd de carater nacional favorecendo a todos

contribuintes, principalmente aos multirregionais".

211 Cf. endereco eletrénico da Camara dos Deputados: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2304353.
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Registre-se que a proposta foi aprovada (com alteracfes) pelo Plenario da
Cémara dos Deputados em 14 de dezembro de 2022 e encaminhada ao Senado Federal.
ApOls aprovacao pelo Plenario do Senado Federal (com emendas), a norma foi
sancionada (com alguns vetos), dando ensejo a LC 199/2023 (de 1° de agosto de
2023)%12,

Como se percebe, hd no Brasil diversas iniciativas objetivando melhorar a
conformidade fiscal, fulcradas, essencialmente, na simplificacdo dos procedimentos, no
dialogo entre Fisco e contribuintes e em varios outros aspectos que se aproximam das

recomendac0es da regulacao responsiva.

No que concerne a portaria em comento, destaca-se a atribuicdo do Fata de
propor o aprimoramento técnico e normativo dos procedimentos e servicos tributarios
e aduaneiros, especialmente a racionalizacdo de procedimentos (de forma a reduzir os
custos decorrentes do cumprimento das obrigacOes tributarias e a litigiosidade), o
aumento da transparéncia e da seguranca juridica (mediante o incremento da clareza e
certeza da regra fiscal e dos tributos a serem pagos) e a discussao, promocao e ado¢do
de principios de boa gestdo corporativa e tributaria pelos contribuintes e a aplicacdo de
boas préaticas tributarias pela RFB. Nesse cenario, impde-se apresentar breves
consideracOes acerca do Programa CONFIA — em desenvolvimento pela RFB —, o que

ser a feito a seguir.

3.3.2 O Programa CONFIA.

A Portaria RFB 28/2021 instituiu 0 Comité Gestor responsavel pela definicdo
das diretrizes para a criacdo e o funcionamento do Programa de Conformidade
Cooperativa Fiscal (Confia) da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB).
Nos termos da portaria, "compreende-se por conformidade cooperativa o
relacionamento aprimorado entre a administracdo tributaria e os contribuintes,
caracterizado pela cooperacdo, pela prestacdo de servicos para prevencdo de
inconformidades e pela transparéncia em troca de seguranca juridica™ (art. 1°, § 1°),

sendo que "a conformidade cooperativa tem como base a confianca, justificada por uma

212 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp199.htm. Acesso em: 16
ago. 2023.
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estrutura de governanca corporativa tributaria, de controle fiscal e gestdo de riscos nos
contribuintes, e tem por objetivo promover beneficios para a administracéo tributaria,
0s contribuintes e a sociedade, com manutencao da isonomia de tratamento tributario
entre os contribuintes™ (art. 1°, § 2°). Por sua vez, a Portaria RFB 71/2021 instituiu o
Forum de Dialogo do Programa de Conformidade Cooperativa Fiscal (Confia) e
atribuiu ao Comité Gestor aprovar o Estatuto do Férum de Dialogo do Confia. A
portaria considera "Conformidade Cooperativa Fiscal o relacionamento mais préximo,
fundamentado na confianca e transparéncia, entre a RFB e os contribuintes que dispdem
de estrutura consolidada de governanca corporativa tributaria, de controle fiscal e de
gestdo de risco, com o objetivo de firmar interesse de mutua cooperacdo para obtencao

de beneficios para as partes e para a sociedade”.

Conforme consta do endereco eletronico da RFB?'2, o CONFIA é o Programa
de Conformidade Cooperativa Fiscal da Receita Federal, apresentado em abril/2022. O
objetivo é que haja um relacionamento mais eficaz e eficiente entre a Administracéo
Tributaria e os atores regulados, por meio da aplicacdo da abordagem baseada em risco
e da andlise do comportamento, historico de conformidade e estrutura de controle fiscal
dos contribuintes. Esse objetivo funda-se na premissa de que "um sistema de
administragdo tributaria que prioriza medidas coercitivas como fiscalizagbes ndo atende

mais as necessidades da sociedade".

O programa ampara-se em modelos internacionais, conforme demonstram as

imagens a seguir:

Figuras 9 e 10 - Modelos internacionais que serviram de base para o Programa
CONFIA (RFB).

213 Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/confia. Acesso em: 22 jul. 2023.
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A construcdo colaborativa do programa envolve, inicialmente, a etapa de
"alinhar"?'* objetivos e interesses da Administracdo Tributaria e das grandes empresas,
formar o grupo de trabalho e construir confianca. Na sequéncia, a fase de "desenhar"?%®

214 Cf. consta do enderego eletronico da RFB, "a partir de fevereiro de 2021 até setembro de
2021, a Equipe do Programa CONFIA na RFB se reuniu internamente para estudar e debater
sobre Conformidade Cooperativa, modelo preconizado desde 2013 pela Organizac¢éo para a
Cooperacdo de Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Também conversou com diversas
administrac@es tributarias de paises que ja implementaram esse modelo de relacionamento
para conhecer os casos de sucesso e as licdes aprendidas. O objetivo foi ampliar a visdo sobre
o tema para subsidiar a constru¢do do modelo CONFIA adequado para a realidade brasileira.
Assim, com base nos estudos das recomendacdes da OCDE e nas experiéncias
internacionais, a RFB iniciou discussdes internas sobre os prototipos dos elementos
fundamentais do Programa CONFIA: o modelo CONFIA, o codigo de boas praticas tributarias
(CBPT) e o] marco de controle fiscal (MCRF)". Disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/
confia/alinhar. Acesso em: 22 jul. 2023.

215 Cf. portal da RFB: "A Unido celebrou, por intermédio da Receita Federal do Brasil,
Protocolos de Cooperacdo Técnica com empresas convidadas para construcdo do Programa
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0 modelo de conformidade cooperativa com base nas orientagdes da OCDE e nas
melhores préticas internacionais. As fases seguintes sdo: 1) "testar" o modelo em um
grupo pequeno de empresas voluntarias através de um piloto com objetivo de validacédo
e aperfeicoamento; 2) “implementar” o programa de conformidade cooperativa,
inicialmente para um grupo pequeno de empresas interessadas; 3) “expandir”
progressivamente 0 programa para um ndmero maior de empresas interessadas de
acordo com a capacidade. Tais fases ainda ndo foram iniciadas, ou seja, atualmente o

programa esta sendo desenhado.

Conforme consta do portal da RFB, apds o desenho do Confia no Férum de
Diélogo, esse modelo serd validado dentro de um piloto do Programa com um grupo
pequeno de empresas voluntarias, aperfeicoando-se o modelo por meio de propostas
que serdo processadas pelo Forum de Dialogo. A fase de implementacdo ocorrera apds
a validacdo do modelo e o estabelecimento de requisitos objetivos para adesdo ao

Programa.

O programa CONFIA possui elementos que se identificam com a abordagem
responsiva, especialmente no que se refere a analise do comportamento dos atores
regulados. Além disso, tem por objetivo ndo priorizar medidas coercitivas, 0 que
constitui manifesto desapego ao sistema de comando e controle.

3.4 O programa "*Nos Conformes™ do Estado de Sao Paulo.

O programa "Nos Conformes" foi instituido por meio da Lei Complementar n.
1.320/2018, do Estado de Séo Paulo. A lei complementar referida, além de instituir o
Programa de Estimulo a Conformidade Tributaria (denominado "Nos Conformes"),
estabelece principios para melhorar o relacionamento entre os contribuintes e o Fazenda

Plblica do Estado de S&o Paulo e dispde sobre regras de conformidade tributaria'®. O

de Conformidade Cooperativa Fiscal (Confia) no Férum de Dialogo. As empresas foram
selecionadas por critérios objetivos com base em publicagGes e listas especiais da RFB. Um
dos critérios adotados é a maturidade da governancga tributaria que a empresa possui, seu
porte e seu posicionamento econdmico”. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia/desenhar. Acesso em: 22 jul. 2023.

216 Ha outros programas em fase embriondria ou ja implementados por diversas unidades da
federacao, tais como os seguintes: Programa de Garantia e Otimizacdo da Receita Tributaria
Estadual (Estado do Espirito Santo — Lei Estadual 10.824/2018); Contribuinte Pai D’égua
(Estado do Ceara — Instrucao Normativa 22/2021: Institui Projeto Piloto de Classificacdo de
Contribuintes no ambito do Programa de Conformidade Tributaria denominado "Contribuinte
Pai d'Egua”); Programa de Estimulo & Conformidade Tributéria (Estado do Rio de Janeiro);
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objetivo do programa é favorecer o equilibrio competitivo entre os que cumprem as
obrigagdes tributarias em relacdo aos que ndo cumprem, e prestar ainda mais assisténcia
e tratamento diferenciado aos contribuintes classificados em segmentos de menor risco
de descumprimento. Cabe ressaltar a criacdo do programa por meio de lei formal,
inclusive de natureza de lei complementar, o que afasta questionamentos acerca da

observancia do principio da legalidade.

Embora haja outros programas de conformidade em desenvolvimento ou ja
implementados no ambito dos Estados, Distrito Federal e municipios, a analise sera
restrita ao Programa "Nos Conformes", especialmente quanto aos aspectos responsivos,
sem maiores consideracgdes acerca do imposto atrelado ao programa (ICMS), tendo em
vista as limitacGes do presente trabalho. A selecdo do programa justifica-se em razao
da maior robustez no que concerne a elementos da teoria da regulacdo responsiva.
Como sinalizado, o programa criado pelo Estado de S&o Paulo aplica-se somente ao
ICMS, diferentemente, por exemplo, do Programa Contribuinte Pai D’égua — instituido
pela Lei Estadual 17.087/2019, do Estado do Ceara, que, em nivel mais abrangente,

aplica-se a todos os tributos?’.

O programa inovou no cendrio nacional, especialmente na parte que estabelece
um novo paradigma de relacionamento entre Fisco e contribuinte, orientado a facilitar,
colaborar e promover o adimplemento espontaneo das obrigac@es tributarias do ICMS.
A Exposicdo de Motivos?*® da lei complementar paulista deixou expresso o proposito
de tornar a Administracdo Tributéria ainda mais responsiva e sensivel a grande maioria
dos contribuintes paulistas que agem dentro da legalidade e cumprem devidamente seus

deveres tributarios.

O artigo 1° da LC 1.320/2018 do Estado de SP dispde acerca da criagéo de
condi¢bes para a construgdo continua e crescente de um ambiente de confianca
reciproca entre os contribuintes e a Administracdo Tributaria Estadual, mediante a

implementacdo de medidas concretas inspiradas nos seguintes principios: 1)

Programa de Conformidade Tributaria (Distrito Federal); Nos Conformes — RS (Estado do Rio
Grande do Sul); Programa "Em Dia com Porto Alegre" (Municipio de Porto Alegre) etc.

217 Mais detalhes sobre o programa estdo disponiveis em: https://www.sefaz.ce.gov.br/pai-
degua/. Acesso em 11 de julho de 2023.

218 Disponivel em: https://portal.fazenda.sp.gov.br/Noticias/Paginas/Fazenda-apresenta-
Projeto-de-Lei-para-melhorar-ambiente-de-neg%C3%B3cios.aspx. Acesso em 11 de julho de
2023.
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simplificacdo do sistema tributario estadual; 2) boa-fé e previsibilidade de condutas; 3)
seguranga juridica pela objetividade e coeréncia na aplicacdo da legislacdo tributaria;
4) publicidade e transparéncia na divulgacdo de dados e informacdes; 5) concorréncia
leal entre os agentes econdmicos. O paragrafo Unico impde que tais principios deverao
orientar todas as politicas, as acbes e os programas que venham a ser adotados pelo
Fisco do Estado de SP. A eleicdo desses principios alinha-se aos modelos de
compliance que produziram bons resultados a nivel internacional, tais como o da

Australia e da Nova Zelandia, antes analisados.

O programa tem por finalidade aproximar o Fisco do contribuinte, fomentando
0 cumprimento voluntario das obrigacGes tributarias. A implementacdo dos principios
acima mencionados conta com uma série de diretrizes e acdes arroladas no artigo 2°: 1)
facilitar e incentivar a autorregularizacdo e a conformidade fiscal; 2) reduzir os custos
de conformidade para os contribuintes; 3) aperfeicoar a comunica¢do entre oS
contribuintes e a Administracdo Tributaria; 4) simplificar a legislacdo tributaria e
melhorar a qualidade da tributacdo, promovendo, entre outras a¢des, a transparéncia na
aplicacdo dos critérios de classificacdo de contribuintes; a uniformidade e coeréncia na
aplicacdo da legislacdo tributéria; e a divulgacdo do entendimento da Administracdo
Tributaria sobre a aplicacdo concreta da legislacdo; 5) aperfeicoar continuamente a
Administracdo Tributaria para atendimento dos principios estabelecidos nesta lei
complementar promovendo, entre outras a¢oes, o0 desenvolvimento e aperfeicoamento
de sistemas de informacéo e melhoria da tecnologia aplicada nos processos; e a revisao
dos processos de trabalho com foco na melhoria dos servigos prestados aos
contribuintes e a integracdo das fungdes da Administracdo Tributaria com as demais

areas da Secretaria da Fazenda.

As trés primeiras acOes e diretrizes merecem destaque. A primeira alinha-se a
propria finalidade do programa, qual seja, facilitar e incentivar a autorregularizacéo e a
conformidade fiscal, estimulando ao cumprimento voluntarios das obrigacdes
tributarias (no caso, relativas ao ICMS). Por sua vez, a reducdo dos custos de
conformidade para os contribuintes atende as expectativas da coletividade. Vale
lembrar que em 2002 a agéncia australiana (Australian Taxation Office) conduziu o
programa Ouvindo a Comunidade (“Listening to the Community™), por meio do qual
pode assimilar que as pretensées dos contribuintes eram facilidade e reducdo de custos,
referentes a conformidade (“ease of compliance and reduced compliance costs").
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Quanto ao aperfeicoamento da comunicacdo entre os contribuintes e a Administragéo
Tributéria, revela-se como elemento imprescindivel na busca de uma melhor relagéo
entre Fisco e contribuinte. Como consta da Exposicdo de Motivos, a diretiva da
"Confiancga Legitima entre Fisco e Contribuinte™ objetiva "melhorar o relacionamento
entre fisco-contribuinte, unindo forcas do setor publico e do setor privado em defesa da
simplicidade, da seguranca juridica, da transparéncia e da concorréncia leal", além de
incrementar “sinergias com o0s programas de educacdo fiscal na medida em que
desenvolve a confianga entre fisco e contribuinte, colocando o fisco, no seu modo
preventivo e colaborativo, como agente facilitador do cumprimento tributario

voluntario para consequente reducéo dos niveis de inadimpléncia".

Um outro aspecto responsivo relevante é a possibilidade de o contribuinte ser
convidado a participar de acGes e projetos desenvolvidos pelo Fisco estadual, em
conjunto com instituices de ensino ou centros de pesquisa publicos ou privados (ha
forma estabelecida em regulamento). Essas iniciativas terdo por escopo precipuo a
solucdo de problemas relativos a tributacdo, notadamente: (a) a simplificacdo de
obrigacBes acessorias; (b) a simplificacdo das formas de apuracdo e pagamento de
tributos; (c) a implementacdo de medidas de estimulo a conformidade tributéria, com o
uso de inovacg0es tecnoldgicas; (d) o desenvolvimento de solucgdes informatizadas para
uso pelos contribuintes e pela Administracdo Tributaria; (¢) a capacitacdo e o
desenvolvimento de profissionais das areas contabil, fiscal e financeira, dos setores
privado ou publico. A regulacdo responsiva considera que a formulagdo de projetos
compartilhados é uma boa opg¢do para tentar se promover uma melhoria continua. Em
suma, os contribuintes estardo mais aptos a cumprir regras tributarias das quais eles

participaram da criacao.

O programa imp0e a classificacdo dos contribuintes, efetuada pelo Fisco, nas
seguintes categorias: "A+", "A", "B", "C", "D", "E" e "NC" (N&o Classificado). Essa
classificacdo deve ser transparente e simplificada. A lei impde que trés critérios sejam
considerados para fins de classificacdo: (a) obrigacGes pecunidrias tributarias vencidas
e ndo pagas relativas ao ICMS; (b) aderéncia entre escrituracdo ou declaragdo e 0s
documentos fiscais emitidos ou recebidos pelo contribuinte; e (c) perfil dos
fornecedores do contribuinte, conforme enquadramento nas mesmas categorias e pelos

mesmos critérios de classificacdo previstos nesta lei complementar. N&o obstante, o
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decreto regulamentador?!® elenca apenas os dois primeiros critérios para fins de

classificago, explicitando-0s2%,

Elencar entre os critérios de classificacdo o perfil dos fornecedores do
contribuinte € um aspecto polémico da lei. Além de ter um bom comportamento, €
necessario que o contribuinte seja cuidadoso em relacdo aqueles que estabelece

operagBes comerciais??t. Em se tratando de fornecedores localizados em outras

219 Cf. Decreto Estadual 64.453/2019 — que regulamenta a classificacdo de contribuintes do
Imposto sobre Operacbes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) prevista na
Lei Complementar n. 1.320/2018, que institui o Programa de Estimulo a Conformidade
Tributéria - "Nos Conformes".

220 Cf. Decreto Estadual 64.453/2019: "Artigo 2° - Os contribuintes enquadrados no Regime
Periddico de Apuracdo (RPA) serdo classificados de oficio, pela Secretaria da Fazenda e
Planejamento, nas categorias “A+”, “A”, “B”, “C”, “D”, “E” e “NC” (Nao Classificado) com base
nos seguintes critérios:

| - obrigacdes pecuniérias tributarias vencidas e ndo pagas relativas ao ICMS; e Il -
aderéncia entre escrituragcdo ou declaracdes e os documentos fiscais emitidos pelo
contribuinte ou a ele destinados. [grifou-se]

§ 1° - Para cada critério, os contribuintes serdo classificados nas categorias previstas no
“caput” deste artigo, em ordem decrescente de conformidade, considerados todos os seus
estabelecimentos em conjunto.

§ 2° - A aplicacao dos critérios de classificacéo levard em conta os fatos geradores ocorridos
a partir de 1°-05-2018.

§ 3° - Seréo classificados na categoria “E” os contribuintes na situagéo cadastral ndo ativa.

§ 4° - O enquadramento na categoria “NC” (Nao Classificado) tera carater transitério:

1 - em funcdo da necessidade de implantacdo gradual do sistema de classificacao;

2 - quando do inicio das atividades do contribuinte.

§ 5° - Para fins de enquadramento na categoria “NC” (Nao Classificado), o contribuinte com
menos de 5 (cinco) meses de atividades sera considerado em inicio de atividade.

8 6° - No caso de falta de cumprimento de obrigacéo acessoéria por parte do contribuinte, na
forma e no prazo previsto na legislagdo do imposto, que impec¢a a Secretaria da Fazenda e
Planejamento de efetuar a verificagédo dos critérios previstos nos incisos | e Il do “caput” deste
artigo, sera adotada automaticamente a classificacdo na categoria “D” para o correspondente
critério.

§ 7° - A classificacéo sera o resultado da aplicacdo combinada dos critérios previstos neste
artigo, conforme estabelecido no Anexo |.

221 Cf. LC 1.320/2018 do Estado de SP: "Artigo 9° - A classificacé@o pelo critério de perfil de
fornecedores do contribuinte considerara o percentual de entradas de mercadorias e servigcos
tributados pelo ICMS, nos estabelecimentos do contribuinte, provenientes de fornecedores
classificados nas categorias “A+”, “A”, “B”, “C” e “D”.

§ 1° - Sera classificado na categoria “A+” o contribuinte com no minimo 70% (setenta por cento)
do valor total de suas entradas provenientes de fornecedores classificados nas categorias “A+”
ou “A”, e no maximo 5% (cinco por cento) na categoria “D”.

§ 2° - Ser4 classificado na categoria “D” o contribuinte com menos de 40% (quarenta por cento)
do valor total de suas entradas provenientes de fornecedores classificados nas categorias
“A+”, “A” ou “B”, ou mais de 30% (trinta por cento) na categoria “D”.

§ 3° - A classificagdo nas demais categorias ocorrera no intervalo entre as categorias “A+” e
“D”.

§ 4° - O fornecedor enquadrado na categoria “NC” (Nao Classificado) néo sera considerado
para efeito da classificagdo prevista no “caput” deste artigo, salvo se houver concentragédo
relevante de fornecedores nessa categoria em relagdo ao mesmo contribuinte, na forma e
condicdes estabelecidas em regulamento.
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unidades federadas, a Secretaria da Fazenda do Estado de SP poderd estabelecer
procedimento proprio para cadastramento e transmissdo eletrénica de informacgdes
fiscais. Na verdade, a fim de se evitar conflitos e discrepancias entre os Fiscos
Estaduais, o ideal seria que tais diretrizes fossem fixadas por norma federal ou, nao
havendo, por acordo entre os Estados. A propria lei prevé a possibilidade de se celebrar
convénio entre o Fisco do Estado de SP e a Administracdo Tributéria estadual onde
localizada o fornecedor. Enfim, talvez por essas dificuldades o critério que leva em

conta o perfil dos fornecedores do contribuinte ainda néo foi objeto de regulamentacéo.

A LC 1.320/2018-SP estabelece que a classificacdo do contribuinte serd o
resultado da aplicacdo combinada dos critérios nela previstos, conforme dispuser o
regulamento, que também podera levar em consideragdo o porte empresarial e 0
segmento da atividade econémica do contribuinte. Cabe ao regulamento também dispor

sobre a periodicidade para fins de revisdo da classificacdo do contribuinte.

O contribuinte sera previamente informado sobre a classificacdo que lhe foi
atribuida, que ficara disponivel para consulta pablica no portal eletrdnico da Secretaria
da Fazenda na internet. O contribuinte podera se opor a divulgacdo de sua classificacdo
no portal eletrénico, podendo requerer justificadamente a correcdo de erro material na
aplicacdo dos critérios de classificacdo pela Administracdo Tributaria.

A alteracdo dos critérios de classificacdo pressupde a prévia realizacdo de
consulta publica e s6 entrard em vigor ap6s o decurso do prazo minimo de seis meses,
a contar da publicacdo. A participacdo da coletividade na alteragdo da regulamentagéo
é relevante para fins de melhoria da conformidade. Além disso, combinada com o prazo
de vacatio, propicia mais estabilidade e seguranca juridica, bem como aumento de

confianga na relagéo Fisco-contribuinte.

Artigo 10 - A Secretaria da Fazenda podera estabelecer procedimento préprio para
cadastramento de contribuintes do ICMS estabelecidos em outras unidades federadas que
fornecam mercadorias e servicos a contribuintes estabelecidos no Estado de S&o Paulo, para
transmisséo eletrénica de informacdes fiscais.

§ 1° - A transmisséo de informag8es sera providenciada diretamente pelo proprio fornecedor
ou por meio de convénio celebrado entre a Secretaria da Fazenda e o 6rgdo responsavel pela
administracgao tributaria da unidade federada de origem.

§ 2° - As informag0fes transmitidas serdo utilizadas exclusivamente para a classificacdo do
fornecedor em uma das categorias referidas no artigo 5°.

§ 3° - No caso de falta de transmissdo de informacdes do fornecedor, sera adotada
automaticamente a classificagao na categoria “D”."
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No endereco eletronico da Fazenda do Estado de SP??? afirma-se que "a
Classificagdo de Contribuintes do ICMS, no &mbito da Lei de Estimulo a Conformidade
Tributaria, utiliza o conceito da piramide de risco para instituir uma nova ldgica de
atuacdo da Administracdo Tributaria, buscando oferecer o tratamento tributario
adequado as diferentes categorias de contribuintes”, sendo que, "com a segmentacao
dos contribuintes por perfil de risco, a estratégia da Administracdo Tributéria é
incentivar todos os contribuintes a regularidade, propiciando tanto a ampliacdo de
investimentos no Estado de S&o Paulo no curto/medio prazo quanto a concorréncia leal
entre os agentes econdmicos, com reflexos positivos em todo ambiente de negécios do
Estado".

A classificacdo definida pelo programa — que deve ser efetuada pela propria

Administragdo Tributaria — é representada por meio da pirdmide de risco??

, a qual
conta com seis categorias — "A+", "A", "B", "C", "D", "E" —, alem de um grupo definido
como "NC" (Nao Classificado). Essas categorias indicam a classificacdo dos
contribuintes do ICMS em ordem decrescente de conformidade, levando-se em conta
todos o0s seus estabelecimentos em conjunto. Essa estrutura regulatéria de classificacéo

dos contribuintes em categorias é representada pela figura a seguir:

Figura 11 - Piramide de risco — Programa "Nos Conforme™ da Fazenda do Estado de

Séao Paulo.

222 Cf. endereco eletronico da Fazenda do Estado de S&o Paulo: https://portal.fazenda.sp.
gov.br/servicos/nosconformes/Paginas/Classifica%C3%A7%C3%A30-de-Contribuinte.aspx
#:~:text=A%20Classifica%C3%A7%C3%A30%20de%20Contribuintes%20do,%C3%A0s%20
diferentes%20categorias%20de%?20contribuintes.

223 Conforme visto em topicos anteriores do presente trabalho, o conceito de piramide
estabelecido pelos tedricos da regulacdo responsiva tem como base um sélido geométrico que
possui faces laterais triangulares. Em cada uma dessas faces sdo combinadas estratégias e
modalidades regulatérias, regime de persuaséo e dissuaséao etc.
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Havera um melhor ambiente regulatério caso um nimero maior de contribuintes
efetivamente esteja situado na base da figura (posicdo "A+"). Trata-se dos regulados
que possuem melhor reputagéo e apresentam menos riscos de descumprir as obrigacgdes
regulatorias, consubstanciadas na observancia de obrigac6es acessorias —muito comuns
em matéria de ICMS, como € o caso de emitir nota fiscal — e no adimplemento regular

do montante correspondente ao imposto.

Merece destaque a representacdo abaixo, que resume as regras de classificagéo

dos contribuintes do ICMS no ambito da Fazenda do Estado de SP:

Figura 12 - Regras de classificacdo dos contribuintes do ICMS — Programa

"Nos Conforme".

Adimpléncia Aderéncia Geral
Regras Regras Excecdes
. Prazo de Atraso . Percentual de e Inadimpléncia: classificacdo D =
aderéncia D
. Omissdo de GIA
. Omissao de EFD ¢ Inicio de atividades menor ou
. Atrasode GIA

igual a 5 meses = NC
. EFD incompleta

* Situacao cadastral nulo, inapto,

. Atrasode EFD suspenso =E
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Em sintese, o detalhamento das regras relativas a adimpléncia (critério de
obrigacgBes pecunidrias tributarias) € previsto no art. 7° da LC 1.320/2018-SP; no que
concerne a aderéncia, art. 8°. Como supramencionado, a classificacdo pelo critério de
perfil de fornecedores do contribuinte (art. 9°) ainda ndo foi implementada, o que é

evidenciado na figura acima.

O incentivo a autorregularizagdo é um aspecto comum nos programas de
conformidade desenvolvidos pelos entes politicos do Estado brasileiro. No Programa
"Nos Conformes", cabe ao Fisco paulista incentivar os contribuintes do ICMS a se
autorregularizarem por meio, entre outros, dos seguintes procedimentos: 1) Anélise
Informatizada de Dados - AID, consistente no cruzamento eletronico de informagoes
fiscais realizado pela Administracdo Tributaria; 2) Andlise Fiscal Prévia - AFP,
consistente na realizacdo de trabalhos analiticos ou de campo por Agente Fiscal de

Rendas, sem objetivo de lavratura de auto de infragdo e imposic¢éo de multa.

No programa paulista, a autorregularizacdo também é associada ao instituto da
denuncia espontanea. A constatacdo de indicio de irregularidade pelos procedimentos
acima referidos implica notificacdo do contribuinte, ao qual ndo se impora penalidade,
caso sane a irregularidade no prazo indicado na notificagdo, porquanto subsistem os
efeitos da espontaneidade. Essa notificagdo ndo se confunde com aquela destinada a
informar ao contribuinte o inicio de acéo fiscal, geralmente acompanhada da lavratura
de auto de infrac&o ou termo de apreensdo de mercadoria??*. Nos termos do programa
de conformidade paulista, esta Gltima ocorrerd apenas se o contribuinte ndo sanar a
irregularidade no prazo fixado, hip6tese em que estara sujeito ao inicio de agdo fiscal e

as penalidades previstas na legislacao.

A LC 1.320/2018-SP impde que a Fazenda do Estado de SP adote boas praticas,
consubstanciadas em atividades que propiciam uma maior aproximacao entre Fisco e
coletividade, bem como uma melhor qualificagcdo técnica do corpo fiscal. Essas

atividades funcionam como estimulo a autorregularizagéo. A lei complementar estadual

224 Cf. o disposto no § 2° do artigo 88 da Lei Estadual 6.374/89:

"8 2° - Para efeito de excluir a espontaneidade da iniciativa do infrator, considera-se iniciado o
procedimento fiscal:

1 - com a notificacdo, intimacao, lavratura de termo de inicio de fiscalizacdo ou de auto de
infracéo;

2 - com alavratura de termo de apreenséo de mercadoria, documento ou livro ou de notificacdo
para sua apresentacao.”
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referida determina que a Secretaria da Fazenda devera: 1) manter servi¢co gratuito e
permanente de orientagdo e informacdo ao contribuinte; 2) realizar periodicamente
campanhas educativas sobre direitos, garantias e obrigacdes do contribuinte, inclusive
no que se refere a existéncia de eventuais pendéncias sobre obrigagdes tributarias; 3)
manter constantemente programa de educacgdo tributaria; 4) oferecer treinamento a

servidores da Administracdo Tributaria.

Entre os beneficios de se ocupar a base da figura que representa a estrutura
regulatoria de classificacdo dos contribuintes em categorias no programa paulista,
ocupada pelos contribuintes classificados no grupo "A+”, destaca-se a possibilidade de
se pleitear a Anélise Fiscal Prévia (embora a lei complementar remeta ao regulamento
a definicdo de condicBes, alcance e prazos para a realizacdo dos trabalhos). Esse
beneficio também € previsto para os contribuintes classificados no grupo "A" (patamar

imediatamente superior).

Os principais beneficios decorrentes das posi¢bes que representam melhor
conformidade sdo previstos no art. 16 da LC 1.320/2018-SP. Os beneficios sdo de
menor expressdo a medida que se avanca ao topo na "piramide de risco" adotada pelo
programa. A titulo de exemplo, a autorizacdo para apropriacdo de crédito acumulado,
observando-se procedimentos simplificados (na forma e condicdes estabelecidas em
regulamento) é autorizada de modo mais benéfico aos ocupantes dos grupos "A+" e
"A". Por outro lado, essa autorizacdo sera no maximo de cinquenta por cento aos
classificados no grupo "B". Néo ha previsdao do beneficio em relagdo aos grupos
seguintes®?®, N&o obstante alguns beneficios do grupo "A+" sejam estendidos ao grupo

225 A regulamentagdo do beneficio ocorreu por meio da Portaria SRE n. 54/2022, que
acrescentou o art. 45-A & Portaria CAT 26/2010. Embora a lei complementar paulista ndo tenha
estabelecido regime diferenciado entre os grupos "A+" e "A", a regulamentacéo diferenciou,
conforme demonstram os preceitos transcritos a seguir:

"Artigo 45-A - A autorizacdo para apropriacédo do crédito acumulado, antes da verificacdo pelo
fisco de que trata o artigo 18, para contribuinte classificado nas categorias "A+", "A" ou "B" do
Programa de Estimulo & Conformidade Tributaria - "Nos Conformes", instituido pela Lei
Complementar n° 1.320, de 6 de abril de 2018, devera observar as seguintes condicdes:

| — para o contribuinte classificado na categoria "A+" sera liberado 100% do crédito acumulado
antes da verificacéo fiscal, dispensada a apresentacéo de garantia;

Il — para o contribuinte classificado na categoria "A" sera liberado 80% do crédito acumulado
antes da verificacdo fiscal, podendo solicitar o restante mediante apresentacdo de garantia
correspondente a 20% desse valor;

Il — para o contribuinte classificado na categoria "B" serd liberado 50% do crédito acumulado
antes da verificacdo fiscal, podendo solicitar o restante mediante apresentacao de garantia
correspondente a 50% desse valor.

g1° (..)"
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"A" pela lei complementar paulista, normalmente a regulamentagdo prestigia os
ocupantes do grupo "A+", 0 que se alinha aos pressupostos da regulagdo responsiva,
especialmente a recomendacao de estimular os regulados a se situarem e permanecerem
na base da piramide. A lei inclusive estabelece que o regulamento devera graduar a
fruicdo dos incentivos (“contrapartidas') em funcéo do tempo de permanéncia em cada
categoria de classificacdo, como forma de incentivar e valorizar o histérico de

conformidade do contribuinte em relacéo a suas obrigac6es tributarias.

A lei complementar paulista dispde que a lavratura de auto de infracdo e
imposicao de multa que constate a conduta dolosa, a ocorréncia de fraude ou a pratica
de simulagéo pelo contribuinte implicam a suspensdo dos incentivos decorrentes da
conformidade, pelos seguintes prazos: 1) até o maximo de um ano, se 0 respectivo
crédito tributario for objeto de extingdo ou de parcelamento celebrado e que esteja
sendo regularmente cumprido; 2) até o maximo de dois anos, cujo término serad
antecipado no caso de prolacao de deciséo definitiva favoravel ao contribuinte na esfera
administrativa. O embaraco a fiscalizacdo ou a reincidéncia na pratica de irregularidade
ja indicada pela Administracdo Tributaria a0 mesmo contribuinte também poderdo
acarretar a suspensao das contrapartidas pelo prazo maximo de um ano, na forma que

dispuser o regulamento.

Em se tratando de medidas severas, € importante que a suspensdo das
contrapartidas ou piora na classificacdo ndo ocorra de forma afoita. A legislacdo
tributaria é altamente prescritiva e a possibilidade de ocorrerem pequenas
irregularidades — algumas vezes decorrentes de dubiedade ou equivoco na interpretacdo
da norma — sempre existe. Assim, a reiteragéo de irregularidades pode ser um caminho
para o regulador alterar a regulamentacdo, afastando, por exemplo, dubiedades
interpretativas, ao invés de punir o contribuinte. No entanto, é evidente que a regulagdo
responsiva ndo recomenda passividade. No exemplo citado, apds alterada a

regulamentacéo, ndo justifica a reiteracao de irregularidades por parte do contribuinte.

Aqueles que ocupam posi¢Ges mais proximas do topo da pirdmide de risco

sujeitam-se a um regime mais rigoroso. O referido como "devedor contumaz"??® ficara

226 Cf. LC 1.320/2018 do Estado de SP: "Artigo 19 - Ficara sujeito a regime especial para
cumprimento das obrigac8es tributarias, na forma e condi¢cbes previstas em regulamento, o
devedor contumaz, assim considerado o sujeito passivo que se enquadrar em pelo menos uma
das situacdes:
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sujeito a regime especial para cumprimento das obrigacGes tributarias, na forma e
condigOes previstas em regulamento., sendo que tal enquadramento ndo exclui os
regimes especiais ou diferenciados aplicados quando a autoridade administrativa apurar
a préatica de atos sistematicos de natureza grave que causem desequilibrio concorrencial
e prejuizo a arrecadacdo. O regime especial enseja a aplicagdo de medidas aridas, que
podem ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa, tais como a inclusdo em programa

especial de fiscalizacao tributaria.

O Programa "Nos Conformes" adota diversos aspectos da regulacéo responsiva,
inclusive apresenta uma "piramide de risco". A proposta de fixar estimulos (intrinsecos)
destinados a melhoria de conformidade dos contribuintes, combinada com meios
coercitivos rigorosos aqueles que oferecem resisténcia a conformidade, alinha-se a
abordagem responsiva. 1sso também é evidenciado na adogdo de providéncias para
aproximar a Fazenda do Estado de SP e a comunidade, bem como para melhor
qualificar o corpo fiscal. O programa tem servido de modelo em relacéo aos projetos e
programas desenvolvidos por outros entes politicos da federagdo brasileira. Os bons

resultados que foram alcancadas so sintetizados na imagem a seguir:2%’

Figura 13 - Resultado financeiro do Programa "Nos Conforme".

| - possuir débito de ICMS declarado e ndo pago, inscrito ou ndo em divida ativa, relativamente
a 6 (seis) periodos de apuracdo, consecutivos ou ndo, nos 12 (doze) meses anteriores;

Il - possuir débitos de ICMS inscritos em divida ativa, que totalizem valor superior a 40.000
(quarenta mil) Unidades Fiscais do Estado de S&o Paulo - UFESPs e correspondam a mais de
30% (trinta por cento) de seu patrimdnio liquido, ou a mais de 25% (vinte e cinco por cento) do
valor total das operacdes de saidas e prestacdes de servicos realizadas nos 12 (doze) meses
anteriores.

§ 1° - Caso o sujeito passivo ndo esteja em atividade no periodo indicado nos incisos do “caput”
deste artigo, sera considerada a soma de até 12 (doze) meses anteriores.

§ 2° - Para efeito do disposto neste artigo, ndo serdo considerados os débitos com exigibilidade
suspensa ou objeto de garantia integral prestada em juizo.

§ 3° - O enquadramento disposto nos incisos | e Il ndo exclui os regimes especiais ou
diferenciados aplicados quando a autoridade administrativa apurar a pratica de atos
sistematicos de natureza grave que causem desequilibrio concorrencial e prejuizo a
arrecadacédo."”

221 Cf. endereco eletrbnico da Fazenda do Estado de Sado Paulo: https:/portal.
fazenda.sp.gov.br/servicos/nosconformes/Paginas/Resultados-Programa.aspx
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Principais atividades
de Outubro/22 a Margo/23

Resultado financeiro desde Mai/2018

valores em RS milhées

E 5.547,3
- —
2.481 10.262
AFRs participantes do Contribuintes orientados de
Programa em Margo/23 atrasos no envio de GIA / EFD
TN
AN ‘/ 1.061,4
Contribuintes vistoriados GlAs ou EFDs entregues em
presencialmente agbes de autorregularizagao Caixa gerado Parcelado a pagar
= MAIS DE
L% @ SEM AUMENTAR
= i 20 A CARGA
40.701 22.667 BILHOES TRIBUTARIA
Contribuintes orientados para Contribuintes suspensos por NO TOTAL
avance na eliminacdo da GIA nao localizacao
ortenTacio I cogranca | A‘\.k Secretaria d SAO
nmuun.\ TSy Fazenda e Flo::eria:::m: .- oovmuopﬁlils!'-?o
N 4 e NOS CONFORMES

Subsecretaria da Receita Estadual

3.5 Aspectos responsivos, extrafiscalidade e sistema aduaneiro.
3.5.1 Introducéo.

Inicialmente, cabe frisar que o0 "Nos Conformes" paulista constitui um programa
de conformidade tributaria que tem por objeto um imposto que oferece maiores
dificuldades, o ICMS — incidente sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias
e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo. Trata-se de imposto envolvido de intenso regramento, a partir da propria
Constituicdo Federal. Entre outras caracteristicas, deve ser ndo-cumulativo e pode ser
seletivo (em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos servicos); as aliquotas
aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de exportacdo devem ser fixadas
por resolugdo do Senado Federal; cabe a lei complementar (no caso, a LC 87/96) definir
seus contribuintes, dispor sobre substituicdo tributaria, disciplinar o regime de
compensagdo do imposto, regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e
do Distrito Federal, isencGes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados etc. Em se tratando de isencdo, reducgdo de base de calculo, concesséo de
créditos presumidos ou quaisquer outros beneficios fiscais relativos ao ICMS, a
concessao ou revogacdo depende de convénio celebrado e ratificado por todos Estados

e pelo Distrito Federal, nos termos da Lei Complementar n. 24/75.
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Por sua vez, os impostos com feigcdo extrafiscal possuem um regramento menos
prescritivo, o que implica maior flexibilidade e facilita a utilizagdo para o
estabelecimento de estimulos destinados a conformar o comportamento das pessoas.
Considerado esse aspecto, a extrafiscalidade pode servir como instrumento de
intervencdo do Estado, com nitida funcdo regulatoria, como visto no Capitulo 1 do
presente trabalho. A tributacdo com base na extrafiscalidade pode fomentar
determinadas condutas — ex. geracdo de empregos; fortalecimento da industria etc. —ou
desestimular condutas consideradas nocivas a sociedade (ex. degradacdo do meio
ambiente; importacéo de produtos proibidos no pais etc.). A oneragdo mais gravosa dos
bens e produtos que ensejam externalidades negativas tem origem na teoria econdémica
— especialmente na " Pigovian tax" — e deve incidir sobre as atividades que prejudicam
0 interesse da coletividade, impondo que a externalidade negativa seja inserida nos
custos de producéo e induzindo aqueles que exploram tais atividades a buscarem meios

mais adequados de producéo.

Nesse contexto, a extrafiscalidade oferece um campo amplo para se desenvolver
um modelo de compliance. Em se tratando de ICMS, um Estado-membro fica impedido
de conceder beneficio fiscal, caso inexista acordo firmado com outros Estados e o DF.
Por outro lado, em se tratando de Il, IE, IPI e IOF, a Unido pode conceder beneficio
fiscal com o intuito de estimular determinada conduta. A titulo de exemplo,
desonerando-se o imposto de importacdo incidente sobre determinados produtos, pode-
se implementar a reducdo dos precos e, consequentemente, frear-se 0 avanco da
inflacdo. Registre-se que a concessao de beneficio fiscal pela Unido em relacdo aos
impostos referidos pode ocorrer por ato do Poder Executivo, excepcionando-se 0S
limites da legalidade tributaria. Em suma, se no caso do ICMS os incentivos abarcam
essencialmente a facilitacdo de obrigacGes acessorias e de recupera¢do dos créditos
acumulados, no caso dos impostos com fei¢do extrafiscal os incentivos podem alcangar

a prépria desoneracdo do imposto.

A abordagem responsiva, no entanto, ndo se confunde com a modalidade
regulatoria apoiada em incentivos intrinsecos. E certo que a teoria da regulacio
responsiva destaca o papel dos incentivos intrinsecos, mas isso € porque eles ndo sao
prestigiados pela pratica institucional regulatéria tradicional, a qual € baseada em
incentivos extrinsecos (sistema de comando e controle). As formas de regular apoiadas

em incentivos intrinsecos e extrinsecos sdo combinadas e atuam em momento distintos
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num ambiente responsivo. Rejeita-se, portanto, uma estratégia regulatoria totalmente
baseada na persuasdo ou uma estratégia regulatoria totalmente baseada na punicéo,
sobretudo porque a esséncia da regulacao responsiva ndo é se deve persuadir ou punir,

mas quando persuadir e quando punir?Z,

A implementacdo de modelos de conformidade regulatéria, como visto nos
topicos anteriores, corrobora a afirmacgdo de Aranha (2021, p. 63), no sentido de que "a
conformidade regulatéria ingressa na regulacdo como justificativa central para adocao
de estratégias regulatdrias alegadamente mais eficazes, mas também como um indice,
entre muitos, destinado a inspirar a arquitetura de modelos regulatérios pautados pela
afericdo do sucesso ou fracasso de sua implementacdo”, ficando evidenciado que,
"atualmente, regulacdo e conformidade andam de méos dadas em quaisquer modelos

regulatorios”, inclusive na seara tributaria.

O Fisco inserido em um ambiente responsivo percebe que sua atuagéo deve ir
além do que simplesmente arrecadar receitas. Alcancar a confianca da coletividade e
formar parcerias com diversas areas das ciéncias sociais, inclusive com o préprio setor
regulado, constituem fatores que propiciam alcance de bons resultados a longo prazo,
dando sustentabilidade ao programa de conformidade regulatéria. A confianca é
incrementada quando o Fisco auxilia aqueles que cometem erros no cumprimento de
obrigacBes acessorias e também quando do recolhimento do tributo, ao invés de puni-
los. As irregularidades podem ser tratadas e sanadas por meio de métodos persuasivos,
quando h& boa vontade de contribuinte, ndo justificando afastar a situacdo de
espontaneidade. O inicio da a¢do fiscal — consubstanciada em qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizacdo, relacionados com a infracdo (art. 138,
paragrafo Unico, do CTN) — deve ocorrer quando inequivoco o fracasso dos métodos
de persuasdo. Em suma, o Fisco deve saber 0 momento de persuadir e 0 momento de
punir, inclusive quando é adequado mostrar sua forca — 0 seu poder avassalador —, em

face da recalcitrancia de certos atores regulados.

228 MURPHY, Kristina. Moving towards a more effective model of regulatory enforcement in the
Australian Taxation Office. Center for Tax System Integrity. The Australian National University.
Disponivel em: https://openresearch-repository.anu.edu.au/handle/1885/43169. Acesso em:
15 jun. 2023.
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O Centro Interamericano de Administragdes Tributarias (CIAT)??°, levando em
consideracdo as recomendacbes da OCDE e as respostas fornecidas pelas
Administracdes Fiscais dos paises que o integram, desenvolveu uma definicdo ampla

de "conformidade cooperativa", in verbis:

A iniciativa de "compliance cooperativo™ surge da relacdo entre a
administracdo tributaria e o contribuinte, e busca alcancar melhorias
significativas no nivel de transparéncia mutua e, consequentemente,
no nivel de cumprimento voluntario, tendo como objetivo a reducédo
de custos de compliance e/ou administrativos e, se possivel, a
prevencdo de controvérsias na relacdo juridico-tributaria.?°

No caso brasileiro, 0 CIAT reconheceu a existéncia de iniciativas destinadas a
melhorar o nivel de cumprimento voluntario das obrigacdes tributarias, sendo tais
iniciativas consubstanciadas em regulamentacdo da RFB. O marco regulatério
considerado foi a Portaria RFB 2.356/2010, que disp6s sobre o acompanhamento
econémico-tributario diferenciado de pessoas juridicas e de pessoas fisicas. Cabia a
RFB comunicar a inclusdo da pessoa juridica no programa, informado acerca do

acompanhamento diferenciado.

A portaria referida foi revogada pela Portaria RFB n. 641/2015, aperfeicoando-
se 0 programa de acompanhamento, havendo previsdo expressa de contato telefénico
ou por meio eletrénico. O escopo do contato telefonico € a prestacdo de esclarecimento
adicional sobre fato ou circunstancia previamente informada a RFB. Esta ultima
portaria foi revogada pela Portaria RFB n. 4.888/2020, que dispGe sobre a atividade da
RFB relativa ao monitoramento dos grandes contribuintes, que tem como objetivo
promover a conformidade tributaria (artigo 1°) — e foi analisada no tépico "3.3.2" do
presente Capitulo.

Os programas de conformidade analisados até 0 momento tratam de aspectos

gerais da tributacdo envolvendo os tributos que séo exigidos pela Receita Federal do

229 UGARTE, Luis Cremades et al. Cooperative Tax Relationship or Compliance: Current
situation in the CIAT member countries of Latin America, the Caribbean, Africa and Asia. The
InterAmerican Center of Tax Administrations (CIAT), 2015. Disponivel em:
https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosdeTrabajo/2015/2015 WP_2_cooperative_gonzal
o_cremades_vargas.pdf. Acesso em 15 jun. 2023.

230 UGARTE, Luis Cremades et al. Ob. cit., p. 7. Cf. o original: "A 'cooperative compliance'
initiative arises from the relationship between the tax administration and the taxpayer, and
endeavors to achieve significant improvements in the level of mutual transparency and
consequently in the level of voluntary compliance, having as objective the reduction of
compliance and/or administrative costs and, if possible, the prevention of controversies in the
juridical-tax relationship."
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Brasil. No subtopico seguinte, serdo analisados programas especificos envolvendo 0s
impostos aduaneiros, em especial o programa "Operador Econdmico Autorizado
(OEA)".

3.5.2 O Programa "'Linha Azul™.

A Instrucdo Normativa SRF 476/2004 dispunha sobre o Despacho Aduaneiro
Expresso (Linha Azul)®!. A Linha Azul destinava-se a pessoas juridicas industriais que
operam com regularidade no comércio exterior e consistia em tratamento de despacho
aduaneiro expresso nas operacOes de importagdo, exportacdo e transito aduaneiro,
mediante habilitagdo prévia e voluntéria das interessadas a um conjunto de requisitos e
procedimentos que demonstrem a qualidade de seus controles internos, garantindo o
cumprimento das obrigacdes tributarias e aduaneiras e permitindo o seu monitoramento
permanente pela fiscalizagdo aduaneira (art. 2°). A habilitacdo a Linha Azul devia ser
requerida a unidade da SRF com jurisdicdo, para fins de fiscalizagdo dos tributos
incidentes no comércio exterior, sobre o domicilio da matriz da pessoa juridica
requerente, acompanhado do dossié de documentos e informacdes exigidos, sendo a
habilitacdo realizada em carater precario, com prazo de validade indeterminado, por
meio de Ato Declaratério Executivo (ADE) do chefe da respectiva unidade da SRF. A
habilitacdo tinha validade para os despachos aduaneiros de importacdo, exportacdo e
transito aduaneiro realizados pela beneficiaria em qualquer local alfandegado do

territorio nacional.

231 Cf. Moroni et al. (2013): "Em 1998, no Aeroporto Internacional de Viracopos, nasce
experimentalmente a “Linha Azul”, ainda como um procedimento local, resultado de parceria
entre a Receita Federal, a Infraero, importadores, empresas aéreas e agentes de cargas,
buscando viabilizar a liberacéo de cargas em um maximo de seis horas, contadas da chegada
do voo. A ideia local foi nacionalmente incorporada em 27/12/1999, com a publicacdo da
Instrugdo Normativa (IN) SRF no 153/1999, editada com base nos arts. 452 (que dispunha
sobre regime simplificado de despacho aduaneiro de importacdo, levando em conta a
qualificac&o do importador ou a frequéncia de importacdo da mercadoria) e 454 (que dispunha
sobre faixas diferenciadas de procedimento, considerando os antecedentes fiscais dos
importadores) do Regulamento Aduaneiro entdo vigente (aprovado pelo Decreto no
91.030/1985)" (MORONI, Cristiano; MACHADO, Luiz Henrigue Travassos; FERNANDES,
Rodrigo Mineiro; TREVISAN, Ronaldo. A Linha Azul no Brasil: diagnéstico e desafios.
Cadernos de financas publicas / Escola de Administracdo Fazendaria. — n. 13 (dez. 2013), p.
37-68. Brasilia: Esaf, 2000-Anual. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3815?mode=full. Acesso em 15 jun. 2023).
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O Despacho Aduaneiro Expresso conferia beneficios consubstanciados em: 1)
armazenamento prioritario®3?; 2) transito aduaneiro na importacdo?3; 3) despacho
aduaneiro de importacdo?®*; 4) despacho aduaneiro de exportacdo®®®; 5) Transito

aduaneiro na exportacio?3.

A pessoa juridica habilitada a Linha Azul era submetida a monitoramento
regular do cumprimento de suas obrigacdes tributarias e aduaneiras e devia comprovar
0 cumprimento das respectivas exigéncias sempre que solicitado. Era prevista uma lista
de deveres, tais como o fornecimento de "todas as informacbes necessarias para a
verificagdo do cumprimento de suas obrigagdes tributérias e aduaneiras, inclusive as
relativas a producdo, como os diagramas detalhados da estrutura fisica dos produtos

fabricados (ex: 'breakdown' graficamente ilustrado)” (art. 11, I11).

A Exposicdo de Motivos referente a Medida Provisoria 497/2010 afirma que:

232 Cf. IN SRF 476/2004:

"Art. 16. A mercadoria importada por pessoa juridica habilitada a Linha Azul, que proceda
diretamente do exterior, tera tratamento de armazenamento prioritario, permanecendo sob
custédia do depositario até ser submetida a despacho aduaneiro.

Paragrafo Unico. Sera dispensado o tratamento de "carga ndo destinada a armazenamento”
no Sistema de Geréncia do Transito, do Manifesto e do Armazenamento (Mantra), nos termos
da norma especifica, a mercadoria importada por pessoa juridica habilitada ao programa.

Art. 17. A mercadoria que se encontre na situagao de que trata o paragrafo Unico do art. 16
sera recolhida para depdésito em armazém ou terminal alfandegado apés decorrido o prazo de
vinte e quatro horas, contado do momento em que a carga fique disponivel para despacho
aduaneiro."

233 Cf. IN SRF 476/2004: "Art. 18. A declaracdo para transito aduaneiro na importagédo, cujo
beneficiario seja pessoa juridica habilitada & Linha Azul, serd preferencialmente direcionada
para o canal de verde da selecdo parametrizada."

234 Cf. IN SRF 476/2004: "Art. 19. A declaragdo de importacdo de mercadoria registrada por
pessoa juridica habilitada a Linha Azul tera preferéncia para o canal verde da selegéo
parametrizada do Siscomex, com o0 consequente desembaraco aduaneiro automatico. § 1°
Fica mantida a possibilidade de selecéo para conferéncia aduaneira, na hipotese prevista no
art. 22 da Instrugao Normativa SRF n° 206, de 25 de setembro de 2002. § 2° Na hipétese de
selecdo para conferéncia aduaneira, o desembaraco da mercadoria sera realizado em carater
prioritario. 8 3° O tratamento previsto neste artigo aplica-se também aos despachos para
regimes aduaneiros especiais ou aplicados em areas especiais. § 4° Para os fins de que trata
0 § 2° os documentos instrutivos da Declaragédo de Importacéo (DI) deverdo ser entregues em
envelope identificado com a expressao "Linha Azul" com caracteres visiveis."

235 Cf. IN SRF 476/2004: "Art. 20. As declaracdes para despacho aduaneiro de exportacao,
apresentadas por pessoa juridica habilitada a Linha Azul, serdo preferencialmente
selecionadas para o canal verde da selecdo parametrizada do Siscomex. § 1° Na hipétese de
selecdo para conferéncia aduaneira, o desembaraco aduaneiro das mercadorias sera
realizado em carater prioritario. § 2° O disposto neste artigo aplica-se inclusive no caso de
despacho de exportacéo realizado em recinto ndo alfandegado. § 3° Para os fins de que trata
0 § 1° os documentos instrutivos da Declaracdo de Exportacdo deverdo ser entregues em
envelope identificado com a expressao "Linha Azul" com caracteres visiveis."

236 Cf. IN SRF 476/2004: "Art. 21. O transito aduaneiro na exportacdo, cujo beneficiario seja
pessoa juridica habilitada a Linha Azul sera concluido, pela unidade da SRF de destino, em
carater prioritario."
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Fundamentalmente, o Linha Azul é um procedimento simplificado
gue propicia as empresas habilitadas um menor percentual de selecdo
para os canais de verificacdo amarelo e vermelho e conferéncia
aduaneira das declaracdes selecionadas realizada prioritariamente,
inclusive com compromisso de tempo maximo para essa conferéncia
estipulado. Esse procedimento segue a orientacdo internacional de
Operadores Econdmicos Autorizados - OEA, ou seja, de
credenciamento de operadores legitimos e confidveis para operar no
comeércio exterior com menores entraves burocraticos.

A primeira observacdo € que o programa Linha Azul se tratava de um
mecanismo de simplificagcdo procedimental, consistente em tratamento de despacho
aduaneiro expresso nas operagdes de importacdo, exportacao e transito aduaneiro. Entre
os beneficios oferecidos pelo programa, ndo havia a suspensdo do pagamento das
obrigac@es fiscais, na forma do artigo 307 do Regulamento Aduaneiro. Ha vérias
espécies de regimes aduaneiros especiais (e.g. Admissdo Temporaria, Drawback,
Entreposto Aduaneiro, Repetro, Reporto etc.), cujos beneficios consistem normalmente
em tratamento diferenciado nos controles aduaneiros e beneficios fiscais em relacéo
aos tributos incidentes na importacao ou exportacdo. Nesse aspecto, o Linha Azul ndo

se caracterizava como regime aduaneiro especial (MORONI et al., 2013).

A segunda observacdo é que o programa Linha Azul se alinhava com a
orientacdo internacional de Operadores Econdmicos Autorizados - OEA, ou seja, de
credenciamento de operadores legitimos e confidveis para operar no comércio exterior
com menores entraves burocraticos. Ha diversos paises que ja implementaram ou
desenvolvem "Programas de OEA Seguranca” ou "Programas de OEA
Conformidade"?®’. Como serd visto mais adiante, o programa Linha Azul foi
substituido pelo Programa Brasileiro de OEA, cujas caracteristicas serdo esmiucadas

oportunamente.

287 O "Compendium of Authorized Economic Operator Programmes" da Organizacdo Mundial
das Aduanas — OMA define programa de conformidade como "um programa de facilitacao
aduaneira ao abrigo do qual um operador tem de fornecer um registo adequado do
cumprimento dos requisitos aduaneiros, um sistema satisfatorio de gestdo dos registos
comerciais e, sempre que possivel, uma boa solvéncia financeira". Cf. o original: "For the
purposes of this Compendium, the concept of a Compliance programme has been clearly
differentiated and could possibly be defined as a Customs facilitation programme under which
na operator has to furnish an appropriate record of compliance with Customs requirements, a
satisfactory system for managing commercial records and, where possible, good financial
solvency." (World Customs Organization (WCQO). Compendium of Authorized Economic
Operator Programmes, 2020 Edition. Disponivel em;
https://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-tools/tools/aeo-
compendium.aspx. Acesso em: 15 jun. 2023).
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O habilitado ao Programa Linha Azul sujeitava a sangdes administrativas que
consistiam em adverténcia, suspensdo ou cancelamento da habilitacdo, conforme a
gravidade da infracdo. O regime de sancGes € previsto no art. 76 da Lei 10.833/2003.
A adverténcia poderia ser aplicada, entre outras hipoteses, em casos de descumprimento
de norma de seguranca fiscal em local alfandegado; atraso, de forma contumaz, na
chegada ao destino de veiculo conduzindo mercadoria submetida ao regime de transito
aduaneiro; pratica de ato que prejudique o procedimento de identificacdo ou
quantificacdo de mercadoria sob controle aduaneiro etc. A suspensdo (pelo prazo de
cinco dias) era aplicada, entre outras hipoteses, nos casos de reincidéncia em conduta
ja sancionada com adverténcia; atuacdo em nome de pessoa que esteja cumprindo
suspensdo, ou no interesse desta etc. Havendo reincidéncia de conduta ja sancionada
com suspensdo, a sancdo aplicava-se pelo prazo em dobro. O cancelamento da
habilitacdo abarcava infragcbes mais graves, tais como atua¢do em nome de pessoa cujo
registro, licenga, autorizacdo, credenciamento ou habilitacdo tenha sido objeto de
cancelamento ou cassagdo, ou no interesse desta; exercicio, por pessoa credenciada ou

habilitada, de atividade ou cargo vedados na legislacdo especifica etc.

Em concluséo, o Programa Linha Azul mostrava o alinhamento da legislacao
aduaneira brasileira com as melhores praticas internacionais em termos de
simplificacdo comercial. A facilitacdo das operacGes de comércio exterior era
combinada com monitoramento destinado a manter a regularidade aduaneira. 1sso gerou
beneficios tanto para a Administracdo Aduaneira — que pode se concentrar nas
operacOes que oferecem maior nivel de risco — quanto para os particulares que atuam

no comércio exterior.

3.5.3 O Programa Brasileiro de OEA.

A Organizacdo Mundial das Aduanas recomenda aos paises a implementacgéo
de um Programa de Operador Econdmico Autorizado (OEA), pois este constitui
ferramenta de facilitagdo do comércio, capaz de gerar uma parceria solida entre a
Administracdo Aduaneira e os particulares que atuam no comércio internacional,
propiciando um ambiente de negociacdo seguro, transparente e previsivel. O programa
é previsto na estrutura normativa voltada a Seguranca e Facilitacdo do Comércio Global
(SAFE) da OMA.
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O SAFE Framework of Standards, edicdo de 20212%, define o Operador
Econdmico Autorizado como uma parte envolvida na circulagdo internacional de
mercadorias em qualquer funcdo que tenha sido aprovada por ou em nome de uma
administracdo aduaneira nacional como cumprindo as normas de seguranca da cadeia
de abastecimento da OMA ou equivalentes, podendo abarcar fabricantes, importadores,
exportadores, corretores, transportadores, consolidadores, intermediarios, portos,
aeroportos, operadores de terminais, operadores integrados, armazéns, distribuidores e

transitarios°.

A Instru¢do Normativa RFB 1.521/2014 instituiu o Programa Brasileiro de
Operador Econdmico Autorizado, a qual foi revogada pela IN RFB 1.598/2015. Esta
altima foi revogada pela IN RFB 1.985/2020, vigente quando da elabora¢do do presente
trabalho e que dispunha sobre o Programa Brasileiro de Operador Econémico

Autorizado (Programa OEA), cujo teor sera esmiugado nos paragrafos seguintes?4°,

A legislagdo brasileira define OEA2?*! como o interveniente nas operacdes de
comeércio exterior envolvido na movimentacao internacional de mercadorias a qualquer
titulo que demonstre atendimento aos requisitos e critérios exigidos pelo Programa
OEA e seja certificado nos termos desta Instrucdo Normativa. Apenas aqueles
certificados nos termos da IN referida podem usufruir dos beneficios concedidos pelo

238 World Customs Organization (WCO). SAFE Framework of Standards. 2021. Disponivel em:
https://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-tools/frameworks-of-
standards/safe_package.aspx. Acesso em: 15 jun. 2023.

239 Cf. o original: "AUTHORIZED ECONOMIC OPERATOR. AEO is a party involved in the
international movement of goods in whatever function that has been approved by or on behalf
of a national Customs administration as complying with WCO or equivalent supply chain
security standards. AEOs may include manufacturers, importers, exporters, brokers, carriers,
consolidators, intermediaries, ports, airports, terminal operators, integrated operators,
warehouses, distributors and freight forwarders." (WCO. SAFE Framework of Standards. 2021,
ANNEX I, Definitions).

240 A IN RFB n. 2.154/2023, de 26 de julho de 2023, revogou a IN RFB n. 1.985/2020. A andlise
da legislacdo recentemente revogada nado prejudica o escopo do presente trabalho. Sugere-
se, em trabalhos futuros, o exame da novel legislagéo.

241 Segundo o Portal da RFB, os OEA's "sdo operadores do comércio exterior certificados pelas
Aduanas por apresentarem baixo risco nas operacfes que realizam em termos de seguranca
fisica da carga e cumprimento das obrigacdes fiscais e aduaneiras. Os padrbes de seguranga
fisica da carga sdo recomendados pela Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA) ou
estabelecidos por entidades internacionais que tratam de seguranca da cadeia da logistica.
Portanto, o Operador Econdmico Autorizado é um parceiro das Aduanas, que depois da
validacdo do cumprimento de requisitos e critérios estabelecidos, foi qualificado como um
operador confiavel tanto por adotar procedimentos que garantam a seguranca fisica das suas
cargas quanto pelo seu cumprimento das normas e obrigacbes fiscais e aduaneiras".
Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-
exterior/importacao-e-exportacao/oea/noticias/2015/receita-federal-lanca-o-programa-de-
operador-economico-autorizado-oea. Acesso em 15 de julho de 2021.
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Programa OEA. Em consonéncia com a recomendacdo internacional, poderdo ser
certificados no Programa OEA os seguintes intervenientes nas operagdes de comércio
exterior, que atuam na cadeia logistica internacional: 1) importador; 2) exportador; 3)
transportador; 4) agente de carga; 5) depositario de mercadoria sob controle aduaneiro
em recinto alfandegado; 6) depositario em Recinto Especial para Despacho Aduaneiro
de Exportacdo (Redex); 7) operador portuério; e 8) operador aeroportuario.

A instrucdo normativa em comento elenca uma série de principios que devem
reger o Programa de OEA brasileiro: 1) facilitacdo; 2) agilidade; 3) simplificacdo; 4)
transparéncia; 5) confianca; 6) adeséo voluntéria; 7) parceria publico-privada; 8) gestao
de riscos; 9) padrdes internacionais de seguranca; 10) conformidade aos procedimentos

e a legislacdo; e 11) énfase na comunicacgéo por meio digital.

Por outro lado, os objetivos do Programa OEA brasileiro sdo arrolados no artigo
3°da IN RFB 1.985/2020, in verbis:

| - proporcionar maior agilidade e previsibilidade no fluxo do
comércio exterior;

Il - incentivar a adesdo crescente de operadores econdmicos,
inclusive pequenas e médias empresas;

111 - aperfeicoar a gestdo de riscos das operacbes aduaneiras;

IV - firmar Acordos de Reconhecimento Mdtuo (ARM) que atendam
aos interesses do Pais;

V - implementar processos de trabalho que visem a modernizagéo
aduaneira;

VI - intensificar a harmonizacdo dos processos de trabalho com
outros 6rgaos regulatérios do comércio exterior;

VIl - elevar o nivel de confianca no relacionamento entre os
operadores econdmicos, a sociedade e a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (RFB);

VIII - priorizar as agfes da Administragdo Aduaneira com foco nos
intervenientes de alto risco ou de risco desconhecido; e

IX - considerar a implementagdo de outros padrfes que contribuam
para a seguranca da cadeia logistica.

A adesdo ao Programa OEA tem carater voluntario, mediante certificacdo que
ateste o atendimento dos respectivos requisitos e critérios. Por outro lado, a auséncia de
adesdo ao Programa OEA ndo implica impedimento ou limitacdo a atuacdo do

interveniente em operacgdes regulares de comércio exterior.
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O Programa OEA brasileiro prevé duas modalidades de certificagcdo: 1) OEA-
Seguranca (OEA-S)?*2, com base em critérios de seguranca aplicados a cadeia logistica
no fluxo das operacdes de comércio exterior; e 2) OEA-Conformidade (OEA-C), com
base em critérios de cumprimento das obrigacdes tributarias e aduaneiras, que se
subdivide em niveis que séo diferenciados quanto aos critérios exigidos e aos beneficios

concedidos, conforme sera detalhado mais adiante.

A principal diferenca entre o "Programa SAFE AEO" e um "Programa
Compliance" é que este Gltimo ndo abarca requisitos de seguranca e também pode nao
ter critérios e padrdes especificos comuns e, consequentemente, pode oferecer maiores

dificuldades para o reconhecimento mutuo (a nivel bilateral, plurilateral ou regional)?*,

No caso brasileiro, a certificacdo serd concedida por modalidade e por funcéo
do interveniente na cadeia logistica. A OEA-C abrange dois niveis: (a) OEA-C Nivel
1; e (b) OEA-C Nivel 2. Esses niveis sdo diferenciados quanto aos critérios exigidos e
aos beneficios concedidos, sendo que a certificacdo em OEA-C Nivel 1 ndo sera pré-
requisito para a certificacio em OEA-C Nivel 2. E permitida a utilizacio da
denominacdo OEA-Pleno (OEA-P) ao interveniente que obtenha, simultaneamente, as

certificagbes OEA-S e OEA-C Nivel 2, enquanto as mantiver.

A obtencdo da certificacdo OEA Conformidade (em ambos os niveis) pressupde

0 cumprimento de critérios de conformidade tributaria e aduaneira relacionados a:

| - descricdo completa das mercadorias;

Il - classificag&o fiscal das mercadorias;

I11 - operacdes indiretas;

IV - base de célculo dos tributos;

V - origem das mercadorias;

VI - imunidades, beneficios fiscais e suspensoes;
VII - qualificagéo profissional; e

V111 - controle cambial.

242 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 7° Para fins de certificacdo como OEA-S, deverdo ser
cumpridos critérios de seguranca relacionados a: | - seguranca da carga; Il - controle de acesso
fisico; Ill - treinamento e conscientizagao sobre ameagas; IV - seguranca fisica das instalagées;
e V - gestdo de parceiros comerciais."

243 Cf. o original: "The main difference between the SAFE AEO Programme and a Compliance
programme lies in the fact that security requirements such as those prescribed in Annex IV to
the SAFE 2018 are not specifically included in a Compliance programme. Also, unlike the SAFE
AEO Programme, a Compliance programme may not have common specified criteria and
standards. As a consequence, bilateral/plurilateral/regional mutual recognition of such
programmes could prove challenging." (WCO. Compendium of Authorized Economic Operator
Programmes. 2020, Introduction, p. VII).
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O processo de certificagdo no Programa OEA consiste na avaliagao do processo
de gestdo adotado pelo interveniente para minimizar oS riscos existentes em suas
operacdes de comércio exterior, sendo necessario o preenchimento dos requisitos de
admissibilidade, que o tornam apto a participar do processo de certificacdo no Programa
OEA. Além disso, deve atender critérios de elegibilidade (que indicam sua
confiabilidade) e critérios especificos por modalidade (seguranca ou conformidade) ou
por interveniente. O preenchimento dos requisitos de admissibilidade (art. 17 da IN
RFB 1.985/2020%%) e dos critérios de elegibilidade (art. 18) aplica-se a todas as
modalidades de certificagéo.

Os critérios de elegibilidade previstos sdo os seguintes: 1) histérico de
cumprimento da legislacdo aduaneira; 2) gestao da informacéo; 3) solvéncia financeira;
4) politica de recursos humanos; e 5) gestdo de riscos aduaneiros (implantada de acordo

com os principios e orientacBes estabelecidos pela Norma Técnica ISO 31.000).

A anélise do histérico de cumprimento da legislacdo aduaneira levara em
consideracdo, entre outros fatores, a natureza e a gravidade das infracdes cometidas,
bem como os danos que delas decorreram e as medidas corretivas adotadas para evitar

reincidéncia na prética das infracGes verificadas.

244 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 17. Sao requisitos de admissibilidade: | - adesdo ao Domicilio
Tributario Eletrénico (DTE); Il - adesédo a sistematica de apresentacao de Escritura¢éo Contabil
Digital (ECD); lll - cumprimento dos requisitos de regularidade fiscal perante a Fazenda
Nacional para o fornecimento de Certiddo Negativa de Débitos relativos a Créditos Tributarios
Federais e a Divida Ativa da Unido (CND) ou Certiddo Positiva com Efeitos de Negativa de
Débitos relativos a Créditos Tributarios Federais e a Divida Ativa da Unido (CPEND); IV -
inscricdo no CNPJ e recolhimento de tributos federais ha mais de 24 (vinte e quatro) meses; V
- atuacdo como interveniente em atividade passivel de certificagdo como OEA por, no minimo,
24 (vinte e quatro) meses; VI - autorizagdo para o interveniente operar em sua area de atuagao,
nos termos estabelecidos por 6rgao de controle especifico, quando for o caso; e VI -
inexisténcia de indeferimento de pedido de certificacdo no Programa OEA nos ultimos 6 (seis)
meses. § 1° O disposto nos incisos IV e V do caput ndo se aplica aos requerimentos de
certificacdo apresentados por: | - pessoas juridicas controladas por entidade estrangeira
certificada, ou a ela coligadas, em programa equivalente ao Programa OEA em seu pais de
domicilio; 1l - pessoas juridicas cujo quadro societario seja composto, majoritariamente, por
pessoas juridicas certificadas como OEA; Ill - importadores ou exportadores que tenham
realizado, no minimo, 100 (cem) operacdes de comércio exterior por més de existéncia; ou IV
- pessoas juridicas sucessoras de uma empresa certificada como OEA, resultantes de
processo de fuséo, cisdo ou incorporacdo, desde que permanecam sob o controle
administrativo do mesmo grupo controlador da empresa sucedida. § 2° As informacdes
prestadas no pedido de certificagéo vinculam o interveniente e os signatarios dos documentos
apresentados e produzem os efeitos legais pertinentes no caso de comprovagdo de omissédo
ou de apresentacdo de informag&o inveridica. § 3° Verificado o atendimento dos requisitos de
admissibilidade previstos neste artigo, sera efetuada a andlise dos critérios de elegibilidade e
dos critérios especificos por modalidade, com base nos requisitos constantes em ato normativo
expedido pela Coana."
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A obtenc&o da certificacdo propicia ao OEA usufruir de beneficios relacionados
com a facilitagdo dos procedimentos aduaneiros, no Pais ou no exterior. Os beneficios
poderdo ter carater geral ou especifico, este ultimo considerando a modalidade de
certificacdo, a funcdo do OEA na cadeia logistica ou o grau de conformidade
apresentado pelo OEA. Entre os beneficios de carater geral, extensivos a todas as
modalidades de certificacdo, destacam-se, entre outros, a permissao para usufruir dos
beneficios e vantagens dos Acordos de Reconhecimento Mutuo (ARM), bilaterais ou
multilaterais, que a RFB venha a pactuar com as administracdes aduaneiras de outros
paises que também possuam Programas de OEA; participacdo na formulacdo de
propostas para alteracdo da legislacdo e dos procedimentos aduaneiros que visem ao
aperfeicoamento do Programa OEA, por meio do Férum Consultivo de que trata o art.
29245 dispensa, pelas unidades aduaneiras da RFB, do cumprimento de exigéncias para
habilitacdo a regimes aduaneiros especiais ou aplicados em &reas especiais que ja
tenham sido cumpridas no procedimento de certificagdo no Programa OEA; e
participacdo em seminarios e treinamentos, organizados em conjunto com a EqOEA.
Os beneficios especificos para o interveniente certificado na modalidade OEA-S sédo

previstos no art. 11 da IN RFB 1.985/2020%%%, Em relacio ao interveniente certificado

245 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 29. O Forum Consultivo OEA tem como objetivo constituir
canal permanente de comunicacéo entre os OEA e a RFB, no ambito do Programa OEA. § 1°
Cabera ao Férum Consultivo OEA analisar as demandas relativas ao Programa OEA,
apresentadas pelos intervenientes certificados como OEA ou pela sociedade, e propor o
aprimoramento técnico e normativo do Programa. 8 2° O Férum Consultivo OEA possui funcéo
consultiva e propositiva e ndo constitui 6rgédo integrante da administracdo direta ou indireta da
Unido. § 3° A composicdo do Forum Consultivo OEA, a periodicidade de suas reunides de
trabalho e o seu funcionamento seréo disciplinados em ato normativo expedido pela Coana."

246 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 11. Sao beneficios especificos para o interveniente certificado
na modalidade OEA-S: | - reduc¢éo do percentual de sele¢céo de declaracbes de exportacdo do
OEA para canais de conferéncia aduaneira, em relacdo aos demais declarantes; Il -
processamento de forma prioritaria, pelas unidades da RFB, das declara¢cfes de exportagdo
do OEA selecionadas para conferéncia aduaneira; lll - dispensa de apresentacdo de garantia
para concessao do regime especial de transito aduaneiro, cujo beneficiario seja transportador
certificado como OEA; e IV - acesso prioritario para o transportador certificado como OEA a
recintos aduaneiros. Paragrafo tnico. O beneficio referido no inciso Il do caput podera ser
disciplinado em ato normativo expedido pela Coana."
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na modalidade OEA-C, sdo previstos beneficios comuns aos dois niveis?*’ e beneficios
exclusivos ao OEA-C Nivel 2248,

A permanéncia no Programa OEA pressupde a manutencdo dos requisitos e
critérios necessarios para a obtencéo da certificacdo, bem com o cumprimento de outras
obrigacdes previstas na legislacdo. Embora a certificacdo OEA-C Nivel 1 ndo seja pré-
requisito para a certificagdo em OEA Nivel 2, o interveniente pode ter esta Gltima
certificacdo alterada para OEA Nivel 1, a pedido ou quando deixar de atender aos
critérios especificos da modalidade mais benéfica. O ndo atendimento das condicdes
para permanéncia no Programa OEA pode implicar a exclusdo. A exclusdo sera
precedida de recomendacges para ajuste, no curso do acompanhamento permanente
realizado pela EQOEA?*°, conforme estabelecido em ato normativo especifico expedido

pela Coana. A ocorréncia de fato que comprometa ou inviabilize o exercicio da fungédo

247 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 12. Sdo beneficios especificos para o interveniente certificado
na modalidade OEA-C Nivel 1 ou na modalidade OEA-C Nivel 2: | - decisdo em processo de
consulta sobre classificacdo fiscal de mercadorias, formulada nos termos de norma especifica
da RFB, no prazo de até 40 (quarenta) dias, contado da data da protocolizagdo da consulta ou
do atendimento aos quesitos necessarios a analise; Il - dispensa de apresentagdo de garantia
para o importador certificado como OEA na concessdo do regime aduaneiro especial de
admissao temporaria, na modalidade de utilizagdo econdmica; e Il - tratamento de
armazenamento prioritario e permanéncia sob custédia do depositario para mercadoria
importada por OEA e que proceda diretamente do exterior, até a apresentacao de declaragdo
aduaneira. § 1° Na hipétese prevista no inciso Il do caput, sera permitido o tratamento de
"carga ndo destinada a armazenamento”, no sistema informatizado destinado ao registro de
armazenamento, nos termos de norma especifica. 8 2° A mercadoria que se encontra na
situacao a que se refere o0 § 1° sera recolhida para depdsito em recinto alfandegado depois de
decorrido o prazo de 24 (vinte e quatro) horas, contado do momento em que a carga ficar
disponivel para apresenta¢do da declara¢do aduaneira."

248 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 13. S&o beneficios especificos para o interveniente certificado
na modalidade OEA-C Nivel 2: | - redugdo do percentual de selecdo de declaracdes de
importacdo do OEA para canais de conferéncia aduaneira, em relagdo aos demais declarantes;
Il - execucdo imediata da selegdo para os canais de conferéncia aduaneira apés o registro das
declaracbes aduaneiras do importador certificado como OEA,; Il - processamento de forma
prioritaria, pelas unidades da RFB, das declara¢c@es de importacdo do OEA selecionadas para
conferéncia aduaneira; IV - permissdo ao importador certificado como OEA, no caso de
importacdo por meio aquaviario, para registrar a declaracao de importacéo antes da chegada
da carga ao territério aduaneiro, sem prejuizo da aplicacdo do disposto no inciso Il; e V -
possibilidade de selecdo para canal o verde de conferéncia da declaracéo de importacao do
OEA registrada para fins de aplicacdo do regime aduaneiro especial de admissao temporaria,
com dispensa do exame documental e da verificagcdo da mercadoria. Paragrafo Gnico. O
beneficio referido no inciso Il do caput podera ser disciplinado em ato normativo expedido pela
Coana."

249 Cf. IN RFB 1.985/2020: "Art. 23. 8 1° O OEA sera submetido a acompanhamento
permanente pela EQOEA e devera manter atualizados seus dados cadastrais. § 2° A
atualizacdo dos dados cadastrais perante a EQOEA néo dispensa o OEA da atualizacdo de
dados nos demais sistemas da RFB, prevista em norma especifica. § 3° O OEA devera
comunicar a EQOEA a ocorréncia de quaisquer fatos que comprometam o atendimento aos
requisitos e aos critérios necessarios para a manutencao da certificacdo. § 4° A EQOEA devera
ser consultada quando houver divida quanto a relevancia dos fatos a que se refere o § 3°."
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do OEA na cadeia logistica ou que cologue em risco a integridade do Programa OEA
pode implicar a exclusdo temporaria, a titulo preventivo, pelo prazo maximo de cento

e oitenta dias, prorrogavel mediante justificativa.

O OEA sera submetido a procedimento de revisdo de sua certificacdo a cada
periodo de trés anos, independentemente da modalidade de certificagdo. Esse periodo
pode ser ampliado até cinco anos, caso se verifiqgue aumento do grau de seguranca ou
de conformidade do OEA em relacéo a sua situacdo no momento da certificacdo ou da
Gltima revisdo realizada. A revisao da certificacdo tera inicio a partir do momento em

que o OEA for comunicado do procedimento pela EQOEA.

Em relacdo as san¢des, a IN RFB 1.985/2020 limita-se a dispor que a aplicacao
de penalidades ao OEA nas operagdes de comércio exterior, por infracoes a legislacdo
aduaneira, e as representacdes fiscais para fins penais terdo efeitos, no que couber, no
ambito do Programa OEA. As penalidades aplicadas ao OEA serdo registradas, pela
RFB, para fins de composicéo do histdrico do interveniente.

O Programa OEA brasileiro insere-se num contexto, em nivel mundial, no qual
as administrac6es aduaneiras visam a alcancar dois objetivos que se contrapdem. De
um lado, busca-se adequar os recursos administrativos — que sdo limitados — para uma
fiscalizacdo menos intensa, focada nos agentes e operacGes que oferecem mais risco a
coletividade. Por outro, pretende-se melhorar a conformidade regulatoria,
especialmente no que concerne a seguranca e ao cumprimento das obrigacdes
aduaneiras e tributarias. O alcance desses objetivos tem como trago comum a revisao
dos modelos regulatérios, que deixam de ser predominante prescritivos e sancionatorios
e passam a contar com os esforcos de conformidade do proprio setor regulado, bem
como com aspectos tedricos da abordagem baseada em risco, da regulacéo responsiva

etc.

Os intervenientes do comércio internacional que demonstram uma gestdo do
risco adequada participam de um sistema de certificagdo, o qual tem como
contrapartidas a facilitacdo dos procedimentos aduaneiros, tanto no Brasil quanto no
exterior. O sistema apoia-se numa relagéo de confianca que se estabelece entre aqueles
que atuam no comeércio exterior e a Administracdo Aduaneira. Ressalte-se que a
"confianca™, além de ser um dos principios que regem o programa, figura também entre

0s objetivos, consistente na busca de se elevar o nivel de confianga no relacionamento
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entre 0s operadores econdmicos, a sociedade e a Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil (RFB).

A instrucdo normativa que rege o Programa de OEA brasileiro possui iniciativas
responsivas em diversos pontos, inclusive no elenco de principios que regem o
programa. Facilitacdo, agilidade, simplificacdo e transparéncia sdo diretrizes que
propiciam uma melhor relagdo entre Administragdo Aduaneira e particulares, bem
como uma reducdo nos custos de conformidade. Funcionam como instrumentos que
estimulam a conformidade. A fixacdo da "gestdo de riscos" e da "conformidade aos
procedimentos e a legislacdo", como principios, parece demonstrar a intencdo de se
combinar aspectos da teoria da gestdo do risco com a abordagem responsiva.

Em relacdo as operacbes de comércio exterior, a gestdo do risco abarca a
seguranca da cadeia logistica e a propria conformidade aduaneira e tributaria. Nesse

ponto, dois objetivos previstos na IN RFB 1.985/2020 merecem destaque.

O primeiro refere-se ao aperfeicoamento da gestdo de riscos das operacoes
aduaneiras. O interveniente interessado em obter certificacdo no Programa de OEA
brasileiro deve possuir um processo de gestdo para minimizar os riscos existentes em
suas operacdes de comércio exterior. A gestdo de riscos aduaneiros € um dos critérios
de elegibilidade para fins de ingresso no programa e deve ser implantada de acordo com
0s principios e orientacdes estabelecidos pela Norma Técnica ISO 31.000. Como prevé
a nota técnica referida, a gestdo de riscos € parte integrante de todas as atividades
organizacionais, sendo que uma abordagem estruturada e abrangente para a gestao de
riscos contribui para resultados consistentes e comparaveis. Em suma, o gerenciamento
de riscos € um processo iterativo, que se aperfeicoa ao longo do tempo, e auxilia as
empresas no estabelecimento de estratégias, no alcance de objetivos e na tomada de

decisdes fundamentadas?>°,

O segundo objetivo que merece destaque tem a ver com a propria atuacao da
Administracdo Aduaneira, que deve priorizar suas a¢des, com foco nos intervenientes
de alto risco ou de risco desconhecido, assegurando a alocac¢éo dos recursos necessarios
para o alcance de tal objetivo. Em outras palavras, a regulagdo baseada no risco é

utilizada para racionalizar a alocacéo de recursos de fiscalizagdo, tornando esta mais

250 Cf. Projeto de Revisdbo ABNT NBR ISO 31000:2018. Disponivel em
https://is031000.net/norma-iso-31000-de-gestao-de-riscos/. Acesso em 16 de julho de 2023.
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racional. Como visto no Capitulo 2, ao priorizar uma espécie de risco, é relevante
estabelecer os riscos que podem ser assumidos, ou seja, 0 regulador precisa identificar
0s riscos que ndo terdo recursos destinados a prevencao. No comércio exterior, € muito
frequente a ocorréncia de pequenas irregularidades, cujo tratamento com sangdes
severas pode prejudicar o proprio fluxo comercial, como consta da Convengdo de
Quioto Revisada.

Por outro lado, a Administracdo Aduaneira deve levar em consideracdo o
comportamento dos atores regulados, especialmente no que concerne ao historico de
cumprimento da legislagdo aduaneira, que constitui um dos critérios de elegibilidade
para fins de obtencéo de certificacao.

Malgrado ndo se adote expressamente um modelo de compliance responsivo, o
modo como as certificacbes sdo concedidas parece ocorrer de modo escalonado.
Especialmente no que se refere a certificagdo OEA-Conformidade, ela varia com base
em critérios de cumprimento das obrigagdes tributarias e aduaneiras. Nesse contexto,

os intervenientes sdo classificados em patamares com regimes distintos.

O regime mais benéfico refere-se aos intervenientes certificados
simultaneamente como OEA-S e OEA-C Nivel 2, que podem utilizar a denominagao
OEA-Pleno (OEA-P), enquanto mantiverem as referidas certificagfes. Os
intervenientes que ocupam esse patamar podem usufruir uma série maior de beneficios:
1) beneficios de carater geral (previstos no art. 10 e extensivos a todas as modalidades
de certificacdo); 2) beneficios especificos da modalidade OEA-S (art. 11); 3) beneficios
especificos das modalidades OEA-C Nivel 1 e OEA-C Nivel 2 (art. 12); e 4) beneficios
especificos da modalidade OEA-C Nivel 2 (art. 13).

Os beneficios sdo reduzidos a medida que se reduz o grau de importancia da
certificacdo (OEA-C Nivel 2 e OEA-C Nivel 1). Nao obstante, a propria obtencdo da
certificacdo (em quaisquer das modalidades) permite o interveniente usufruir uma série
de beneficios, tais como: 1) a permissao para usufruir dos beneficios e vantagens dos
Acordos de Reconhecimento Mutuo (ARM), bilaterais ou multilaterais, que a RFB
venha a pactuar com as administracdes aduaneiras de outros paises que também
possuam Programas de OEA; 2) a participacdo na formulacdo de propostas para
alteracdo da legislacdo e dos procedimentos aduaneiros que visem ao aperfeicoamento
do Programa OEA, por meio do Férum Consultivo de que trata o art. 29; e 3) a dispensa,
pelas unidades aduaneiras da RFB, do cumprimento de exigéncias para habilitacdo a
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regimes aduaneiros especiais ou aplicados em &reas especiais que ja tenham sido
cumpridas no procedimento de certificagdo no Programa OEA.

A participacdo dos atores regulados no processo de regulamentacdo é uma
recomendacéo da teoria da regulacdo responsiva. Como ressalta Aranha (2021, p. 119),
"a teoria propGe que o regulador seja responsivo a constante transformacdo e, para isso,
seja sensivel a experiéncia contextual dos atores regulados”. Os projetos
compartilhados entre regulador e setor regulado constituem uma boa opcéo para
melhorar o grau de conformidade. Isso porque os atores regulados estardo mais aptos a
cumprir as obrigagdes tributarias e aduaneiras constantes da legislacdo da qual
participaram da criacdo/alteracao.

Uma outra contrapartida decorrente da certificagdo em quaisquer das
modalidades é a facilitacdo para ingresso em regimes aduaneiros especiais,
consubstanciada na dispensa das exigéncias ja cumpridas quando do ingresso no
Programa OEA. O rol de beneficios deste programa ndo abarca suspensdo ou isencao
de natureza tributaria, porquanto se relaciona com a facilitacdo dos procedimentos
aduaneiros, tanto no pais, quanto no exterior. Como afirmado no tépico anterior, ha
varias espécies de regimes aduaneiros especiais (e.g. Admissdo Temporaria, Drawback,
Entreposto Aduaneiro, Repetro, Reporto etc.), cujos beneficios consistem normalmente
em tratamento diferenciado nos controles aduaneiros e beneficios fiscais em relacédo

aos tributos incidentes na importacdo ou exportacao.

A permissdo para usufruir dos beneficios e vantagens dos Acordos de
Reconhecimento Mutuo (ARM), bilaterais ou multilaterais, que a RFB venha a pactuar
com as administragdes aduaneiras de outros paises que também possuam Programas de
OEA é uma outra contrapartida (extensiva a todas as modalidades) que também merece
ser destacada. Os Estados signatarios de tais acordos concederdo, com base na
reciprocidade e nos limites da legislacdo de cada pais, as seguintes medidas de
facilitacdo: 1) Prioridade e agilizacdo no despacho aduaneiro de importacéo; Servidores
aduaneiros designados como 2) Ponto de Contato entre as aduanas, para garantir a
aplicagdo dos beneficios acordados. 3) Redugéo nas inspecbes de importacdo de acordo
com os sistemas de riscos aplicados por cada Parte; 4) Medidas prioritarias para
responder as interrupcdes do fluxo de comércio internacional devido a um aumento nos
niveis de alerta de seguranca, fechamento de fronteiras e/ou desastres naturais,
emergéncias de perigo, riscos sanitarios e outras graves incidentes; e 5) Outros
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beneficios que tenham como objetivo facilitar o comércio de empresas certificadas,
previamente acordados entre as Partes®!. A imagem a seguir sintetiza a relacdo do

Brasil com outros paises, no que concerne ao Programa de OEA:

Figura 14 - Acordos de Reconhecimento Mutuo (ARM) firmados entre o Brasil e

paises que possuem Programa de OEA.

RECONHECIMENTO INTERNACIONAL )
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13 Paises participantes

Brasil-Uruguai
13/12/2016
*
®
Brasil-China
25/10/2019
(O
Estados Unidos Mercosul
S\ _ 13/11/2019
k|
P S e Brasil-Bolivia
Mexﬂ) RS e 29/09/2020
Reglon_al Colémbia Brasil-Peru
\ — 02/10/2020
Peru
—_ g Brasil-México
Bolivia 05/05/2021
- ®
Mercosul S i % Declaracdes de Exportacdo Brasil-Colémbia
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Conforme se extrai da figura, em 16 de setembro de 2022, a RFB firmou um
Acordo de Reconhecimento Mdtuo (ARM) com a Aduana Americana em Washington
DC, oficializando a parceria entre seus Programas de Operador Econémico Autorizado.
Consta do Portal da RFB que com a assinatura do acordo Brasil-EUA, o Programa
Brasileiro de OEA passa a demonstrar compatibilidade com o C-TPAT (Customs Trade
Partnership Against Terrorism), um dos maiores programas de certificagdo em
seguranca da cadeia logistica do mundo. O acordo considerou que o Programa do CBP
("Customs and Border Protection™) de Parceria Alfandega-Comércio contra o
Terrorismo ("C-TPAT") e o Programa do Operador Econdmico Autorizado do Brasil
alinham-se as diretrizes do Operador Econdmico Autorizado ("OEA™) constantes do
Quadro SAFE da Organizagcdo Mundial das Aduanas de 2012. Nesse contexto, as

empresas brasileiras certificadas como OEA-Seguranca serdo reconhecidas como

251 RECEITA FEDERAL DO BRASIL (RFB). Programa Brasileiro de Operador Econémico
Autorizado. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-
comercio-exterior/importacao-e-exportacao/oea/biblioteca-do-oea/apresentacoes-oea.
Acesso em: 15 de jun. de 2023.
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empresas mais seguras e de menor risco e, em razdo dessa maior confiabilidade, além
dos beneficios ja usufruidos na Aduana brasileira, havera reducéo do percentual de
inspecOes das exportacdes brasileiras para os EUA e prioridade da analise quando estas
cargas forem selecionadas para verificacdo. Em suma, os exportadores certificados
como OEA-Seguranca no Brasil que desejem receber os beneficios concedidos pela
Aduana americana devem fornecer ao Programa OEA o0 seu Manufacturer
Identification Number (MID)?2, Na prética, o exportador fornece o MID a RFB, que
informara a Aduana americana, para fins de reconhecimento do exportador certificado

no Brasil.

Conforme acima mencionado, o Programa de OEA brasileiro adota em varios
aspectos a abordagem responsiva. Ha inclusive a confec¢do de uma "Pirdmide de
Compliance"?%, representada na figura a sequir (RECEITA FEDERAL):

Figura 15 - Piramide de Compliance — Programa de OEA brasileiro.

PIRAMIDE DE COMPLIANCE

COMPORTAMENTO DO OPERADOR ATITUDE DA ADUANA

Decidiu ndo cumprir a norma Usar a forga da lei

N3o quer cumprir a norma, mas o fara se pressionado Aplicagdo de métodos de detecgdo e selecdo

Tenta, mas nem sempre consegue cumprir a norma Medidas de Assisténcia

Quer cumprir a norma corretamente Medidas de Facilitagdo

Uma das iniciativas do Programa de OEA brasileiro é estimular o cumprimento
voluntario da legislacdo tributéria e aduaneira. Os atores regulados que adotam

comportamento destinado a cumprir a norma corretamente de forma voluntaria ocupam

252 Cf. Receita Federal (2022): O "MID NUMBER" é um codigo alfanumérico de identificagao,
com até 15 caracteres, atribuido pelo CBP ao fabricante que exporta mercadorias para os
Estados Unidos. Ele é composto pelo cédigo do pais de origem (2 digitos), pelo nome do
fabricante (6 digitos), pelo nimero relacionado ao endereco (4 digitos) e pelo nome da cidade
de origem (3 digitos). Ex. "BRWALCOR1234SA0".

253 Reitera-se a observancdo no sentido de que o conceito de piramide estabelecido pelos
tedricos da regulacdo responsiva tem como base um sélido geométrico que possui faces
laterais triangulares. Em cada uma dessas faces sdo combinadas estratégias e modalidades
regulatérias, regime de persuaséao e dissuasao etc.
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a base da piramide, sendo contemplados com medidas de facilitagdo. Em uma posigéo
oposta — no topo da pirdmide —, situam-se aqueles que decidem n&o cumprir a norma e
ficam sujeitos aos rigores da lei, podendo, inclusive, haver a exclusdo do programa.
Cabe registrar que constitui critério de exclusdo da elegibilidade a decisdo definitiva,
administrativa ou judicial, que determinar a aplicacdo das san¢des administrativas de
suspensdo ou cassacgao (previstas nos incisos Il e Ill do caput do art. 76 da Lei n.
10.833/2003, ao interveniente ou a pessoa fisica com poder de administracao, enquanto
durarem seus efeitos (art. 19 da IN RFB 1.985/2020).

3.6 Concluséo do Capitulo 3.

Considerando-se os limites do presente trabalho, impOe-se aqui encerrar a
investigacdo acerca dos elementos responsivos presentes nos sistemas tributario e
aduaneiro. A seguir, expde-se a "Conclusdo geral”, esmiucando-se inclusive o0s

elementos conclusivos do presente capitulo.
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CONCLUSAO.

O conceito de regulagcdo que interessa ao presente trabalho € o que foca na
interferéncia do Estado na economia. A intervencdo pode ocorrer de forma direta
(intervencdo por absor¢do e por participacdo) ou de forma indireta (intervencéo por
direcdo e por inducdo). No que se refere a intervencdo indireta, a imposicdo de
penalidades guarda relacdo com a intervencdo por dire¢do, enquanto a concessao de

incentivos intrinsecos tem a ver com intervencao por inducgéo.

No cenario da intervencdo por inducdo, a extrafiscalidade tem papel de
destaque, pois uma das caracteristicas da norma que institui o tributo com caréater
extrafiscal € a utilizacdo do tributo como instrumento para se alcancar determinada

conduta (desejada) ou para impedir a concretizacao de condutas indesejadas.

Por outro lado, se no caso da intervencdo por dire¢cdo o descumprimento da
norma implica uma conduta contraria ao ordenamento juridico, em se tratando de
intervencdo por indugéo, a concretizagdo do comportamento indesejado significa uma
conduta tolerada pelo ordenamento. A titulo de exemplo, a adocéo de politica publica
desfavoravel ao consumo de cigarro, consubstanciada em intensa carga tributaria
incidente sobre comercializacdo e consumo, ndo tem o escopo de tornar 0 consumo

ilegal, mas apenas dificulta-lo por meio da onerag&o.

A tributagio exerce relevante influéncia sobre a economia. A cobranga de
tributos viabiliza a propria existéncia do Estado de Direito e constitui a principal fonte
de receitas para atendimento das necessidades sociais e implementacdo de politicas
publicas. O tributo é receita derivada instituida pelos entes publicos, cujo produto
destina-se ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por esses entes. As
receitas derivadas sdo provenientes do constrangimento que o Estado exerce sobre o
patrimdnio particular, valendo-se do seu poder de império. A consequéncia é a
obrigacdo de o particular transferir riquezas ao Estado, geralmente consubstanciadas
em pecunia. Trata-se da principal fonte de receitas porque, atualmente, o exercicio da
atividade econémica pelo Estado ocorre em hipoteses restritas, ou seja, 0 exercicio de
diversas tarefas antes realizadas pelo Estado foi outorgado para a iniciativa privada.
Isso decorre da prépria evolucao do Estado, que implicou sua diminui¢do, promovendo,
em consequéncia, a diminuicdo de receitas decorrentes de ganhos produzidos pelo

proprio Estado, classificadas pela doutrina como receitas originarias. Nesse cenario,
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destaca-se a fungdo arrecadatoria do tributo, cuja importancia é sublinhada quando séo
analisados os elementos que concretizam a relagdo juridico-tributéria estabelecida entre

o0 Estado e o particular.

A extrafiscalidade, por sua vez, denota que a instituicdo do tributo visa a uma
finalidade especial, diversa da arrecadatoria. E evidente que a concretizagdo do fato
gerador relativo a tributo instituido com funcg&o extrafiscal implica o dever de se efetuar
o respectivo recolhimento. N&@o obstante, 0 escopo de gerar receitas ao Estado é
colocado em segundo plano. Caracteriza-se a extrafiscalidade quando o instrumento
tributério é utilizado para finalidades regulatérias, objetivando-se induzir ou coibir

determinados comportamentos.

Em seus primdrdios, a intervencdo do Estado na economia implementava-se de
forma direta. Nos Estados Unidos, as primeiras manifestacdes regulatorias ocorreram
ainda na época do Estado Liberal. Assim, pode-se afirmar que a regulacdo ndo se
confunde com a criacdo de agéncias reguladoras. Estas foram criadas em momento
posterior, por razdes tais como especializacdo a expertise técnica. Aponta-se atualmente
uma atividade administrativa que é distinta da executiva, judiciaria e legislativa, o que
explica os poderes que dotam as agéncias reguladoras, bem como a sua
institucionalizacdo como 6rgaos independentes do Executivo. Em suma, o Estado pode
atuar diretamente na economia ou por intermédio de entes especializados. Em ambas
as hipoteses, é o Poder Publico que atuard como regulador, estabelecendo regras e
sanc¢des que podem fazer parte de uma estratégia regulatéria de "comando e controle",
de metarregulagdo, de incentivos internos etc. Cabe registrar, no entanto, que as
ferramentas regulatdrias possuem natureza hibrida, no sentido de que podem combinar
atores governamentais e nao governamentais. Na seara tributaria, prevalece
tradicionalmente o modelo de "comando e controle”, consubstanciado por um conjunto
de normas de natureza prescritiva, garantido por um sistema de penalidades, cujo
escopo € induzir ao cumprimento das obrigacdes principais e acessorias. Nesse modelo,
as normas sao criadas e impostas pelo Estado, cabendo ao particular cumpri-las, sob
pena de se sujeitar a um sistema de penalidades. A consequéncia foi a criacdo de um
ambiente adversativo entre Estado e sociedade, com expressivo inadimplemento e
disputas tanto na via administrativa quanto na judicial. Atualmente, percebe-se que a
adocdo de modelos de conformidade que levam em consideragdo 0 risco
(probabilidade/impacto do ndo cumprimento de obrigacGes regulatérias especificas) e
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0 comportamento dos atores regulados (contribuintes) é capaz de diminuir a
adversidade e amparar um melhor resultado fiscal. Nesse contexto, destaca-se a
importancia de teorias regulatorias tais como a abordagem baseada em risco e a teoria

da regulacdo responsiva, que foram tratadas no Capitulo 2 do presente trabalho.

O escopo das abordagens baseadas no risco é a formulacdo de propostas
regulatorias e o desenvolvimento de estratégias de compliance, com a finalidade de se
fazer cumprir os objetivos regulatérios. Funda-se na aceitacdo de que é impossivel a
eliminacdo de todos os riscos, razdo pela qual as estratégias regulatorias sao
direcionadas aos riscos de maior magnitude. A implementacdo dessa abordagem faz
com que o regulador fique desincumbido, ao menos teoricamente, de fiscalizar todas as
obrigac@es regulatdrias e de tratar indistintamente todos os atores regulados, focando
nas atividades e nos regulados que oferecem maior risco. Normalmente, associa-se a
regulacdo baseada em risco a metarregulacdo, no sentido de que haja um
aprimoramento do préprio sistema de controle interno dos atores regulados. A despeito
das vantagens advindas da implementacdo da abordagem baseada em risco, 0 ndo
enfrentamento do grau de conformidade dos atores regulados é uma de suas principais
falhas, ou seja, ndo ha mecanismos de conformacdo do comportamento do regulado.
Além disso, ao priorizar os riscos de maior magnitude, existe a possibilidade de o
regulador ndo estabelecer um padrdo de riscos que serdo teoricamente tolerados. 1sso
pode ocasionar uma série de falhas na implementacéo isolada da abordagem baseada
em risco, inclusive a falha institucional de lidar com a propria incapacidade de prever
todos os riscos. Uma solucdo que pode ser apontada é a combinacdo da abordagem
baseada em risco com espécies regulatérias apoiadas em incentivos intrinsecos,

especialmente a teoria da regulacéo responsiva.

A regulacdo responsiva combina formas de regular apoiadas em incentivos
extrinsecos e intrinsecos, 0s quais sdo interdependentes e, por meio deles, o regulador
busca moldar o comportamento dos regulados, a fim de que alinhem sua conduta para
que sejam alcangados 0s objetivos regulatorios. N&o se trata de meras recompensas,
mas forma regulatoria que visa ao atingimento de um melhor nivel de conformidade,
por meio da compreensdo dos diversos interesses que movem os atores regulados.
Desse modo, € imperioso concluir que a teoria da regulacéo responsiva ndo se confunde

com a modalidade regulatéria apoiada em incentivos intrinsecos.
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A teoria da regulacdo responsiva recomenda que o regulador seja responsivo a
estrutura da inddstria ou setor regulado; as motivagGes que importam aos autores
regulados; e ao comportamento do regulado. Enquanto os dois primeiros elementos
caracterizam-se como pressupostos da teoria, a responsividade ao comportamento do
regulado constitui a sua prépria identidade, pois "para que exista responsividade, €
necessario que a regulacdo seja sensivel ao perfil comportamental ou atitudinal dos
regulados” (ARANHA, 2021, p. 119).

As motivacdes que importam aos atores regulados tém a ver com o0s objetivos
que 0s movem e ndo ha uniformidade em relacdo a isso. Alguns regulados alteram seu
comportamento a depender do contexto, ora levando em consideragédo o senso de
responsabilidade, ora a maximizacdo do lucro. A regulacdo responsiva propde uma
estratégia regulatéria que leve em consideracdo as diversas motivacdes do setor
regulado, a fim de que sejam formuladas politicas publicas sélidas. Em suma, a
regulacdo responsiva pressupfe que os reguladores sejam responsivos ao
comportamento daqueles que procuram regular para decidir se € necessaria ou ndo uma

resposta mais intervencionista.

O principal expoente da teoria da regulagédo responsiva — Braithwaite — propde
a adocdo de principios (ou passos heuristicos) que sdo derivados de experiéncias
empiricas e sugerem ndo apenas o aprendizado de boas condutas, mas, principalmente,
o0 abandono de mas condutas. Segundo o autor, a maneira mais eficaz de se melhorar a
regulacdo, de acordo com a abordagem responsiva, é concebendo a cultura regulatéria
ndo como um livro de regras, mas como um livro de histérias, compartilhando-se boas
experiéncias. Os principios da regulagdo responsiva sdo sintetizados por meio da
apresentacdo visual de pirdmides. Elas contém medidas exemplificativas que permitem
a inovacao regulatoria por parte do regulador. Na verdade, em nivel de teoria, ndo é
possivel se pensar em medidas especificas necessarias em cada setor regulado, dai a
importancia de se remeter ao regulador o esforco de preenchimento (ARANHA, 2021).
Embora haja uma diversidade de modelos de piramide, o Capitulo 2 do presente
trabalho tratou especificamente da piramide de estratégias regulatorias e da piramide
de constrangimento, afirmando a necessidade de o regulador promover a combinagéo
entre elas. Na verdade, o conceito de piramide estabelecido pelos tedricos da regulagéo
responsiva tem como base um solido geométrico tridimensional, que possui faces

laterais triangulares. Em cada uma dessas faces sdo combinadas estratégias e

184



modalidades regulatorias, regime de persuasdo e dissuasdo etc. Assim, em um modelo
representado por uma figura tridimensional, normalmente o centro da pirdmide contém
opcOes de persuasdo e constrangimento mediante san¢des; o lado direito, um menu de
estratégias regulatdrias e o lado esquerdo leva em consideracéo o nivel de engajamento

(postura motivacional) dos atores regulados.?>*

Na seara tributéria, a regulacdo responsiva visa a engajar o contribuinte, a fim
de que assimile as suas obrigacdes e aceite a responsabilidade de se regular de maneira
coerente com a lei. A introducdo de préaticas regulatorias responsivas num ambiente
tradicionalmente ocupado pelo sistema de comando e controle pode dar maior
legitimacdo as decisbes tomadas pelas autoridades fiscais. Tradicionalmente, esse
sistema tende a criar um clima de disputa entre regulador e atores regulados. A
regulacao responsiva visa a diminuir essa adversidade, alcangando a conformidade por
meio do didlogo e conscientizacdo do contribuinte acerca de suas responsabilidades
fiscais (BRAITHWAITE, 2007).

A pesquisa acerca da introducdo de aspectos da regulacdo responsiva em
sistemas tributarios (Capitulo 3) demonstra a incapacidade de se alcancar a
conformidade por meio do sistema tradicional. Nesse sistema, presume-se que 0
contribuinte cumprird as obrigacGes regulatérias em razdo do temor ao regime de
penalidades previsto. No entanto, algumas vezes é mais lucrativo ao contribuinte deixar
de cumprir suas obrigacdes fiscais e se sujeitar as san¢des e ao procedimento executivo.
O amplo rol de defesas possiveis tanto na via administrativa quanto na judicial permite
que a disputa se prolongue, aumentando os custos especialmente para o Poder Publico.
Além disso, em raz&o da arbitrariedade ou da falta de coeréncia em algumas posi¢des
adotadas pela Administracdo Tributéria, € comum o acesso ao Poder Judiciario, com a
utilizacdo de recursos que podem chegar até ao Supremo Tribunal Federal, no caso
brasileiro. Algumas dessas disputas sdo encerradas por institutos como a decadéncia ou

a prescricao.

O sistema tributario da Australia enfrentava problemas similares. A solucgdo
baseou-se essencialmente no aperfeicoamento do modelo de gestdo, na adocdo de

modelos de compliance e na busca de uma melhor relacdo com os contribuintes. Cabe

254 A descricdo refere-se ao modelo de piramide previsto no Capitulo 3, tépico 3.1.1, ao qual
se remete o leitor.
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registrar que a mudanca comportamental da agéncia decorreu da influéncia de Valerie
Braithwaite, uma académica pioneira na pesquisa sobre posturas motivacionais
concernentes a regulacdo, que passou a ocupar um cargo relevante na agéncia
australiana (Australian Taxation Office), em 19972%. Atualmente, a agéncia utiliza um
modelo de compliance de forma estruturada, objetivando assimilar e melhorar a
conformidade dos contribuintes e trabalha com a analise de insights comportamentais,
0s quais ajudam a entender melhor os motivos que influenciam na tomada de decistes

por parte dos contribuintes.

Valerie Braithwaite e Jonh Braithwaite, analisando a evolucdo do modelo de
compliance do ATO, sustentam que a compreensdo holistica do comportamento do
contribuinte constitui ferramenta essencial para melhorar a conformidade, sendo que o
alcance dessa melhoria pressupde uma administracao tributaria baseada em evidéncias,
que leve em consideragdo os diversos direcionadores do comportamento do
contribuinte, os quais devem ser acionados no momento certo, a fim de que se alcance
uma melhor arrecadacéo tributaria. Associado a isso, destacam a importancia de que as
ferramentas de compliance sejam organizadas de forma dindmica em uma piramide, em
cuja base encontram-se estratégias baseadas no dialogo, na recompensa e na confianca,
em oposicdo ao topo, caracterizado por sangdes de altissima gravidade, sendo a
escalada ou desescalada implementada em resposta ao comportamento do

contribuinte?°®,

O Modelo de Compliance do ATO serviu de inspiracdo para outros paises,
sendo oportuno destacar a experiéncia da New Zealand Inland Revenue (NZIR),
analisada no Capitulo 3", No caso brasileiro, o Programa CONFIA, em

desenvolvimento pela RFB, utiliza como base, entre outros, o modelo australiano.

A adocdo de elementos responsivos também marca o Programa "Nos

Conforme", implementado pelo Estado de Sdo Paulo®®. A Exposicdo de Motivos da

255 Sugerem-se estudos futuros acerca da influéncia da academia na Administracéo Tributaria.
A nivel internacional, destaca-se: D'Ascenzo, Michael. Academia as an Influencer of Tax Policy
and Tax Administration (2017). Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3173506. Acesso em: 4 ago. 2023.

25% BRAITHWAITE, Valerie; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 21.

257 Ver tépico 3.1.4.

258 Conforme ja mencionado, ha outros programas em fase embrionaria ou ja implementados
por diversas unidades da federacao, listados na Nota de Rodapé n. 216 do presente trabalho.
O aprofundamento acerca da ligacdo entre tais programas e as diretrizes da teoria da
regulacao responsiva é tema de especial relevancia para estudos futuros.
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LC 1.320/2018 — que o instituiu — deixou expresso o0 proposito de tornar a
Administracdo Tributaria ainda mais responsiva e sensivel a grande maioria dos
contribuintes paulistas que agem dentro da legalidade e cumprem devidamente seus
deveres tributarios. O objetivo do programa é favorecer o equilibrio competitivo entre
0s que cumprem as obrigac@es tributarias em relacdo aos que ndo cumprem, e prestar
ainda mais assisténcia e tratamento diferenciado aos contribuintes classificados em
segmentos de menor risco de descumprimento. O Programa "Nos Conformes" adota
diversos aspectos da regulacao responsiva, inclusive apresenta uma “piramide de risco™.
A proposta de fixar estimulos (intrinsecos) destinados & melhoria de conformidade dos
contribuintes, combinada com meios coercitivos rigorosos aqueles que oferecem
resisténcia a conformidade, alinha-se a abordagem responsiva. Isso também ¢é
evidenciado na adogdo de providéncias para aproximar a Fazenda do Estado de SP e a
comunidade, bem como para melhor qualificar o corpo fiscal. O programa tem servido
de modelo em relagdo aos projetos e programas desenvolvidos por outros entes politicos

da federacdo brasileira.

A parte da pesquisa referente ao Programa OEA brasileiro também despontou
varios aspectos da teoria da regulacdo responsiva. Esse programa insere-se num
contexto, em nivel mundial, no qual as administracGes aduaneiras visam a alcangar dois
objetivos que se contrapdem: 1) busca-se adequar os recursos administrativos — que séo
limitados — para uma fiscalizacdo menos intensa, focada nos agentes e opera¢cdes que
oferecem mais risco a coletividade; 2) pretende-se melhorar a conformidade
regulatéria, especialmente no que concerne a seguranca e ao cumprimento das

obrigagdes aduaneiras e tributérias.

O alcance desses objetivos tem como trago comum a revisdo dos modelos
regulatérios, que deixam de ser predominante prescritivos e sancionatdrios e passam a
contar com os esforcos de conformidade do préprio setor regulado, bem como com

aspectos teoricos da abordagem baseada em risco, da regulacéo responsiva etc.

Os intervenientes do comércio internacional que demonstram uma gestdo do
risco adequada participam de um sistema de certificagdo, o qual tem como
contrapartidas a facilitacdo dos procedimentos aduaneiros, tanto no Brasil quanto no
exterior. O sistema apoia-se numa relacdo de confianca que se estabelece entre aqueles

que atuam no comércio exterior e a Administragdo Aduaneira.
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A instrugdo normativa que rege o Programa de OEA brasileiro possui iniciativas
responsivas em diversos pontos, inclusive no elenco de principios que regem o
programa. A fixacdo da "gestdo de riscos" e da "conformidade aos procedimentos e a
legislacdo”, como principios, parece demonstrar a intencdo de se combinar aspectos da

teoria da gestdo do risco com a abordagem responsiva.

O comportamento dos atores regulados — especialmente no que concerne ao
histérico de cumprimento da legislacdo aduaneira — deve ser considerado pela

Administracdo Aduaneira, inclusive para fins de certificacéo.

As certificagOes séo concedidas de modo aparentemente escalonado, sobretudo
no que se refere a certificacdo OEA-Conformidade, que varia com base em critérios de
cumprimento das obrigacgdes tributarias e aduaneiras. Nesse contexto, 0s intervenientes

séo classificados em patamares com regimes distintos.

Outro aspecto responsivo que foi notado é a participacdo dos atores regulados
no processo de regulamentacdo. Na linha do que sustentam os teoricos da regulacdo
responsiva, 0s projetos compartilhados entre regulador e setor regulado constituem uma
boa opcdo para melhorar o grau de conformidade, tendo em vista que os atores
regulados estardo mais aptos a cumprir as obrigagdes tributarias e aduaneiras constantes

da legislacédo da qual participaram da criagdo/alteracéo.

Em suma, o Programa de OEA brasileiro adota em varios aspectos a abordagem

responsiva, havendo inclusive a confeccdo de uma "Piramide de Compliance".

A adocédo de modelos de compliance em matéria tributéria e aduaneira parece
demonstrar o desapego ao sistema tradicional de comando e controle, a fim de que
sejam prestigiadas teorias regulatérias mais modernas. Nesse cenario, verifica-se um
esforco em combinar diretrizes da abordagem baseada em risco e aspectos da regulagéo

responsiva.

A pesquisa ndo foi capaz de demonstrar a existéncia de uma estratégia
responsiva plena — nem no que se refere ao modelo australiano —, mas apenas a adogéo
de aspectos que se identificam com os principios (ou fases heuristicas) da regulacéo
responsiva, tais como medidas de cooperacéo e facilitacdo, oitiva dos atores regulados

e viabilizacao para que participem do processo de regulamentacéo, entre outras.

Isso porque, em se tratando de teoria com manifesto enfoque comportamental,

deve-se destacar a necessidade de se estabelecer regimes de tratamento distinto, entre
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os diversos atores regulados, levando em consideracdo o perfil de conformidade, de
coordenacdo e de cooperagdo, com previsdo de incentivos intrinsecos destinados a
promover a melhoria no padrdo de conformidade. O estabelecimento de tais regimes
deve ser combinado com estratégias regulatorias e medidas de persuaséo e punicao. A
combinacdo dessas estratégias e medidas em uma pirdmide impde a adoc¢do de uma
figura tridimensional, na linha do que propGe os tedricos da regulacdo responsiva,

conforme sugere a imagem a seguir?®:

Figura 16 - Sugestdo de piramide que combina aspectos da teoria da regulacéo

responsiva.

Incapacidade

Regulagdo por Comando e

Desengajado Controto

Racional Autorregulacio regulada

Sancao civel

Adverténcia

Virtuoso Autorregulacdo

ESTRATEGIAS

PERFIS DOS .
REGULATORIAS

REGULADOS

Persuasdo

MEDIDAS DE CONSTRANGIMENTO

As setas indicam a pressao que o regulador deve exercer para que a relagdo entre
ele e atores regulados seja direcionada a base da piramide, onde existe um ambiente

mais ameno e os problemas sdo resolvidos essencialmente pelo dialogo. O modelo mais

259 BRAITHWAITE, Valerie; BRAITHWAITE, John. Ob. cit., p. 13; ARANHA, Marcio lorio. Ob.
cit., pp. 133 e segs.
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enxuto deixa espaco para o regulador inserir novos patamares, intermediarios ou até

nos extremos, adaptando cada uma das faces ao respectivo setor regulado?.

Por fim, na seara tributaria, cabe destacar o papel das normas indutoras,
especialmente da extrafiscalidade, no que concerne aos incentivos intrinsecos que
podem ser oferecidos aos autores regulados, a fim de que ocorra um melhor nivel de
conformidade. Em relacdo aos impostos com fei¢do extrafiscal, é possivel que tais
incentivos alcancem inclusive a desoneracdo do encargo relativo ao imposto, e nao
apenas medidas facilitadoras para o cumprimento das obriga¢fes principais e

acessorias.

260 Em relacdo a face que prevé o rol de estratégias regulatérias, ARANHA (2021, p. 144)
observa que: "O rol de estratégias ndo € um dado pronto e acabado, como demonstra a
piramide de mecanismos regulatérios, que insere, ainda abaixo da autorregulacdo, os
mecanismos de mercado e o voluntarismo (Figura 10)".
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