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vinculac¢ao em toda relagdo que permeia tal sistema.
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INTRODUCAO

Ha uma maxima classica da ciéncia juridica que diz que “ndo ha direito sem o remédio
juridico correspondente”.

Isso significa dizer que o direito dos individuos somente sera pleno quando houver
medidas de reparacao de injusticas. Admite-se, ainda, que o direito tera um custo alto, vez que
o custo do remédio também ¢ alto®.

Partindo-se de tal pressuposto, torna-se muito clara a ideia de que para garantia dos
direitos fundamentais defendidos em nosso Texto Constitucional, ha obrigatoriamente a
necessidade de seu financiamento.

E nesse sentido que esta inserida a tributagéo, utilizada como o principal mecanismo de

custeio do Estado, conforme relembra TIPKE*:

O Estado, fundado na utilizagdo privada da propriedade esta destinado a suprir a
demanda financeira necessaria para preencher suas tarefas principalmente mediante
impostos. “Sem impostos e contribui¢des ndo ha como construir um Estado”, nem o
Estado de Direito, nem muito menos algum Estado Social.

A tributacdo, por se tratar de medida restritiva de direitos e liberdades, deve ser aplicada
de maneira eficiente — correspondendo exatamente a0 montante necessario para o custeio de
tais atividades, sem ferir os direitos fundamentais dos cidadaos.

Conforme se vera a seguir, pouco se tem estudado sobre a relagdo da moralidade
tributaria e da razoabilidade vinculadas a eficiéncia tributéria. E provavelmente isso ocorre por
sempre vincularem a ideia de eficiéncia a altos indices de arrecadagao.

O presente estudo tentara prestar atengdo a referida lacuna, analisando o principio da
moralidade administrativa e sua aplicagcdo no Direito Tributério, o principio da razoabilidade
em suas necessarias consequéncias a interpretagdo da legislagao tributaria e vinculagdo em toda

relacdo que permeia tal sistema.

1. MORALIDADE TRIBUTARIA

3 HOLMES, Stephen. O Custo dos Direitos: Por que a liberdade depende dos impostos. Sao Paulo: Editora WMF Martins
Fontes, 2019, p. 31.
4 TIPKE, Klaus. Moral tributaria do estado e dos contribuintes; tradu¢do de Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor. 2012, p. 13.
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1.1 O PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O principio da moralidade ¢ regulamentado pelo caput do artigo 37 da Constituicao

Federal:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (...)

Da leitura atenta do referido artigo € possivel verificar a vinculacao da atuacao estatal
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Tratam-se
dos principios constitucionais que devem reger a administragdo publica.

E importante observar que ao indicar tais principios, o legislador constitucional teve a
intencdo de demonstrar que os principios deverdo guiar a administragdo publica em suas
relagdes com seus administrados, com os seus proprios integrantes e no gerenciamento da res
publica’. A vinculagdo de tais principios se faz, portanto, em todos os atos da administragio
publica.

Analisando de forma mais intima o principio da moralidade administrativa, socorremo-
nos dos ensinamentos de MELLO®, que o conceitua como sendo a obrigatoriedade que a
administracdo publica e seus agentes tém de atuar em conformidade com principios éticos.

Ainda sobre o tema, sdo relevantes as conclusdes de MARTINS’, no seguinte sentido:

O principio da moralidade administrativa ¢ o mais relevante principio da
administragdo. (...) € principio essencial. O mais relevante, aquele que se destaca de
forma absoluta. Que torna a administragdo confidvel perante a sociedade e que faz do
administrador publico um ser diferenciado. Quem presta concurso para servir ao povo,
sabe de antemdo que sua probidade devera ser absoluta, pois seu exemplo ¢
fundamental para que as instituicdes sejam estaveis. Por essa razao, houve por bem o
constituinte tornar o principio da moralidade o mais relevante do concerto daqueles
que perfilam a administracdo publica, nao havendo setor desta, direta ou indireta, que
nao deva ser por ele revestido.

Nota-se que o principio da moralidade administrativa se torna ainda mais relevante vez

que a estabilidade das instituicdes esta vinculada a ele. E ele age de tal maneira, conforme

5> CUNHA, Marcus Vinicius Ribeiro, Principio da moralidade administrativa: por uma definicdo de parAmetros
hermenéuticos sensiveis ao pluralismo e a seguranca juridica. Belo Horizonte: Del Rey, 2017, p. 74.
¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2012, p. 122.
7 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O principio da moralidade no Direito Tributrio. /n MARTINS, Ives Gandra
da Silva [coord.]. O principio da moralidade no Direito Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 17-
20.
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ensinamentos de SUNDFELDS®, pois interdita comportamentos estatais que, apesar de
hipoteticamente legitimos em decorréncia da flexibilidade da norma juridica, contrariem
padrdes éticos vigentes na sociedade.

O principio da moralidade da administragdo publica servird como pressuposto de
validade de todo ato da administragdo publica’. E possivel, portanto, defini-lo como sendo a
obrigatoriedade que a administracdo tem de agir de acordo ndo apenas com aquilo que esta
estabelecido na legislacao vigente, mas também de acordo com padrdes éticos de conduta. Deve
reger-se por padrdes vinculados a moral.

E importante observar, entretanto, que ao tratarmos de moral, estamos tratando da moral
“juridicizada”. Explica CUNHA'? que o principio em estudo ndo possui como fonte referencial
de conteudo o sistema da moral (valores universais, setoriais ou meramente individuais), mas

sim esta vinculado ao sistema judiciario:

Assim, o principio juridico da moralidade ndo deve ser confundido com a moralidade
comum, ja que enquanto a ultima preocupa-se com a distin¢do entre o bem e o mal, o
primeiro ¢ composto ndo somente por corre¢do de atitudes, mas também por regras de
boa administragdo, pela ideia de fun¢do administrativa, interesse do povo, do bem
comum, ou seja, “moralidade administrativa estd ligada ao conceito de bom
administrador'!”.

A moralidade estaria vinculada a ideia de uma boa funcdo administrativa, nao
necessariamente vinculada a ideia de moral tradicionalmente utilizada pela sociedade. Nessa
mesma linha, BORGES'? ressalta que a moralidade tributaria ndo estd vinculada & um conceito
ético puro, mas conceito juridico que apropriou a conduta moral da administragdo como

exigéncia constitucional. E complementa:

(...) erigindo-a em principio norteador da fun¢do administrativa. A relagdo entre a
moralidade e a boa-fé, na a¢do administrativa, ¢ um inter-relacionamento de
continente (a moralidade) e contetido (a boa-f¢) na conduta da Administracao.

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Ptblico. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 251.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 83-84.

10 Cf. item 3, p. 100.

' MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo, p. 39. Cit. Em CUNHA, Marcus Vinicius Ribeiro, Principio
da moralidade administrativa: por uma definicio de parametros hermenéuticos sensiveis ao pluralismo e a
seguranca juridica. Belo Horizonte: Del Rey, 2017, p. 100.

12 BORGES, José Souto Maior. Relagdes entre tributos e direitos fundamentais, in FISCHER, Octdvio Campos
[coord.]. Tributos e Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 225.
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E, analisando o sistema juridico, verifica-se que a administragdo publica deve vincular
sua atuacdo aquilo que é melhor e mais 1til para o atingimento do interesse publico'>.

Nesse sentido, importante adendo se faz necessario. E comum encontrar julgados no
sentido de vincular determinada decisdo em face do interesse publico. Contudo, na maioria das
vezes, ¢ realizada confusdo pelos julgadores patrios e administragdo publica com o que ¢
interesse publico.

Ao analisar o sentido expresso em tais julgamentos vemos que o interesse publico ¢
utilizado como sinénimo de interesse da administragdo publica. O que, na verdade, trata-se de
erro que desfigura o estabelecido em nosso texto constitucional.

Quando o legislador — seja ele constitucional ou infraconstitucional — versou sobre
interesse publico tinha a intengdo de que ele fosse aplicado no sentido de interesse da res
publica (na tradugio literal: coisa do povo, coisa publica). E interesse ptblico que a lide ou
determinada operacdo seja discutida, analisada e concluida levando-se em consideragdo os
principios fundamentais estabelecidos em nossa Carta Magna. Isso significa dizer que em
alguns casos isso pode levar a um custo maior ao Estado — quando, de fato, ele estiver errado —
ou, ainda, que podera ir contra o “interesse da administra¢ao publica” — que, ressaltamos, pode
ser diferente do interesse publico.

E interesse publico que seja mantida a seguranca e confianca que o cidaddo tem perante
o Estado. Essa confianga e seguranca ¢ abalada todas as vezes que decisdes sdo publicadas no
sentido de que o interesse publico implica na resolugcao menos custosa para o Estado ou, ainda,
na resolucdo que defende os interesses do Estado, em contradi¢do com os interesses dos
cidadaos.

Tal interpretacdo atinge frontalmente o que estabelece o principio da moralidade
administrativa. E, ainda, ndo ¢ prematuro afirmar que ha desvirtuamento do real interesse
publico. A administragdo publica em sua totalidade deve compreender que o interesse publico
estd ligado ao interesse da res publica, inclusive naqueles momentos que tal interesse vai em
sentido oposto do que a administragdo publica pretendia como sujeito da relagao “Estado versus
cidadao”.

Realizado importante adendo, cabe definir a moralidade administrativa como sendo

aquele conjunto de regras de conduta da administragdo que, em determinado ordenamento

BBESTER, Gisela Maria. Cadernos de Direito Constitucional — Parte II: Direito Positivo Constitucional. Porto
Alegre: Sintese, 1999, p. 19.
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juridico, sdo consideradas standards comportamentais que a sociedade deseja e espera'?, dentro
de um tempo e espago que ¢ aplicado, adaptando-se a época e a cultura de cada sociedade e seu

ordenamento juridico, protegendo o real interesse publico.

1.2. O PRINCIiPIO DA MORALIDADE TRIBUTARIA

Realizada delimitacdo do que ¢ o principio da moralidade, cabe sua analise em face de
nosso sistema tributario. Quando se analisa o principio da moralidade administrativa na cena
tributaria verifica-se que ele foi pouco estudado pelos cientistas juridicos. Descreve COSTA!®,
relembrando ensinamos de MARCAL JUSTEN FILHO, que isso tem ocorrido por duas principais

razoes:

A primeira revelada no fato de que o principio da moralidade publica esta mais
intimamente ligado ao exercicio de competéncias discricionarias, enquanto a
tributagdo, diversamente, esteia-se em atividades administrativas vinculadas.

Ja a segunda consiste na circunstancia de que a ciéncia do Direito Tributario centra
sua aten¢do no momento legislativo do fendmeno tributario, ndo atentando para as
atividades de arrecadagdo e fiscalizagdo, por considera-las assujeitadas ao direito
administrativo.

Embora pouco estudado, impossivel negar sua importancia e relevancia nos dias atuais.

O jurista alemdo TIPKE'®, pioneiro nesse estudo, descreve ja no inicio de sua obra em
homenagem a moral tributdria que tal instituto pode ser definido com a utilizacdo de alguns
sindnimos, como € o caso da ética tributaria.

Ainda rememorando os ensinamentos de TIPKE!’, ele relembra o que defendem a Unido
de Contribuintes e Consultores Fiscais da Alemanha, no que concerne a moral tributéria.
Descreve que a moral tributéria deficiente € reflexo da deficiente moral fiscal do Estado, pois
um fendmeno implica no outro. O renomado jurista alemao acastela que tudo quanto possivel
deve ocorrer com justica. Ademais, que a tributagdo deve atuar como instrumento para a justica
distributiva. E também nesse sentido que a moralidade encontra acolhimento no Direito
Tributario.

E possivel identificar que a moralidade tributaria devera igualmente estar presente nos

atos do contribuinte. Vale dizer, ela norteard todos os sujeitos envolvidos na relagdo tributaria

4 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 49.

15 COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e Justiga Tributéaria. Sio Paulo: Malheiros Editores.2007, p. 151
16 Cf. item 2, p. 7.

17Cf. item 14.
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— embora sua aplicabilidade seja mais latente para o ente publico, em face, inclusive, de
dispositivo legal que assim o vincula.
Ainda, ¢ plausivel inferir que ela esta intimamente vinculada ao principio da boa-fé.

Nesse sentido, CARRAZZA'® explica que:

Irradia efeitos tanto sobre o fisco quanto sobre o contribuinte, exigindo que ambos
respeitem as conveniéncias e interesses do outros € ndo incorram em contradi¢do com
a sua propria conduta, na qual confia a outra parte. (...) O principio da moralidade, ao
mesmo tempo em que impede que o Estado adote comportamentos desleais em
relacdo as pessoas (fisica ou juridicas), confere a estas tltimas a certeza e a confianga
de que ndo terdo, de nenhum modo, frustradas suas expectativas.

Nota-se, portanto, a vinculagao da moralidade em toda a relacdo tributaria. Ademais, a
defini¢do dada pelo autor ¢ ainda mais interessante vez que traz a aplicabilidade da moralidade
tributaria em dois momentos distintos: no impedimento do Estado em adotar comportamentos
desleais e na expectativa do contribuinte de que serd cumprido aquilo que estd na legislagao.

Nesse mesmo sentido, COSTA!® descreve que existem dois planos distintos de aplicagio

do referido principio no plano tributario:

(...) no legislativo, orientando o legislador na busca de uma atividade tributaria
equilibrada e justa; e no administrativo, sempre reportando ao primeiro, norteando os
agentes publicos para que procedam de modo ético no exercicio de suas atribuigdes.

A distingdo de aplicagdo da moralidade tributdria em diversas searas ¢ importante vez
que — conforme ja descrito anteriormente — ela devera estar presente em todos os momentos da
relagdo tributdria estabelecida entre administragao publica e contribuinte.

Sua aplicagdo somente sera plena quando o contribuinte tiver a confianca de que a
legislagdo tributaria foi criada de forma eficiente, sua fiscalizagdo serd realizada nos estritos
termos da legislacdo vigente e que, caso isso ndo ocorra, ele poderd se socorrer do Poder
Judiciéario para reaver aquilo que nao foi recolhido de forma correta ou pagar aquilo que
considerada como devido.

A moralidade tributaria torna-se, portanto, uma garantia para o contribuinte que a

relacdo tributaria que esta inserido ndo o surpreendera e respeitard os limites legais.

18 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio — 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2019, p. 362.
19 Cf. item 13, p. 152.
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Para TIPKE?’, a administracio publica atua em respeito a moralidade tributaria, quando
tem como missao fixar e arrecadar os tributos de forma uniforme, segundo o que determina as
leis. E também deve-se assegurar que os tributos nao serdo pagos a menor ou injustamente.

Nao haveria, portanto, o impeto de se arrecadar mais tributos quanto possivel. A
maximizagdo de melhores resultados fiscais ndo poderia ser um estimulo, nem medida de
rendimento do funciondrio responséavel pela fiscalizacdo tributaria.

As leis tributarias seriam harmonizadas com a Constituicao e seus preceitos. E, o agente
fiscal deveria ser visto como um guardido do Direito Tributario.

Nesse sentido, MARTINS?! expressa que:

A moralidade é aquela que se vincula ndo s6 a obediéncia estrita da lei que deve ser
aplicada, mas também a preocupag¢ao de ndo gerar problemas de nenhuma espécie ao
administrado, podendo, inclusive, ser responsabilizado o servidor, civilmente, nos
termos do artigo 37, §1° da lei suprema, se ndo agir eticamente.

Tal concepgdo, em matéria tributaria, leva evidentemente a uma atuagdo do Fisco em
orientar o contribuinte, mais do que persegui-lo, de exigir os tributos devidos de forma
ndo vexatoria, de devolver sem procrastinagdes as quantias que a titulo de tributo
arrecadou indevidamente, a gerar leis que ndo sejam confiscatorias, nem politicas
tributarias desarrazoadas, assim como néo provocar publicidade indevida sobre a vida
dos pagadores de tributos, visto que, de rigor, sdo servidores sustentados pelos
contribuintes, a quem devem servir. (...)

A defesa do erario ndo pode ser ilegal, nem a fiscalizacdo arbitraria. A funcdo ética
do agente fiscal €, de inicio, orientar, apenando tdo-somente aqueles contribuintes que
agirem de ma-fé e ofertando oportunidade para a corre¢do dos contribuintes de boa-
fé, sempre que leis dubias gerarem mais problemas que solugdes.

O jurista foi preciso em suas colocacdes. A moralidade tributaria implica que a conduta
dos agentes publicos seja voltada para orientacdo, ao invés de autuagdo. Considerando a atual
situagdo da relacao fisco versus contribuinte, entretanto, ¢ muito claro perceber que isso nao
ocorre. Nao ha confianga inserida em tal relagdo, o que causa efeito diverso daquele pretendido
pela autoridade fiscal — evitar a evasao fiscal.

A moralidade tributaria também tem aplicacdo quando estamos tratando dos atos
realizados pelos contribuintes. Os contribuintes devem compreender seu papel de cidadao fiscal
e visualizar que seus recolhimentos aos cofres publicos em forma de tributos sdo destinados a
manutencdo do bem comum e que ele — contribuinte — € o principal interessado que tal maquina

funcione corretamente.

20 Cf. item 2, p. 13-155.
2l MARTINS, Ives Gandra da Silva. O principio da moralidade no direito tributdrio. In Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, 1996, p. 352-355.
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Mas para que isso ocorra o contribuinte deve ter certeza que a administragdo publica ird
atuar de maneira a respeitar a moralidade tributéria, reestabelecendo a confianga na referida
relagdo.

Ao tratar sobre a conexdo entre a moral tributaria do Estado e do contribuinte, TIPKE??
descreve que ndo se trata de relacionar uma moral impositiva incorreta do Estado permitindo e
justificando uma moral incorreta do contribuinte — o que concordamos.

O jurista alemdo, embora afirme que ndo ha prova cabal de conexdo fatica que
demonstre que a atitude do fisco influencia na atitude do contribuinte, defende que tudo leva a

crer que héd uma conexao. E acrescenta:

Um legislador, que ndo representa nenhuma moral impositiva inteligente, cujas leis
tributaria como um todo estdo muito longe de um cddigo eticamente modular,
dificilmente pode construir nos contribuintes inibigdes moral-tributarias
[steuermoralische Hemmungen aufbauen]; ao contrario, ele suprime sua consciéncia
comunitaria. Os cidaddos contemporaneos ndo sdo nenhuns devotos do Estado,
estiipidos crentes na autoridade [obrigkeitsglaubigen Trottel], que mesmo a leis que
eles considerem injustas obedegam com sacrificio.

De fato, quando o contribuinte ndo encontra na administracao publica atos que estejam
pautados na moralidade tributaria — embora, novamente, um erro nao justifique o outro — pouco
se sentird atraido em agir conforme a sua parte da moralidade tributaria apregoa. E, assim
agindo, o fara enraizado no sentimento de injustica.

A moralidade tributaria, portanto, além de modulador dos atos da administragao publica
— que devera ser observada trazendo além da estrita obediéncia as leis, o prestigio aos valores
da probidade, lealdade, boa-fé e justica — traz, ainda, importante efeito colateral no

estabelecimento da relagdo tributaria: a moralidade tributaria dos contribuintes.

2. RAZOABILIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO

2.1 O PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE

Os diciondrios tradicionais definem que razoavel ¢ tudo aquilo que ¢ logicamente

plausivel, racionavel. E aquilo que é racional. JESUS? [et al] descreve que é aquilo que ¢ justo

2 Cf. item 2, p. 111-116.
23 JESUS, Isabela Bonfa de. Manual de direito e processo tributario. JESUS, Fernando Bonfa. JESUS, Ricardo
Bonfa. 4 ed. rev. atual. ampl. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p.52.
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e compreensivel por se basear em razdes solidas; ndo excessivo; moderado; o que ¢ bom, mas
ndo excelente (proibicdo do excesso).

Trazendo essas importantes defini¢des ainda mais para o campo juridico, HART**
descreve a razoabilidade como sendo uma virtude judicial que representa um elemento moral
da interpretacdo juridica e revela a preocupacdo do aplicador do direito em produzir uma
aceitacao razoavel da decisdo.

Muito se discute qual seria a origem da ideia da razoabilidade, mas alguns doutrinadores
sustentam que ela surgiu vinculada ao Direito Inglé€s. Ela estaria relacionada ao due processo
of law, documento que vinculava os direitos feudais contra o Rei a época.

No Direito Brasileiro, embora alguns autores entendam que esse principio ndo esta
expressamente descrito em nosso Texto Constitucional — que ele estaria apenas implicitamente
previsto — ¢ certo que o artigo 5°, LIV, da Constituicao Federal traz vinculagdo a razoabilidade

ao dispor sobre o devido processo legal:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...)
LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

Da leitura do referido dispositivo ¢ possivel verificar que a razoabilidade tem sede na
certeza de que as decisdes privativas de bens e direitos serdo tomadas apds amplo processo
legal que buscara solugdo em harmonia com os preceitos estabelecidos.

Como bem relembra COSTA?®, a razoabilidade preconiza o equilibrio, a ponderacio e a
harmonia entre os diversos interesses amparados pela Constitui¢ao.

A razoabilidade surge para afastar solu¢des que, embora fundadas na razdo, sejam
incompativeis com o espirito do sistemaZ®. O principio da razoabilidade age, portanto, para que
se busque sempre uma solucao que seja razoavel.

Assevera PONTES?’ que a exigéncia de que se pratique atos, fatos e comportamentos
aceitaveis vai além do devido processo legal, vez que constitui uma exigéncia autonomamente

assegurada pela ordem constitucional brasileira. Seguindo nesse mesmo sentido, leciona

2*HART, Herbert L. Conceito de Direito. Trad. A. Ribeiro Mendes. Lisboa: Fundacio Calouste Gulbenkian, 2007,
p. 137-149.

25 Cf. item 13. p. 126.

26 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum,
2012, Kindle eBook, pos. 4590.

27 PONTES, Helenilson Cunha. O Principio da Proporcionalidade e o Direito Tributario, Sdo Paulo: Dialética.
2000, p. 83.
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BARROSO?® que o principio da razoabilidade esta destinado a controlar a discricionariedade
legislativa e administrativa.
De fato, o principio da razoabilidade ¢ tdo essencial que tem guarita em toda a atuacao

da atividade publica. E esse o teor da Lei n° 9.784/1999, em seu artigo 2°, que assim dispde:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

I - atuagdo conforme a lei e o Direito;

II - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de poderes
ou competéncias, salvo autorizagdo em lei;

IIT - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogao pessoal de
agentes ou autoridades;

IV - atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-f¢;

V - divulgacgdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipdteses de sigilo
previstas na Constitui¢ao;

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restricdes e
sangdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico;

VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a deciséo;
VIII — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

IX - adogdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicagdo, a apresentacdo de alegacdes finais, a
produgdo de provas e a interposi¢ao de recursos, nos processos de que possam resultar
sangoes e nas situacdes de litigio;

XI - proibigdo de cobranga de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;
XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuagdo dos
interessados;

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova
interpretacao.

Considerando que o principio da razoabilidade devera ser aplicado como espécie de
técnica de interpretacao, nao ha que se falar em sua aplicagao apenas no devido processo legal.

Adverte-se que ndo ¢ possivel tratar da aplicacdo da legislacdo, sem que o principio da
razoabilidade esteja presente. Ainda, trazendo o principio de forma mais intima ao sistema
tributario, nao ha que se falar em fiscalizagdo sem que a razoabilidade seja aplicada.

Ele busca afastar o arbitrio do poder publico contra o cidadao. E ainda, ¢ através do

principio da razoabilidade que se tem guarita o principio da igualdade, permitindo o tratamento

22 BARROSO, Luis Roberto. Razoabilidade e isonomia no Direito Brasileiro. Temas de Direito Constitucional. 2.
Ed. Rio de Janeiro: Renovar. 2006, p. 155.
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desigual para que se encontre o equilibrio almejado em nosso Texto Constitucional. Nota-se,
portanto, seu papel apaziguador para o atingimento de solugdes.

No ambito do Direito Tributario, seu papel ¢ ainda mais notério. Ao vincular a sua
aplicacdo nesse sistema, busca-se que os direitos dos contribuintes sejam respeitados. Isso
significa dizer que se espera que a atuacdo do ente fazenddrio ndo ultrapasse limites
considerados como razoaveis, seja interpretando a legislacao e atuando em fiscalizacdes, seja
aplicando penalidades pecuniarias e estabelecendo seus critérios ou, ainda, constituindo quais
serdo as obrigacdes acessorias preenchidas pelos contribuintes.

Por se estar tratando do que ¢ considerado como razoavel, ¢ importante observar que

ndo ha modelos prontos. Conforme descreve HORVATH?’:

O conceito de razoabilidade da tributacdo, visto como critério de afericdo da carga
tributaria, deve ser estabelecido em cada caso concreto, ditado pelas condigdes de
tempo e de lugar, e os fins econémicos e sociais de cada tributo.

A analise caso a caso permitird que as caracteristicas que fazem daquele contribuinte
unico sejam respeitadas. E, ainda, que as condigdes que ele esta inserido também sejam levadas
em consideragao.

A razoabilidade serve como mecanismo de impedimento do confisco. Nao ha que se
falar em tributacao justa quando essa tem efeito de confisco no patrimonio do contribuinte.

Também ¢ possivel verificar a aplicacdo da razoabilidade em concomitancia com a
capacidade contributiva. O principio da capacidade contributiva tem, dentre suas finalidades, a
concretizacdo dos direitos fundamentais e de distribuicdo de riqueza, na medida que aqueles
que tem maior riqueza deverdo contribuir mais do que aqueles que ndo tem condig¢des para
tanto. Sua aplicagdo, portanto, esta em consonancia com o que disciplina o principio da
razoabilidade. Vale dizer, trata-se de mecanismo de diminui¢do das desigualdades.

O principio da razoabilidade serd, portanto, instrumento de controle dos atos praticados
pela administra¢do publica. Ela devera ser, ainda, instrumento de direcionamento para nortear
a atuacao estatal em busca do equilibrio — daquilo que ¢ justo e compreensivel — considerando
0 espago e tempo que ¢ aplicado, nas opcdes efetuadas pelo administrador publico para o

atingimento dos preceitos estabelecidos na Constituicao Federal.

2 HORVATH. Estevdo. O principio do ndo-confisco no direito tributrio. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 60.
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2.2 O PRINCIiPIO DA PROPORCIONALIDADE

Poucos sdo aqueles que conseguem falar de forma apropriada da razoabilidade sem dar
a devida atencdo a proporcionalidade. Nao nos apegaremos a vaidade de tentar tal intento.
Embora alguns autores tratem tais principios como sinénimos e sio, inclusive, acompanhados
em algumas decisdes judiciais nesse sentido, tratam-se de dois institutos diferentes.

O principio da proporcionalidade tem como finalidade equilibrar os direitos individuais
e fundamentais com os anseios da sociedade. Trata-se de instrumento fundamental e
indispensavel para a existéncia do sistema juridico e a preservacio dos valores fundamentais®'.

Ele deve ser utilizado de maneira a balancear situa¢des onde determinada norma possa
se contrapor com outra norma de igual hierarquia.

Para que haja, contudo, satisfacdo na aplica¢do de uma medida, prescreve KOHL*? que

a andlise deve ser realizada em trés estagios:

(1) A medida deve ser apropriada para o atingimento do objetivo (elemento de
idoneidade ou adequacdo); (2) a medida deve ser necessaria, no sentido de que
nenhuma outra medida disponivel serd menos restritiva (elemento de necessidade) e;
(3) as restrigdes produzidas pela medida ndo devem ser desproporcionadas aos
objetivos buscados (elemento de proporcionalidade stricto sensu).

A aplicagdo dos trés estagio, no entanto, ndo se faz obrigatoria. E o que assevera SILVA™,

ao versar que os estagios se relacionam de forma subsidiaria entre si:

Dessa forma, a apreciagdo da necessidade so ¢ exigivel se o caso j& ndo tiver sido
resolvido com a andlise da adequagdo, enquanto que o exame da proporcionalidade
em sentido estrito s6 € imprescindivel se o problema ja nao tiver sido solucionado
com a analise da adequagao e da necessidade.

Assim, uma vez que nosso texto constitucional — em alguns casos — estabelece mesma
hierarquia para determinados institutos, a proporcionalidade devera ser utilizada para
harmoniza-los de maneira a ndo reputar um deles como invalido. Trata-se de instrumento

harmonico que auxiliard a hermenéutica.

30 Entre os autores que defendem que se tratam de sindnimos podemos citar Suzana de Toledo Barros, Fabio Correa
Souza de Oliveira e Luis Roberto Barroso.

3L CE. item 21.

32 KOHL, Michael. Constitutional Limits to Anticompetitive Regulation: the Principle of Proportionality. In
AMATO, Laudati (ed). The Anticompetitive Impact of Regulation, p. 419-441.

3 SILVA, Ana Paula Caldin da. Aplicacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade na
jurisprudéncia tributdria brasileira. Dissertacdo de Mestrado apresentada na Universidade Presbiteriana
Mackenzie. Sdo Paulo, 2010, p. 18.
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Realizada a classificacdo da proporcionalidade, cabe destacar quais seriam as diferencas
existentes entre ela e a razoabilidade — considerando o posicionamento daqueles autores que
defendem tal segregagao.

Nesse sentido, AvILA** defende que enquanto a proporcionalidade pressupde relagio de
causalidade no ato interpretado, a razoabilidade operaria como um balizamento entre os

critérios e medidas adotados no ato interpretado:

Com efeito, o postulado da proporcionalidade pressupde a relagdo de causalidade
entre o efeito de uma agdo (meio) e a promog¢ao de um estado de coisas (fim).
Adotando-se o meio, promove-se o fim: o meio leva ao fim. Ja na utilizagdo da
razoabilidade como exigéncia de congruéncia entre o critério de diferenciacdo
escolhido ¢ a medida adotada ha uma relagdo entre uma qualidade e uma medida
adotada: uma qualidade ndo leva a medida, mas ¢ critério intrinseco a ela.

Ainda na tentativa de diferenciar tais institutos, muitos juristas utilizam defini¢des

positivas e negativas para diferencia-los. E o caso de GUERRA FILHO®®:

Sdo diversos os dois principios na origem e em sua destinagdo; enquanto o da
razoabilidade teria uma func¢do negativa (ndo ultrapassar os limites do juridicamente
aceitavel), o da proporcionalidade seria assinalado por uma funcéo positiva (demarcar
aqueles limites, indicando como nos mantermos dentro deles).

Concordando com tal entendimento, LOBO*® explica que razoabilidade deve ser
entendida como uma medida negativa (no sentido de deixar de), ja a proporcionalidade ¢ uma
medida positiva.

De fato, a diferenciag@o entre proporcionalidade e razoabilidade ainda ndo ¢ unanime.
Enquanto alguns autores tratam tais institutos como sindonimos e outros como diferentes, ha
quem defenda que a proporcionalidade seria um dos aspectos contidos no principio da
razoabilidade®’.

A razoabilidade seria utilizada como mecanismo para afastar interpretagdes que, embora
possam ser fundamentadas na legislacdo, ndo seriam compativeis com os preceitos esperados

do sistema juridico como um todo.

3 AVILA. Humberto. Teoria dos principios — da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2003, p. 102-103.

3> GUERRA FILHO, Willis Santiago. Processo Constitucional e Direitos Fundamentais. 5 ed. Sdo Paulo: RCS,
2007, p. 73.

36 LOBO, Rogério Leite. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade e o direito tributrio. Revista
Direito Administrativo 239. Rio de Janeiro, 2005, p. 244.

37 Sobre o tema, sugerimos a leitura de BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
12 ed. Sao Paulo: Malheiros. 2000, p. 81 e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 12 ed. Sao
Paulo: Atlas. 2000, p. 80-82.
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J& a proporcionalidade, por sua vez, seria a harmonizag¢do entre dois preceitos que
poderiam competir hierarquicamente, mas que ndo devem — desconsiderando a possibilidade
de um desses institutos invalidar o outro hierarquicamente igual, havendo, portanto, distingdo

entre eles, mas ndo impedindo que um esteja contido noutro.

3. EFICIENCIA ADMINISTRATIVA NA COBRANCA E FISCALIZACAO DE

TRIBUTOS

3.1 A EFICIENCIA EM MATERIA TRIBUTARIA

O principio da eficiéncia da administragdo publica estd regulamentado pelo ja
mencionado artigo 37 da Constituicdo Federal.

E pressuposto da administragdo publica que ela seja eficiente em sua ampla gama de
atuacao.

Descreve MARTINS*® que o principio da eficiéncia pode ser definido como:

(...) a obrigagdo da Administragdo Publica de utilizar os recursos publicos do Estado
com a maior pertinéncia e adequagdo possivel em prol da sociedade. A ineficiéncia
do politico deve ser punida com a ndo reeleicdo e a do burocrata, com processo
administrativo, por desidia ou desvio de finalidade.

No que concerne ao Direito Tributario, complementa o autor dizendo que a eficiéncia
tributaria deve ser sempre examinada sob trés aspectos principais: a capacidade dispenditiva do
Estado, a justi¢a da tributagdo e geracdo de desenvolvimento econdmico social e ao justo
combate a sonegagao.

De fato, a atuagao estatal somente pode ser considerada efetiva e eficiente quando os
tributos sdo utilizados de forma correta e em prol da manutencdo e garantia dos direitos
fundamentais da sociedade e quando ha tributacdo na medida certa — pautando-se pela
capacidade contributiva do contribuinte. E, ainda, pode-se vincular a eficiéncia no combate a
sonegagdo, para que nao sejam criadas situacdes que impactem de forma negativa na
arrecadacdo e gerem condi¢des de descompetitividade entre os individuos.

A eficiéncia tributaria poderia ser definida, portanto, como sendo:

(...) aadogao de politica tributdria com mecanismos e instrumentos legais capazes de
gerar desenvolvimento e justica fiscal, sendo, pois, a arrecadacdo, mera consequéncia

38 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O principio da eficiéncia em matéria tributdria. Trabalho apresentado no
ambito do XXXI Simposio Nacional de Direito Tributario. Tomo LVI —n°® 312. Braga: Scientia Ivridica. 2007.
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natural e necessaria, para que, sem ferir a capacidade contributiva, gere servigos
publicos a comunidade proporcionais ao nivel impositivo®.

Da leitura do referido trecho ¢ possivel verificar que a eficiéncia tributaria sera
compreendida sempre como a utilizagdo de mecanismos e instrumentos legais capazes de gerar
tributacdo de maneira proporcional, sem que sejam ofendidos direitos fundamentais do
contribuinte.

Nessa linha de raciocinio, entretanto, o tributo deveria ser justo, correspondendo
exatamente ao custo necessario para que a maquina estatal desenvolva suas fungdes, sem que

isso prejudique o contribuinte, seja via excessos, arbitrios ou que esses sejam mal geridos.

3.2 A MEDIDA DE EFICIENCIA UTILIZADA PELOS ENTES FAZENDARIOS

J& foram expostos no presente artigo importantes aspectos da moralidade tributaria e da
razoabilidade aplicada ao Direito Tributario. Ha, contudo, grande dificuldade em relaciona-los
com a atuacao dos entes administrativos vinculados a cobranga ¢ fiscalizagao dos tributos.

De fato, ndo sdo poucos os exemplos que se observa na midia da vinculacao da eficiéncia
administrativa com o montante arrecadado pela Fazenda Publica.

Isso, entretanto, leva a indagar se tal mentalidade — quanto maior o montante arrecadado
aos cofres publicos, maior sera a eficiéncia administrativa — estd em acordo com os preceitos
estudados previamente?

Considerando a atuagdo dos entes fazendarios, ¢ possivel notar que existe pouco
interesse da administragdo publica em criar um relacionamento pautado na moralidade
administrativa e na razoabilidade. Exemplo de tal afirmacao pode ser encontrado em toda
relacdo tributdria. Assim vejamos.

Inicialmente, quando se estd tratando de interpretagdes dubias, em decorréncia de
infelicidades geradas pela legislagao publicada, ¢ possivel afirmar que o Fisco tem como praxe,
a publicacao de Instru¢cdes Normativas com a sua interpretacao da legislacdo, com o interesse
de vincular o contribuinte a uma atua¢do que ndo necessariamente era o interesse do legislador
infraconstitucional a época da publicacdo ou, ainda, que ndo era esse o interesse do judiciario

quando proferiu determinada decisao.

3 Cfitem 34.
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E possivel verificar tal posicionamento quando se analisa, por exemplo, o caso da
exclusdo do ICMS na base de calculo das Contribuigdes ao PIS ¢ da Cofins. Como ¢ de
conhecimento geral, a exclusdo do ICMS na base de calculo de tais contribui¢des foi decidida
quando do julgamento do Tema 69 (RE 574.706), sob a sistematica da repercussao geral,
fixando-se a tese de que “o ICMS ndo compoe a base de calculo para a incidéncia do PIS e da
Cofins”.

Nao € o escopo do presente estudo a discussao se tal decisao esta ou ndo correta. Fato ¢
que, enquanto ainda estava pendente de julgamento de qual ICMS a referida decisao versava —

se o ICMS efetivamente pago ou se o ICMS destacado na nota fiscal — a Receita Federal,

9940

buscando diminuir o “prejuizo ao erario publico™”, publicou Solu¢ao de Consulta Interna Cosit

n°® 13/2018 manifestando o entendimento de que o ICMS a ser excluido deveria ser aquele
efetivamente recolhido pelos contribuintes aos cofres publicos.

Como se apenas isso ndo fosse suficiente para espantar qualquer pratica de moralidade
administrativa e razoabilidade na aplicacdo do Direito, a Receita Federal publicou, ainda,

Instru¢ao Normativa n® 1.911/2019 que assim versa no artigo 27, paragrafo unico:

Art. 27. (...)

Paragrafo unico. Para fins de cumprimento das decisdes judiciais transitadas em
julgado que versem sobre a exclusdo do ICMS da base de calculo da Contribuigdo
para o PIS/Pasep e da Cofins, devem ser observados os seguintes procedimentos:

I - o montante a ser excluido da base de calculo mensal das contribuigdes ¢ o valor
mensal do ICMS a recolher;

II - caso, na determinag@o da Contribuicao para o PIS/Pasep e da Cofins do periodo,
a pessoa juridica apurar e escriturar de forma segregada cada base de calculo mensal,
conforme o Codigo de Situagdo Tributaria (CST) previsto na legislagdo das
contribui¢des, faz-se necessario que seja segregado o montante mensal do ICMS a
recolher, para fins de se identificar a parcela do ICMS a se excluir em cada uma das
bases de calculo mensal das contribuigdes;

III - para fins de exclusdo do valor proporcional do ICMS em cada uma das bases de
calculo das contribuigoes, a segregagdo do ICMS mensal a recolher referida no inciso
II serd determinada com base na relagdo percentual existente entre a receita bruta
referente a cada um dos tratamentos tributarios (CST) das contribui¢des e a receita
bruta total, auferidas em cada més;

IV - para fins de proceder ao levantamento dos valores de ICMS a recolher, apurados
e escriturados pela pessoa juridica, devem-se preferencialmente considerar os valores
escriturados por esta na escrituragao fiscal digital do ICMS e do IPI (EFD-ICMS/IPI),
transmitida mensalmente por cada um dos seus estabelecimentos, sujeitos a apuragio
do referido imposto; e

V - no caso de a pessoa juridica estar dispensada da escrituragdo do ICMS, na EFD-
ICMS/IPI, em um ou mais periodos abrangidos pela decisdo judicial com transito em
julgado, podera ela alternativamente comprovar os valores do ICMS a recolher, més
a més, com base nas guias de recolhimento do referido imposto, atestando o seu
recolhimento, ou em outros meios de demonstracdo dos valores de ICMS a recolher,

40 Tratamos do presente tema destacado com aspas, vez que ja discutimos aqui o que entendemos como erro que
desfigura o estabelecido em nosso texto constitucional.
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definidos pelas Unidades da Federacdo com jurisdigdo em cada um dos seus
estabelecimentos.

Nota-se, portanto, que o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo e cobranga de determinado
tributo, com receio de que a decisdo judicial transitasse em julgado com termos desfavoraveis
a ela, buscou-se adiantar do que poderia vir e tentar amenizar os valores que deverd devolver
ao contribuinte. Valores esses, cabe ressaltar, que conforme decisao da propria Corte Suprema,
foram recolhidos de maneira incorreta — a maior, sem ser o que estava previsto na legislagcao
vigente, por causa de uma interpretacao indicada pelo Fisco por muitos anos e que causaram
prejuizo ao contribuinte.

O presente exemplo ¢ utilizado de maneira planejada, pois através dele ¢ possivel
verificar a atuacdo da administragdo publica em diversos momentos da relacdo tributaria. Vale
dizer, incialmente, se afirmava que o ICMS deveria ser incluido na base de calculo das
contribuintes. O contribuinte, por sua vez, assim incluiu referido tributo com o receio de ser
fiscalizado e, consequentemente autuado.

Posteriormente, apds ndo ter sucesso nos tribunais, a Receita Federal — novamente —
tenta manter um posicionamento que lhe considera favoravel. Ressalta-se, ndo iremos discutir
o mérito se tal posicionamento esta correto ou nao. O que interessa, de fato, ¢ a publicagdo de
Instru¢ao Normativa e Solu¢ao de Consulta Cosit afirmando qual a interpretagdo que deve ser
dada para uma decisdo que ainda esta pendente de julgamento.

Tentando se antever de uma possivel interpretagdo diversa da esperada — a
administragao publica utiliza-se de mecanismos para afastar interpretagcdes que, embora possam
ser fundamentadas na legislagdo, ndo seriam compativeis com os preceitos esperados do sistema
juridico como um todo.

Novamente, ndo era papel da administragdo publica se antecipar em matéria que estava
pendente de julgamento. Nao hé razoabilidade em tais atos, nem tampouco pode-se afirmar que
tais atos estao esculpidos na moralidade administrativa.

Nesse sentido, importante relembrar o que preceitua MARTINS*!, relembrando

ensinamentos de SOUTO MAIOR BORGES:

Esposou ele o “principio da ilegalidade eficaz”, dizendo ser tdo util para a
Administracdo Publica quanto o da “legalidade tributaria”, pois a quantia indevida
que entrou nas burras oficiais e ndo foi devolvida, para efeitos de finangas publicas
tem a mesma eficacia que a de tributo devido, razdo pela qual o Fisco aproveita-se das
imposi¢oes indevidas constantemente, visto que ndo sdao todos os contribuintes que

41 Cf. item 5.
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discutem incidéncias ilegais, no mais das vezes restringindo-se a discussdo a uma
pequena maioria.

Acresce-se que, nos momentos de grande inflagdo, as manipula¢des dos indices
corretivos para a permanente redugdo do estoque da divida governamental, termina
por trazer, mesmo nos casos da devolucdo, beneficio adicional na discussdo, que é a
devolugao inferior ao tributo pago.

De fato, como bem assegura ROCHA*, ¢ nitido que no contexto brasileiro atual h4
completa desconfianga do contribuinte em relagdo ao Poder Publico. E a percepcao da

autoridade fiscal em relacdo ao contribuinte nao ¢ diferente. E complementa:

A percepcao da autoridade fiscal em relag@o ao contribuinte € de carater policialesco.
Em certa medida, ela reflete o ambiente que se desenvolveu no Brasil nos tltimos
anos, em que se separam virtuosos de imorais, colocando-se os contribuintes neste
ultimo grupo.

A questdo que se percebe ¢ que, considerando a situagdo brevemente exposta acima,
a arrecadagdo tributaria se realiza em um ambiente de constante litigiosidade e
animosidade.

Nao ha como desconsiderar o que diz o autor. O relacionamento entre contribuinte e
fisco ¢, no minimo, turbulento. Entende-se que isso ocorre em grande parte por causa da forma
como a relacao tributaria ¢ vinculada.

Conforme ja mencionado no presente estudo, a moralidade deveria ser o modulador dos
atos da administragao publica, pautando suas agdes na estrita obediéncia as leis, no prestigio
aos valores da probidade, na lealdade, na boa-fé¢ e na justi¢ca. Ao vincular sua eficiéncia no
montante que ¢ arrecado, nota-se que o carater dado a tributagdo ¢ meramente de “exploradora”
ao invés de “custeadora”.

Embora em ambas as situagdes os cofres publicos serao financiados, ha grande diferenga
entre as duas situagdes. A moralidade tributaria também tem importante efeito colateral no
estabelecimento da relagdo tributaria: a moralidade tributaria dos contribuintes.

O que se nota ¢ que o atual sentimento do contribuinte ¢ de ser explorado pelo Estado.
Isso se d& exatamente pela falta de moralidade administrativa e falta de razoabilidade aplicada
em tal relacdo.

A administracdo publica, ao buscar aumentar a arrecadagdo, prejudica a moralidade e
nao se utiliza da razoabilidade para gerir a relagdo tributaria. O contribuinte, por sua vez, se vé

em uma relacdo de total desconfianca com o Estado. E, sdo nesses casos que alguns

42 ROCHA, Sergio André. Reconstruindo a Confianga na Relagdo Fisco-Contribuinte. Revista Direito Tributario
Atual 39. 2018. Disponivel em https://ibdt.org.br/RDTA/39reconstruindo-a-confianca-na-relacao-fisco-
contribuinte.
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contribuintes — de maneira incorreta e injustificavel — buscam medidas alternativas — ilegais —
para fugir da tributagao.

Nao hd como negar, contudo, a necessidade de custeio do Estado. De fato, seria
fantasioso pensar em manutencao da maquina estatal e tudo aquilo que dela depende, inclusive,
na prote¢do de direitos defendidos por nosso Texto Constitucional sem vincula-los ao seu
respectivo financiamento. A conclusdo ¢ que os direitos fundamentais sdo custeados em sua
grande maioria pela arrecadacao tributaria. Ao concluir que o financiamento de direitos basicos
por meio da arrecadagdo decorre dos proprios tributos, € possivel ver claramente a conexao
entre os direitos e sua aplicacao.

Os direitos sdo publicos*; sdo “servigos” sociais pagos pelos contribuintes e
administrados pelo governo, cujo objetivo € aperfeigoar aquilo que regulamenta a Constituigao:
o bem estar coletivo e individual, através dos direitos fundamentais.

Ha, portanto, necessidade de que a cobranga e fiscalizagdo ocorra de forma eficiente,
bem como que a moralidade e razoabilidade sejam o verdadeiro caminho para tanto.

Conforme ja mencionamos anteriormente, quando ha aplicacdo da moralidade tributéria
regendo toda relacdo tributéria, o contribuinte tem confianga de que a legislacgao tributaria foi
criada de forma eficiente, visando o que € necessario e justo para custeio do Estado. A
fiscalizagdo, quando realizada, ¢ pautada nos estritos termos da legislagdo vigente e quando isso
ndo ocorre ha garantia para o contribuinte de que ele podera se socorrer do Poder Judiciario
para reaver aquilo que nao foi recolhido de forma correta ou pagar aquilo que considerada como
devido.

Ha, ainda, confianca de que aquele contribuinte que estiver atuando na ilegalidade, tera
penalidade de maneira coerente. A moralidade tributaria torna-se, portanto, uma garantia para
o contribuinte que a relacdo tributaria em que esté inserido nao o surpreendera e respeitara os
limites legais. Ela podera auxiliar na altera¢ao da percep¢ao do contribuinte, que podera deixar
de se sentir explorado pelo Estado para se sentir como parte integrante no custeio das atividades
estatais.

A razoabilidade também tem importante papel na relagdo tributaria, vez que ela
determinard que os direitos dos contribuintes sejam respeitados. Isso significa dizer que se

espera que a atuacdo do ente fazendario ndo ultrapasse limites considerados como razoaveis,

4 Cf. item 1, p. 35.
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seja interpretando a legislagdo e atuando em fiscalizagdes, seja aplicando penalidades
pecunidrias e estabelecendo seus critérios ou, ainda, constituindo quais serdo as obrigacdes
acessorias preenchidas pelos contribuintes.

Sabe-se que as obrigagdes acessorias tem papel importante no estabelecimento da
obrigagdo tributaria e auxilia a fiscalizagdo na busca da eficiéncia. Isso ndo significa dizer,
entretanto, que permite que a administragao publica se utilize de tal permissdo para estabelecer
um amontoado de obrigagdes acessorias desarrazoadas.

O principio da razoabilidade deve atuar para estabelecer limites e controles dos atos
praticados pela administragdo publica. Espera-se que seja instrumento de direcionamento para
nortear a atuacdo estatal em busca do equilibrio — daquilo que ¢ justo e compreensivel,
considerado o contexto que esta inserido.

Nao ha, portanto, como afastar tais preceitos legais diante da cobranca e fiscalizagao da
tributacdo, sob a justificativa de que a atividade estatal deve ser eficiente. A moralidade e a
razoabilidade estdo inseridas no conceito de eficiéncia tributaria — que somente sera alcancada

quando os atos da administra¢do publica estiverem enraizados de tais preceitos constitucionais.

3.3 ALTERACAO NA DINAMICA DA RELACAO CONTRIBUINTE VERSUS

FISCO

Nao ¢ prematuro admitir que a aplica¢do de forma plena da moralidade tributaria e da
razoabilidade poderdo alterar a dinamica da relagdo contribuinte versus fisco.
J4 em sua tese de doutorado, MARTINS* sustentava a separacdo das regras juridicas em

dois grupos: as regras de aceitacdo social e as regras de rejei¢cdo social. Descreve o autor que:

(...) as normas de aceitagdo social encontram-se entre aquelas que sdo de cumprimento
natural — quase sempre proprias do direito natural —, sendo a sangdo mera
consequéncia de sua formulacdo juridica. (...) ndo se pode dizer o mesmo quanto as
normas de rejeigao social. Para estas, no aspecto meramente instrumental, aplicar-se-
ia o conceito nuclear da teoria kelseniana, na medida em que a sangdo é a norma
primaria, sendo secundario o ‘o dever ser’. Sem a san¢do, no concernente as normas
de rejei¢do social, dificilmente seriam adimplidas as obrigagdes inseridas nos
comandos existentes.

(...) o tributo €, por exceléncia, veiculado por norma de rejeicdo social. Dada a
complexidade inerente ao crescimento da vida em sociedade, dificilmente a obrigacao
de recolher tributo seria cumprida sem sang¢do. E Hart reconhece a natureza de rejeicao
social na norma tributaria, muito embora sem lhe atribuir a nomenclatura que estou
adotando.

#“ MARTINS, Ives Gandra da Silva. Teoria da imposi¢do tributéria. 2. ed. Sdo Paulo: LTR, 1998, p. 128-129.
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Dos enxertos trazidos a andlise, ¢ possivel inferir que as normas tributdrias — na visao
do autor — somente seriam cumpridas por medo da sancao existente. Com base em tal afirmagao,
partindo-se do pressuposto de que as regras somente serdo cumpridas mediante aplicacao de
pesadas sangdes, seria possivel perceber que a administragdo publica voltaria seus atos a tal
finalidade*.

Todavia, tal posicionamento impede a alteragdo de postura adotada pelo Fisco e,
consequentemente, também pelo contribuinte. E ¢ pautado em tal situacao que a administragao
publica se permite extrapolar os limites da moralidade tributéria e da razoabilidade.

Nao se ¢ esperancoso de que o contribuinte em algum momento recolha aos cofres
publicos os tributos devidos enraizados do sentimento de felicidade. Nao ha que ser tdo ingénuo.
Ha, contudo, a necessidade de que sensagdo de injustica e exploragao seja afastada do
contribuinte. E o que alguns autores denominam de sensacio sinalagmatica do contribuinte*.
Para tanto, a san¢do deve deixar de ter papel principal na relagdo tributaria e passar a ter papel
secundario — permitindo que a orientacdo permeie a relagdo tributéria.

Compreende-se tal alteragdo como essencial. Ao buscar orientar, informar e auxiliar o
contribuinte no cumprimento de suas obrigacdes acessoOrias, a administracdo publica gera
confiang¢a no contribuinte, que se v€ acolhido dentro de tortuoso sistema tributario que muitas
vezes pode gerar legitimas indagacdes, incertezas e insegurangas.

Nao seria outro o sentido da moralidade tributiria e da razoabilidade. Sugere-se,
portanto, que pautado em tais preceitos constitucionais seja alterada a dinamica da relacao
contribuinte versus fisco como forma de apaziguar a relagdo que tem se tornado cada vez mais

incomoda.

COMENTARIOS FINAIS

No decorrer do presente estudo foi possivel verificar que a moralidade tributaria tem
guarita no sentido de albergar toda a relagdo tributaria existente entre contribuinte versus
administracao publica. Ela garante ao contribuinte que a relagdo tributéria esta inserida dentro

dos limites legais e que ele ndo serd surpreendido.

4 Cf. item 36.
46 Cf. item 36.
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Seria 0 mesmo que dizer que o contribuinte terd confianca de que a legislacdo tributéria
foi criada de forma eficiente, de que sua fiscalizagdo serd realizada nos estritos termos da
legislacdo vigente e que, caso isso ndo ocorra, ele podera se socorrer do Poder Judiciario para
reaver aquilo que nao foi recolhido de forma correta ou, ainda, para discutir os valores que
considera como legais.

A razoabilidade segue nesse mesmo sentido. Ela ¢ instrumento de controle dos atos
praticados pela administracdo publica, norteando a atuacao estatal em busca do equilibrio —
daquilo que € justo e compreensivel — considerando o espago e tempo que ¢ aplicado, nas opgdes
efetuadas pelo administrador publico para o atingimento dos preceitos estabelecidos na
Constituicao Federal.

Entende-se que tais instrumentos devem ser utilizados como medidas de real eficiéncia
tributaria. De fato, nos parece logica a ideia de necessidade de custeio do Estado e toda sua
estrutura. E o real beneficidrio de tal sistema ¢ o proprio contribuinte. Mas para que esse se
sinta personagem principal dessa relacdo, ha a necessidade de reaver a dindmica estabelecida
na relacdo tributdria. O contribuinte deve deixar de se sentir explorado pelo Estado, para
entender seu papel de custeador do mesmo.

A eficiéncia tributdria somente serd atingida quando a atuagdo estatal estiver pautada na
moralidade tributdria e na razoabilidade de tal maneira que o Contribuinte note que a tributagao
existente ¢ efetiva e eficiente, de maneira que os tributos sao utilizados de forma correta e em
prol da manutengdo e garantia dos direitos fundamentais da sociedade e que ha tributagao na
medida certa.

A administracdo publica ndo teria, portanto, o impeto de se arrecadar mais tributos
quanto possivel. A atuac¢do do Fisco deve ser voltada para orientar o contribuinte, mais do que
persegui-lo, de exigir os tributos devidos de forma ndo vexatoéria, de devolver sem
procrastinacdes as quantias que a titulo de tributo arrecadou indevidamente, a gerar leis que nao
sejam confiscatorias, nem politicas tributirias desarrazoadas, assim como ndo provocar
publicidade indevida sobre a vida dos pagadores de tributos.

Somente com a adogao de tais medidas que podera afirmar, de maneira nao leviana, que
teremos eficiéncia na cobranca e fiscalizacdo, pautados pelos principios da moralidade e da

razoabilidade.
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