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1. Introducio

Nao ¢ novidade afirmar que o sistema tributario brasileiro ¢ um dos mais complexos do mundo.
Também nao surpreendera o leitor a afirmacdo de que, no ranking dos paises que apresentam
maiores indices de custos de conformidade — isto €, o valor que paga para pagar tributos —, o
Brasil ocupa, ha longa data, o primeiro lugar em termos de horas gastas em média para o

cumprimento das obrigagdes tributérias?.

Ilustrativo, nesse sentido, sdo as licdes de Cedric Sandford, que, embora criado sob a
perspectiva da ciéncia economica, demonstram a dinamica propria dos onus decorrentes dos
custos de conformidade sempre que ha a introducdo de um novo imposto ou modificagcdes
legislativas. Os custos iniciais (commencement costs), necessarios para o cumprimento de uma
nova legislagdo tributaria (e.g.: instituindo novas regras tributarias), impactam de forma
bastante significativa uma empresa, gerando custos que, no mais das vezes, podem ser mais
elevados que os proprios custos para obedecer regularmente a legislacdo tributéria (regular
costs), causando ao contribuinte custos de conformidade temporarios (temporary costs), mais

onerosos, até que ele tenha se adaptado as mudancas legislativas?,

De igual sorte, novas modificagdes na legislacdo implicardo efeito semelhante, aumentando-se
os custos de conformidade (e originando custos de conformidade temporarios, embora mais
elevados), que, apds o contribuinte se adaptar as novas mudangas, estabilizar-se-do em um nivel

superior aquele que anteriormente havia.

Mas o que significa, sob uma perspectiva juridica, tal afirmacao? Os custos de conformidade,

posto configurarem figura propria das ciéncias econdmicas, passam a ser dado juridicamente

1Cf. Banco Mundial. 2021. Doing Business Subnacional Brasil 2021. Washington, DC: Banco Mundial. License:
Creative Commons Attribution CC BY 3.0 IGO, p. 5.

2Cf. SANDFORD, Cedric; GODWIN, Michael; HARDWICK, Peter. Administrative and compliance costs of
taxation. Bath: Fiscal Publications, 1989, p. 17.
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relevante ao regime juridico dos deveres instrumentais tributarios (ou obrigagdes acessorias®).
A institui¢do de um novo dever ou de novas exigéncias ao contribuinte niao ¢ juridicamente
neutra, pelo contrario, por gerar custos significativos, afeta diretamente a justiga distributiva, a
livre concorréncia e a igualdade de um sistema juridico, causando-lhe distor¢des, se tais deveres

forem exigidos desmedidamente.

E interessante a constatagdo do paradoxo que circunscreve o tema, como apontado por Luis
Eduardo Schoueri: se, por um lado, espera-se da informatizagdo da Administragdo Tributaria
uma racionaliza¢do e uma simplifica¢do do processo de arrecadagdo, por outro, ndo ha como
ignorar que ela resultou num aumento de deveres instrumentais — e, portanto, maior
complexidade —, exigindo-se novos deveres sempre que um novo passo era dado em direcdo a
informatizacdo®. Nesse sentido, observa Roque Carrazza que, com a informatizagio, surgiu a
necessidade de as empresas contratarem funciondarios qualificados, adquirirem softwares caros,
manterem sistemas de computagdo, que sdo na maioria das vezes bastante complexos, gerando

gastos que, em muitos casos, podem superar o valor do proprio tributo devido®.

Diante deste cenario, ¢ necessario que se compreendam os impactos juridicos dos custos de
conformidade e, fundamentalmente, quais sdo os instrumentos para o seu controle. Eis o desafio

que se apresenta.

2. Impactos juridicos dos custos de conformidade no sistema tributario

Os custos de conformidade ndo sdo neutros. H4 um consenso entre os economistas que tais
~ . . . . ~ P . . 6

custos sao horizontalmente desiguais e caracterizados por uma tendéncia a regressividade®, i.e.,

que tais custos ndo sdo distribuidos de acordo com a capacidade econdomica de cada

contribuinte.

3No sentido de criticar a terminologia utilizada pelo CTN, por todos, cf. CARVALHO, Paulo de Barros. A relagio
juridica tributdria e as impropriamente chamadas obrigacdes acessorias. Revista de Direito Publico, n. 17. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais: 1975, p. 384.

4Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 5* Edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 500.

SCf. CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacdo tributdria. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 216, Nota
de Rodapé n° 281.

8Cf. SANDFORD, Cedric. Hidden costs of taxation. London: Institute for Fiscal Studies, 1973, p. 146.
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Isto poque, por serem “fixos™’, seus impactos serdo tanto maiores quanto menor for o porte
econdmico de seus destinatarios. Neste ponto, importa salientar que os custos de conformidade,
enquanto efeitos da exigéncia de deveres instrumentais, também implicam consequéncias
juridicas, nao se tratando de dado meramente econdmico, sem qualquer relevancia para o
direito. Conforme aponta Cedric Sandford, os custos de conformidade geram uma desigualdade
horizontal e possuem uma forte tendéncia a regressividade. Em seus estudos, o Professor
Emérito da Universidade de Bath constatou que empresas de maior porte econdmico, ainda que
de uma mesma atividade, arcam, proporcionalmente, com menores custos de conformidade?®,

€m comparag:ﬁo com empresas de porte menor.

E interessante perceber que tal regressdo nao se da apenas entre empresas de diferentes portes
econdmicos. Como demonstra Trevor Baldwin, ha diferencas significativas, inclusive, entre as
empresas consideradas do mesmo porte, em razdo de pequenas variagdes de seu tamanho®.
Embora os estudos de Sandford e de Baldwin tenham sido realizados, respectivamente, nas
décadas de 70 e de 80, ndo ha razdes para que se considerem suas conclusdes inconsistentes
com o cenario atual, em especial o brasileiro. A evidenciar tal assertiva, em idéntico sentido
apontaram os resultados da pesquisa realizada por Aldo Bertolucci, no Brasil, ja no inicio deste
século®. Dai a constatacdo de que pequenas empresas possuem “economias de escala inversa”

em relagdo ao cumprimento de seus deveres instrumentais'?.

Em aprofundado estudo sobre a complexidade dos sistemas tributdrios, Vito Tanzi relata que,

em 2005, os custos de conformidade representaram 5,9% dos rendimentos dos contribuintes

"0 Autor reconhece que tais custos poderdo ser influenciados por outros fatores do mercado, como computadores
que, embora correspondam a configuragdes minimas exigidas pelos sistemas informatizados, possuam diferentes
pregos em relagdes a outros fatores diferenciais, que, porventura, possam apresentar, ou até mesmo a capacidade
de o empresario obter precos melhores de seus fornecedores. Contudo, pela utilizagdo do termo “fixo”, busca o
autor contrapor tais custos a qualquer onus tributario que, em alguma medida, leve em consideragdo aspectos
subjetivos daqueles a quem se destina.

8No original: “(...) it does seem to be well-founded that compliance costs generate horizontal inequity and have a
marked tendency to regressiveness”. Cf. SANDFORD, Cedric. Tax compliance costs matter: chancellor please
note. British Tax Review 1976. London: Sweet & Maxwell Limited, 1976, p. 209. Também na Europa os deveres
instrumentais instituidos para auxiliar a arrecadagdo do VAT implicam esse mesmo efeito, como aponta Cnossen:
“Since compliance costs are largely fixed costs independent of the VAT payable, they fall especially heavily on
small traders. The compliance costs of small traders (with turnover below EUR 60,000) are of the order of 2% of
turnover, but costs are merely 0.3% for larger firms (with turnover above EUR 1 million)”. Cf. CNOSSEN, Sijbren.
Is the VAT’s Sixth Directive Becoming an Anachronism? In International Bureau of Fiscal Documentation,
European Taxation: December 2003, p. 437.

°Cf. BALDWIN, Trevor. Taxation compliance costs — implications for the small business. British Tax Review 1989.
London: Sweet & Maxwell, 1989, p. 349.

°Cf. BERTOLUCCI, Aldo Vincenzo. Quanto custa pagar tributos. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 142.

11Cf. MEMON, Najeeb. How to tax small businesses in the informal economy: a comparative analysis of
presumptive income tax designs. In Bulletin for international taxation: May 2010, p. 292.
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norte-americanos que auferiram renda bruta ajustada inferior a $20.000 (vinte mil délares), ao
passo que representaram 0,5% para aqueles cujos rendimentos foram superiores a $200.000
(duzentos mil dolares)*?, evidenciando a referida caracteristica da regressividade, alias,
constatada pela quase unanimidade de estudos que o precederam®®. Conquanto mais de uma
década tenha passado, o raciocinio subjacente as conclusdes alcangadas também se mantém

incolume.

Tal efeito merece especial atengdo, pois coloca em evidéncia que os custos de conformidade
nao sdo distribuidos igualmente entre os destinatarios das normas juridicas que impdem deveres
instrumentais. Tal constatacdo expde o equivoco do raciocinio esposado por Saldanha Sanches,
no sentido de que, por todo custo estatal ser inevitavelmente suportado pelos contribuintes,
tratar-se-ia de mera questao de saber qual seria a forma mais eficiente de proceder as atividades
de arrecadagdo e fiscalizagdo de tributos, de modo a minimizar os custos globais que as

acompanham®,

Afinal, se ¢ verdadeiro que, sob um aspecto global, os contribuintes arcam com todos os custos
estatais, ¢ falsa a premissa de que seja indiferente que a gestdo tributaria seja exercida pelo
Poder Publico ou por terceiros. A forma como esse “Oonus” é repartido, em cada uma das opgdes,
faz com que, sob a 6tica do Principio da Isonomia, haja uma preferéncia pelo exercicio da gestao
tributaria pela Administracdo e nio pelos administrados'®, ja que a ultima ¢ repartida de forma

desigual, mais onerosa e muito mais suscetivel de lhe implicar restrigdes.

Ademais, as pequenas empresas sofrem com a perda de relevante capital de giro
(proporcionalmente, em montante muito mais significativo do que as grandes empresas), que
passa a ser utilizado com o tnico fim de cumprir a legislagao tributaria. Como constatou Fred
J. Miiller, a maioria dos registros (documentos fiscais, livros contdbeis e escrituracao fiscal etc.)

mantidos por pequenas empresas era guardada unicamente para fins tributarios, ndo possuindo

12Cf. TANZI, Vito. Complexity in taxation: origin and consequences. In TORRES, Heleno Taveira (Coord.).
Direito tributario internacional aplicado. Volume VI. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 37.

13]déntica conclusio ¢ alcangada por Chris Evans, ap6s analisar mais de 60 estudos sobre os custos operacionais
tributérios realizados a partir da década de 1980. Em suas palavras: “The studies in the appendix also suggest that
administrative costs are absolutely and relatively less burdensome than compliance costs. Those studies that do
address administrative costs suggest that they rarely exceed 1% of revenue yield, and more usually come in well
below 1%.”. Cf. EVANS, Chris. Studying the Studies: An overview of recent research into taxation operating costs.
In eJournal of Tax Research, n. 64, 2003, pp- 1-29. Disponivel em:
<http://www.austlii.edu.au/au/journals/eJTR/2003/4.html#Heading 7>

14Cf. SALDANHA SANCHES, J. L. Justica fiscal. Lisboa: Fundagdo Francisco Manoel dos Santos, 2010, p. 59.

15Cf. SANDFORD, Cedric. Hidden costs of taxation. London: Institute for Fiscal Studies, 1973, p. 160.
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qualquer outra utilidade para as operagdes e até mesmo para a contabilidade da firma. Por essa

razdo, tais custos foram denominados pelo autor de “custos estéreis de conformidade™®.

Embora seu estudo tenha sido realizado na década de 60, nao ha razdes para que entenda que
suas conclusdes estejam ultrapassadas. Pelo contrario, vé-se que o distanciamento entre a
ciéncia contabil e o direito tributario tem se fortalecido nos ultimos anos, inclusive no Brasil a
partir da Lei n® 11.638/2007, o que aponta para a atualidade da assertiva. E por mais que micro
e pequenas empresas, optantes pelo Simples Nacional, em regra estejam dispensadas de
entregar seus deveres instrumentais pelo Sistema Publico de Escrituragdo Digital (Sped) e, em
regra, contém com procedimentos mais facilitados, fato ¢ que, ainda assim, ha inimeros gastos
por essas empresas para cumprir suas obrigacdes tributarias, até em razao de regimes tributarios
especificos que, mesmo sendo optantes do regime unificado, ndo estdo dispensados, como o
recolhimento do ICMS-ST, do diferencial de aliquota, de tributos sobre a importacdo, dentre

tantas outras excegdes previstas no art. 13 da Lei Complementar n° 123/06.

Parece-nos, pois, correto asseverar que, embora economicamente tais custos sejam
necessariamente suportados por alguém, seja o contribuinte ou a administracao publica, tais
custos acarretam uma carga desproporcional ao tamanho da empresal’ e, portanto, devem ser
evitados ou minimizados sempre que possivel. Tais ideias fortalecem a afirmacao de que a mera

comodidade da Administra¢do ndo justifica a imposi¢ao de deveres instrumentais.

Como se vé, hd uma forte tensdo entre o interesse da Administracdo Tributdria em possuir o
maior numero de informacgdes sobre os contribuintes ¢ suas atividades econdmicas, com a maior
exatiddo possivel, dentro do escopo de se aumentar a eficiéncia da arrecadagdo, e o prego para
que a autoridade fiscal obtenha tais informacdes — complexidade legislativa e elevados custos
aos contribuintes — que, paradoxalmente, poderao conduzir a ineficiéncia da tributagdo naquele

8

sistema'®, na medida em que se afastam das méximas de eficiéncia defendidas por Adam Smith,

nomeadamente a de que a contribuicdo de cada cidaddo seja proporcional a sua respectiva

16Cf. MULLER, Fred J. The burden of compliance. N.C.: Washington State Department of Commerce and
Economic Development, Seattle Bureau of Business Research, 1963, p. 57.

YCf. MULLER, Fred J. The burden of compliance. N.C.: Washington State Department of Commerce and
Economic Development, Seattle Bureau of Business Research, 1963, p. 50.

18Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Principio da eficiéncia em matéria tributaria. In MARTINS, Ives Gandra da Silva.
Principio da eficiéncia em matéria tributaria (Cadernos de pesquisas tributarias n. 12). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 74.
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capacidade e a de que os cidaddos devem pagar o minimo possivel além do que se recolhe aos

cofres publicos?®.

E forcoso reconhecer, pois, que os custos de conformidade, sobre ndo serem neutros, restringem
direitos e garantias fundamentais do contribuinte, como a isonomia, livre iniciativa e capacidade
contributiva. E, como qualquer restri¢do a direitos fundamentais do contribuinte, ¢ necessario
que se estabelecam limites para que tais restrigdes nao configurem verdadeiras violagdes a esses

direitos.

3. Controle dos custos de conformidade

Conquanto necessarios para a adequada formalizagcdo da obrigacdo tributaria, bem como para
garantir a eficiéncia da atividade fiscalizatoria, a instituicdo de novos deveres instrumentais
devera levar em consideracao os custos de conformidade deles decorrentes e os seus potenciais
efeitos juridicos — restri¢oes a isonomia e a livre iniciativa, que, em razao de sua tendéncia a
regressividade e desigualdade, podem atuar como um fator de desequilibrio da competicao de
pequenas empresas € autdnomos —, somente encontrando justificagdo no ordenamento juridico
aqueles que, por promoverem com maior intensidade outros valores igualmente prestigiados
pelas Constitui¢ao Federal — como a propria igualdade, pela aplicacao isondmica da lei, e a livre
concorréncia —, atendam ao “interesse da arrecadagdo ou da fiscalizag¢ao dos tributos”, sob pena

de aquelas restrigdes configurarem verdadeiras violagoes aqueles principios.

Sob essa perspectiva, nem sempre elevados custos de conformidade apontardo deficiéncias do
sistema tributdrio e vice-versa: o importante ¢ verificar, em cada caso, se os custos de
conformidade decorrentes da legislagdo tributaria encontram uma justificagdo no ordenamento

juridico.

Exemplificando: a obrigacdo da escrituragdo digital e ado¢do de sistemas informatizados
especificos para o cumprimento das obrigagdes tributarias poderdo se justificar em setores
produtivos em que ha maior grau de sonegagdo, ainda que sejam bastante onerosas, enquanto
que poderdo nao se justificar se instituidas a microempreendedores individuais que nao teriam

recursos ou conhecimentos técnicos para suportar esse encargo tributario, ainda que seja uma

¥Cf. SMITH, Adam. 4 riqueza das nagdes. Volume 1. Trad. Alexandre Amaral Rodrigues e Eunice Ostrensky.
Livro V. Capitulo II. Sdo Paulo: Wmfmartinsfontes, 2013, pp. 1046-1047.
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escrituracdo ou sistema informatizado mais simplificado do que aquele exigido para empresas

maiores®.

Também havera situagdes em que os custos de conformidade, posto que elevados, poderdo se
justificar ndo apenas mediante as circunstancias concretas dentro das quais sdo impostos, como
também pela sua forma de instituicdo. Por exemplo, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
— CONFAZ, percebendo os elevados custos para a implementacao da Ficha de Controle de
Importacao (FCI), instituida para instrumentalizar, no &mbito do ICMS, a aplicacao da aliquota
interestadual de 4% para operagdes mercantis interestaduais com bens importados, instituida
pela Resolugdo do Senado n° 13/2012, prorrogou por mais de uma vez o prazo de
obrigatoriedade para o cumprimento daquele dever instrumental, “diluindo” os commencement
costs em um prazo maior, ao mesmo tempo que editava medidas que esclareciam e

simplificavam o seu preenchimento, diminuindo gastos inerentes ao seu aprendizado?..

Caberd ao intérprete, portanto, ponderar no caso concreto se a finalidade justifica as restrigoes
a direitos fundamentais do contribuinte decorrentes dos custos de conformidade. Dito de outro
modo: os custos de conformidade nio sdo, em si, contrarios a isonomia € a Ordem Economica,
ainda que de sua instituicdo resultar restricoes a livre iniciativa e a propria isonomia. Sua
compatibilizacio com o ordenamento juridico dependera, essencialmente, do exame da
proporcionalidade, pelo qual o intérprete podera verificar se, diante das peculiaridades de cada
caso, ha justificacdo para o aumento dos custos operacionais do sistema tributario e, em

especial, daqueles arcados pelo contribuinte.

O que busca enfatizar, neste estudo, ¢ que os custos de conformidade, enquanto efeito
econdmico da instituicdo de deveres instrumentais, igualmente implicam efeitos juridicos, ao
restringir direitos fundamentais dos administrados por conta de sua natureza regressiva, ja nao

podem mais ser desprezados no estudo dos deveres instrumentais tributérios.

2Em mesa de debates realizada na Universidade de Sdo Paulo sobre o tema “Questdes especificas para pequenas
e médias empresas e sistemas simplificados”, em 10 de junho de 2014, coordenado pelo Professor Titular Luis
Eduardo Schoueri, o prof. José Levi Mello do Amaral Junior relatou o fracasso do governo federal na tentativa de
se obrigar a informatizagdo para o recolhimento dos tributos devidos pelos microempreendedores individuais em
2013, o que motivou a reintrodug@o da possibilidade de recolhimento por boleto, tornando a utilizaggo de sistemas
informatizados para microempreendedores individuais opcional.

2IPara uma evolugdo normativa dos instrumentos editados para neutralizar a guerra dos portos, cf. TAKANO, Caio
Augusto. A guerra dos portos e a estabilidade da federag@o brasileira. Revista Direito Tributdrio Atual, n. 30. Sdo
Paulo: Dialética, 2014, pp. 117-133.
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A consequéncia deste raciocinio ¢ imediata: passam a ser questiondveis quaisquer exigéncias
de deveres instrumentais em multiplicidade, que busquem obter rigorosamente uma mesma
informacao, que, por vezes, ja se encontra disponivel no préprio banco de informagdes da
Administragdo Publica, ainda que de outro ente federativo, do qual tais informagdes possam ser

requisitadas, gerando custos desnecessarios aos contribuintes.

Elidie Bifano, em estudo inédito, apontou as consequéncias dessa multiplicidade de exigéncias
da mesma informacao tanto sob a perspectiva do contribuinte quanto da autoridade fiscal,
evidenciando a importancia de eliminé-la. Para os contribuintes, além dos elevados custos para
preparacao e cumprimento daqueles deveres, existiria o alto risco de autuagdes, multas elevadas
em decorréncia de informagdes inexatas, incompletas ou diferentes de outras que constem no
sistema da fazenda, dificuldade de obtencao de certiddes negativas de débito, etc.; enquanto
que para o fisco, além do custo operacional, haveria custos adicionais para analise da
consisténcia das informagdes prestadas nos diversos deveres instrumentais, aumento de gastos
com o contencioso administrativo e judicial, risco de erros de avaliacdes e os elevados custos

oriundos de eventuais erros nas autuacdes dos contribuintes??.

Neste cenario, ndo parece haver justificativa que, com a informatizacdo das administragdes
tributarias e a crescente integracdo entre elas, bastando a criagdo de lei ou a celebragdao de
Convénios, para que se permita o intercimbio de informagdes (art. 199 do CTN) de forma

3

praticamente instantdnea’’, mantenha-se um sistema tributario em que os seus custos

operacionais sejam arcados apenas pelo contribuinte, dentro do fendmeno que Ferreiro Lapatza

chamou de “privatiza¢do da gestdo tributaria” 2

. passa a haver, em muitos casos, outros meios
igualmente aptos a realizar com igual intensidade os objetivos da fiscalizagao tributaria e que
impliquem menor restrigdo a isonomia e a livre iniciativa, ja que ndo serd colocado nas costas

dos contribuintes todo o peso da correta operacionalidade do sistema tributario.

22Cf. BIFANO, Elidie Palma. Andlise das obrigacées acessérias. Estudo inédito realizado pela Associagio
Comercial de Sdo Paulo em parceria com a PricewaterhouseCoopers — PWC. Sao Paulo: Janeiro 2012, pp. 56-57.
ZAqui merece destaque o projeto SPED, em especial a Nota Fiscal eletronica, que permite a comunicagdo
instantdnea, no momento da aprovacdo da emissdo do documento fiscal, de todas as Secretarias de Fazendas
interessadas na informagdo, bem como da propria Receita Federal do Brasil.

2ACf. FERREIRO LAPATZA, José Juan. La privatizacion de la gestion tributaria y las nuevas competencias de los
Tribunales Econdmico-Administrativos. Revista Espariola de Derecho Financiero, n. 37. Madrid: Civitas, 1983,
pp. 81-94.
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Dai se evidenciar a possibilidade de se aplicar o exame de proporcionalidade em cada caso
concreto, analisando a adequacao (se a prestacdo, objeto do dever instituido, € apta para realizar
o “interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo”, nos termos do art. 113, §2° do CTN%);
necessidade (se, dentre as prestacdes possiveis para se atingir em igual intensidade o “interesse
da arrecadacdo ou da fiscalizagdo”, ¢ aquele que causa menor restricdo aos direitos
fundamentais dos administrados); e proporcionalidade em sentido estrito (se as vantagens
obtidas pela consecu¢ao do fim — “interesse da arrecadagao ou da fiscalizagao dos tributos” —
superam as desvantagens decorrentes da escolha do meio — restri¢des a direitos fundamentais
decorrentes da exigéncia do dever instrumental, como aquelas decorrentes dos efeitos juridicos

dos custos de conformidade).

Embora tal enunciado ndo fosse necessario, uma vez que a proporcionalidade dos atos estatais
decorre do proprio Estado de Direito, a relacio meio/fim, contida na estrutura dos deveres
instrumentais, ndo apenas determina que os meios sejam aptos para que alcancem o fim, como
impde que as vantagens obtidas pela promocdo daquela finalidade (fomento a livre
concorréncia, combate a evasao fiscal e promog¢ao da isonomia geral dos contribuintes) sejam
maiores do que as restricdes a principios e direitos fundamentais causadas pela escolha por

aquele meio (livre iniciativa, liberdade, capacidade contributiva e isonomia individual).

Dai o acerto do pensamento de Humberto Avila, para quem é consistente a aplicagdo do dever
de proporcionalidade as normas que estabelecem deveres instrumentais, justamente porque tais
normas possuem uma “eficacia extrafiscal”, isto €, ndo buscam a arrecadagdo, contudo visam a
atingir um fim externo a propria finalidade arrecadatoria (como a livre concorréncia ou até
mesmo a praticabilidade), ao mesmo tempo em que restringem os direitos de liberdade dos

administrados®®

A regra da proporcionalidade busca, em sintese, estabelecer critérios de pertinéncia entre meios
e fins de uma norma juridica. Assim, o exame da proporcionalidade de determinado ato do
Poder Publico ha de ser feito a partir da identificagdo da finalidade do ato e passar por trés

exames: adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Um meio sera

2Sobre o contetido juridico do art. 113, §2° do CTN e suas implicagdes ao regime juridico dos deveres
instrumentais tributarios, cf. TAKANO, Caio Augusto. Deveres instrumentais dos contribuintes: fundamentos e
limites. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2017.

%Cf. AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4* Edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 98.
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adequado caso, no momento em que for instituido, for eficiente para contribuir com a realizagao
gradual do fim; serd necessario, se inexistir outro meio para promover com igual intensidade
aquele fim, em que se restrinjam, em menor grau, os direitos fundamentais afetados; e,
derradeiramente, serd proporcional em sentido estrito havendo, no caso concreto, um equilibrio
entre a importancia da realizagdo do fim e a intensidade de restrigdo causada aos direitos

fundamentais?’.

Tais critérios, por exigirem elevado grau de subjetividade, dependerdo do caso no qual serdo
aplicados, razao pela qual o controle da intervencdo estatal apenas podera se dar mediante as
circunstancias faticas e juridicas de um caso concreto. Se isso for verdade, exatamente pelo fato
de inexistir qualquer regra ou principio a orientar, a priori, nas hipdteses de conflito entre
normas juridicas, qual principio ou direito fundamental que abstratamente deva ser
privilegiado?® é que se afirma que a aplicacdo do teste da proporcionalidade é necessariamente

casuistica®.

Destarte, sempre, que um ato de intervencao estatal restringir um direito fundamental, ha que
se indagar se tal medida ¢ adequada para fomentar seu objetivo; se ndo ha outra medida menos
restritiva, mas tdo eficiente quanto para alcancar aquele fim; e se ha equilibrio entre a restri¢ao
de direitos que o meio implica e a promogdo da finalidade buscada®. Apenas a norma que
responder afirmativamente a todas estas questdes obedecerd as exigéncias da

proporcionalidade.

Cabera ao intérprete indagar, a cada nova exigéncia de deveres instrumentais, se os ganhos no
interesse da arrecadagdo e da fiscalizagdo dos tributos supera os efeitos negativos (desigualdade
horizontal e regressividade) causados pela instituigdo daquele deve, exigindo-se que tais
deveres sejam estritamente necessarios para assegurar o cumprimento da legislacao tributaria,

inclusive, levando-se em consideragao nessa analise, o atual contexto de intensa informatizagao

21Cf, AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 4 Edicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2010, pp. 414-424.
BCf. GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacio/aplicacdo do direito. 5* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 198. Embora o autor ndo adote mais a distin¢do entre principios e regras (todos seriam somente
regras juridicas), pensamos que a sua observagdo quanto a inexisténcia de norma que oriente uma preponderancia
em abstrato ¢ valiosa para quem se vale da referida classificagdo normativa, como se faz neste estudo.

2Cf. KORYCKA, Milena. The principles of law, the test of coherence and political morality. In BOROWSKI,
Martin (Ed.). On the nature of legal principles. Stuttgart: Franz Steiner Verlag / Nomos, 2010, p. 168.

%0Cft. SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigées e eficdcia. 2* Edi¢do. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011, p. 179.
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fiscal, com intimeras as inovagdes tecnoldgicas e o maior nivel de acesso as informagdes do

contribuinte pelas diversas esferas do Poder Publico.

4. Conclusao

Buscou-se reforcar a ideia — bastante difundida nos paises de tradi¢do anglo-saxdnica — de que
os custos de conformidade sdo relevantes para um sistema tributario. Neste ponto, recorda-se a
licao de CEDRIC SANDFORD, no sentido de que melhores decisdes de politica fiscal poderdo ser
tomadas caso seja reconhecida a existéncia dos custos de conformidade, se forem conhecidas
as suas caracteristicas e, ainda, se for possivel medir a sua magnitude. Em precioso estudo, ao
analisar os custos de conformidade vinculados a institui¢do de um novo tributo (em especial os
custos fixos, conhecidos como “commencement costs’), concluiu-se que deveria haver uma
Justificagdo para a imposi¢ao de um novo tributo, que demonstre a prevaléncia dos ganhos em

arrecadacio sobre os custos dessa mudanga (administrativos e de conformidade)3!.

Em nosso ordenamento juridico, em que se espera a prevaléncia dos direitos fundamentais sobre
os interesses arrecadatorios da administragdo tributaria®’, é necessario que qualquer atuagio
estatal deva se submeter a rigoroso controle juridico, impedindo a realizacdo de medidas que
violem direitos dos cidaddos. Toda imposicdo de dever deve ser justificada e restringir ao

minimo possivel os direitos e garantias individuais na busca de seus objetivos.

Um sistema tributdrio mais racional, em que se permite o controle de excessos por parte das
Administragdes Tributérias e a eliminacdo de burocracias desnecessarias, ¢ imprescindivel na
busca pelo aumento da competitividade internacional das empresas brasileiras, promovendo,
desse modo, o desenvolvimento nacional. Como aponta Paulo Ayres Barreto, a inser¢do das
empresas no mercado internacional ndo ¢ apenas uma imperiosa necessidade do mercado, mas

também ¢ variavel estatisticamente relevante ao crescimento do produto interno bruto®3,

Em sintese, e aqui nos recordamos das eloquentes licdes de Luis Eduardo Schoueri: “o dever

instrumental ndo vai ao ponto de o particular substituir a propria Administracdo em sua tarefa

31Cf. SANDFORD, Cedric. Hidden costs of taxation. London: Institute for Fiscal Studies, 1973, p. 150.

32Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdario. 5* Edigao. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 858.

$Cf. BARRETO, Paulo Ayres. A tributagdo, por empresas brasileiras, dos lucros auferidos no exterior por suas
controladas e coligadas. In ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes questoes atuais do direito tributario.
17° Volume. Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 219.
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interna de manipular os dados de que ela ja dispde”*. Pelo contrario, a informatizagio fiscal
deve atuar como vetor no sentido de uma racionalizag¢do da atividade fiscalizatoria, visando a
um equilibrio na cooperacao entre fisco e contribuinte para o funcionamento harmonico do

sistema tributario.
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