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Introducéo

A reforma tributaria estd em pauta no Brasil ha décadas e seu debate se
intensificou nos ultimos anos especialmente a partir de 2019 apds o envio das Propostas
de Emenda Constitucional 45/2019 e 110/2019 ao Congresso Nacional. Como nas demais
ocasides, o foco dessas discussdes tem sido no desenho logico e juridico dos tributos que
se pretende reformar, buscando-se sempre o0 seu aprimoramento e alinhamento com as
melhores préticas tributarias verificadas nos paises mais desenvolvidos. Procura-se
também maior racionalidade e simplicidade do ponto de vista dos processos
administrativos e das regras de conformidade tanto para o Fisco quanto para 0S

contribuintes.

Apesar da riqueza das propostas e do debate, € urgente que se atente também para
outro aspecto fundamental relacionado a tributacdo: a administracdo tributaria. Em que
pese a necessaria reformulacdo dos tributos no Brasil, é também necessario um novo

modelo de gestdo da arrecadacdo e fiscalizacao tributarias.

A administracdo tributaria do século XXI deve ser pensada a partir do atual (e

futuro) estagio das ferramentas de tecnologia da informacdo e deve ser calcado:

1. No aprimoramento da relag&o Fisco-contribuinte;
2. Na transparéncia das a¢cdes do Fisco e de suas decisbes, como meio de
combater privilégios tributarios;

3. Em um novo modelo de governanga, baseado na autonomia funcional.
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Precedentes

Historicamente as administracdes tributarias se organizaram de acordo com o
figurino tecno-burocratico de inspiracdo weberiana em que as estruturas regionalizadas e
hierarquicas, mesmo que suportadas por potentes sistemas de informacdo, fossem
compreendidas como as de melhor eficiéncia tanto do ponto de vista da racionalidade
administrativa e econdmica como da seguranca institucional para os contribuintes e para

o Estado.

S80 aparatos organizacionais desenhados para um mundo analdgico onde a
espacialidade e a mobilidade das bases tributarias eram relativamente fixas e de facil
identificacdo. Em que pese estas caracteristicas, na maior parte das economias
industrializadas, a maior complexidade das estruturas produtivas e das respectivas
relagbes econdmicas inter e intrasetoriais demandavam processos burocraticos mais
custosos. Por outro lado, as administracOes tributarias destes paises procuravam desenhar
e instituir sistemas tributarios sobre uma base material complexa de modo a nédo onerar
em demasia os custos de conformidade para os contribuintes e 0s custos administrativos
para as fazendas publicas. No Brasil, este desafio nunca foi bem-sucedido, como bem o

demonstra a historia.

Dadas as condicdes da tecnologia de informacao dessa era analdgica, apesar dos
consideraveis avan¢os com a introducdo da computacdo em grande escala, a transparéncia
dos resultados das politicas fiscais de renlncia e seus beneficios coletivos era igualmente
levadas a cabo por processos burocratizados, o que limitava o seu alcance em termos de
controle social. A relagdo fisco-contribuinte se dava por relagdes verticais e biunivocas
da autoridade regional do primeiro sobre o segundo, em que o conceito de
“estabelecimento” ou domicilio tributdrio geografico e seus fatos geradores locais

compunham o raio de alcance da acao fiscal.

As proprias bases de dados do fisco emanavam de registros prestados pelos
contribuintes por meio de declaragdes de carater sintético mesmo que, a partir dos anos
1990, passaram a sé-lo por meios eletrdnicos, mas ainda reflexos de processos analdgicos
e burocraticos. A informacdo mais fina e detalhada ficava a cargo do contribuinte e
somente era prestada mediante acionamento fiscal. Essas carateristicas dificultavam a
elaboracdo de agOes fiscais mais segmentadas por classes de risco de sonegacdo e de

inadimpléncia. A elaboracdo de mapas horizontais e “interjurisdicionais” que desnudasse



esquemas de sonegacdo estruturados no tempo e no espaco era tarefa herculea que
demandava varios meses ou anos de levantamentos de dados por parte das autoridades
fiscais.

Neste contexto, um modelo de governanca de baixa cooperacdo entre as
administragdes tributarias tanto do ponto de vista horizontal (entre estados ou entre
municipios) quanto vertical (entre Unido, estados e municipios) e estruturado de forma
regionalizada e hierarquizada com verdadeiros feudos administrativos regionais colocava
Obices a conquista de acdes fiscais mais eficientes e de menores custos de conformidade

para os contribuintes. Bellum Omnium contra omnes (HOBBES, 2000, pag. 87)°.

O advento da era digital e o aparecimento de uma imensa riqueza proveniente de
bases incorpéreas de grande relevancia econbmica deixou ainda mais evidente a
inadequacdo das estruturas e modelo de governanca das administragfes tributarias

montadas e pensadas para uma era analdgica.
As estruturas das administraces tributarias tornaram-se inadequadas

Colocadas as caracteristicas da era digital como, por exemplo, a digitalizacao das
transacdes, as possibilidades abertas pela computacdo em nuvem como plataformas
digitais para realizacdo de negécios, disponibilizagdo on line de conteudos e venda e
difusdo de softwares, 0 uso de meios de pagamento digitais, o uso de inteligéncia artificial
como aprendizado de maquina e redes neurais nos processos decisorios, transacdes
instantaneas inter-regionais e “interjurisdicionais” e muito mais — torna-se mister

remodelar todo o arcabougo institucional do Fisco, suas estruturas e sua governanga.

Neste contexto, avulta-se a importancia do setor de servicos e de inteligéncia
como fontes geradoras de valor agregado. E um setor de espacialidade mais fluida e
menos deterministica. Por exemplo, nos dizeres de Ambrizzi (2021): “Na era da
digitalizacdo, uma empresa pode prestar servicos a pessoas fisicas ou juridicas de
qualquer parte do mundo. O conceito de barreira geografica simplesmente ndo existe
mais.” Ainda segundo este autor, 0 proprio conceito de servicos passa por transformacéo,
confundindo-se com o conceito de mercadoria, culminando com o0 que se passou a se

denominar “mercadoria digital” pelo Convénio ICMS 106/2017, autorizando a cobranca

3 Guerra de todos contra todos (traduc3o livre).



do ICMS sobre bens e mercadorias digitais como ‘“softwares, programas, jogos

eletronicos e congéneres”. Um claro conflito com as bases do ISS municipal.

Angelo Ambrizzi, ainda, argumenta pela necessidade de uniformizacdo do
conceito (de servigos) uma vez que os avangos tecnologicos permitiram “tanto a
importacdo quanto & exportacdo de servicos a praticamente todas as partes do mundo e
esta modalidade de negocios provoca desafios para a area tributaria, principalmente para
evitar a bitributacao que ocorreria se o prestador e o tomador do servico fossem tributados
de forma isolada em seus paises. Este desafio se assemelha muito ao do IR.” Assim, o
autor sugere um modelo de tributacdo compartilhada entre paises em que a relagao
prestador-tomador se estabelece entre diferentes jurisdigdes. Ou seja, uma nova

espacialidade de governanca compartilhada.

Fernando Rezende (2019), chama ainda a atencdo para outros fenémenos tipicos
da era digital em que as espacialidades estanques e autarquicas vao perdendo sentido.
Para isto, propde a “organiza¢do de um sistema integrado de registro de informacgdes
sobre transacOes entre produtores, fornecedores, e consumidores que permita lidar com
este problema (a espacialidade no que diz respeito a aplicacdo do principio de destino
para fins de tributacdo). Rezende destaca que “as novas tecnologias diluem as fronteiras
gue demarcavam as atividades econdmicas tradicionais, tornando impossivel, na maioria
dos casos, distinguir industria, comércio e servi¢os.” Menciona ainda que Harley Hinrichs
propds nos anos 1960 uma “Lei Geral de Evolugao das Estruturas Tributarias durante o
processo de desenvolvimento econdmico”. Atualmente, percebe-se claramente que a

ideia de Hinrichs é de extrema e necessaria utilidade.

Nos dias de hoje, os processos fabris também passam por transformacGes que
transcendem fronteiras regionais e nacionais (OECD, 2013). Trata-se de um fenébmeno de
dupla face em que a0 mesmo tempo se observa a desintegracdo das etapas do processo
redistribuindo-as aos diversos cantos do planeta, reintegra a sua governanga pelo uso de
meios digitais e de governangas compartilhadas. Curiosamente, neste novo modelo, o0s
custos de transacdo caem vertiginosamente segundo Tapscott, mencionado por Rezende
(idem). Clusters de negdcios conectados via internet, redes entre clientes e fornecedores,
propiciando répidas alteracdes de produtos e servicos, outsourcing de servigos técnicos,
expansdo do comércio eletrénico, desintermediacdo de negdcios, fragmentacdo e
internacionalizacdo de cadeias de fornecedores, tudo isso séo caracteristicas desta nova
economia apontadas por Rezende em que as cadeias de valor se transformam em redes de
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valor. Ou seja, a formacéo do valor agregado se pulveriza por cadeias em formatos de teia
e se reintegra em pontos focais para ser distribuido sob a forma de produtos-servigos por
meio de plataformas digitais.

A velha organizagdo da economia industrial e analdgica do século XX d& lugar a
uma economia em que a maior parte do valor agregado se forma por meio de redes em
que o conceito de empresa estendida é estimulado, formando-se consorcios, parcerias e

governancas compartilhadas (Rezende, idem).
A relagéo Fisco-Contribuinte

Diante dessas transformacdes do mundo moderno é claro que as administragdes
tributérias organizadas pelo formato burocratico, hierarquizado e regionalizado se tornam
incapazes de alcancar sua missdo institucional. E preciso repensa-las a partir do uso
intensivo dessas novas tecnologias permitindo grande avango tanto em termos de
governanca compartilhada como em se estabelecer relacbes Fisco-contribuinte mais

eficientes.

O compartilhamento de informaces entre os entes federativos precisa deixar de
ser uma discricionariedade do ente tributante detentor da informagdo® Este
compartilhamento € de total interesse do bom contribuinte na medida em que permite ao
Fisco aprimorar a detecgdo de sonegadores, que concorrem deslealmente com ele e evita
que diversos entes federativos exijam a mesma informacdo do mesmo contribuinte,
aumentando o custo de conformidade. Além disso, com bases de dados compartilhadas
em tempo real, torna-se possivel detectar esquemas estruturados de sonegacao e elisdo de
longo alcance em pouco espaco de tempo. O que demorava anos ou meses para ser
mapeado, agora pode ser feito em poucos dias, quica, horas. Pode-se detectar em minutos,
por exemplo, redes de sonegadores vinculados a determinados CRCs de contabilistas e
seus enderecos. E uma transformac&o de tamanha monta que coloca em cheque os velhos

métodos de auditoria fiscal.

A digitalizacdo das transagdes e seus registros eletrénicos de forma detalhada

permite diversas transformacdes no campo do cumprimento das obrigacdes acessorias.

4 Em que pese o artigo 37, inciso XXII da Constituicdo Federal de 1988 falar em atuacdo integrada e
compartilhamento de cadastros e informacGes fiscais entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
na forma de lei ou de convénio, na pratica, ha pouquissima integracdo e o compartilhamento de
informacdes fiscais é feito de forma excepcional, por meio de convénios.



Por exemplo, a criacdo de uma base de dados formatada e compartilhada a partir de
determinados padrdes, permite que o fisco possa criar modelos reversos de declarages e
apuracdes do imposto a pagar, apresentando ao contribuinte a sua apuragéo
individualizada. Assim, as tradicionais declaracdes e escrituracdes fiscais obrigatdrias
para o contribuinte poderiam dar lugar a um espaco compartilhado em nuvem sobre esses
registros, reduzindo o cumprimento das obrigacdes acessorias e distanciando-se do
conceito juridico de lancamento por homologag&o. Isto, por si s@, ja permitiria maior
interacdo entre Fisco e contribuinte no tocante a consensos sobre a aplicacdo da norma

tributaria, diminuindo-se sobremaneira toda a litigiosidade hoje existente.

A andlise dessa massa de dados, por outro lado, permite também a aplicagdo, por
parte do Fisco, de maior conhecimento sobre o comportamento do contribuinte,
permitindo a construcdo de segmentos comportamentais distribuidos estatisticamente por
intervalos (decis ou percentis) conforme seu risco de sonegacéo e inadimpléncia. Para
cada segmento o Fisco podera direcionar acGes fiscais mais aderentes ao tipo de

comportamento fiscal do contribuinte.

Enquanto instituicGes bancarias, mesmo publicas, passaram a orientar sua relacdo
com clientes por meio de analise de risco, o Fisco historicamente demonstrou pouca
eficiéncia em diferenciar bons de maus contribuintes ou de sonegadores tendo optado, na
maior parte das vezes, por tratar todos de forma idéntica (todos como sonegadores),
afastando-se da esséncia do principio da isonomia que é tratar igualmente aos iguais e
desigualmente aos desiguais, na exata medida de suas desigualdades. O bom contribuinte,
dessa forma, é prejudicado duas vezes pelo sonegador: primeiro porque ao prezar por um
comportamento voltado ao compliance sofre concorréncia desleal daquele que,
dolosamente, trata o descumprimento das obrigacGes tributarias como decisdo
administrativa, segundo porque tem que se adaptar a um estamento burocratico onde a
regra é a desconfianca, o que aumenta sobremaneira seus custos operacionais e reduz sua

competitividade no cenario internacional. Bonis nocet qui malis parcit®.

O Fisco, segmentando os contribuintes por matriz de risco, teria condigdes de
tratar objetivamente cada contribuinte, dentro de suas caracteristicas subjetivas,
estabelecendo relagfes por niveis de confiangca compativeis com o risco identificado

objetivamente para cada contribuinte. Dessa forma, por exemplo, ndo haveria necessidade

5> Ofende os bons quem poupa os maus. Ditado latino. (traduc3o livre)



de se aplicar a um contribuinte cujos dados indicassem baixissimo nivel de risco 0 mesmo
nivel de vigilancia ou exigéncia que se aplicaria a um contribuinte que apresentasse
comportamento reiterado de descumprimento doloso das obrigagdes tributarias ou de

inadimpléncia contumaz.
A Transparéncia

Esse acervo de dados mais detalhados, permite também ao Fisco melhor controle
sobre resultados de renlncias fiscais e outras benesses que em Ultima instancia devem
favorecer o interesse publico, eliminando concessdes, isen¢des e outras rendncias que nao

resultem em beneficios para a coletividade.

Enquanto a legislagdo brasileira evoluiu sobremaneira no controle da despesa
publica, com farta normatizacdo constitucional (exigéncia de Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual), estabeleceu rigido controle com a
Lei de Responsabilidade Fiscal e avangou na transparéncia dos gastos publicos com
altissimo nivel de detalhes (hoje se pode consultar na internet contratos publicos, detalhes
de empenhos ou saléarios de servidores publicos individualizados), o lado da receita

publica continua com total opacidade.

Os argumentos politicos utilizados para a concessdo de beneficios fiscais ndo sdo
amparados, via de regra, por estudos que os sustentem, amplamente divulgados ao
publico. O artigo 198 do Cddigo Tributario Nacional (sigilo fiscal) é utilizado
constantemente para a ocultacdo do publico de todo e qualquer tipo de informacdo
tributéria. Nao ha acompanhamento periédico da efetividade dos motivos pelos quais 0s
beneficios foram concedidos. Tudo isso, impede o controle dos gastos tributarios pelos
cidaddos, os “participes da autoridade soberana” (ROUSSEAU, 2019, pag. 29). Tais
beneficios fiscais, muitas vezes, se tornam privilégios perenes de contribuintes

especificos ou setores econémicos.

Diante disso, o ordenamento juridico deve se adequar para exigir a mais perfeita
e completa publicizacdo de todos os beneficios fiscais concedidos bem como os critérios
técnicos levados em consideracdo para sua concessdo. Deve exigir, ainda, o
acompanhamento periodico dos resultados e a pronta revisdo do beneficio caso os
resultados pretendidos ndo se verifiguem. Hoje ndo ha mais desculpas do ponto de vista
operacional para que este acompanhamento néo seja feito. O detalhamento de dados a

disposicao do Fisco e a tecnologia de informacéo ja o permitem sobejamente.



Devem ser absolutamente transparentes, também, os critérios objetivos utilizados
para segmentacdo dos contribuintes de forma que todos possam de antemdo saber
exatamente qual € o comportamento esperado pela administragdo tributaria para que o
contribuinte estabeleca uma relacdo de confianga com o Fisco e seja, dessa forma,

considerado um “bom contribuinte”.
Novo Modelo de Governanga

Para executar seu mister, a administracdo tributéaria carece de autonomia. N&o se
trata de criar um Leviatd (HOBBES, 2000, pag. 11) dentro de outro, mas de garantir

tecnicidade e objetividade, sem interferéncias externas indevidas.

O Fisco deve ter autonomia de gestdo, ou seja, autonomia para a definicdo dos
objetivos, para implementacdo de sua estrutura organizacional, orcamentéria, para o
manejo de recursos humanos, para gerenciamento de recursos materiais e para
interpretacdo da lei tributaria. Atualmente ha excessiva subordinacdo do Fisco ao

governante de plantdo do Poder Executivo, o que limita seu alcance de atuagéo.

O Fisco deve possuir as ferramentas e recursos necessarios para desenvolver
planejamentos de médio e longo prazos. Deve agir tempestivamente e trabalhar na
deteccdo e punicao de irregularidades e, para isso, deve ter a flexibilidade administrativa
para se relacionar diretamente com outros érgdos, como Ministério Publico, autoridades
policiais e demais secretarias do mesmo ou de outro ente tributante. Deve trabalhar na
elaboracdo de normas e disciplinas que aumentem o engajamento dos contribuintes com
a conformidade tributaria, aumentem a oportunidade de regularizacdo e reduzam as
oportunidades de sonegacgdo. Deve estar atento ao ambiente econdmico para ndo tomar
medidas que influenciem negativamente no desenvolvimento, deve estar atento a

percepcao social de justica fiscal e deve trabalhar a educacéo fiscal da sociedade.

Os processos de trabalho do Fisco devem adequar-se aos processos dos
contribuintes e ndo o contréario. A adesdo a conformidade tributéaria tem que ser féacil,
inteligivel. A relacdo Fisco contribuinte deve ser transparente, previsivel, baseada na

confianca reciproca e na compreensdo mutua.

Uma vez identificados com razoavel certeza os perfis dos contribuintes, de forma
objetiva, algumas ferramentas podem ser implementadas para possibilitar a implantagéo

desse novo modelo, tanto para permitir uma conduta mais condescendente do Fisco para



com o bom contribuinte, quanto para garantir maior poder de repressao contra
sonegadores, tais como: formular planos de parcelamentos de débitos, compensagdes
tributérias, prazos para pagamentos, remissdo de penaliza¢fes, promover retencdo de
recebiveis, penhora administrativa de bens, responsabilizacdo de diretores por dividas,
iniciar processo de faléncia. Tudo de acordo com o perfil do contribuinte, para cada

situacdo especifica.

Espera-se também um sistema de governanca “interjurisdicional” em rede, de
forma que as administracGes tributarias saiam de suas posi¢cdes autarquicas regionais e
alcancem uma organizacdo a semelhanca das redes de valor apontadas por Rezende.
Assim, fiscalizagOes “interjurisdicionais” e inter-regionais podem ser empreendidas por
meio de consdrcios e parcerias, com coordenacdo estabelecida de acordo com o alcance

da acdo.
Concluséao

O debate acerca da Reforma Tributaria segue cada vez mais acalorado, mas as
discussGes tém envolvido apenas a reestruturacéo dos tributos em si, sem a devida atengéo
a estrutura publica que deve operacionalizar a arrecadacdo, cobranca e fiscalizacdo dos

novos tributos.

Muitos dos atuais tributos, quando de sua institui¢do, representavam o que havia
de mais moderno no mundo, mas foram aos poucos se deteriorando, seja por ndo
acompanharem as mudancas da sociedade, seja por sofrerem alteracdes sem qualquer
cuidado técnico. Por mais que se estabeleca uma base de tributagcdo de primeiro mundo,
uma administracdo tributaria com o atual modelo, completamente inadequado as
exigéncias do mundo moderno, baseada em uma forma de agir que encontra na repressao
e na burocracia suas Unicas ferramentas, mantera o mau funcionamento da maquina

arrecadatoria e tendera a comprometer a estrutura tributaria como um todo.

Essa necessaria mudanca revolucionaria, no entanto, ndo se dara com a edicéo de
alguns poucos atos normativos, “revolu¢des ndo se fazem por meio de leis” (MARX,
2017, pag. 820), sera necessario um esforco conjunto de profissionais do Fisco, agentes
politicos, Academia, poderes do Estado e sociedade civil para promover uma radical
mudanca de cultura, pois 0 mundo tributavel esta deixando de ser fisico para ser digital,
implicando grandes transformagdes no Direito que deve adequar o tributo e sua

administracao aos novos fatos. Nos dizeres de Ambrizzi (idem) “a tributacdo s6 pode
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acontecer apoés a estabilidade social e econdmica sobre os fatos e a realidade tecnolédgica

mundial ja estd mais do que estabelecida”.

Apenas uma administracdo tributaria transparente, que combata privilégios, que
tenha foco na relagdo Fisco-contribuinte e que seja estruturada em um modelo de
governanga com base em autonomia e flexibilidade pode ser capaz de salvaguardar o bom
funcionamento da estrutura tributaria, garantindo receita para que a maquina publica
possa desempenhar seu mister na prestacdo de servicos publicos e garantir o

desenvolvimento nacional.
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