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Resumo

O “paradigma do crime” deriva do paradigma econdomico classico que parte
da premissa de que os individuos adotam comportamentos racionais, buscan-
do maximizar a utilidade de suas decisoes. De outro lado, o “paradigma do
servico” pressupde que o comportamento do contribuinte é bem mais com-
plexo, de forma que outros fatores afetam sua decisao — para além do desejo
de maximizar a utilidade econoémica de sua acao —, dentre os quais a confian-
¢a no Estado e nas autoridades fiscais. Visando adotar premissas mais concer-
nentes ao “paradigma do servi¢o”, o Governo do Estado de Sido Paulo criou o
Programa “Nos Conformes”. O objetivo do presente estudo ¢ avaliar se o
programa atinge esse desiderato. Ao final conclui-se que, apesar do avanco
da proposta no sentido de reduzir o conflito entre Fisco e contribuintes, o
Programa “Nos Conformes” merece reavaliacio, mormente no que toca a
classificagao dos contribuintes e as contrapartidas previstas na lei.
Palavras-chave: paradigma do crime, paradigma do servigo, Programa “Nos
Conformes”, conformidade tributaria, livre concorréncia.

Abstract

The “paradigm of crime” derives from the classic economic paradigm that
assumes that individuals adopt rational behaviors, seeking to maximize the
usefulness of their decisions. In turn, the “paradigm of service” assumes that
taxpayer behavior is far more complex, so that other factors affect their deci-
sion — beyond the desire to maximize the economic utility of their action —
including trust in the state and tax authorities. In order to adopt more prem-
ises concerning the “paradigm of service”, Sao Paulo State Government cre-
ated the Public Policy known as “Nos Conformes”. The purpose of this study
is to evaluate if the policy achieves this goal. In the end it is concluded that,
despite the progress of the proposal to reduce the conflict between tax au-
thorities and taxpayers, “Nos Conformes” deserves reevaluation, especially
regarding the classification of taxpayers and the compensation provided for

by law.
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1. Introducao
O artigo de Becker', sobre crime e punicao, é considerado seminal, impul-
sionando as pesquisas sobre o comportamento dos individuos. O autor parte do
pressuposto de que as agdes decorrem de decisdes racionais, de modo que os ris-
cos e beneficios possivelmente dai consequentes sao sopesados previamente ao
comportamento. Sua tese influenciou nao somente o campo econdémico, mas tam-
bém as pesquisas na area tributdria, sobretudo aquelas dedicadas a avaliar o com-
portamento dos contribuintes, em que a adog¢ao da premissa da racionalidade do
individuo veio a ser conhecida, mais recentemente, como “paradigma do crime”?.
Sinteticamente, o “paradigma do crime” pressupoe que o contribuinte adota
comportamentos racionais, de modo que, diante de uma baixa probabilidade de
ser fiscalizado, tende a optar pelo inadimplemento de suas obrigacées tributarias,
maximizando seu ganho financeiro ao evitar o sacrificio de parte do seu patrimo-
nio, que ocorreria no caso de recolhimento de tributos aos cofres publicos®.
Atualmente, contudo, o “paradigma do crime” nao tem aceitacao plena; é
considerado limitado*, haja vista estudos mais recentes reconhecendo que os in-
dividuos nem sempre adotam comportamentos racionais. Em suma, o paradigma
tradicional explicaria somente parcialmente o comportamento dos contribuintes.
Dessa constatacdo derivou o “paradigma do servi¢o”, que assume que outros
fatores podem afetar a decisao do contribuinte, sendo o comportamento relaciona-
do ao pagamento de tributos um ato complexo, e ndo necessariamente racional’.
Nessa linha, diversas pesquisas comprovam a aplicabilidade do “paradigma
do servigo”, demonstrando empiricamente que — realmente — o contribuinte nem
sempre adota comportamentos racionais. No Brasil, a pesquisa de Silva, Guerrei-
ro e Flores® reforga essa tese, por meio de estudo baseado no framework criado por
Kirchler’, chamado de Slippery Slope Framework.

! BECKER, G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy v. 76,
1968, p. 169.

2 KIRCHLER, E. The economic psychology of tax behaviour. Cambridge, UK: Cambridge University
Press, 2007, p. 04.

* ALM, J; McCLELLAND, G. H.; e SCHULZE, W. D. Why do people pay taxes? Journal of Public
Economics v. 48, n. 1, 1992, p. 21.

tALM, J. et al. Rethinking the research paradigms for analyzing tax compliance behavior. CESifo
Forumv. 13, n. 2, 2012, p. 35.

> ALM, J. et al. Rethinking the research paradigms for analyzing tax compliance behavior. CESifo
Forum v. 13, n. 2, 2012, p. 34.

6 SILVA, F. P.; GUERREIRO, R.; e FLORES, E. Voluntary versus enforced tax compliance: the sli-

ppery slope framework in the Brazilian context. International Review of Economics v. 1, 2019, p.

147.

KIRCHLER, E. The economic psychology of tax behaviour. Cambridge, UK: Cambridge University

Press, 2007, p. 202-206.
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Curiosamente, apesar de o resultado dessa pesquisa demonstrar que o con-
tribuinte brasileiro estaria mais inclinado a cumprir suas obrigagoes diante de
um sistema tributario em que vigorasse o “paradigma do servico”, constata-se
haver no Brasil um clima de animosidade e conflito que permeia a relacao Fisco
e contribuinte, em consondncia com as caracteristicas do “paradigma do crime”.
Nao é nova a sensag¢do de que vivemos uma verdadeira distopia tributaria, sendo
nosso sistema complexo, incoerente, privilegiando o conflito, e ndo a cooperagao
entre contribuintes e autoridades fiscais, o que levou Becker® a cunhar a expres-
sao carnaval tributdrio.

Entretanto, recente iniciativa do Governo do Estado de Sao Paulo reacendeu
as esperancas de que as autoridades publicas estao cientes da necessidade de en-
frentar essa realidade contraproducente, reconhecendo-se a necessidade da cria-
¢ao de um ambiente cooperativo, onde a redugao dos conflitos entre as partes
envolvidas na relagdo tributaria pode ser uma agao frutifera em termos de confor-
midade fiscal. Refere-se, aqui, ao langamento do Programa “Nos Conformes”, do
Governo do Estado de Sao Paulo, cujo objetivo é, exatamente, o estimulo a con-
formidade tributaria.

O programa foi criado pela Lei Complementar n. 1.320, de 2018, do Estado
de Sao Paulo e prevé, em seu art. 1°, os seguintes principios: I — simplificagao do
sistema tributario estadual; IT — boa-fé e previsibilidade de condutas; III - segu-
ranga juridica pela objetividade e coeréncia na aplicagio da legislagao tributaria;
IV — publicidade e transparéncia na divulgacdo de dados e informagoes; V — con-
corréncia leal entre os agentes econémicos.

A despeito da necessidade de uma analise perfunctéria sobre a execugao
desses objetivos, é seguro dizer que a iniciativa merece elogios. Primeiro por in-
corporar premissas que sdo essenciais a todo bom sistema tributario que se pre-
tenda eficiente. Nunca é inoportuno relembrar que Adam Smith? — hd mais de
200 anos - ja defendia que o sistema tributario deveria ser informado pelos se-
guintes principios: equidade, certeza, conveniéncia de pagamento e economia no
recolhimento dos tributos. Ademais, assumindo que no Brasil vigora o “paradig-
ma do crime”, que privilegia o conflito entre os atores tributarios, a adogao de
principios mais consonantes com o “paradigma do servi¢o” pode ter como resul-
tado um aumento da conformidade tributaria por parte dos contribuintes, sem a
necessidade de grandes investimentos publicos.

Seguindo a proposta paulista, a Receita Federal do Brasil langou a Consulta
Publica RFB n. 4/2018 com o objetivo de debater a adogao de iniciativa semelhan-
te, que culminaria na criagao do “Programa Pré-Conformidade”, cujos objetivos,
ao menos divulgados, sdo semelhantes ao programa estadual, o que demonstra
que as agdes paulistas tém inspirado as demais autoridades fiscais.

8 BECKER, A. A. Carnaval tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Lejus, 1999.
9 SMITH, A. A riqueza das nagoes: investigacao sobre sua natureza e suas causas. Sao Paulo: Nova
Cultural, 1996. v. 11, p. 282-284.
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Contudo, é cedigo que os objetivos declarados pelos legisladores nem sem-
pre encontram ressonancia na execugao da prépria lei. Nao é despropositado
imaginar que, embora o programa apresente principios coerentes com as premis-
sas do “paradigma do servigo”, seu contetido desvirtue da intengao inicial, apre-
sentando novos mecanismos de coercio a ser exercida em face dos contribuintes.

Dessa forma, o presente trabalho se propoe a avaliar a aderéncia do Progra-
ma “Nos Conformes”, discutindo criticamente se a iniciativa adotada pelo Fisco
paulista esta em linha com os principios informadores do paradigma do servigo,
oferecendo a reflexao dos leitores ponderagoes que envolvem a temadtica. Trata-se
de analise de alta relevancia, considerando o receio, absolutamente fundamenta-
do, de que o programa, supostamente criado com o objetivo de proporcionar
maior cooperagao entre o Fisco e os contribuintes, seja desvirtuado visando ape-
nas aumentar a repressao na busca por mais conformidade tributaria.

2. Paradigmas do crime e do servico

Baseando-se na teoria de Becker'” sobre crime e punicao, Allingham e
Sandmo'! e Srinivasan'? sdo considerados os precursores do estudo do “paradig-
ma do crime”, cujo ponto central funda-se em uma suposta racionalidade do
contribuinte. Segundo esses estudos, a decisao de pagar tributos enseja uma ana-
lise racional, pela qual quanto maior o risco de o contribuinte ser fiscalizado pe-
las autoridades tributdrias e quanto maior a severidade das punigoes dai decor-
rentes, menor sera a probabilidade de evasao fiscal. O contribuinte, portanto, se
submerge numa espécie de jogo, cuja aposta envolve possiveis ganhos advindos
do éxito da sonegacido, em contrapartida do risco de perda decorrente de even-
tual fiscalizacao e consequente punigio®.

Resumidamente, portanto, o dilema que envolve o contribuinte é a dicoto-
mia entre duas alternativas contrapostas: cumprir com suas obrigagoes fiscais ou
optar pela sonegac¢do. Trata-se de uma decisdo sob incerteza', na medida em
que, conforme esclarecem Allingham e Sandmo', o output do comportamento é
incerto, eis que o nao pagamento dos tributos niao gera, automaticamente, uma

1" BECKER, G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy v. 76,

1968, p. 169 et. seq.

" ALLINGHAM, M. G.; e SANDMO, A. Income tax evasion: a theoretical analysis. Journal of Public
Economics v. 1, 1972, p. 324 et. seq.

12 SRINIVASAN, T. N. Tax evasion: a model. Journal of Public Economics v. 2, n. 4, 1973, p. 340 et. seq.

¥ ALM, J; McCLELLAND, G. H.; e SCHULZE, W. D. Why do people pay taxes? Journal of Public
Economics v. 48, n. 1, 1992, p. 21; LEVINER, S. An overview: a new era of tax enforcement — from
“big stick” to responsive regulation. Regulation & Governance v. 2, 2008, p. 249; ALM, J.; e TOR-
GLER, B. Do ethics matter? Tax compliance and morality. Journal of Business Ethics v. 101, n. 4,
2011, p. 636.

4 MUHLBACHER, S.; KIRCHLER, E.; ¢ SCHWARZENBERGER, H. Voluntary versus enforced
tax compliance: empirical evidence for the “slippery slope” framework. European Journal of Law
and Economics v. 32, 2011, p. 89.

> ALLINGHAM, M. G.; e SANDMO, A. Income tax evasion: a theoretical analysis. Journal of Public
Economics v. 1, 1972, p. 324.
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punic¢io em razao do descumprimento da lei. Em razio dessa incerteza Murphy'®
afirma estarmos perante um comportamento eminentemente utilitarista, em que
a decisao final é obtida mediante analise racional, dependendo da probabilidade
de fiscalizagao e severidade da punicdo. Sendo alta essa probabilidade, espera-se
que o contribuinte cumprira suas obrigagoes legais.

Assumindo-se como corretas tais premissas, € absolutamente loégico concluir
que a ferramenta mais eficaz para combater o comportamento sonegatorio é o
aumento da probabilidade da fiscalizacao e da severidade da puni¢do. Em tese, as
autoridades fiscais teriam éxito no aumento da conformidade fiscal por meio do
manejo dessas duas varidveis, que, segundo Leviner', sao ferramentas de coercao
substitutas uma da outra, embora nada impega que sejam utilizadas conjunta-
mente, o que Alm e Torgler'® chamam de insight plausivel. Leviner' assevera que,
caso aceitas as premissas do paradigma do crime, o Governo poderia obter output
semelhante ao reduzir a probabilidade de fiscalizac¢do, porém, em contrapartida,
aumentar a severidade da punicao, conforme lhe parecer mais conveniente.

E da énfase na manipulagio dessas varidveis — quais sejam, probabilidade de
o contribuinte ser auditado e, caso tenha transgredido a lei, punido com severi-
dade — que se cunhou o termo paradigma do crime, cujo nome advém, justamente,
da percep¢ao adotada pelas autoridades fiscais de que todo o contribuinte é um
sonegador (criminoso) em potencial, que avalia maquiavelicamente os riscos en-
volvidos na sonegagdo, devendo ser dissuadido desse comportamento®.

Kirchler? relata que, no “paradigma do crime”, as autoridades fiscais pro-
movem busca incessante na identificacao e punigao do contribuinte sonegador,
em um ambiente maniqueista que contrapoe “policia e ladrao”. Segundo o autor,
essa abordagem gera um clima de estado policial, em que ndo ha cooperagao
entre autoridades e contribuintes, o que afeta ainda mais os niveis de conformi-
dade tributaria.

Seguindo esse raciocinio, o comportamento do contribuinte em conformi-
dade com a legislacao tributaria decorre do uso — por parte das autoridades fis-
cais — de métodos coercitivos, motivo pelo qual Kirchler®” aduz tratar-se de uma

16 MURPHY, K. Enforcing tax compliance: to punish or persuade? Economic Analysis and Policy v. 38,

n. 1, 2008, p. 114.

LEVINER, S. An overview: a new era of tax enforcement — from “big stick” to responsive regula-

tion. Regulation & Governance v. 2, 2008, p. 250.

¥ ALM, J.; e TORGLER, B. Do ethics matter? Tax compliance and morality. Journal of Business

Ethics v. 101, n. 4, 2011, p. 637.

LEVINER, S. An overview: a new era of tax enforcement — from “big stick” to responsive regula-

tion. Regulation & Governance v. 2, 2008, p. 250.

20 ALM, J.; e TORGLER, B. Do ethics matter? Tax compliance and morality. Journal of Business
Ethics v. 101, n. 4, 2011, p. 646.

2l KIRCHLER, E. The economic psychology of tax behavior. Cambridge, UK: Cambridge University
Press, 2007, p. 188.

22 KIRCHLER, E. The economic psychology of tax behavior. Cambridge, UK: Cambridge University
Press, 2007, p. 188.

19

SILVA, Fabio Pereira da. Programa "Nos Conformes": uma Avaliacéo sob a Perspectiva do "Paradigma do Servico".
Revista Direito Tributdrio Atual n° 43. ano 37. p. 123-150. Sdo Paulo: IBDT, 2° semestre 2019.



128 REVISTA DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n? 43

“observancia for¢ada” da lei, o que, segundo o autor, tem como consequéncia o
aumento de conflitos entre autoridades e contribuintes. Dizendo de outro modo,
o contribuinte age em conformidade com a lei tributdria nao por reconhecer a
importancia desse comportamento para a sociedade, mas sim em razio da re-
pressdo imposta pelas autoridades fiscais.

Conquanto essas premissas sejam bem assentadas e aceitas pelos pesquisa-
dores, a evolucao do estudo sobre o comportamento do contribuinte fez surgir um
incomodo que levou parte dos estudiosos do tema a questionar o paradigma clas-
sico, concluindo ser limitada a visao de que o contribuinte adota — unicamente —
comportamentos racionais®.

Segundo essa linha de pensamento, sao diversas as motivagoes envolvidas no
ato do contribuinte de agir em conformidade ou nao com a lei tributaria. Silva*
faz um apanhado bastante abrangente dessas motivagoes citando, dentre outras:
injusti¢a®, oportunidade de sonegar?®, aceitacao da pratica de sonegacao pela

# ALM, J. A perspective on the experimental analysis of taxpayer reporting. The Accounting Review
v. 66, n. 3, julho 1991, p. 577 e 578; POSNER, E. A. Law and social norms: the case of tax com-
pliance. Virginia Law Review v. 86, 2000, p. 1782; ALM, J. et al. Rethinking the research paradig-
ms for analyzing tax compliance behavior. CESifo Forum v. 13, n. 2, 2012, p. 34; BOBEK, D. D.; e
HATFIELD, R. C. An investigation of the theory of planned behavior and the role of moral
obligation in tax compliance. Behavior Research in Accounting v. 15, 2003, p. 14; SIQUEIRA, M. L.;
e RAMOS, F. S. A economia da sonegagdo: teorias e evidéncias empiricas. Revista de Economia
Contempordnea v. 9, n. 3, setembro/dezembro 2005, p. 561; SIQUEIRA, M. L.; e RAMOS, F. S.
Evasao fiscal do imposto sobre a renda: uma analise do comportamento do contribuinte ante o
sistema impositivo brasileiro. Economia Aplicada v. 10, n. 3, 2006, p. 400; FELD, L. P.; e FREY, B.
S. Tax compliance as the result of a psychological tax contract: the role of incentives and respon-
sive regulation. Law & Policy v. 29, n. 1, janeiro 2007, p. 102-120, p. 115; DALMACIO, F. Z.; BER-
GER, F. S.; DALLAPICULA, T. M.; e ALENCAR, R. C. A ética da evasao fiscal: um estudo com-
parativo de profissionais e estudantes da drea de negécios. In: International Association for Ac-
counting Education and Research (IAAER) — Associa¢dao Nacional de Pds-graduagao em Ciéncias
Contdbeis (ANPCONT), 3, 2009. Sao Paulo. Anais [...]. Sao Paulo: ANPCONT, 2009, p. 03; ALM,
Js KIRCHLER, E; e MUHLBACHER, S. Combining psychology and economics in the analysis
of compliance: from enforcement to cooperation. Economic Analysis and Policy v. 42, n. 2, setembro
2012, p. 134; LISI, G. Testing the slippery slope framework. Economics Bulletin v. 32, 2012, p.
1370; KIRCHLER, E.; KOGLER, C.; e MUHLBACHER, S. Cooperative tax compliance: from
deterrence to deference. Current Directions in Psychological Science v. 23, n. 2, 2014, p. 88.
SILVA, F. P. Observancia tributdria: integrando paradigmas em busca de mais conformidade fiscal.
2015. Dissertagao (Mestrado em Ciéncias Contabeis) — Faculdade de Economia, Administragao e
Contabilidade, Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2015, p. 47.
SKINNER, J.; e SLEMROD, J. An economic perspective on tax evasion. National Tax Journal v. 38,
1985, p. 348; WEIGEL, R. H.; HESSING, D. J.; e ELFFERS, H. Tax evasion research: a critical
appraisal and theoretical model. Journal of Economic Psychology v. 8, n. 2, 1987, p. 221; ALM, J.; e
TORGLER, B. Do ethics matter? Tax compliance and morality. Journal of Business Ethics v. 101, n.
4, 2011, p. 640; ALM, J.; KIRCHLER, E_; e MUHLBACHER, S. Combining psychology and eco-
nomics in the analysis of compliance: from enforcement to cooperation. Economic Analysis and
Policy v. 42, n. 2, setembro 2012, p. 137.
% WEIGEL, R. H.; HESSING, D. J.; e ELFFERS, H. Tax evasion research: a critical appraisal and
theoretical model. Journal of Economic Psychology v. 8, n. 2, 1987, p. 222; KIRCHLER, E. The eco-
nomic psychology of tax behavior. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2007, p. 73; ALM,

24
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sociedade?, moralidade tributdria®, falta de transparéncia na aplicacao dos re-
cursos publicos??, segregacao mental do tributo devido®, ética®, desigualdade
fiscal®.

E imprescindivel registrar que a constatagio da limitacio do paradigma
classico em nada reduz a importancia dos estudos que levam em consideracao
suas premissas, especialmente se ponderarmos que os estudiosos do tema jamais
negaram que outros fatores influenciam o comportamento dos contribuintes.
Confirma essa ressalva o fato de que Allingham e Sandmo® asseveraram que o
paradigma classico é uma “teoria muito simples”, que desconsidera outros fatores
comportamentais. Na mesma linha é a opiniao de Srinivasan®, que afirma que ha
contribuintes que cumprem a lei unicamente por principio.

A despeito dessa indispensavel ressalva, é seguro dizer que o paradigma
classico, embora nao seja equivocado, é limitado, haja vista que o comportamento
do contribuinte nem sempre € racional, de modo que o risco de deteccdo e puni-
¢ao nao € o unico fator que influencia sua inclina¢do de agir conforme a legisla-
¢ao fiscal®.

Outra constatagao tida como primordial, decorrente dos estudos mais mo-
dernos sobre o assunto, ¢ o fato de que ha outros atores diretamente ou indireta-

J; KIRCHLER, E; e MUHLBACHER, S. Combining psychology and economics in the analysis
of compliance: from enforcement to cooperation. Economic Analysis and Policy v. 42, n. 2, setembro
2012, p. 141.

WEIGEL, R. H.; HESSING, D. J.; e ELFFERS, H. Tax evasion research: a critical appraisal and
theoretical model. Journal of Economic Psychology v. 8, n. 2, 1987, p. 226; ALM, J.; e TORGLER, B.
Do ethics matter? Tax compliance and morality. Journal of Business Ethics v. 101, n. 4, 2011, p. 638.
KIRCHLER, E. Balance between giving and receiving: tax morality and satisfaction with fiscal
policy as they relate to the perceived just distribution of public resources. Reitaku International
Journal of Economic Studies v. 5, n. 1, 1997, p. 68; ALM, ].; e TORGLER, B. Culture differences and
tax morale in the United States and in Europe. Journal of Economic Psychology v. 27, n. 2, 2006, p.
227; FREY, B. S.; e TORGLER, B. Tax morale and conditional cooperation. Journal of Comparati-
ve Economics v. 35, 2007, p. 136-159, p. 141; HALLA, M. Tax morale and compliance behavior:
first evidence on a causal link. The B. E. Journal of Economic Analysis & Policy v. 12, n. 1, abril 2012,
p- 10.
MARTON, R. Reflexoes sobre a sonegagao tributdria. In: MEDEIROS, A. P. C. (org.). Perspectivas
contempordaneas para o direito. Brasilia: Universa, 2003, p. 266.
MUHLBACHER, S.; e KIRCHLER, E. Mental accounting of self-employed taxpayers: on the
mental segregation of the net income and the tax due. FinanzArchiv: Public Finance Analysis v. 69,
n. 4, 2013, p. 415.
RECKERS, P. M. J.; SANDERS, D. L.; e ROARK, S. J. The influence of ethical attitudes on tax-
payer compliance. National Tax Journal v. 47, n. 4, dezembro 1994, p. 825-836, p. 826.
SPICER, M. N.; e BECKER, L. A. Fiscal inequity and tax evasion: an experimental approach.
National Tax Journal v. 33, n. 2, junho 1980, p. 174.
ALLINGHAM, M. G.; e SANDMO, A. Income tax evasion: a theoretical analysis. Journal of Public
Economics v. 1, 1972, p. 326.
SRINIVASAN, T. N. Tax evasion: a model. Journal of Public Economics v. 2, n. 4, 1973, p. 339.
ALM, J; McCLELLAND, G. H.; e SCHULZE, W. D. Why do people pay taxes? Journal of
Public Economics v. 48, n. 1, 1992, p. 22; ALM, J.; e TORGLER, B. Do ethics matter? Tax complian-
ce and morality. Journal of Business Ethics v. 101, n. 4, 2011, p. 635.

2

N

2

3

29

3

hd

33

z

35

SILVA, Fabio Pereira da. Programa "Nos Conformes": uma Avaliacéo sob a Perspectiva do "Paradigma do Servico".
Revista Direito Tributdrio Atual n° 43. ano 37. p. 123-150. Sdo Paulo: IBDT, 2° semestre 2019.



130 REVISTA DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n? 43

mente envolvidos com o contribuinte e que afetam seu comportamento tributa-
rio*S. Dentre tantos outros, destacam-se o Governo e, decisivamente, as autorida-
des fiscais, que agem em nome daquele. Alm, Kirchler e Mithlbacher” e Alm et
al.?® enfatizam que o Governo exerce significativa influéncia no comportamento
dos contribuintes, seja em razao da comunicacao relacionada as leis tributarias,
seja em razao de outras agdes, como a decisao sobre alocacao de recursos arreca-
dados, que pode acarretar sensacao de injustica, afetando os niveis de conformi-
dade.

Nessa linha, os estudos demonstram que a discordancia do contribuinte em
relagdo a correta alocagao dos recursos arrecadados afeta diretamente sua per-
cepcao de justica e, consequentemente, sua inclinagao em cumprir a legislagao
fiscal®. Por esse motivo, Bird, Martinez-Vazquez e Torgler!® alertam que a cor-
rupcao € fator significativo nessas discussoes, influenciando o comportamento
do contribuinte, o que ¢ inclusive demonstrado empiricamente por McGee, Ho
e Li*.

Conveniente destacar que o Brasil ndo é exce¢ao, conforme revela pesquisa
conduzida por Dalmicio et al.** que demonstra que o contribuinte local é igual-
mente influenciado pela percepcao de que nosso sistema tributario é mal gerido,
de modo que o sentimento de injusti¢a acaba afetando seu comportamento.

Significativa, ainda, ¢ a contribuicao de Feld e Frey* ao refor¢arem a limita-
¢ao do paradigma classico. Os autores reconhecem a existéncia de uma relagao
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praticamente sinalagmatica entre contribuintes e Estado, em que um lado deve
sacrificar parte de seu patrimoénio pagando tributos e o outro tem o dever de
oferecer servigos publicos de qualidade. Essa visao se alinha com o pensamento
de Luis Eduardo Schoueri, que nos da conta da existéncia de uma relacao de de-
pendéncia entre Fisco e contribuinte, com a qual a concepg¢ao de conflito nao se
coaduna, reconhecendo haver uma relacio simbiética entre as partes**.

Repare que, nesse novo paradigma, o contribuinte deixa de ser visto como
um individuo racional, cujo comportamento ¢ influenciando apenas por questoes
de natureza pecuniaria, em que a decisao de agir em conformidade com a lei
dependeria basicamente do risco de detecgao e severidade das punigdes. O con-
tribuinte, em verdade, é influenciado por outros fatores e atores, das mais varia-
das matizes, sendo seu comportamento um ato complexo, mas que certamente ¢é
afetado pela relagao com o Estado e com as autoridades fiscais.

Surge, entdo, o que se convencionou chamar de “paradigma do servico”,
contrapondo o “paradigma do crime”. No “paradigma do servi¢o”, o Estado e as
autoridades fiscais deixam de olhar para o contribuinte como um criminoso em
potencial, passando a percebé-lo como uma espécie de “cliente” da Administra-
¢ao Publica®. O comportamento do contribuinte nao é apenas influenciado pela
coer¢ao do Estado, mas envolve um ato voluntario, decorrente da cooperacao
existente entre ele e o Fisco*.

Como consequéncia, enquanto no “paradigma do crime” a forca do Estado
¢ a variavel mais significativa a influenciar o comportamento do contribuinte, no
“paradigma do servigo” a confian¢a no Estado torna-se mais relevante, sendo ela
decorrente da percepgao de justiga procedimental, retributiva e distributiva?’. Em
tese, portanto, quanto maior a confianga do contribuinte no Estado, maior sera a
arrecadacao tributiria; o Estado deve, entdo, focar sua atua¢ao nessa interacio
respeitosa, visando a conformidade voluntaria por parte dos contribuintes.

Nao obstante a for¢a do argumento dos estudiosos do “paradigma do servi-
¢o”, parece-nos bastante despropositado imaginar um sistema tributario baseado
unicamente no comportamento voluntario dos contribuintes. Silva*®, defendendo
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nao ser razoavel supor que todos os contribuintes possuem motivagoes semelhan-
tes — reconhecendo haver aqueles que agem racionalmente e outros mais susceti-
veis as questdes de natureza moral —, propde uma conciliagdo entre ambos os
paradigmas, do crime e do servigo, o que, segundo o autor, atingiria uma maior
quantidade de contribuintes, aumentando a arrecadagao fiscal.

O autor alerta, contudo, que, no Brasil, parece vigorar unicamente o “para-
digma do crime”, prevalecendo uma relacao altamente conflituosa entre o Fisco
e o contribuinte, o que explicaria o nivel estratosférico de contencioso fiscal no
pais*. Segundo sua avaliagao, as ferramentas disponiveis nesse paradigma prati-
camente se limitam ao aumento da probabilidade de detec¢io ou o aumento da
severidade das punigoes, o que acarreta um grave problema de alocagao de recur-
s0s".

Com efeito, o aumento da probabilidade de deteccao exige por parte do
Estado altos investimentos, afetando inclusive aqueles que nunca consideraram
inadimplir suas obrigag¢des tributdrias®, ao contrario do aumento da severidade
da punic¢ao, que nao demanda dispéndio de recursos®. Ocorre que essa técnica
acaba por abalar ainda mais decisivamente a confianga dos contribuintes, visto
que a escassez de investimentos em fiscalizacdo e o aumento da severidade das
punigoes faz com que poucos contribuintes sejam punidos; a esses “escolhidos”
sao impingidas pesadas multas, agravando a sensacao de injustiga™.

Silva ainda defende que esse dilema envolvendo a alocacao de recursos es-
cassos cria um ciclo vicioso relacionado ao aumento do rigor das punigoes e a
sensac¢do de injustica, apresentando o modelo abaixo:

1 SILVA, F. P. Observdncia tributdria: integrando paradigmas em busca de mais conformidade fiscal.
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Contabilidade, Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2015, p. 59.

SILVA, F. P. Observancia tributdria: integrando paradigmas em busca de mais conformidade fiscal.

2015. Dissertagao (Mestrado em Ciéncias Contabeis) — Faculdade de Economia, Administragio e

Contabilidade, Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2015, p. 56.

° SKINNER, J.; e SLEMROD, J. An economic perspective on tax evasion. National Tax Journal v. 38,

1985, p. 346; RASKOLNIKOV, A. Crime and punishment in taxation: deceit, deterrence, and the

self-adjusting penalty. Columbia Law Review v. 106, n. 3, abril 2006, p. 635.

BECKER, G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy v. 76,

1968, p. 17 e 18; RASKOLNIKOV, A. Crime and punishment in taxation: deceit, deterrence, and

the self-adjusting penalty. Columbia Law Review v. 106, n. 3, abril 2006, p. 635; KIRCHLER, E.;

MUHLBACHER, S.; KASTLUNGER, B; e WAHL, 1. Why pay taxes? A review of tax compliance

decisions.

% SILVA, F. P. Observdncia tributdria: integrando paradigmas em busca de mais conformidade fiscal.
2015. Dissertagao (Mestrado em Ciéncias Contdbeis) — Faculdade de Economia, Administragao e
Contabilidade, Universidade de Sdao Paulo. Sao Paulo, 2015, p. 58.

50

SILVA, Fabio Pereira da. Programa "Nos Conformes": uma Avaliacdo sob a Perspectiva do "Paradigma do Servico".
Revista Direito Tributdrio Atual n° 43. ano 37. p. 123-150. Sdo Paulo: IBDT, 2° semestre 2019.



DOUTRINA NACIONAL 133

Figura 1. Ciclo vicioso do aumento do rigor das punicoes

1 — Em razao do alto

4 — A reducio da custo do aumento da
observancia voluntaria probabilidade de detecgio,
obriga o Governo a o Governo opta por uma
fortalecer a observancia puni¢do mais rigorosa
forcada como meio de aumentar a
conformidade

2 — A imposicao de

3 — A percepcao de penas severas causa uma
injustica reduz a maior percepcao de
observancia voluntéria njustica a0s poucos

contribuintes auditados

Fonte: SILVA®,

Alm et al.*® compartilham opinido semelhante ao sustentar a existéncia de
um ciclo em que prevalece a alta desconfianga por parte do contribuinte, o que
acaba por afetar os niveis de arrecadacgao tributaria. A percepgao de injustiga é
ainda mais grave nos casos em que a sonegagao nao decorre de ato voluntario do
contribuinte visando fraudar a lei. Ha casos em que a inadimpléncia tributdria
decorre de outros fatores, como é o caso do equivoco na interpretacao da legisla-
¢a0%°, o que torna ainda mais critica a imposigdo severa de punigoes, pois aumen-
ta a percepgao de injustica do contribuinte”, que se vé igualado a devedores con-
tumazes.
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Como alternativa para esse dilema decorrente do “paradigma do crime”,
Silva®® propoe a conjugacao de suas premissas aquelas caracteristicas do “paradig-
ma do servigo”. Segundo o autor, se, por um lado, é despropositado imaginar um
sistema tributario desprovido de elementos coercitivos, por outro, € viavel a ado-
¢ao concomitante e paulatina de mecanismos concernentes ao “paradigma do
servigo”, no propoésito de aumentar a percepcio de justica dos contribuintes e a
confianca nas autoridades fiscais, o que teria como consequéncia o aumento da
conformidade tributaria voluntaria.

Ao menos no que tange aos principios contidos no bojo da Lei Complemen-
tar Estadual n. 1.320, de 2018, o Programa “Nos Conformes” parece adotar essa
linha de pensamento. Resta-nos avaliar se a execugao corresponde ao esperado,
em cotejo as premissas do “paradigma do servigo” aceitas pelos estudiosos do
tema.

3. Programa “Nos Conformes”

Segundo a prépria Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo, o Progra-
ma “Nos Conformes” foi criado para aprimorar o relacionamento entre o Fisco e
os contribuintes, estimulando a regularidade fiscal®. O Programa foi introduzido
no sistema legislativo tributdrio do Estado de Sao Paulo por meio da Lei Comple-
mentar Estadual n. 1.320, de 2018, sendo ela responsavel por definir os “princi-
pios para o relacionamento entre os contribuintes e o Estado de Sao Paulo” e es-
tabelecer as “regras de conformidade tributaria”®.

Conveniente mencionar que o Projeto de Lei Complementar foi enviado ao
Governador entido em exercicio por meio do oficio GS/CAT n. 857/2017, em que
constou a seguinte mensagem:

“[...] institui o Programa de Estimulo a Conformidade Tributaria — ‘Nos Con-
formes’, que, entre outras medidas, privilegia os atributos de orientacao,
atendimento, autorregularizagao, compliance, controle e aprimoramento da
atividade fiscalizatéria, reducao de litigiosidade e oferta de instrumentos tec-
nolégicos que estimulem o cumprimento voluntario das obrigacoes tributa-
rias pelos contribuintes.

[.]

% SILVA, F. P. Observdncia tributdria: integrando paradigmas em busca de mais conformidade fiscal.
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A iniciativa estd alinhada com o objetivo de enfrentar os atuais problemas do
sistema tributario brasileiro que prejudicam a produtividade e a competitivi-
dade do Pais.

[.]”

Buscando atender esses objetivos, o diploma legal baseia-se em cinco princi-
pios, conforme estabelece o seu art. 1°. Sdo eles: simplificagao do sistema tributa-
rio estadual; boa-fé e previsibilidade de condutas; seguranca juridica pela objeti-
vidade e coeréncia na aplicagao da legislagao tributaria; publicidade e transpa-
réncia na divulgagao de dados e informagdes; e concorréncia leal entre os agentes
econémicos.

Basicamente, o Programa tem por objetivo aproximar o Fisco do contribuin-
te, aprimorando essa relacdo de forma a estimular a autorregularizagao fiscal, ou
seja, o cumprimento voluntario das obrigaces tributarias. Em tese, portanto, o
Programa se alinha as diretrizes do “paradigma do servigo”, em contraposi¢ao
aos ditames relacionados ao “paradigma do crime”, haja vista estabelecer princi-
pios que objetivam reduzir a relagao conflituosa entre Fisco e contribuinte.

A “pedra de toque” do Programa encontra-se no art. 5°, que estabelece a
classificagao dos contribuintes —a ser realizada de oficio pela Secretaria da Fazen-
da Estadual — em sete categorias decrescentes de conformidade, a saber: “A+”,
“A”, “B”, “C”, “D”, “E” e “NC” (Nao Classificado).

Os critérios que apoiardo a decisao da Secretaria da Fazenda estao relacio-
nados nos incisos I a IIT do art. 5°, conforme reproduzido a seguir:

“I — obrigagbes pecuniarias tributarias vencidas e nao pagas relativas ao
ICMS;

IT — aderéncia entre escrituraciao ou declaragao e os documentos fiscais emi-
tidos ou recebidos pelo contribuinte; e

III — perfil dos fornecedores do contribuinte, conforme enquadramento nas
mesmas categorias e pelos mesmos critérios de classificacao previstos nesta lei
complementar.”

Conforme se nota, a classificacio esta relacionada a aderéncia do contri-
buinte as regras estabelecidas na legislagdo tributdria estadual, ndo somente no
que toca as obrigacoes principais, mas também no que se refere as acessorias, o
que se justifica em razao de serem obrigacoes prestadas no interesse da arrecada-
¢ao ou da fiscalizacdo dos tributos, conforme dispoe o § 2° do art. 113 do Codigo
Tributario Nacional.

Chama a atengio, contudo, a previsio contida no inciso 111, em que a classi-
ficagao do contribuinte poderd ser prejudicada em razao de relagoes comerciais
com fornecedores mal classificados, o que revela o interesse do Fisco em incenti-
var os contribuintes a estabelecerem relagoes juridicas com entidades considera-
das regulares do ponto de vista tributario.

A Lei Complementar ainda estabelece outros critérios especificos que afeta-
rao a classificagido dos contribuintes, destacando-se, dentre eles, que débitos com
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exigibilidade suspensa nao afetarao essa decisao. Nao sendo essa a hipétese, o
ranqueamento serd afetado pelo lapso temporal relacionado ao inadimplemento,
nao podendo ser classificado como A+ o contribuinte que tenha obrigagao pecu-
niaria tributéria vencida e ndo paga ha mais de 2 (dois) meses. Por sua vez, serdo
classificados na categoria “D” os contribuintes com obriga¢do pecuniaria tributa-
ria vencida e nao paga hd mais de 6 (seis) meses®. Os demais contribuintes serdao
classificados considerando esse range entre A+ e D.

Em relacgio ao critério aderéncia, contido no inciso II do art. 5°, a sistemati-
ca é semelhante, sendo determinado que a classificacao dependera do percentual
de aderéncia relacionada ao cumprimento de obrigacoes acessérias, prevendo-se,
ainda, que serao considerados, para efeito de apuragio do percentual, os valores
indicados nos documentos fiscais emitidos e recebidos pelo contribuinte, coteja-
dos com aqueles regularmente lancados em sua escrituragao fiscal, conforme es-
tabelece o art. 8° da Lei Complementar.

Por fim, no que diz respeito ao critério estabelecido no inciso III do art. 5°,
no objetivo de incentivar o contribuinte a se relacionar com fornecedores que es-
tejam regulares com suas obrigagdes fiscais, a Lei Complementar estabelece, por
meio do art. 9°, que serdo classificados na categoria “A+” os contribuintes com, no
minimo, 70% (setenta por cento) do valor total de suas entradas provenientes de
fornecedores classificados nas categorias “A+” ou “A”, e no maximo 5% (cinco por
cento) na categoria “D”. Ao seu turno, serdo classificados na categoria “D” os con-
tribuintes com menos de 40% (quarenta por cento) do valor total de suas entradas
provenientes de fornecedores classificados nas categorias “A+”, “A” ou “B”, ou
mais de 30% (trinta por cento) na categoria “D”. Finalmente, a classificagdo nas
demais categorias ocorrerd no intervalo entre as categorias “A+” e “D”, sem qual-
quer esclarecimento especifico sobre os critérios a serem adotados.

A importancia dessa classificacdo deriva do art. 16 da Lei Complementar
que prevé contrapartidas aos contribuintes conforme seu ranqueamento. O Qua-
dro a seguir esquematiza o quanto disposto no referido artigo:

Quadro 1. Contrapartidas aos Contribuintes

Categoria | Contrapartida

@) acesso ao procedimento de Analise Fiscal Prévia, referido no art. 14
desta lei complementar;

A+ b) autorizacao para apropriagao de crédito acumulado, observando-se
procedimentos simplificados, na forma e condicoes estabelecidas em
regulamento;

" Conforme art. 7° da Lei Complementar.
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¢) efetivagio da restitui¢io de que trata o art. 66-B da Lei n. 6.374, de
1° de margo de 1989, observando-se procedimentos simplificados, na
forma e condigoes estabelecidas em regulamento;

d) autorizacao para pagamento do ICMS relativo a substitui¢ao
tributdria de mercadoria oriunda de outra unidade federada, cujo
valor do imposto nio tenha sido anteriormente retido, mediante
compensacdo em conta grafica, ou recolhimento por guia especial até
o dia 15 do més subsequente;

¢) autorizagao para pagamento do ICMS relativo a importagio de
mercadoria oriunda do exterior, mediante compensacao em conta
grafica;

A+ /) renovagio de regimes especiais concedidos com fundamento no art.
71 da Lei n. 6.374, de 1° de marco de 1989, observando-se
procedimentos simplificados, na forma e condicoes estabelecidas em
regulamento;

g) inscri¢ao de novos estabelecimentos do mesmo titular no cadastro
de contribuintes de que trata o art. 16 da Lei n. 6.374, de 1° de marco
de 1989, observando-se procedimentos simplificados, na forma e
condigoes estabelecidas em regulamento;

h) transferéncia de crédito acumulado para empresa nao
interdependente, observando-se procedimentos simplificados, na
torma e condigdes estabelecidas em regulamento, desde que gerado
em perfodo de competéncia posterior a publicacao desta lei
complementar, respeitado o limite anual previsto em regulamento;

a) acesso ao procedimento de Analise Fiscal Prévia, referido no art. 14
desta lei complementar;

b) autorizacao para apropriagao de crédito acumulado, observando-se
procedimentos simplificados, na forma e condigbes estabelecidas em
regulamento;

¢) efetivagio da restitui¢ao de que trata o art. 66-B da Lei n. 6.374, de
1° de margo de 1989, observando-se procedimentos simplificados, na
forma e condigdes estabelecidas em regulamento;

d) autorizac¢ao para pagamento do ICMS relativo a substitui¢ao

4 tributaria de mercadoria oriunda de outra unidade federada, cujo
valor do imposto ndo tenha sido anteriormente retido, mediante
compensacdo em conta grafica, ou recolhimento por guia especial até
o dia 15 do més subsequente;

¢) autorizagao para pagamento do ICMS relativo a importagio de
mercadoria oriunda do exterior, mediante compensa¢do em conta
grafica;

/) renovagao de regimes especiais concedidos com fundamento no art.
71 da Lei n. 6.374, de 1° de mar¢o de 1989, observando-se
procedimentos simplificados, na forma e condigoes estabelecidas em
regulamento;
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g) inscrigao de novos estabelecimentos do mesmo titular no cadastro
de contribuintes de que trata o art. 16 da Lei n. 6.374, de 1° de marco
de 1989, observando-se procedimentos simplificados, na forma e
condigoes estabelecidas em regulamento;

@) autorizacdo para apropriag¢do de até 50% (cinquenta por cento) do
crédito acumulado, observando-se procedimentos simplificados, na
torma e condigbes estabelecidas em regulamento;

b) autorizacao para pagamento do ICMS relativo a importagao de
mercadoria oriunda do exterior, mediante compensa¢ido em conta
grafica;

¢) inscri¢do de novos estabelecimentos do mesmo titular no cadastro de
contribuintes de que trata o art. 16 da Lei n. 6.374, de 1° de marc¢o de
1989, observando-se procedimentos simplificados, na forma e
condigbes estabelecidas em regulamento;

a) inscrigao de novos estabelecimentos do mesmo titular no cadastro
de contribuintes de que trata o art. 16 da Lei n. 6.374, de 1° de marco
de 1989, observando-se procedimentos simplificados, na forma e
condigbes estabelecidas em regulamento.

Fonte: Lei Complementar Estadual n. 1.320, de 2018.

Ademais, ainda no que se refere as previsoes de contrapartidas aos contri-
buintes, o art. 18 da Lei Complementar dispde que a lavratura de auto de infra-
¢ao constatando conduta dolosa, ocorréncia de fraude ou pratica de simulagao
pelo contribuinte acarretard a suspensao das contrapartidas mencionadas, em
prazo que nao podera superar 02 (dois) anos.

Por fim, merece destaque a criagdo da categoria de devedor contumaz, que,
segundo o art. 19 da Lei Complementar, é aquele que: possuir débito de ICMS
declarado e nao pago, inscrito ou ndo em divida ativa, relativamente a 6 (seis)
periodos de apuragao, consecutivos ou nao, nos 12 (doze) meses anteriores; pos-
suir débitos de ICMS inscritos em divida ativa, que totalizem valor superior a
40.000 (quarenta mil) Unidades Fiscais do Estado de Sao Paulo (UFESPs) e cor-
respondam a mais de 30% (trinta por cento) de seu patrimoénio liquido, ou a mais
de 25% (vinte e cinco por cento) do valor total das operagoes de saidas e presta-
¢oes de servicos realizadas nos 12 (doze) meses anteriores.

Como consequéncia da classifica¢do na qualidade de devedor contumaz, o
contribuinte fica sujeito a regime especial para cumprimento das obrigagoes tri-
butarias, desde que os débitos ndo estejam suspensos ou garantidos integralmen-
te. Dada a importancia para a andlise da adequagio do programa ao paradigma
do servigo, ¢ indispensavel mencionar as consequéncias advindas da classificagao
na qualidade de devedor contumaz. Vejamos:
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Quadro 2. Consequéncias decorrentes da Classificacaio como Devedor Contumaz

1

obrigatoriedade de fornecer informagio periédica referente a operacao ou
prestacao que realizar;

11

alteragao no periodo de apuragao, no prazo e na forma de recolhimento
do imposto;

11

autorizagao prévia e individual para emissao e escrituragao de documentos
fiscais;

v

impedimento a utilizagdo de beneficios ou incentivos fiscais relativamente
ao ICMS;

plantdo permanente de Agente Fiscal de Rendas no local onde deva ser
exercida a fiscalizagdo do ICMS, para controle de operagdo ou prestagao
realizada, de documento fiscal e de outro elemento relacionado com a
condicdo do contribuinte;

VI

exigéncia de comprovagdo da entrada da mercadoria ou bem, ou do
recebimento do servigo para a apropriagao do respectivo crédito;

Vi

atribuigao da responsabilidade pela retengao e recolhimento do ICMS
devido pelas operagdes subsequentes com mercadorias sujeitas ao regime
de substituicdo tributaria, ainda que previamente destacado ou informado
o imposto no documento fiscal de aquisicio da mercadoria, hipdtese em
que sera admitida a apropriagao, como crédito, do imposto
comprovadamente recolhido nas operagbes anteriores;

Vi

exigéncia do ICMS devido, inclusive o devido a titulo de substituicao
tributaria, a cada operacao ou prestagio, no momento da ocorréncia do
fato gerador, observando-se, ao final do periodo da apuragao, o sistema de
compensagio do imposto;

X

pagamento do ICMS devido a titulo de substitui¢do tributéria, até o
momento da entrada da mercadoria no territério paulista, na hipétese de
responsabilidade por substituicao tributdria atribuida ao destinatdrio da
mercadoria;

X

centralizagao do pagamento do ICMS devido em um dos estabelecimentos;

XI

suspensdo ou institui¢ao de diferimento do pagamento do ICMS;

X1

inclusao em programa especial de fiscalizacao tributaria;

X1

exigéncia de apresentacao peridédica de informacdes econdmicas,
patrimoniais e financeiras;

X1V

cassagao de credenciamentos, habilitacoes e regimes especiais.

Fonte: Lei Complementar Estadual n. 1.520, de 2018.

Importante destacar que a Lei Complementar que instituiu o Programa

“Nos Conformes” ainda néo foi regulamentada, estando o programa na fase de
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testes, cujo encerramento estava previsto para fevereiro de 2019, porém, por meio
da Resolugao SF n. 13, foi prorrogado para 31 de agosto de 2019.

Feitas tais consideragoes e apresentadas as caracteristicas essenciais do Pro-
grama “Nos Conformes”, resta-nos avaliar se os principios objetivados no art. 1°,
quando cotejados com os demais dispositivos da Lei Complementar n. 1.320, de
2018, estao de acordo com as premissas do “paradigma do servigo”, representan-
do ou ndo um avanco no relacionamento entre o Fisco e o contribuinte.

4. Aderéncia do “Programas nos Conformes” as premissas do paradigma do
servico

A analise isolada do art. 1° da Lei Complementar n. 1.320, de 2018, pode
induzir o leitor apressado no sentido de que o Programa “Nos Conformes” atinge
seu desiderato, estando em consonidncia com as diretrizes do “paradigma do ser-
vigo”. Realmente, os principios contidos no referido dispositivo legal encontram
ressondncia entre os estudiosos desse paradigma, haja vista que propiciam uma
relacio mais harmoniosa entre Fisco e contribuinte e, como consequéncia, au-
mentam o nivel de observancia legal voluntaria.

Conforme ensina Schoueri®, principios servem para indicar valores do or-
denamento, que devem ser perseguidos pelo legislador e pelo aplicador da nor-
ma. Lamentavelmente, uma andlise mais detida do contetdo da lei nos conduz a
conclusao oposta. Ainda que se reconhega um avango relevante por parte das
autoridades fiscais na melhoria da relagao junto ao contribuinte, alguns disposi-
tivos contidos no Programa “Nos Conformes” sao motivos de preocupacio.

De inicio, conveniente retomar as premissas essenciais do “paradigma do
servigo”. Ao contrario do “paradigma do crime”, naquele o contribuinte deixa de
ser visto como um sonegador em potencial, passando a ser aceito como um par-
ceiro do Fisco na relagado tributaria, de modo que o objetivo das autoridades fis-
cais é uma relacdo harmoniosa, um sistema tributdrio simples, objetivo, e o au-
mento da confianga do contribuinte, para incentivar a conformidade voluntaria.

Para clareza do método de anilise, realizamos um recorte na classificagao,
de modo que a avaliagio se restringira aos contribuintes classificados como A+.
Essa decisao se justifica na medida em que a cada “degrau” na classifica¢ao siao
adicionadas novas contrapartidas. Logo, a avaliagdo daquelas concernentes ao
patamar A+ abrange todas as demais. Como decorréncia légica, em caso de cri-
tica de alguma contrapartida a que faga jus um contribuinte classificado como
A+, serd ela extensivel aos demais, na medida em que esses sequer terao direito a
contrapartida. Portanto, caso uma contrapartida a qual faga jus o contribuinte
nivel A+ for considerada insuficiente para uma melhor relac¢ao entre o Fisco e o
contribuinte, tanto pior sera para os demais que sequer possuirao esse direito.

%2 SCHOUERLI, L. E. Direito tributdrio. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2019, p. 289.
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Feita essa ressalva passamos a avaliar a classificagao, eis que dela derivam as
contrapartidas disponiveis aos contribuintes mais bem ranqueados. A classifica-
¢ao no range entre A+ e D dar-se-4 por meio das seguintes diretrizes:

I — obrigacoes pecuniarias tributarias vencidas e nao pagas relativas ao
ICMS;

II — aderéncia entre escrituracio ou declaracao e os documentos fiscais
emitidos ou recebidos pelo contribuinte; e

11 — perfil dos fornecedores do contribuinte, conforme enquadramento
nas mesmas categorias e pelos mesmos critérios de classificagao previstos
nesta lei complementar.

Em relagao aos itens I e 11, a critica se limita ao fato de a lei nao ter adotado
critério que discrimine entre contribuintes de boa-fé e ma-fé. Embora se reconhe-
¢a a dificuldade de atribuicdo de critérios que atinjam esse desiderato, preocupa
o fato de o contribuinte de boa-té, engendrado em um sistema altamente comple-
x0, tenha sua classificagio prejudicada em razao de equivocos na interpretacao
da legislacao.

Tampouco é indene de preocupagdes o caso de contribuintes que, em razio
de situacao financeira temporariamente delicada, ndo puderem efetuar o recolhi-
mento dos tributos no prazo e, nessa condicao, serdo equiparados com fraudado-
res contumazes, inclusive podendo ser enquadrados na previsio do art. 19 da Lei
Complementar, com as consequéncias daf advindas que geram embaragos a livre
iniciativa das empresas.

Se, por um lado, as previsdes contidas nos incisos I e II merecam breves
apontamentos, diverso € o caso do quanto disposto no inciso 111, em que a classi-
ficacdo do contribuinte dependera da classificacdo dos seus fornecedores. Com
efeito, diversas consequéncias decorrerao desse dispositivo legal. Primeiro, em
um mercado concentrado, em que o contribuinte nio disponha de um leque con-
sideravel de opgoes para aquisi¢ao de insumos, sua classificagao sera afetada sem
que nada possa fazer para evitar o prejuizo relativo ao ranqueamento.

Igualmente, ainda que de forma indireta, o Estado de Sdao Paulo obsta ou
prejudica a pratica de atos empresariais como meio de coacdao ao pagamento de
tributos, algo que ha muito é considerado ilegitimo por parte de nossos Tribu-
nais®. Isso porque alguns clientes de fornecedores mal ranqueados poderao in-
terromper o relacionamento comercial entre as partes com o objetivo de evitar
prejuizos em sua classificagao de conformidade, o que pode significar influéncia
indevida nas atividades empresariais dos contribuintes como forma de coag¢do ao
pagamento de tributos.

Inclusive, a depender do mercado que esteja inserido, por exemplo, em um
contexto de concorréncia perfeita, em que as empresas possuam muitas opcoes de

% Confirmam essa informagao as Simulas n. 70, n. 323 e n. 547 do Supremo Tribunal Federal.
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fornecedores — havendo aderéncia social a lei —, nada impede que os contribuintes
mal ranqueados sejam expurgados do mercado em razido da negativa de seus
clientes na manutencgao das relagdes comerciais. Ainda que se admita que o ex-
purgo de agentes ineficientes é positivo para o mercado, essa conclusdo nao pare-
ce ser correta diante de um sistema tributdrio altamente complexo e que, em
muitos casos, a inconformidade fiscal nao decorre de acoes deliberadas do contri-
buinte.

Nessa toada, deparamo-nos com um meio indireto de coagao aos contribuin-
tes, estando eles na posicao de clientes ou de fornecedores: em um mercado em
que prevaleca a concorréncia, o fornecedor podera ser extremamente prejudica-
do; por sua vez, havendo pouca concorréncia, o ranqueamento dos adquirentes
de insumos e mercadorias podera ser afetado negativamente, sem que estes pos-
sam evitar o prejuizo.

Eduardo Soares de Melo® adiciona outras criticas a essa iniciativa em parti-
cular, entendendo nao caber ao contribuinte fiscalizar seus fornecedores, espe-
cialmente porque esse é um ato exclusivo da autoridade fiscal e plenamente vin-
culado a lei. Peculiar ainda é o caso das empresas cujos fornecedores estao locali-
zados exclusivamente dentro do Estado em contraposi¢ao aquelas que adquirem
mercadorias de fornecedores fora de Sao Paulo: na medida em que os fornecedo-
res de fora ndo serdo ranqueados, restardo prejudicados aqueles estabelecidos no
Estado, novamente contrapondo o principio da isonomia e influenciando o livre
mercado.

Feitas essas consideragdes sobre a classificacdo, passamos a analise de suas
consequéncias, ou seja, as contrapartidas a que fardo jus os contribuintes confor-
me seu ranqueamento.

O primeiro item se refere ao acesso ao procedimento de andlise fiscal prévia,
conforme disposto no art. 14 da Lei Complementar. Resumidamente, o procedi-
mento prevé ao contribuinte a conveniéncia de uma andlise prévia por parte do
Fisco, oportunizando a autorregularizagao sem a imposigao das multas previstas
na legislacao.

Muito embora a iniciativa seja louvavel, parece-nos que destoa das premissas
do “paradigma do servico”, na medida em que apenas parcela dos contribuintes
(A+ e A) terao acesso ao procedimento, ao passo que os demais continuardo a ser
vistos pelas autoridades fiscais como potenciais sonegadores a merecerem o peso
das medidas coercitivas. Considerando que o ranqueamento nio discrimina con-
tribuintes de boa-fé daqueles que agem visando dolosamente fraudar a lei, even-

& MELO, E. S. de. Os contribuintes do ICMS no programa “Nos Conformes” e os novos desdobra-
mentos. Fonsultor]um’dico Sao Paulo: Conjur, 21 de fevereiro de 2019. Disponivel em: <https:/
www.conjur.com.br/2019-fev-21/eduardo-melo-contribuintes-icms-programa-conformes?utm_
source=akna&utm_medium=email&utm_campaign= Art1g0+%7C+()s+c0ntr1bu1ntes+do+l-
CMS+n0+programa+%26quot,Nos+Lonformes%26quot,+e+os+novos+desdobramentos>.
Acesso em: 01 jul. 2019.
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tual contribuinte classificado como “B” e que esteja descumprindo a legislagao
por decorréncia da alta complexidade de suas disposi¢oes, nao terd a oportunida-
de do procedimento de avaliagao prévia, sendo autuado, inclusive, com a imposi-
¢ao de pesadas multas. Nessa hipétese, a consequéncia sera um aumento na sen-
sa¢ao de injustiga e redugao dos niveis de confianga, contrario ao que pressupbe
o “paradigma do servico”.

Passando para a contrapartida seguinte, a alinea “b” do inciso I do art. 16
da Lei Complementar prevé a possibilidade de apropria¢io de crédito acumula-
do, observando-se procedimentos simplificados, na forma e condigbes a serem
estabelecidas em regulamento. Novamente, em primeira analise, parece boa me-
dida, nao fosse a existéncia da Portaria CAT n. 26/2010 dispondo, mais precisa-
mente no art. 37, procedimento semelhante, porém com a exigéncia de garantias
nao inferiores ao valor a ser apropriado. Nesse caso, é necessirio aguardar as
condigoes a serem estabelecidas em regulamento, pois, caso as garantias exigidas
na Portaria sejam mantidas, o Programa “Nos Conformes” nao representara
qualquer beneficio adicional, sendo, portanto, desnecessario.

Adicionalmente, deve-se mencionar que o embarago relacionado a apropria-
¢ao do crédito acumulado pode, em tese, representar ofensa ao principio consti-
tucional da ndo cumulatividade, sendo a previsdo de procedimento simplificado,
na realidade, a concessao de um direito ao qual o contribuinte ja deveria fazer jus.

Seguindo adiante, encontramos a contrapartida relacionada a restituigao de
que trata o art. 66-B da Lei n. 6.374, de 1° de margo de 1989, observando-se pro-
cedimentos simplificados, na forma e condigdes estabelecidas em regulamento.
Trata-se, aqui, do regime de substitui¢ao tributdria e a restitui¢ao do imposto
pago antecipadamente nas hipé6teses em que nao é efetivado o fato gerador pre-
sumido, ou caso se comprove que na operacao final com mercadoria ou servigo
ficou configurada obrigagéo tributaria de valor inferior 4 presumida.

Em relagdo a restituicio do imposto no caso em que nao efetivado o fato
presumido, é desnecessaria qualquer previsio dentro do Programa “Nos Confor-
mes”, eis que esse direito decorre de dispositivo constitucional expresso, qual seja:
§ 7° do art. 150 da Carta Magna.

Por sua vez, no caso de comprovagdo de que a operagao ocorreu por valor
inferior ao presumido, o Supremo Tribunal Federal, por meio do julgamento do
Recurso Extraordinario n. 593.849/MG, que fixou a tese juridica ao Tema 201,
garantiu ao contribuinte a extensao dos efeitos do § 7° do art. 150 da Constitui-
¢ao. Equivale dizer que a contrapartida contida na alinea “c” do inciso I do art. 16
da Lei Complementar dispoe sobre direito de todos os contribuintes, sendo que o
Programa “Nos Conformes”, ao prever que somente fazem jus ao procedimento
simplificado de restituigdo os contribuintes classificados como A+ ou A, no caso,
restringiu, e nio garantiu, direitos.

As contrapartidas contidas nas alineas “d” e “e” do inciso I do art. 16 refe-
rem-se, resumidamente, ao pagamento de ICMS relativo a substituigao tributaria
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ou a importacao de bens, por meio de conta grafica. Embora se reconheca que a
legislagdo atual, salvo exce¢bes, ndo permite essa espécie de pagamento, sendo
que nossos Tribunais ndo vém dando azo a insatisfacao dos contribuintes nesse
sentido, parece-nos que a contrapartida é decorréncia légica do principio da ndo
cumulatividade, de modo que esse direito deveria ser concedido a todos os contri-
buintes detentores de créditos acumulados, independentemente de qualquer clas-
sificagao.

Por fim, no que tange aos beneficios contidos nas alineas “f”; “g” e “h”, o
Programa “Nos Conformes” apenas confirma a complexidade do sistema tributa-
rio estadual, sendo que a simplificagdo, que deveria atingir todos os contribuintes
indiscriminadamente, somente estara disponivel aqueles classificados como “con-
formes”, o que destoa das premissas do “paradigma do servi¢o”, em que se incen-
tiva o cumprimento das obrigagdes tributarias para todos os contribuintes.

Avaliando todas as varidveis, verificamos que grande parte das contraparti-
das se refere a simplificagdo de procedimentos complexos aos quais, normalmen-
te, se sujeitam todos os contribuintes. Dizendo de outra forma, o Estado “brinda”
os contribuintes com um sistema tributario altamente complexo, criando proce-
dimentos burocraticos cujo resultado é mitigar direitos. Paralelamente, oferece
aos contribuintes um programa de conformidade, em que os principais beneficios
para aqueles considerados “conformes” €, justamente, a simplificagio das dificul-
dades criadas pelo proprio Estado. Tanto pior é a constatagao de que, por meio
do programa, se legitime esse sistema extremamente complexo, haja vista que ele
serd aplicado apenas para os contribuintes que nao estejam bem classificados,
como se justificasse — para essa classe de “maus” contribuintes — um sistema dis-
forme e ineficiente.

Note-se que nao se estd a defender a inexisténcia de qualquer repreensao
aos contribuintes que praticam atos ilicitos. Contudo, em razao do Programa
“Nos Conformes”, além das punigdes previamente previstas na legislacdo, acaba
sendo criado um regime privilegiado para contribuintes de maior potencial eco-
noémico, aumentando o abismo entre eles e os contribuintes de menor porte, indo
de encontro ao principio da isonomia, com potencial de afetar significativamente
a livre concorréncia. Diga-se, por oportuno, que a Constitui¢ao Federal, mais pre-
cisamente no inciso IV do art. 170, garante a livre concorréncia, sendo possivel
cogitar que o programa levante discussoes acerca dessa protegao constitucional.

Sabe-se, nessa linha, que a sonegagao causa graves efeitos deletérios a livre
concorréncia. Luis Eduardo Schoueri®, reconhecendo o problema, cita Tercio
Sampaio Ferraz Janior, que aponta ndo ser incomum 0s €asos €m que a evasao

% SCHOUERLI, L. E. Direito tributdrio. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagdo, 2019, p. 383. O Autor
emprega raciocinio semelhante em SCHOUERI, L. E. Restricoes a atividade econémica do con-
tribuinte na substitui¢ao tributdria e livre concorréncia. In: FERREIRA NETO, A. M. F.; e NI-
CHELE, R. (coord.). Curso avangado de substitui¢ao tributdria. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Ad-
vogado, 2016, p. 131-134.
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fiscal acarrete desequilibrios concorrenciais, cuja consequéncia pode ser o afasta-
mento do mercado daqueles que se sujeitam a carga tributaria de forma inte-
gral®. Caio Augusto Takano® alerta que, com base em elementos artificiais, os
contribuintes sonegadores atuam em condicdes de competitividade muito diversa
dos demais, haja vista a redugao ilicita do custo de suas operagdes, consequéncia
do nao pagamento de tributo.

Diante desse cenario, é forcoso reconhecer que é dever do Estado intervir no
Dominio Econémico, agindo no sentido de evitar que alguns contribuintes se
aproveitem de praticas ilicitas para garantir vantagem competitiva frente aos de-
mais, inclusive por meio de normas indutoras, influenciando o comportamento
do contribuinte, conforme revela Luis Eduardo Schoueri®®.

Ocorre, contudo, que esse dever do Estado nao pode servir de salvo-conduto
para o manejo de instrumentos de controle cujo resultado seja o oposto do per-
quirido, afetando ainda mais significativamente a concorréncia. Nas precisas pa-
lavras de Caio Augusto Takano®, o limite de atuacao do legislador tributario € a
propria livre concorréncia, ndo sendo coerente que, em razao dos meios utiliza-
dos em sua defesa, decorram distor¢des concorrenciais.

Dai concluirmos — aceitando as licoes de Schoueri” no sentido de que o
constituinte deixou clara sua op¢ao pela Neutralidade Concorrencial da tributa-
¢ao —, que um programa que incentive a aderéncia fiscal dos contribuintes €, por
um lado, desejavel, entretanto ndo pode criar situagdes que, contraditoriamente,
distorgam a concorréncia. Segundo Schoueri, do legislador tributario é exigida
coeréncia, ndo podendo ser ele mesmo o causador de falhas que pretende corri-
gir, sob pena de colocar sob suspeita a constitucionalidade da lei’".

Como conclusio, ressalvando que o Programa estd em fase de testes e de-
pendendo de regulamentagao, reconhece-se que o Governo do Estado de Sao
Paulo deu um passo adiante na busca por uma relagao mais harmoniosa com o
contribuinte, justamente a premissa essencial do “paradigma do servico””*. Ao

66 FERRAZ JUNIOR, T. S. Obrigacio tributiria acessoria e limites de imposi¢ao: razoabilidade e
neutralidade concorrencial do estado. In: FERRAZ, R. (coord.). Principios e limites da tributagao.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 731 apud SCHOUERI, L. E. Direito tributdrio. 9. ed. Sao Pau-
lo: Saraiva Educacao, 2019, p. 383.

57 TAKANO, C. A. Livre concorréncia e fiscalizac¢ao tributaria. Revista Dialética de Direito Tributdrio
n. 223. Sao Paulo: Dialética, abril 2014, p. 60.

% SCHOUERI, L. E. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 380-382.

% TAKANO, C. A. Livre concorréncia e fiscalizacdo tributaria. Revista Dialélica de Direito Tribuldrio
n. 223. Sao Paulo: Dialética, abril 2014, p. 61.

" SCHOUERI, L. E. Direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018, p. 388.

SCHOUERI, L. E. Tributac¢ao e indugao econdmica: os efeitos econémicos de um tributo como

critério para sua constitucionalidade. In: FERRAZ, R. Principios e limites da tributagao 2: os prin-

cipios da ordem econdmica e a tributagio. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 157 a 164.

Eurico Marcos Diniz de Santi e Jodo Alho Neto afirmam que a “nova Lei de Conformidade final-

mente bota Sao Paulo na era do fisco responsivo”. Apesar de ser favoravel a medida, entendemos

que a nova lei é um passo para atingir esse desiderato, havendo necessidade de melhorias (Nova
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menos em relagio aos principios contidos na lei, o Programa é um avang¢o rumo
a esse desiderato.

Entretanto, a classificagdo e suas contrapartidas previstas na Lei Comple-
mentar merecem analise mais detalhada para evitar que o resultado nao seja
contraposto ao desejado. Isso porque a classificacdo contida na lei pode prejudi-
car a livre concorréncia, protegida constitucionalmente, além das contrapartidas
terem o potencial de criar mais conflito e sensagao de injustiga por parte dos
contribuintes, o que pode acarretar, conforme pesquisas empiricas mencionadas
previamente, a reducao da arrecadagao fiscal.

5. Conclusao

A pesquisa sobre o comportamento do contribuinte teve inicio com a adogao
da premissa de que ele age racionalmente, sopesando os riscos e beneficios no
momento de decidir pela obediéncia ou insurgéncia em relagao a legislagao tribu-
taria. Mais recentemente, as pesquisas passaram a defender a limita¢ao do para-
digma da racionalidade, reconhecendo que o comportamento do contribuinte é
complexo, havendo diversas razoes, das mais variadas naturezas, que influenciam
suas agdes, bem como outros atores que afetam suas decisdes, em especial o Esta-
do e as autoridades fiscais.

Dessas pesquisas surge o que se convencionou a ser chamado de “paradigma
do servi¢o”: o contribuinte nao é um ser racional, buscando a todo momento au-
mentar a utilidade econémica de suas decisoes; o pagamento do tributo depende
de variados motivos, inclusive nao financeiros, o que inclui a confianca do contri-
buinte no Estado e nas autoridades fiscais. Assim, em um ambiente harmonico,
em que prevalece a confianga do contribuinte, haverd alto nivel de conformidade
fiscal voluntaria, contrariando o “paradigma do crime”, em que a conformidade
é decorrente da forca do Estado.

Diante de ambos os paradigmas e considerando ser inapropriado imaginar
um sistema tributario em que o Estado ndo faga uso de métodos coercitivos de
convencimento, é recomendavel o manejo concomitante dos mecanismos concer-
nentes ao “paradigma do crime” e do “paradigma do servi¢o”, o que potencial-
mente elevaria o nivel de conformidade fiscal.

No Brasil hd muito se comenta sobre a complexidade do sistema tributario
nacional e a inexisténcia de uma relacio harmoniosa entre Fisco e contribuinte,
prevalecendo o conflito que resulta em altos niveis de contencioso tributario. Isso
demonstra que o “paradigma do crime” prevalece localmente.

Diante desse contexto, qualquer iniciativa visando incorporar ao nosso siste-
ma tributdrio as premissas do “paradigma do servi¢o” sao dignas de elogio. Se-
guindo essa linha de raciocinio, o Programa “Nos Conformes” deve ser conside-

Lei de Conformidade finalmente bota Sio Paulo na era do Fisco responsivo. Consultor Juridico.
Sao Paulo: Conjur, 4 de maio de 2018, p. 1. Disponivel em: <https:/www.conjur.com.br/
2018-mai-04/neffgv-lei-conformidade-bota-sp-fisco-responsivo>. Acesso em: 01 set. 2019).
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rado um avango, ao menos no que diz respeito aos principios contidos na Lei
Complementar n. 1.320/2018.

Entretanto, conforme analise prévia, a classificacdo dos contribuintes, bem
como as contrapartidas a que fardo jus conforme seu ranqueamento, tem o poten-
cial de criar outros conflitos, mormente considerando problemas relacionados a
livre concorréncia e a falta de discriminagao entre contribuintes de boa-fé e aque-
les que dolosamente buscam fraudar a legislagdo tributdria. Ademais, ha previ-
soes de contrapartidas as quais deveriam fazer jus todos os contribuintes, como é
o caso da simplificacdo de procedimentos burocriticos, bem como restricio de
direitos, como se nota em relacio ao procedimento simplificado para restitui¢ao
de recolhimentos do ICMS na sistematica de substitui¢do tributaria.

Tudo considerado, embora se reconheca que o Programa “Nos Conformes”
seja um passo rumo a adogao das premissas concernentes ao “paradigma do ser-
vigo”, hd pontos que merecem reavaliagdo, permitindo a obtengao de um sistema
tributario mais harmonioso, o que certamente tera como consequéncia um au-
mento dos niveis de conformidade fiscal, em favor de toda a sociedade.
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