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RESUMO

TORRES, Guilherme Gregori. Principio da simplicidade no sistema tributario.
2025. Dissertagao (Mestrado em Direito). Programa de P6s-Graduagao em Direito da

Pontificia Universidade Catdlica de Sio Paulo, Sao Paulo, 2025.

A EC 132/23 introduziu o principio da simplicidade no Sistema Tributario Nacional.
Essa alteragdo no texto constitucional suscita questbes juridicas relevantes
relacionadas com o conteudo e eficacia desse novo principio. O objetivo geral desta
pesquisa é analisar se o principio da simplicidade se trata de norma meramente
programatica ou imperativa, cuja inobservancia suscita consequéncias juridicas. Os
objetivos especificos abordam a investigagdo: a) dos contornos do principio da
simplicidade, aflorando seu conceito; b) da eficacia desse principio; e c) das formas
para solucao de eventual conflito entre o novel principio e outras normas. Para tanto,
foi utilizada a metodologia dedutiva, com base em pesquisa bibliografica, bem como
empirica, por meio da analise de decisdes do STF em que houve uma colisdo de um
principio com outra norma, a fim de identificar se essa espécie normativa tem carater
decisivo nos julgamentos da Suprema Corte brasileira. Conclui-se que o principio da
simplicidade € um mandamento de otimizagao, que busca realizar, na maior medida
possivel, a simplificacdo de textos normativos, em volume e linguagem; obrigacdes
tributarias, especialmente acessérias; e procedimentos administrativos e judiciais
tributarios. Além disso, verificou-se que o conflito do principio da simplicidade com
outras normas podera ser solucionado por meio do exame da proporcionalidade da
norma, técnica admitida pelo STF. O uso dessa técnica pela Corte Constitucional,

porém, é vacilante e padece de aprimoramentos.

Palavras-chave: teoria dos principios; principio da simplicidade; reforma tributaria;

proporcionalidade.



ABSTRACT

TORRES, Guilherme Gregori. Principio da simplicidade: conceito e aplicagao sob o
paradigma da ponderacao. 2025. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Programa de
Poés-Graduacao em Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2025.

Constitutional Amendment 132/23 introduced the legal principle of simplicity into the
Brazilian Tax System. This amendment raises relevant legal questions regarding the
content and effectiveness of this new legal principle. The general objective of this
research is to analyze whether the principle of simplicity constitutes a merely
programmatic norm or an imperative one, the non-observance of which gives rise to
legal consequences. The specific objectives address the investigation of the: (a)
concept of tax simplicity; (b) effectiveness of such principle; (c) mechanisms to solve
conflicts between the principle of simplicity and another norm. To this end, the
deductive methodology was employed, based on bibliographical research, as well as
empirical research, through the analysis of decisions of the Brazilian Federal Supreme
Court in which there was a collision between a principle and another norm, to identify
whether this type of norm has a decisive character in the judgments of the Brazilian
Federal Supreme Court. It is concluded that the principle of simplicity is an optimization
mandate, which seeks to realize, to the greatest extent possible, the simplification of
normative texts, both in volume and language; tax obligations, especially ancillary
ones; and tax administrative and judicial procedures. Furthermore, it has been found
that conflicts between a principle of simplicity and other rules can be resolved by
assessing the proportionality of the rule, a method accepted by the Brazilian Federal
Supreme Court. The use of this technique by the Supreme Court, however, is

inconsistent and still requires improvement.

Keywords: theory of legal principles; legal principle of simplicity; Brazilian tax reform;

proportionality.
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INTRODUGAO

A EC 132/23 promoveu mudancgas profundas no Sistema Tributario
Nacional. Entre essas mudancas, houve a introdu¢do de novos principios
constitucionais como a simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperagao e
defesa do meio ambiente. Essa alteragdo do texto constitucional para insergao, de
forma expressa, de novos principios suscita questdes juridicas relevantes, no sentido
de compreender-se seu conteudo e eficacia e consequente impacto na interpretagao
e aplicagao das demais normas.

O objetivo geral desta pesquisa € analisar se o principio da simplicidade
constitui uma norma meramente programatica ou imperativa, cuja inobservancia
acarreta consequéncias juridicas.

Os objetivos especificos abordam: a) a investigagdo da ideia abstrata
contida no principio, que caracterizara suas qualidades, aflorando seu conceito; b) a
partir da esséncia do principio da simplicidade, a identificacdo da sua eficacia e as
consequéncias juridicas do seu descumprimento; e ¢) a solugao de eventual conflito
entre o principio da simplicidade e outra norma.

A pesquisa centra-se na duvida sobre a influéncia que o novel principio da
simplicidade exerce sobre o Sistema Tributario Nacional, cujos questionamentos a
que se busca responder sdo: a) trata-se de norma meramente programatica ou
imperativa? b) a inobservancia desta norma suscita mecanismos de coagéao? c) qual
o conteudo e limites da simplicidade? d) caso o principio da simplicidade colida com
outras normas, como essa colisdo pode ser resolvida?

O estudo justifica-se pela recente promulgacéo da EC 132/23, cuja tematica
encontra-se em investigagdo, ndo havendo, ainda, uma consolidagdo de sua
interpretacao e aplicagao, fato que redunda em insegurancga juridica.

Esta dissertagdo tem como base tedrica estrangeira o pensamento de
Ronald Dworkin e Robert Alexy, enquanto, no dmbito nacional, vale-se das licoes de
Geraldo Ataliba, Celso Ribeiro Bastos, Paulo Bonavides, Roque Carrazza, Renato
Lopes Becho, Humberto Avila, entre outros.

A metodologia a ser aplicada € a dedutiva, com base em pesquisa
bibliografica, bem como a empirica, de forma complementar, que se fara pela analise

de decisdes do STF em que houve uma colisdo de um principio com outra norma, a
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fim de identificar se essa espécie normativa tem carater decisivo nos julgamentos da
Suprema Corte brasileira.

Como hipotese encontrada tem-se que o principio da simplicidade € um
mandamento de otimizagdo, que busca realizar, na maior medida possivel, os
principios da eficiéncia administrativa, igualdade e seguranga juridica, por meio da
simplificacdo de textos normativos, em volume e linguagem; obrigagdes tributarias,
especialmente acessorias; e procedimentos administrativos e judiciais tributarios.
Além disso, verificou-se que o conflito do principio da simplicidade com outras normas,
pode ser solucionado por meio do exame de proporcionalidade.

Este estudo foi desenvolvido em cinco capitulos. No primeiro capitulo
examina-se a evolugao histdrica do Sistema Tributario Nacional, desde a sua origem,
no Império, até a promulgacéo da EC 132/23. Essa analise ndo se limitou a descrever
marcos historicos, investigou-se as razdes politicas, econdmicas e sociais que
motivaram as sucessivas reformas e a estruturacdo das competéncias tributarias entre
Uniao, Estados e Municipios. Sdo examinadas as principais caracteristicas de cada
fase, como a paulatina descentralizacdo da arrecadagao, a busca por autonomia
financeira dos entes federativos e os conflitos de competéncia que marcaram o
desenvolvimento do sistema. O capitulo destaca, ainda, o surgimento dos principios
constitucionais tributarios, como legalidade, isonomia, capacidade contributiva e
vedagdo ao confisco, incorporados ao longo do tempo no texto constitucional. Essa
revisdo histérica se mostrou essencial, pois o conhecimento sobre as raizes e
deformidades de nosso sistema tributaria proporcionou melhor compreensdo a
respeito das solugdes propostas e implementadas para corrigi-las.

O segundo capitulo investiga a teoria dos principios, sob o prisma da
corrente dogmatica que ganhou forga no pds-guerra, segundo a qual as normas
juridicas (género) se dividem em regras e principios (espécies normativas). Essa
corrente, capitaneada por Dworkin e Alexy, afasta a visdo de que os principios seriam
apenas diretrizes programaticas sem eficacia juridica e defende que o desrespeito a
principios enseja a adogdo de mecanismos de coagdo. Nesse capitulo também sao
detalhados os critérios classicos e contemporaneos para diferenciar regras e
principios, como grau de abstragdo, conteudo axiolégico, modo de aplicagéo e

estrutura hipotético-condicional. Além disso, o capitulo discute a ascensdo dos
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principios no constitucionalismo brasileiro apés 1988 e o impacto dessa virada no
ordenamento juridico nacional.

Na sequéncia, o terceiro — e principal — capitulo do trabalho se dedica a
investigacdo do conteudo, eficacia e limites do principio da simplicidade. O texto parte
do conceito de praticabilidade, analisando suas diversas facetas, dentre as quais a
simplicidade. Para uma maior clareza sobre os contornos da simplicidade, analisa-se,
ainda, principios que se relacionam com o novel principio, como a eficiéncia
administrativa, a igualdade e a seguranga juridica. Em seguida, responde-se as
perguntas relacionadas aos objetos do sistema tributario que devem ser simplificados
(atos normativos, regimes juridicos, obrigagdes acessorias etc.), a quem se destina o
principio (contribuinte, Estado ou ambos) e os limites de sua aplicagao diante de
outros valores constitucionais. O terceiro capitulo examina criticamente as inovacdes
trazidas pela reforma tributaria, avaliando se as medidas implementadas efetivamente
promovem a simplificacdo ou perpetuam a complexidade. Ao final, propde-se um
conceito proprio para o principio da simplicidade, fundamentado em sua natureza de
mandamento de otimizacdo, bem como se discute as fungdes que pode exercer
(integrativa, interpretativa, bloqueadora e valorativa) e sua interlocugdo com outros
principios constitucionais tributarios.

A despeito do novo obijetivo a ser perseguido (a simplificagdo), o Sistema
Tributario Nacional sempre tera um grau de complexidade. Desse modo, os conflitos
entre o principio da simplicidade e normas que instituem obrigagdes tributarias,
especialmente acessorias, serdao frequentes, levando-se a necessidade de se
solucionar tais conflitos. Na busca de uma resposta a questdao dos conflitos entre
normas, tem-se o quarto capitulo.

No quarto capitulo sdo apresentados os critérios classicos para solucéo de
antinomias juridicas — hierarquia, cronologia e especialidade — e discutidas suas
limitagdes diante de colisdes entre principios ou entre regras e principios. O capitulo
aprofunda a analise da maxima da proporcionalidade, detalhando suas trés maximas
parciais (adequagéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) e sua
aplicagao como técnica para solugcdo de conflitos normativos. No texto também se
discute como a proporcionalidade pode ser utilizada para controlar a

constitucionalidade de regras que impdem obrigagdes tributarias complexas,
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estabelecendo parametros para a prevaléncia do principio da simplicidade em face de
restricbes legislativas, sempre em didlogo com outros valores constitucionais.

Por fim, apresenta-se um estudo empirico da jurisprudéncia do STF sobre
conflitos entre normas e principios constitucionais no ambito tributario. A analise parte
de uma amostragem de decisdes proferidas sob a sistematica da repercussao geral,
para investigar como o STF tem aplicado os principios constitucionais. O trabalho
revela que, embora o STF reconheca a forga normativa dos principios e sua aptidao
para fundamentar decisdes autbnomas, a proporcionalidade € raramente utilizada de
forma estruturada e, quando aplicada, frequentemente carece de fundamentagao
adequada e rigor metodoldgico. O estudo evidencia a distancia entre a técnica da
proporcionalidade imaginada pela doutrina e a pratica deciséria da Corte, apontando
para a necessidade de maior clareza, previsibilidade e fundamentacédo nas decisdes

que envolvem colisdo de principios.
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1. SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

1.1 Evolucao histoérica

O tributo € um fenbmeno presente na histéria desde a antiguidade, utilizado
pelo poder politico como instrumento para a soberania. Muitas vezes considerado
arbitrario e abusivo, o poder de tributar encontrou freios com o declinio das
monarquias absolutistas na Europa e a ascens&o do principio da legalidade.

Anténio Roberto Sampaio Déria (1964, p. 12) ensina que esse principio foi
introduzido originalmente na Magna Carta inglesa de 1215. Essa norma suprimiu o
arbitrio real e submeteu o Poder Executivo aos limites da lei. O autor explica que essa
ideia (legalidade em matéria tributaria) foi transportada pelos teodricos do Estado de
Direito para as novas formas de Governo que emergiam a partir do século XVIIl, de
modo a limitar também os parlamentos (Déria, 1964, p. 13). Conceder ilimitado poder
fiscal aos novos governos seria um retrocesso. As nagdes estariam substituindo o
arbitrio individual das monarquias pelo arbitrio colegiado das novas formas de
governo.

As limitacdes ao poder de tributar, portanto, tém seu embrido em 1215 com
a introducgao do principio da legalidade na Carta Magna inglesa e se desenvolvem nos
séculos seguintes até alcangcarem a nogao de sistema tributario, ou “conjunto
organizado de normas agrupadas pelo conceito de tributo” (Bastos, 1991, p. 104).

No Brasil, somente se pode falar em sistema tributario a partir da chegada
da familia real portuguesa (1808). Rubens Gomes de Sousa (1975, p. 178) esclarece
que, salvo com relagdo a industria extrativista, Portugal limitou o desenvolvimento
econdémico em territorio brasileiro durante o periodo anterior (1500-1808) como forma
de garantir o seu monopodlio sobre os produtos manufaturados no Brasil. Desprovida
de capital financeiro e com baixa demografia, a metrépole nao tinha condigcbes de
administrar a sua possessao na América. Embora houvesse a figura do tributo a
época, com a cobranga dos quintos (20%) e dos dizimos (10%), impostos sobre os
produtos das industrias extrativistas de minérios, madeira, especiarias e matérias-
primas vegetais e animais, “[é] l6gico que num pais sem comeércio ou industria

proprios, n&o se poderia desenvolver um sistema tributario” (Sousa, 1975, p. 178).
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Apoés a invaséo de Portugal em 1808 por Napoledo e da vinda da familia
real ao Brasil, foram abertos os portos brasileiros e autorizadas importacbes e
exportagdes diretas de produtos, que somente eram possiveis por meio do territério
portugués. Nasceu a alfandega brasileira, que cobrava uma taxa geral de 24% e taxas
reduzidas de 16% e 15% para produtos de Portugal e Inglaterra, respectivamente
(Sousa, 1975, p. 178).

Geraldo Ataliba (1968b) identificava a existéncia de um sistema tributario
no periodo anterior a Independéncia proclamada pelo Principe Regente, Dom Pedro
de Alcantara de Braganga (Dom Pedro |). Contudo, segundo o autor, a qualificagéo
como "Sistema Constitucional Tributario", titulo deste capitulo, somente se aplica a
partir desse momento histérico.

Em 1822, o Brasil foi dividido em Provincias. O regime do novo império
brasileiro, no entanto, era unitario. As Provincias ndo tinham autonomia politica ou
financeira. A arrecadacao era centralizada e os valores necessarios para as despesas
eram direcionados pelo império as Provincias da mesma forma que se fazia com os
Ministérios e outros 6rgdos do governo a época. Isso veio a ser modificado pelo Ato
Adicional, que reformou a Constituicado de 1824 para conceder autonomia politica as
provincias. Rubens Gomes de Sousa explica que, acompanhada da autonomia
politica, vieram os anseios de autonomia financeira. “Surgiu, entdo, pela primeira vez
no Brasil, o problema tipico dos paises federais, que € o da discriminagao de rendas,
isto €, o problema de definir as fontes de receitas proprias de cada uma das unidades
politicas” (Sousa, 1975, p. 178).

A Lein. 99, de 31 de outubro de 1835, tentou solucionar esse problema de
discriminagdo de rendas ao estabelecer uma divisdo de competéncias entre as
unidades politicas que compunham o império brasileiro — governo central, provincias
€ municipios — para a instituicdo e destinacdo de tributos. Essa tentativa, porém,
restou frustrada na medida que a referida lei atribuiu ao governo central a quase
totalidade dos tributos existentes e que poderiam ser instituidos (Ataliba, 1968a, p.
46). Rubens Gomes de Sousa (1975) ensina que a Lei n. 99, de 1835, permitia que
tributos idénticos fossem instituidos pelos entes federativos — Unido, Estados e
Municipios —, prevalecendo aquele instituido pela Unido em caso de concomitancia,
bem como deixava os Municipios a mercé dos respectivos Estados. De acordo com o

autor, esses problemas vieram a ser corrigidos apenas na Constituicdo de 1934, que
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definiu os tributos de competéncia privativa dos Municipios e introduziu o conceito de
bitributagao no texto constitucional (artigo 11). Para Rubens Gomes de Sousa (1975),
a Proclamacao da Republica em 1889 e a subsequente Constituicdo de 1891 néo
trouxeram os avangos necessarios ao sistema de discriminagao de rendas instituido
pela Lei n® 99, de 1835. Geraldo Ataliba (1968a, p. 50), porém, viu na Constituigao de
1891 e no regime republicano de governo os primeiros passos para a solugao desse
problema.

Na Constituicdo de 1934 ha, pela primeira vez, uma reparticdo mais
racional da competéncia tributaria entre Unido, Estado e Municipios. O sistema

constitucional tributario brasileiro deixou de ser sintético e flexivel.

“Inaugurou-se, em 1934, com a Constituicdo social-democratica, a rigidez do
sistema constitucional tributario brasileiro, que passa a ser caracteristica
nossa. E rigido o sistema erigido em 1934. Desapareceu aquela liberdade do
legislador ordindrio que, de entdo em diante, passa a ser ver peiado,
circunscrito a esferas limitadas e onerado por mil e uma amarras.” (Ataliba,
1968a, p. 66)

As Constituigdes que se sucederam, de 1937 e 1946, conservaram o
sistema de 1934 (Ataliba, 1968a, p. 66), salvo algumas modificagdes na divisdo de
competéncias tributarias entre os entes federativos (Sousa, 1975, p. 179). Este ultimo
texto constitucional (1946) estabeleceu trés categorias de tributos: privativos,
concorrentes e comuns.

Os tributos privativos sdo aqueles que podem ser instituidos por um ente
federativo especifico (Unido, Estados ou Municipios), enquanto os concorrentes
podem ser instituidos simultaneamente pela Unido ou pelos Estados, sendo o tributo
estadual excluido pelo federal idéntico por forga da vedacao a bitributagao. Os tributos
comuns, a seu turno, s&o obrigagdes tributarias que podem ser instituidas
simultaneamente pelos trés Entes federativos e as quais ndo se aplica a vedacgao a
bitributacao.

Outra caracteristica do texto constitucional de 1946 é a participagao na
arrecadacao, ou reparticdo dos resultados entre dois ou mais entes federativos.
Importante mencionar que a competéncia para legislar sobre o tributo repartido é
privativa do ente competente para o instituir. Isto é, a participagdo na arrecadagao nao

enseja a reparticdo de competéncia tributaria (Sousa, 1975, p. 185).
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Além da divisdo de competéncias tributarias e das regras de participagao
na arrecadacgao, a Constituicdo de 1946 estabelecia algumas proibicdes de carater
geral em matéria tributaria (Sousa, 1975, p. 186), como a vedagao a discriminagao
entre origem e destino, a restricdo de trafego por meio da cobranga de tributos, a
exigéncia de tributos (imunidade) entre os entes federativos sobre bens, rendas ou
servicos, templos de qualquer culto, bens e servicos de partidos politicos e das
instituicdes de educacao e de assisténcia social, papel destinado a impressao de
jornais, periodicos e livros, e a instituicdo, pela Unido, de tributos que n&o sejam
uniformes em todo o territorio nacional.

Para Rubens Gomes de Sousa (1975, p. 188), os principais defeitos do
sistema tributario brasileiro, até entdo instalado, eram com relacdo a falta de
autonomia financeira dos Municipios, em raz&do das fontes insuficientes de receita, e
a competéncia tributaria restrita dos Estados, dependentes do imposto de vendas e
consignacoes. Aliomar Baleeiro (1952) discordava das criticas de Rubens Gomes de
Sousa (1975) ao texto constitucional de 1946. Na opinido de Aliomar Baleeiro (1952),
os Estados e Municipios, na verdade, ndo extraiam o devido proveito econdmico das
competéncias que a Constituicdo Ihes facultava.

A Constituicdo de 1946 apresentava uma densidade razoavel em matéria
tributaria. Aliomar Baleeiro (2010a, p. 2) explica em sua obra que nenhuma outra
Constituicdo a época tratava com tamanho zelo os ramos financeiro e tributario. No
entanto, na visdo de Ives Gandra Martins (1991, p. 18), poder-se-ia falar em sistema
tributario brasileiro somente a partir da EC n. 18, de 1965. O autor explica que o texto
constitucional de 1946 previa principios esparsos e inconsistentes. Os tributos eram
utilizados pelos entes federativos com imperfei¢gdes claras, suscitando conflitos de
competéncia continuos. A “sistematizagdo das espécies tributarias era uma exigéncia,
visto que no desarmdnico complexo anterior, taxas havia que invadiam as areas
pertinentes aos impostos, assim como contribui¢des que se confundiam com impostos
e taxas” (Martins, 1991, p. 21).

Na EC 18/65", promulgada no contexto do Regime Militar instaurado em

1964, identifica-se a primeira referéncia ao “sistema tributario nacional” no

T“Art. 1° O sistema tributario nacional compées-se de impostos, taxas e contribuigdes de melhoria, e é
regido pelo disposto nesta Emenda, em leis complementares, em resolugdes do Senado Federal, e,
nos limites das respectivas competéncias, em leis federal, estadual ou municipal.” (BRASIL, 1965, p.1)
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ordenamento juridico brasileiro, composto por impostos, taxas, contribuigcbes de
melhoria e empréstimos compulsérios? e regido pelo disposto na propria Emenda, em
leis complementares, em resolugdes do Senado Federal e em legislagcbes federal,
estadual e municipal, nos limites das respectivas competéncias. Sao previstas na
mencionada EC as proibicdes dos textos constitucionais anteriores, somadas ao novel
principio da anterioridade anual®.

A EC 18/65 foi a “semente” da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966
(CTN), cujo projeto foi redigido por Rubens Gomes de Sousa e revisto por Gilberto
Ulhéa Canto, Tito Rezende e Carlos da Rocha Guimaraes (Martins, 1991, p. 23). O
CTN foi um importante marco para o Sistema Tributario Nacional. lves Gandra Martins
(1991, p. 28) explica que essa lei exerceu (e ainda exerce) a estabilizagao sistémica
ao dispor sobre normas gerais de Direito Tributario, conflitos de competéncia e as
limitagdes ao poder de tributar.

Esclarecimento importante, que podemos encontrar nas obras de lves
Gandra Martins (1991, p. 22) e Aliomar Baleeiro (2010b, p. 39), esta relacionado a
recepcao do CTN pelas Constituigdes posteriores. O CTN foi votado como lei ordinaria
a época, visto que a Constituicdo de 1946 ndo exigia lei complementar ou quérum

qualificado para normas gerais de direito financeiro. A Lei n® 5.172, de 1966, portanto,

2 “Art. 4° Somente a Unido, em casos excepcionais definidos em lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsérios.” (BRASIL, 1965, p.1)

3 “Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - Instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabelega, ressalvados os casos previstos nesta Emenda;
Il - cobrar impésto sébre o patrimbnio e a renda, com base em lei posterior & data inicial do exercicio
financeiro a que corresponda;

Il - estabelecer limitagdes ao trafego, no territério nacional, de pessoas ou mercadorias, por meio de
tributos interestaduais ou intermunicipais;

IV - cobrar impostos sébre:

a) o patrimdnio, a renda ou os servigos uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

c) o patrimbnio, a renda ou servigos de Partidos politicos e de instituicbes de educagdao ou de
assisténcia social, observados os requisitos fixados em lei complementar;

d) o papel destinado exclusivamente a impressao de jornais, periédicos e livros.

§ 1° O disposto na letra a, do n° IV é extensivo as autarquias, tdo-sdmente no que se refere ao
patriménio, a renda ou aos servi¢os vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas decorrentes.
§ 2° O disposto na letra a, do n° IV n&o é extensivo aos servi¢os publicos concedidos, cujo tratamento
tributario é estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de sua competéncia,
ressalvados os servigos publicos federais concedidos, cuja isengéo geral de tributos pode ser instituida
pela Unido, por meio de lei especial e tendo em vista o interésse comum.

Art. 3° E vedado:

| - a Unido, instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional, ou que importe distingao
ou preferéncia em favor de determinado Estado ou Municipio;

Il - aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estabelecer diferenga tributaria entre bens de
qualquer natureza, em razdo da sua procedéncia ou do seu destino.” (BRASIL, 1965, p.1)
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era formalmente perfeita. As Constituicdes que se sucederam disciplinaram a figura
da lei complementar, que passou a ser o instrumento legislativo adequado para tratar
de normas gerais em matéria tributaria. Nao obstante, por forgca do principio da
recepcao e pelo fato de o CTN n&o possuir vicios formais a época de sua
promulgacao, foi recebido como lei complementar pelos novos textos constitucionais
naquilo que nao fosse conflitante.

Em 1967 sobreveio uma nova carta magna e, com ela, um novo sistema
constitucional tributario. Esse novo sistema incorporou esquemas e concepgdes do
sistema de 1946 e da EC 18/65. Geraldo Ataliba explica que se manteve a
discriminagao rigida de competéncias e os demais principios tributarios, exceto a
proporcionalidade dos impostos a capacidade contributiva (Ataliba, 1968a, p. 208).

Apoés duas décadas, foi promulgada a Constituicdo Federal de 05 de
outubro de 1988. O referido texto constitucional simbolizou a consolidacido do
processo de redemocratizagdo do Brasil. A sociedade, sufocada pelo regime
autoritario, ansiava por mudangas profundas.

Marcus Abraham (2024, p. 50) ensina que o texto constitucional de 1988
trouxe uma ampla gama de direitos fundamentais individuais e coletivos, aboliu a
censura e outras restricdes as liberdades, reduziu o poder do Executivo e fortaleceu
os Poderes Legislativo e Judiciario, promovendo um equilibrio democratico entre os
poderes. Manteve o regime presidencialista e a republica federativa, além de
fortalecer Estados e Municipios. O autor explica que a CF/88 reestruturou o sistema
tributario nacional, redistribuindo tributos entre os entes federativos e repartindo
receitas financeiras, solidificando a autonomia dos Estados e Municipios, atenuando
desequilibrios regionais e ampliando direitos e garantias dos contribuintes. Abraham
também explica que a Carta Magna de 1988 impbs maiores limitagbes ao poder de
tributar, estendendo valores de seguranca juridica, liberdade e igualdade ao campo
fiscal, essenciais para a justi¢a social dentro de um Estado Democratico de Direito.

A CF/88 dedicou o Capitulo | do Titulo VI (“Tributagdo e Orgamento”) ao

Sistema Tributario Nacional. Esse capitulo pode ser dividido em quatro partes:

a) Principios Gerais do Sistema Tributario Nacional (arts. 145 a 149-A),
instituindo a estrutura de tributagdo, as espécies tributarias, o modo de
incidéncia, as competéncias etc.; b) Limitagdes Constitucionais ao Poder de
Tributar (arts. 150 a 152), que estabelece os principios tributarios
garantidores dos direitos do contribuinte e cria as principais imunidades
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tributarias; c) Distribuicdo de Competéncias Tributarias (arts. 153 a 156-B e
195, CF/88), que atribui a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal a instituicdo de impostos e contribuicbes e; d) Reparticdo das
Receitas Tributarias (arts. 157 a 162), que dispbe sobre a participagdo que
cada ente federativo tera no produto da arrecadagéo. (Abraham, 2024, p. 50)

O Sistema Tributario Nacional, na forma da Carta Magna de 1988,
atualmente em vigor, € composto por um conjunto de normas (género), divididas entre
principios e regras (espécies), que giram em torno da ideia de tributo.

Nosso enfoque, porém, sera o Sistema Constitucional Tributario, que, em
razdo de sua rigidez, caracteristica desde 1934, conservou-se no ambito
constitucional as suas principais normas.

Restringindo ainda mais nossa analise, nos concentraremos nos principios
constitucionais, por entender que esses sdo as normas maximas do Sistema

Constitucional Tributario brasileiro.

1.2 Principios constitucionais tributarios

Roque Carrazza (2024, p. 42) entende que existem normas mais
importantes que outras. Na sua visdo, a qual compartilhamos, os principios séo a
bussola do ordenamento juridico, ou as “vigas-mestras”. Eles encarnam valores
fundamentais. Por esse motivo, assumem posicdo de eminéncia em relagdo as
demais normas (regras).

Os principios podem ser explicitos ou implicitos. Carrazza (2024, p. 45)
esclarece que a necessidade de interpretacdo do texto normativo para extracdo de
um principio nao Ihe retira a importancia. O principio ndo é mais importante somente
pelo fato de estar explicitamente descrito no texto normativo. Celso Anténio Bandeira
de Mello (2021, p. 81) e Renato Lopes Becho (2019) compartilham dessa opiniéo.

Pode-se dividir os principios segundo critério variados. José Joaquim
Gomes Canotilho (1991, p. 177 et seq.) os divide em principios juridicos fundamentais,
politicos constitucionalmente conformadores, impositivos e principios-garantia. Paulo
de Barros Carvalho (2021, p. 273) os classifica como empiricos, légicos, ontoldgicos,
epistemoldgicos e axioldgicos. Ricardo Lobo Torres (2014, p. 196) os segrega em

principios de legitimagao, estruturais, fundamentais e vinculados a valores.
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A utilizacdo de uma ou outra classificacdo dependera, além de sua
adequagao do ponto de vista cientifico, de sua utilidade didatica. Neste trabalho,
utilizaremos divisdes simplificadas, pois didaticamente mostra-se mais adequado ao
seu escopo. Este capitulo se restringe a divisdo entre principios gerais e especificos.
Adiante, no segundo capitulo, ao tratar sobre a hierarquia entre normas, aponta-se
uma segunda proposta de divisdo dos principios, entre sobreprincipios e
subprincipios.

Os principios gerais sdo aqueles que guiam o ordenamento juridico,
irradiados por todo o sistema constitucional. De forma adjacente, encontramos
aqueles voltados especificamente ao Direito Tributario (Bastos, 1991, p. 106).

Geraldo Ataliba (2001, p. 36) destaca como principios mais importantes do
ordenamento juridico brasileiro, os da federagéo e da republica*. A essa lista deve ser
adicionado o principio da seguranca juridica®. Para além desses, Celso Ribeiro Bastos
(1991, p. 106) menciona como principios gerais a igualdade®, legalidade’, ampla
defesa?, liberdade de iniciativa e propriedade privada®. Muitos desses principios gerais
sao repetidos ou possuem desdobramentos no capitulo da CF/88 dedicado ao
Sistema Tributario Nacional.

No que se refere aos principios especificos tributarios, a literatura identifica
no texto constitucional os principios da legalidade estrita'®, isonomia'!, reserva de lei

complementar'?, anterioridade (anual e nonagesimal)'3, irretroatividade', vedacgao ao

4 Cf. artigo 1° da CF/88.

5 A seguranga juridica € um principio constitucional implicito, que pode ser extraido de diversos trechos
da CF/88, como os artigos 1° e 5°, que proporcionam ao cidadao seguranga fisica e individual por meio
de habeas corpus, protegdo a propriedade privada, preservagédo da liberdade de expressao, entre
muitos outros (Avila, 2011b, p. 267).

6 Cf. artigo 5°, caput, da CF/88.

7 Cf. artigo 5°, 1I, da CF/88.

8 Cf. artigo 5°, LV, da CF/88.

% Cf. artigo 170 da CF/88.

10 Cf. artigo 150, 1, da CF/88.

11 Cf. artigo 150, inciso Il, da CF/88.

12 Cf. artigo 146 da CF/88.

3 Cf. artigo 150, lIl, “b” e “c”, da CF/88.

4 Cf. artigo 150, Ill, “a”, da CF/88.
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confisco', nao-cumulatividade'®, capacidade contributiva’”, ndo discriminagdo por
origem e/ou destino'8, progressividade dos impostos'?, entre outros?°.

A esse extenso rol de principios, foram adicionados outros pela EC 132/23
(Brasil, 2023). Com a Reforma Tributaria, introduziu-se os principios da simplicidade,
transparéncia, justica tributaria, cooperagao, defesa do meio ambiente, atenuacéo de
efeitos regressivos?! e neutralidade?? de forma expressa no capitulo dedicado ao
Sistema Tributario Nacional. O enfoque deste trabalho reside no primeiro deles, a

simplicidade.

1.3 Introdugao de novos principios pela EC 132/23

A insatisfagdo com o Sistema Tributario Nacional é antiga. Muitas foram as
tentativas de modifica-lo. Desde a ultima Constituinte, podem ser identificadas quatro
tentativas de reforma.

A primeira (PEC n°® 175, de 1995) foi apresentada no governo de Fernando
Henrique Cardoso e propunha um IVA dual, de competéncia da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, cobrado no destino, em substituicdo ao ICMS, IPI e ISS.
Essa proposta previa, ainda, uma contribuicado social sobre valor agregado, em
substituicdo ao PIS/COFINS, e um imposto municipal sobre vendas ao varejo.

Uma segunda tentativa (PEC n° 41, de 2003) ocorreu no primeiro mandato
de Luis Inacio Lula da Silva, prevendo a extingdo do IPl e sua substituicdo por uma
aliquota federal cuja cobrancga seria feita nos mesmos moldes do ICMS, criando um
IVA dual parecido ao proposto por Fernando Henrique Cardoso. A diferenga entre
essa proposta e a anterior € que o IVA dual seria cobrado na origem ao invés do

destino.

'S Cf. artigo 150, IV, da CF/88.

16 Cf. artigo 153, §3°, II; 155, §2°, I; e 195, §12, da CF/88.

7 Cf. artigo 145, §1°, da CF/88.

'8 Cf. artigo 152 da CF/88.

19 Cf. artigo 153, §2°, |, da CF/88.

20 Como sera visto no segundo capitulo deste trabalho, a grande maioria dessas normas constitucionais
se tratam, na verdade, de regras na concepgao técnica que adotaremos. Ocorre que, a referéncia a
essas normas como principios esta difundida de tal maneira na doutrina que optamos, neste primeiro
momento, a nos referenciar a essas regras como principios.

21 Cf. artigo 145, §3° e §4°, da CF/88.

22 Cf. 156-A, §1°, da CF/88.
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A terceira proposta (PEC n° 233, de 2008) foi apresentada no segundo
mandato de Lula, com a intengdo de unificar as contribuicdes ao PIS/COFINS e ao
Salario Educacao, além de nacionalizar a legislacdo do ICMS. Essas trés primeiras
tentativas de reforma, porém, foram malsucedidas. O insucesso dessas propostas
teve como denominador comum a forte resisténcia de governadores, prefeitos e
setores beneficiados por incentivos fiscais (Lukic, 2014).

Em 2019, a Camara dos Deputados se debrugcou novamente sobre o
assunto e criou a Comisséo Especial da Reforma Tributaria, visando analisar a quarta
e ultima proposta de Reforma Tributaria (PEC n. 45, de 2019), desenvolvida
intelectualmente pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) e apresentada pelo Deputado
Baleia Rossi (Appy et al., 2020, p. 16). Essa proposta foi aprovada e promulgada pelo
Congresso Nacional em 20 dezembro de 2023, tornando-se a 1322 Emenda a
Constituicao.

A EC 132/23, fruto do didlogo entre a PEC n° 45, de 2019, de autoria do
Deputado Baleia Rossi (MDB/SP), e a PEC n° 110, de 201923, de autoria do Senador
David Alcolumbre (DEM/AP), trouxe profundas alteragdes no Sistema Tributario
Nacional. O foco principal dessa reforma séo os tributos incidentes sobre o consumo
(ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS), o que proporcionou a EC 132/23 o apelido de
“‘Reforma Tributaria do Consumo”.

Eurico de Santi, um dos idealizadores da PEC 45, explica que os tributos
incidentes sobre o consumo foram substituidos, “inaugurando novo federalismo
cooperativo, com legislagao nacional uniforme, [...], cobranga, apuracgéao e distribuicéo
de recursos automatica e centralizada em entidade de carater nacional, neutro [...], e
transparente [...]” (Santi et al., 2023, p. 12). O ICMS, ISS, IPI?*, PIS e COFINS foram
substituidos pelo IBS, pela CBS e pelo IS.

23 A PEC n° 110 era mais ambiciosa que a PEC n° 45. Aquela proposta de Emenda & Constituicdo
propunha a extingao do IPI, IOF, PIS/Cofins, Salario-Educagao, ICMS, ISS e Cide-Combustiveis e a
substituicdo desses oito tributos por apenas dois: 0 IBS e 0 IS.

24 A partir de 2027, o IPI tera suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relagdo aos produtos que
tenham industrializacdo incentivada na Zona Franca de Manaus, nos termos do artigo 126, lll, alinea
‘a’, do ADCT. E incorreto, portanto, afirmar que esse imposto sera extinto. A cobranga do imposto sera
mantida, mas restrita as operagdes envolvendo produtos da Zona Franca de Manaus. Ademais, ndo
sera autorizada a cobrancga do IS de forma cumulativa nessas operagdes, cf. alinea ‘b’ do inciso Il do
artigo 126 do ADCT.
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As mudangas no sistema, porém, ndo se limitaram aos tributos incidentes
sobre o consumo, elas foram profundas, e os seus reflexos alcangam todas as esferas
do Direito Tributario. Isso porque a EC 132/23 introduz novos principios norteadores
do Sistema Tributario Nacional, modifica competéncias tributarias, altera a dinamica
de arrecadacao e fiscalizagao de tributos, prevé mudangas nas regras aplicaveis aos
tributos incidentes sobre o patriménio (IPVA e ITCMD) e estabelece um prazo para
que o Poder Executivo encaminhe ao Congresso Nacional projetos de lei que
reformem a tributagdo da renda e da folha de salarios?®. Em torno de todas essas
mudangas circundam tanto criticas como elogios.

Roque Carrazza, Ives Gandra Martins, Humberto Avila, Hamilton Dias de
Souza, por exemplo, criticam a EC 132/23. Em artigo conjunto, os autores defendem
que a reforma reduz de forma significativa a autonomia de Estados e Municipios
(Souza et al., 2024, p. 13). Segundo eles, o0 novo modelo centraliza a criagéo e
administracdo do IBS em um Conselho Federativo, regido por lei complementar
federal, esvaziando o poder dos entes subnacionais e transforma sua autonomia em
algo meramente formal (Souza et al., 2024, p. 13). Além disso, consideram ilusoria a
possibilidade de Estados e Municipios fixarem aliquotas proprias, ja que qualquer
alteracao teria que ser aplicada de forma uniforme a todos os bens e servigcos, sem
flexibilidade para politicas locais (Souza et al., 2024, p. 15).

Outro ponto de critica € a estrutura rigida de aliquotas, considerada
incompativel com a pratica internacional (Souza et al., 2024, p. 16). Os autores
destacam que, em outros paises, ha multiplas faixas de tributacdo para permitir
ajustes conforme a natureza dos bens e servigos, enquanto a proposta brasileira prevé
poucas faixas e aliquotas elevadas até mesmo para itens essenciais, como saude,
educacéao e alimentos basicos, 0 que poderia aumentar a regressividade do sistema
e elevar a carga tributaria sobre setores sensiveis (Souza et al., 2024, p. 18).

Para Carrazza, Martins, Avila e Souza, a centralizagcao do poder tributario
na Unido €& vista como um retrocesso federativo, contrariando principios
constitucionais e podendo violar clausulas pétreas (Souza et al., 2024, p. 22). Os

autores também criticam a tramitacdo apressada da proposta, sem o devido debate

25 O artigo 18, | e Ill, da EC 132/23 estabeleceu um prazo de 90 (noventa) dias para que o Poder
Executivo encaminhasse ao Congresso Nacional projeto de lei que reforme a tributagdo da renda e da
folha de salarios. No entanto, esse prazo nao foi cumprido pelo Governo Lula (mandato jan/23-dez/26).
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publico e analise aprofundada, o que compromete a legitimidade e a qualidade da
reforma (Souza et al., 2024, p. 19).

José Roberto Vieira tem posicdo semelhante aos autores
supramencionados. Vieira entende que a “competéncia compartilhada” € um mito pois,
“se a competéncia sera exercida por lei complementar da Unido, oriunda do
parlamento federal, ficam afastadas as incertezas e espancadas as duvidas: trata-se
de competéncia privativa federal!” (Vieira, 2024, p. 698).

Do outro lado da mesa, defende-se que ndo ha supressdo de autonomia
financeira e, portanto, politica de Estados, Distrito Federal e Municipios, pois o Comité
Gestor do IBS funcionara como mero 6rgao de repasse dos valores arrecadados
(Santi et al., 2024, p. 22). Tacio Lacerda Gama (2024, p. 369) compartilha essa
opinido, desde que haja a garantia de efetivo repasse dos valores arrecadados para
os respectivos entes federativos.

Outro ponto enaltecido pela doutrina € a ndo-cumulatividade ampla, ou
plena, da CBS e do IBS (Santi et al., 2023, p. 143). Embora o contribuinte tenha o
direito de deduzir créditos de ICMS, IPI, PIS e COFINS na apuragao dos respectivos
tributos, esse direito sempre enfrentou restricbes, seja legal, como as sucessivas
prorrogacbes de prazo para registro de créditos de ICMS sobre bens de uso e
consumo?®, seja de interpretagdo, como o conceito de “insumo” para PIS/COFINS.

As criticas e os elogios feitos pela doutrina ao texto da reforma s&o ricos
para o debate académico e merecem um exame aprofundado. Embora seja de grande
interesse explorar todas essas discussfes, neste trabalho nos concentraremos nos
novos principios introduzidos pela EC 132/23, mais especificamente no principio da
simplicidade.

O artigo 145, §3°, da CF/88, com redagao dada pela EC 132/23, passou a
prever que o “Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade,
da transparéncia, da justica tributaria, da cooperacao e da defesa do meio ambiente.”
Uma observagédo importante € que a EC 132/23 trouxe as primeiras referéncias
expressas a “principios” no Capitulo da Constituicdo Federal dedicado ao Sistema
Tributario Nacional. Sergio André Rocha (2023) esclarece que, embora uma das

secoes desse Capitulo seja intitulada “Dos principios gerais”, o termo “principios”

26 Cf. artigo 33 da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir).
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nesse titulo ndo foi utilizado no sentido de normas juridicas finalisticas, caracteristica
que sera trabalhada adiante, mas sim para se referir a “fundamentos” ou “pontos de
partida estruturantes”.

A insercdo expressa de “principios” no Capitulo da CF/88 que trata do
Sistema Tributario Nacional suscita questdes juridicas importantes, como: qual a
natureza juridica desse texto legal? Se principio, qual a sua eficacia? Considerando o
atual protagonismo dos principios na jurisprudéncia, qual sera sua influéncia no
julgamento de casos concretos pelo STF?

Parte da doutrina considerou dispensavel a inclusdo do §3° no artigo 145
da Constituicdo Federal, pois os direitos ali previstos poderiam ser extraidos de
dispositivos do texto original da Carta Magna (Greco; Rocha, 2024, p. 757). Essa
afirmativa pode ser aceita em parte. Os deveres de simplicidade, transparéncia, justica
tributaria, cooperacéo e defesa do meio ambiente, de fato, ja teriam suporte na
redacdo anterior a EC 132/23. No entanto, ndo se pode perder de vista a funcao
didatica e protetora de direitos fundamentais de um texto constitucional analitico como
o contido na Carta Magna de 1988.

A CF/88 é redundante em diversas matérias, ndo s6 no Capitulo do Sistema
Tributario Nacional. Essa foi uma escolha do Constituinte para dificultar a supressao
de direitos e garantias dos cidadaos e conferir estabilidade ao direito legislado sobre
determinadas matérias (Bonavides, 2009, p. 92). Muito embora a suposta dificuldade
de alteracdo da Constituicdo tenha se mostrado relativa, visto que houve 144
modificagbes?’ até entdo, a redundancia também representa uma técnica de
clarificacdo do texto constitucional, que nao se destina apenas aos operadores do
Direito, mas a todos os cidadaos brasileiros.

A extracdo desses principios, especialmente o principio da simplicidade,
objeto deste trabalho, demandaria certo esforgo interpretativo, o que poderia lhes
retirar a relevancia que merecem. Tendo em vista o manicébmio juridico-tributario
brasileiro, revela-se essencial dar énfase ao dever de simplicidade de nosso sistema

diante dos efeitos devastadores que a complexidade pode causar.

27 132 emendas regulares, 6 emendas aprovadas durante a revisdo de 1994 e seis tratados
internacionais sobre direitos humanos aprovados pelo Congresso com quérum de emenda
constitucional, concedendo-lhes forga de emenda a Constituicao.
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Uma segunda critica langada pela doutrina contra a EC 132/23 € a de que
0 novo sistema tributario é contraditério com os proprios objetivos por ele perseguidos.
Isso porque a EC 132/23, de um lado, introduz o principio da simplicidade, mas, de
outro, apresenta um sistema complexo (Scaff, 2024 a).

Contudo, conforme reconhecido por essa mesma doutrina, ndo podemos
nos limitar a lancar criticas sobre a EC 132/23. Devemos estudar o novo texto
constitucional na forma em que aprovado pelo Congresso Nacional. E o que faremos
a seguir com relagdo ao principio da simplicidade previsto no artigo 145, §3° da
Constituicdo Federal, com redagao dada pela EC 132/23.

Nesse sentido, como primeiro passo, sera examinada a teoria dos
principios, a fim de confirmar se a simplicidade possui a natureza juridica pela qual

ela se autodenomina no artigo 145, §3°, da CF/88, com redagéo dada pela EC 132/23.
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2. TEORIA DOS PRINCIPIOS

2.1 Ascensao dos principios no pés-guerra

A existéncia e o reconhecimento dos principios, inclusive pela ordem
juridica, vém de longe, sendo possivel identifica-los, por exemplo, na tradi¢gao judaico-
cristd, na filosofia grega e no direito romano (Barroso, 2012, p. 122). Mas a sua
ascensao como norma juridica ocorre a partir da segunda metade do século XX, apos
a derrota do fascismo na Italia e do nazismo na Alemanha no contexto da Segunda
Guerra Mundial.?8

No pods-guerra buscou-se meios capazes de impedir que as barbaries
realizadas no periodo do regime nazifascista se repetissem. Para prevenir que novos
governos pudessem utilizar a lei para justificar a opressao ou persegui¢cao de minorias,
como feito pelos regimes totalitarios na Segunda Guerra Mundial, houve a positivagéo
de diversos direitos fundamentais, ou direitos humanos, em especial nos textos
constitucionais. Essas garantias s&o previstas na forma de direitos subjetivos,
individuais, oponiveis ao Poder Publico e as maiorias, como forma de limitar eventuais
excessos desses grupos.

As Constituicdes nesse periodo deixam de ser meras cartas politicas, de
conteudo programatico, e passam a efetivamente integrar o ordenamento juridico,
irradiando efeitos sobre todos os ramos do Direito. O texto constitucional se torna
imperativo, atributo de uma norma juridica, e a sua inobservancia desencadeia
mecanismos de coacgao, a fim de forgcar o seu cumprimento (Becho, 2009, p. 243).

Como resultado do fortalecimento da Constituicdo, os tribunais
constitucionais conquistam posicdo de destaque na solugdo de controvérsias
juridicas. A jurisdigdo constitucional deixa de voltar-se apenas a regularidade do

processo legislativo da norma juridica, conforme modelo idealizado por Hans Kelsen

28 Ha autores que defendem que os principios como norma juridica ndo é uma novidade da metade do
Século XX. Para essa literatura, no positivismo ja se falava em normas de alto grau de generalidade
(Trivissonno, 2006). N6s concordamos que seria possivel se referir aos principios como normas com
alto grau de generalidade. Contudo, no conceito adotado por este trabalho, principio significa a norma
com alta carga axiolégica, que aproxima o direito e a moral. Essa aproximagado no paradigma do
positivismo, porém, ndo era concebivel, motivo pelo qual a norma com alto grau de generalidade,
mencionada pela doutrina indicada, se trata, em nossa opinido, de uma regra, na concepgao que sera
trabalhada adiante, com alto grau de generalidade, e ndo um principio no conceito que adotamos.
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(2003, p. 125 et seq.), centrado no aspecto formal. As cortes constitucionais comegam
a se debrucar também sobre a congruéncia das leis com os valores positivados na
forma de direitos fundamentais. O controle de constitucionalidade, portanto, passa a
ser realizado tanto sob o aspecto formal como material da norma.

Neste novo paradigma se propde a divisdo da norma juridica em regras e
principios. A classificacdo dos principios como norma juridica se deve ao trabalho
desenvolvido por Ronald Dworkin (1967) como contraponto ao positivismo juridico de
Herbert Hart, sobretudo no que se refere a textura aberta das regras juridicas que,
segundo Dworkin, abriria uma discricionariedade exacerbada do Poder Judiciario.

Para Dworkin, a visdo positivista de Direito como um sistema de regras é
simplista. Esse autor defende que os principios desempenham um papel crucial na
determinacao de obrigagdes legais, n&o s, mas especialmente em casos dificeis, nos
quais ndo ha uma regra clara que se aplique diretamente (Dworkin, 1967, p. 15).

No ambito brasileiro, a presencga dos principios no texto constitucional e a
sua relevancia para o Direito sdo reconhecidas ha muito pela doutrina. Geraldo Ataliba
em sua obra classica Republica e Constituicdo explica que, desde 1891, os principios
da federacdo e da republica “exercem funcido capitular da mais transcendental
importancia, determinando inclusive como se deve interpretar os demais [principios]”
(Ataliba, 2001, p. 36).

Essa espécie de norma juridica, porém, ganha especial destaque apés o
processo de redemocratizacdao em 1985, que culminou na Constituicdo Federal de
1988 (Torres, R., 2014, p. 288). Durante o rigido periodo da ditadura militar brasileira,
contemporaneo ao pds-guerra?®, houve pouco espago para garantia de direitos
individuais.

A marca desse periodo era o formalismo juridico, inclusive em matéria
tributaria. Nesse ambiente se fortaleceu a doutrina da estrita legalidade tributaria, em
sua exacerbacdo como legalidade estrita e tipicidade fechada, centrada
exclusivamente nos aspectos formais e linguisticos do texto legal (Torres, R., 2014, p.

288). Pode-se dizer que a teoria formalista dessa época era em alguma medida

29 O periodo a que nos referimos como “pds-guerra” se inicia em 1945 com a vitoria dos aliados na
Segunda Guerra Mundial e se encerra com a queda do Muro de Berlim em 1991.
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progressista, pois minimamente viabilizava o debate de normas tributarias em um
Estado de excecéo (Rocha, 2023).

Apesar de ainda encontrar adeptos, principalmente em teses fazendarias,
a teoria formalista perde espaco no contexto de um Estado democratico de Direito,
com ampla garantia de direitos fundamentais, individuais e coletivos. Ganha forca uma
nova teoria tributaria, mais préoxima dos valores e principios introduzidos no texto
constitucional promulgado em 1988.

Essa nova teoria incorpora a diferenciagdo entre regras e principios
inaugurada por Dworkin e a ponderagao de principios como mecanismo de solugao
de conflitos. Paulo Bonavides (2009, p. 276), Eros Grau (2003, p. 141), Luis Roberto
Barroso e Ricardo Lobo Torres (Greco; Rocha, 2024, p. 755) representam grandes
pontos de irradiagcao dessa nova teoria no Brasil.

O paradigma da ponderagdo introduzido por Alexy, cuja teoria foi
desenvolvida a partir da obra de Dworkin, atualmente é o sustentaculo de diversas
decisbes dos tribunais patrios. A forma com que a teoria de Alexy tem sido aplicada
pelo Poder Judiciario brasileiro, porém, tem gerado diversas criticas por parte da
doutrina e de operadores do Direito, pois reabre perigosa janela para avango de
interpretacdes sem limites (Abboud, 2024, p. 318).

Por esse motivo, neste capitulo estudaremos as teorias desenvolvidas
pelos autores mencionados e, ao final deste trabalho, as confrontaremos com as
decisbes do STF, para identificar a coeréncia da jurisprudéncia com o paradigma da
ponderacgao por ela aplicado, se aplicado.

Esse estudo tem por objetivo confirmar se o principio da simplicidade
possui a natureza pela qual se autodenomina na EC 132/23 e, considerando a sua
natureza, identificar seus efeitos, como poderia ser aplicado pelo Poder Judiciario
brasileiro e qual seria a sua influéncia em disputas envolvendo outros principios ou

regras que instituam obrigagdes tributarias.

2.2 Regras e principios

2.2.1 Texto e norma
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A norma juridica, seja regra ou principio, ndo se confunde com os textos ou
enunciados normativos. Aquela é resultado da interpretacao sistematica destes.

Geraldo Ataliba (2011) ensina que toda norma possui uma hipotese e um
comando. Esse comando pode ser direto, impondo um comportamento especifico, ou
indireto, impondo comportamentos que resultem em determinada qualidade ou estado
de coisas. O autor explica que os enunciados legais, por si sO, nao constituem norma,
eles “[lJimitam-se a fixar pressupostos, qualificar um aspecto (subjetivo ou objetivo, ou
ambos) de uma hipotese, ou articular duas ou mais normas” (Ataliba, 2011, p. 27).

Humberto Avila explica que podem existir textos ou enunciados a partir dos
quais nao é possivel extrair qualquer norma. Por outro lado, em certos casos, €&
possivel extrair normas sem que haja um suporte fisico. Maior exemplo disso € o
principio (implicito) da seguranca juridica. O mencionado autor defende, ainda, que
em determinadas hipoteses € possivel reconstruir mais de uma norma a partir de um
mesmo texto ou enunciado normativo. Para exemplificar essa afirmacao ele cita o
enunciado que prevé a exigéncia de lei para instituigdo ou aumento de tributo, do qual
se extrai o principio da legalidade, a proibigdo de regulamentos independentes e a
proibicdo de delegacdo normativa. Em sintese, “ndo ha correspondéncia biunivoca
entre dispositivo e norma — isto é, onde houver um nao tera obrigatoriamente de haver
o outro.” (Avila, 2021a, p. 50).

Além de sua desvinculagdo com a norma juridica, cabe esclarecer que o
texto ou enunciado normativo ndo pressupde a existéncia de um conteudo prévio e
estanque, tampouco esta necessariamente vinculado a intencéo do legislador. A ideia
de que a norma juridica ja esta contida no texto ou enunciado, anteriormente a sua
aplicacao, € legado ultrapassado do positivismo legalista. Admitir a sua vinculagéo ao
processo legislativo também é equivocado, na medida que esse processo envolve
diversos atores, com multiplas intengdes, podendo se alongar por décadas, ou até
mesmo séculos. Antonin Scalia (1997, p. 32 et seq.), ex-Ministro da Suprema Corte
norte-americana, traz em sua obra um exemplo que reforga essa afirmacao.

Scalia (1997) cita o dialogo ocorrido entre parlamentares norte-americanos
durante o tramite de um projeto de lei que tratou sobre matéria tributaria. Um dos
parlamentares questiona o seu colega, Presidente do Comité de Finangas do
Congresso, se ele ou algum outro colega daquele comité teve a oportunidade de ler o

relatorio que acompanhava aquele projeto de lei. Seu colega responde que n&o, que
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estava trabalhando nisso. O parlamentar que formulou a pergunta entdo esclarece
que aquele questionamento era importante para alertar aos operadores do Direito que
o mencionado documento nao foi levado em consideracao pelo Comité de Financgas
para aprovar aquele projeto de lei e, portanto, n&o poderia ser considerado com forga
normativa para fins de aplicacéo da lei.

A norma juridica depende de um processo de interpretagdo para que se
descubra o seu alcance e significado. Esse processo comporta diferentes critérios,
como o historico, sintatico, teleoldgico, sistematico, sociolégico e analdgico (Ataliba,
1964, p. 31 et seq.), que podem ser utilizados individual ou simultaneamente, e cujo
resultado pode ser distinto no tempo e espaco. O intérprete constroi e reconstréi os
significados possiveis “no quadro de uma situacdo determinada, e, por isso mesmo,
deve expor o enunciado semantico do texto no contexto histérico presente (n&o no
contexto da redacédo do texto)” (Grau, 2021, p. 77). Paulo de Barros Carvalho é

enfatico nesse sentido:

Venho insistindo na tese de que, com a linguagem, o homem vai criando
novos nomes e novos fatos, na conformidade de seus interesses e de suas
necessidades, atribuindo valores de acordo com a sociedade em que vive
num dado momento histérico. Com o passar do tempo, aqueles mesmo
vocabulos, ja conhecidos, passam a assumir novas acepgdes, tanto uns
como outros incorporando-se ao patriménio linguistico por forca de
incessantes mutagdes sociais. E a linguagem constituindo realidades novas
e alargando as fronteiras do nosso conhecimento. (Carvalho, 2021, p. 263)
E natural que desse processo de interpretacdo do texto ou enunciado
normativo surjam significados diferentes da norma dele resultante, com efeitos
praticos também distintos. Eventual conflito decorrente da diferenca de significados
de uma norma desembocara, em ultima instancia, no Poder Judiciario, érgéo
competente para dirimir esse tipo de conflito. A solucédo da lide, por sua vez,
perpassara, obrigatoriamente, pelo julgamento da interpretagdo mais adequada do
texto ou enunciado normativo a luz da legislacéo, em especial a Constituigdo Federal.
Dito de outra forma, o Judiciario que dara a palavra final sobre o significado mais
adequado de determinada norma naquele contexto.
Dessa forma, concordamos com Renato Lopes Becho quando o autor
defende que a jurisprudéncia deve ser levada em consideragao na formulagdo da
norma juridica. Isso porque “[...] somente apds uma consolidagédo do entendimento

por parte dos tribunais € que teremos o reconhecimento de uma norma juridica.”
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(Becho, 2009, p. 125). Para ilustrar essa afirmacao, Renato Lopes Becho e Roberto
Lima Campelo (2023) citam a tese da “taxatividade mitigada” do agravo de
instrumento.

O legislador na elaboragdo do CPC, promulgado em 2015, buscou trazer
um rol supostamente3® fechado (taxativo) de hipoteses em que cabivel o referido
recurso. A despeito disso, o STJ houve por bem dar outra interpretacédo ao dispositivo
que tratava sobre as hipoteses de cabimento do agravo de instrumento, no sentido de
que “[o] rol do art. 1.015 do CPC é de taxatividade mitigada, por isso admite a
interposicdo de agravo de instrumento quando verificada a urgéncia decorrente da
inutilidade do julgamento da questdo no recurso de apelagcdo” (Tema repetitivo 988).
Como julgada sobre o rito dos recursos repetitivos, a tese fixada pelo STJ sera
obrigatoriamente replicada nos tribunais por for¢a do artigo 927, 1ll, do CPC.

A importancia do Judiciario no processo de formac¢ao das normas, portanto,
€ indubitavel pois a interpretagdo dada pela jurisprudéncia sera aquela que
prevalecera em caso de controvérsia entre as partes.

Importante esclarecer que isso nao significa que seja impossivel ao
intérprete identificar e aplicar uma norma juridica tdo somente a partir da leitura de um
texto ou enunciado normativo, previamente a manifestacdo do Judiciario. A abertura
da norma juridica ndo € absoluta, caso contrario ndo permitiria o Direito permanecer
a servigo da realidade (Grau, 2021, p. 76).

O que defendemos é que, em caso de conflito sobre as interpretacoes
possiveis de um texto ou enunciado normativo, sera somente apds o transito em
julgado de decisao judicial que conheceremos o seu real significado.

Como no exemplo utilizado por Renato Lopes Becho e Roberto Lima
Campelo (2023), somente apods o julgamento do Tema repetitivo 988 que foi possivel
conhecer o significado do artigo 1.015 do CPC, mais especificamente no que diz
respeito as hipoteses de cabimento de Agravo de Instrumento. Até entdo, existia
duvida se esse dispositivo legal autorizaria a interposi¢gado de recurso em situagdes

além daquelas expressamente previstas.

30 Utiliza-se o termo “supostamente” pois, como dito ha pouco, o processo legislativo envolve um lapso
temporal e diversos atores, com interesses distintos, de modo que seria temerario afirmar que
determinado texto ou enunciado normativo possui um unico significado ou objetivo.
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O texto ou enunciado normativo possui sempre um conteudo minimo e, na
maior parte das vezes, resultara em interpretagdes incontroversas. Ou seja, havera
pouca ou nenhuma duvida sobre a norma juridica decorrente daquele texto ou
enunciado normativo. N&o obstante, devemos reconhecer a relevancia da
jurisprudéncia e a sua influéncia no processo de interpretacdo dos textos ou
enunciados normativos. Exatamente por esse motivo que este trabalho se propde a
examinar a jurisprudéncia e nao so a doutrina.

A norma juridica, portanto, € o resultado de um processo de interpretagao
no tempo e espaco de um determinado texto ou enunciado normativo, com esses nao
se confundindo. Nesse processo de interpretagado é essencial que o intérprete ou o
aplicador do Direito seja capaz de identificar a categoria normativa a que aquele texto
ou enunciado normativo remete, pois isso auxiliara no proprio processo interpretativo,
como também determinara o 6nus argumentativo do aplicador do Direito para
fundamentar sua decisao. Por esse motivo, feito esse esclarecimento preliminar sobre
a distincdo entre texto e norma, tracaremos um conceito para o que pode ser
entendido como “principios” e, na sequéncia, estudaremos os critérios utilizados pela

doutrina para distingui-los das regras.

2.2.2 Critérios de distingao entre regras e principios

A distincdo entre regras e principios foi amplamente trabalhada pela
doutrina estrangeira e nacional. Nos concentraremos na doutrina classica de Direito
Publico, bem como em Dworkin, Alexy e Avila, e nos critérios por eles identificados
para classificar determinada norma juridica como regra ou principio, sem prejuizo da
meng¢ao a outros autores naquilo que for complementar.

Celso Ribeiro Bastos ensina que o critério mais habitual para distingao
entre principios e regras (referidas genericamente como normas em sua obra) € o
grau de abstragédo, “pelo qual ndo se acentua a diferenga qualitativa entre principios e
regras, mas tdo-somente se insiste no grau tendencialmente mais abstrato dos
principios” (Bastos, 2002, p. 75). Os principios se destinariam a um numero
indeterminado de situagdes e de pessoas, enquanto as regras possuiriam pouca ou

nenhuma abstracao (Avila, 2021a, p. 111).
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Como segundo critério para distingdo das normas temos o fundamento
axiolégico, segundo o qual os principios, ao contrario das regras, veiculam “um vetor
axiolégico informador de determinada legislagao especifica, apontando certa diretriz
a ser seguida pelo legislador na sua elaboragéo e pelo aplicador (juiz ou particular) na
sua interpretacdo e aplicagdo concretas.” (Greco, 2019, p. 226). Nesse sentido,

valiosa a ligao de Celso Anténio Bandeira de Mello (2021, p. 913):

Principio [...] &, por definigdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensao
e inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere tdénica e lhe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside a intelecgdo das diferentes partes
componentes do todo unitéario que ha por nome sistema juridico positivo.

O terceiro critério identificado na doutrina € o carater hipotético-condicional
(Avila, 2021a, p. 60). De acordo com esse critério, as regras se caracterizam por sua
estrutura de hipdtese e consequéncia (se, entdo), enquanto os principios seriam
apenas diretrizes, a serem seguidas pelo aplicador para, num segundo momento,
identificar a regra cabivel naquele caso concreto. Em outras palavras, os principios
nao teriam, a priori, carater decisivo, isso estaria reservado as regras. Os principios
apenas estabeleceriam os fundamentos para a interpretacao e aplicagéo do Direito.

A ideia de que os principios s&o normas com alto grau de abstrac&o, que
introduzem valores no ordenamento juridico e que esses valores orientam a
interpretacédo do Direito, talvez seja aquela com maior aderéncia na atualidade,
podendo ser encontrada nas obras de Miguel Reale (2002, p. 304), Eros Roberto Grau
(2021, p. 115), Roque Carrazza (2023, p. 46), Paulo de Barros Carvalho (2021, p.
273), Renato Lopes Becho (2014, p. 363), Ricardo Lobo Torres (2014, p. 287), entre
muitos outros.

Esses critérios, adotados pela teoria classica de Direito Publico, sao
denominados pela doutrina como distingdes fracas (Avila, 2021a, p. 111). A segunda
corrente doutrinaria, que propde distingdes fortes entre regras e principios, é
capitaneada por Dworkin e Alexy, conforme esclarece Humberto Avila (2021a, p. 113).
Nas obras desses autores estrangeiros podemos identificar outros dois critérios para

distingdo de regras e principios.
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O primeiro deles (e quarto em nossa lista) € o modo final de aplicagao das
normas. Dworkin (2010, p. 39) defende que as regras, quando validas, devem ser
aplicadas de modo tudo ou nada (all-or-nothing). Verificado o fato imponivel descrito
na regra, a consequéncia normativa deve ser aplicada ou entdo estabelecida uma
excegao a essa regra. Alexy, por sua vez, explica que os principios s&o “mandamentos
de otimizagéo, [...] caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados”
(Alexy, 2024, p. 90). Dito de outra forma, os principios sao aplicados de modo gradual.

Dworkin e Alexy, cada qual a seu modo, também utilizam o conflito
normativo como critério de distingdo de regras e principios. Para Dworkin, em caso de
conflito entre duas regras, uma delas deve ser aplicada e a outra descartada. No caso
de conflito de principios, o autor norte-americano entende que se deve buscar a
interpretacdo que dé peso adequado a cada principio, de modo a alcancar uma
solugdo que melhor respeite ambos (Dworkin, 2010, p. 42). Alexy, de forma
semelhante, indica que o conflito de regras é solucionado pela declaragdo de
invalidade de uma delas ou pela abertura de uma clausula de excegao. Por outro lado,
na colisdo de principios, um deles prevalece em detrimento do outro. “Conflitos entre
regras ocorrem na dimensdo da validade, enquanto as colisbes de principios [...]
ocorrem, para além dessa dimensao, na dimensao de peso” (Alexy, 2024, p. 94).

Humberto Avila, por sua vez, a partir do estudo da teoria classica e moderna
de Direito Publico no que se refere a distingdo entre regras e principios, propde outros
trés critérios para dissociacdo dessas espécies de normas juridicas (Avila, 2021a, p.
96 et seq.).

A primeira forma de dissociar as regras dos principios seria quanto ao modo
como prescrevem comportamento. As regras sdo normas imediatamente descritivas
e mediatamente finalisticas, estabelecendo obrigagbes, permissdes e proibi¢cdes
(imediatamente) para alcancar determinados fins (mediatamente), enquanto os
principios sao normas imediatamente finalisticas e mediatamente descritivas, que
visam um estado ideal de coisas (imediatamente) a ser atingido através da adogéao de
determinadas condutas (mediatamente).

Além disso, as normas podem ser dissociadas quanto a justificagdo que
exigem. O 6nus argumentativo para aplicagao das regras seria, no geral, baixo em
razdo de sua caracteristica imediatamente descritiva. Ocorrido o fato descrito na

norma, aplicar-se-ia a regra (casos faceis). Contudo, em hipoteses excepcionais, em
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que a aplicacéo da regra for de encontro com a finalidade para qual foi criada ou for
superavel por outras razdes, o 6nus argumentativo seria alto (casos dificeis). Por outro
lado, para os principios, o 6nus argumentativo seria estavel. O intérprete ou aplicador
do Direito sempre realizara um juizo de correlagdo entre os efeitos da conduta e fim
que aquele principio busca alcancar.

O terceiro e ultimo critério para dissociacao de regras e principios proposto
por Avila seria quanto ao modo como contribuem para a decisdo. Os principios seriam
normas que nao tem por objetivo trazer uma solug¢ao especifica para o caso concreto,
mas contribuir para essa decisdo. Ja as regras consistiriam em normas decisivas, que

buscam solucionar determinada situagao em concreto.

2.2.3 A simplicidade: regra, principio ou ambos?

Nos paragrafos anteriores foram apontados oito critérios para qualificagao
de uma norma como regra ou principio. Aplicando esses critérios ao texto legal
introduzido na Constituicdo Federal pela EC 132/23, somos da opinido de que a
simplicidade, a priori, tanto sob a dtica das distingdes fracas, como das distingdes
fortes, trata-se de um principio, como denominado no referido texto legal que o
inaugurou.

O enunciado do artigo 145, §3°, da CF/88 possui alto grau abstragéao,
alcangando o Sistema Tributario Nacional de um modo geral, sem especificacdo a
respeito do sujeito ou operagao tributaria a que se destina. Esse enunciado também
introduz um valor ao ordenamento juridico, uma garantia ao contribuinte de que o
Sistema Tributario Nacional sera simples (ou, ao menos, busca ser).

Ademais, o texto legal que introduziu a simplicidade n&o foi construido no
formato de hip6tese e consequéncia (se, entdo), como exige o critério hipotético-
condicional para que uma norma fosse qualificada como uma regra. Ha apenas uma
orientagcdo ao legislador e ao aplicador do Direito no sentido de que o Sistema
Tributario Nacional deve ser simples.

Dessa forma, aplicando-se os critérios adotados pela doutrina classica de
Direito Publico, podemos reconhecer a natureza de principio da simplicidade. A

conclusao caminha no mesmo sentido no que se refere aos critérios adotados pela
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corrente que defende uma distingéo forte, ou separacéo radical (Bastos, 2002, p. 75),
entre regras e principios.

A simplicidade comporta graus variados de aplicagdo, pois certa
complexidade, ainda que minima, sempre sera presente nas obriga¢des tributarias. O
modo final de aplicagdo, portanto, ndo seria binario (tudo ou nada) como no caso de
uma regra. Em adi¢ao, deve ser graduada conforme o caso concreto. Nesse sentido,
eventual conflito normativo envolvendo a simplicidade seria resolvido na dimenséao de
peso dessa norma.

Assim, em linha com a doutrina de Dworkin e Alexy, a simplicidade se
encaixaria na categoria de principios porque comporta graduagao quanto a aplicagéo
e ponderagao na hipétese de colisdo com outra norma.

Examinemos agora a simplicidade sob os trés critérios propostos por
Humberto Avila (2021a). Quanto ao modo como descreve comportamento, a
simplicidade € uma norma imediatamente finalistica e mediatamente descritiva, ou
seja, busca um estado ideal de coisas (simplicidade do Sistema Tributario) a ser
atingido através da adogdo de determinadas condutas mediatas (instituigdo de
obrigag¢des simples).

A justificacdo que exige para sua aplicacdo seria estavel. O 6nus
argumentativo sobre sua aplicagdo nao variaria, como no caso de uma regra. O
intérprete ou aplicador do Direito sempre realizara um juizo de correlagdo entre os
efeitos da conduta e fim que a simplicidade busca alcancar.

Finalmente, a simplicidade, a priori, nao teria o condao de trazer uma
solucao especifica para o caso concreto, mas contribuir para a decisao do aplicador
ou intérprete do Direito.

Os trés critérios propostos por Avila, portanto, também apontam a
simplicidade na dire¢ao dos principios.

A despeito da analise feita acima, ndo descartamos a possibilidade de a
simplicidade assumir a feicdo de regra em determinados casos concretos.
Concordamos com Humberto Avila (2021a, p. 96) quando o autor defende que uma
mesma norma pode assumir a dimensao comportamental (regra), finalistica (principio)
e/ou metddica (postulado), dependendo da perspectiva e do contexto de sua

aplicagao.
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Para Avila, modelos binarios para distingdo de regras e principios seriam
insuficientes para identificar a natureza de uma norma. Ao estabelecer esta ou aquela
natureza, uma ou mais dimensdes da norma poderiam se perder. Nesse sentido, muito
embora o artigo 145, §3°, da Constituicdo Federal se refira a simplicidade como um
principio e, a priori, avaliemos que essa norma denota essa natureza, podem existir
situagdes em que ela sera aplicada como se regra fosse.

No capitulo seguinte, apds delinearmos um conceito para a simplicidade,
inclusive a partir do didlogo com outros principios constitucionais, trataremos sobre a
eficacia desse principio. Dentre as fungcdes que a simplicidade como principio pode
exercer, veremos que na auséncia de regra dispondo sobre determinada hipétese ou
nos casos de grave violagdo ao valor protegido por esse principio, a simplicidade
atuara como uma regra, prevendo o consequente (instituir obrigacdo simples) da
hipotese (obrigagao tributaria) ou bloqueando, extirpando do ordenamento juridico a

obrigacao tributaria demasiadamente complexa.
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3. O PRINCIPIO DA SIMPLICIDADE

A literatura nacional a respeito do principio da simplicidade, introduzido pela
EC 132/23 no ordenamento juridico brasileiro, € escassa. Na doutrina estrangeira
também nao ha estudos acerca do referido principio como uma norma juridica. Os
trabalhos nos quais ha referéncia a simplicidade tratam de temas distintos, sendo a
simplicidade apenas um elemento ou caracteristica do objeto principal do trabalho.

Essa escassez de material sobre o tema exige uma abordagem mais
ampla. Reuniu-se estudos em que a simplicidade emerge como um elemento ou
caracteristica de principios maiores, como a praticabilidade, eficiéncia, seguranca
juridica e igualdade, para, a partir desses principios, extrair o conteudo da
simplicidade, isto €, o objetivo que esse principio busca concretizar no ordenamento
juridico brasileiro.

A fim de delimitar ainda mais o seu objeto, também buscou-se formular e
responder trés questionamentos a respeito da simplicidade: Por que a escolha por
esse principio? Em relagdo a qué? Para quem? As respostas a essas perguntas
proporcionam maior clareza sobre os aspectos material e pessoal desse novel
principio.

Todo esse estudo forneceu subsidios para elaboragdo de um conceito
préprio para o principio da simplicidade. Mas este capitulo ndo se limita a conceituar
o principio da simplicidade.

Examina-se, ainda, os efeitos que esse principio pode produzir € a sua
interlocucdo com outros principios constitucionais tributarios, como a capacidade
contributiva, cooperagao e nao confisco. Isso com o objetivo de identificar as suas

possiveis aplicagdes e limites.

3.1 A praticabilidade como ponto de partida

A doutrina publicada apdés a EC 132/23 entende que o principio da
simplicidade seria equivalente ao principio da praticabilidade, estudado inicialmente
no Brasil nas ligdes de Misabel Derzi e Regina Helena Costa (Greco; Rocha, 2024, p.
766; Romano, 2024, p. 51). O ponto de partida para tragar um conceito para o principio

da simplicidade, portanto, sera o estudo da praticabilidade.
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O texto constitucional e as normas gerais em matéria tributaria ndo dispdem
sobre a praticabilidade (era assim ao menos até a edigao da EC 132/23), de modo
que a fonte primaria de pesquisa foi a literatura.

Fernando Aurélio Zilveti (2008, p. 180) explica que a “praticabilidade € um
conceito naturalmente indeterminado”. A doutrina utiliza diversos termos para se
referir a ela, como praticidade, simplicidade, factibilidade, normas de simplificacéo e
padronizagao, tributagdo forfetaria e forfetizacdo, utilidade, exequibilidade,
economicidade, pragmatismo, factibilidade, tipicizacgao, padronizacgao,
estandardizagcdo e modernizagao (Cunha, 2024, p. 260). Ha uma grande dificuldade
em se atribuir uma natureza a praticabilidade tributaria, como alerta Paulo Victor Vieira
da Rocha (2012, p. 103-105). A despeito disso, observe-se o que diz a doutrina
pesquisada.

A praticabilidade tributaria é atrelada a uma ideia pré-juridica de
comodidade estatal, voltada a eficiéncia da tributagdo em favor do Estado, contribuinte
ou ambos, sendo essa ideia presente desde Adam Smith (2003, p. 1.046). Ela seria a
justificativa para existéncia de normas ou técnicas de simplificagdo na fiscalizagéo ou
arrecadagao de tributos, sendo um atributo delas (Cunha, 2024, p. 277).

Regina Helena Costa (2007, p. 52), por sua vez, concebe a praticabilidade
como um atributo intrinseco do Direito, pois este somente atua no campo da
possibilidade. A autora defende que “a praticabilidade € uma categoria logico-juridica,
e nao juridico-positiva, na medida em que, em nosso entender, essa nogéo antecede
o proprio Direito” (Costa, 2007, p. 53).

O entendimento de Regina Helena Costa tem como base a doutrina de
José Souto Maior Borges (2015), que define como categoria juridico-positiva aquela
integralmente construida pelo direito posto. José Souto Maior Borges exemplifica com
a propria obrigagdo, que “ndo é uma categoria logico-juridica, mas juridico-positiva”
(Borges, 2015, p. 40), pois € o legislador quem define todos os seus contornos. Em
contraste, a categoria logico-juridica refere-se ndo ao conteudo de uma norma, mas
as condi¢cdes de possibilidade para a existéncia e validade de qualquer norma,
funcionando como um limite 16gico ao poder de legislar.

A praticabilidade se encaixaria nessa categoria (ldégico-juridica) por ser a
técnica empregada para tornar viavel a execugao das leis. Em outras palavras, a

praticabilidade seria uma condi¢cdo implicita das normas, uma técnica para torna-las
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praticaveis. Se a norma nao € praticavel, factivel, exequivel ou realizavel, falta-lhe
fundamento légico de validade.

Misabel Derzi (2007, p. 138) e Regina Helena Costa (2007, p. 53-54)
enxergam, ainda, a praticabilidade como um principio difuso e implicito do
ordenamento juridico. Carlos Renato Cunha (2024, p. 282 et seq.) chama atencéo
para o fato de que diversos autores, como Misabel Derzi e Regina Helena Costa,
referem-se a praticabilidade como um principio, mas nem todos eles analisaram
criticamente a sua natureza juridica como tal. Esse alerta é relevante pois, como
observado no capitulo anterior, o conceito de principios €& controverso, sendo
utilizados critérios variados pela doutrina para diferencia-los de outras espécies de
normas. Desse modo, revela-se essencial que delimitemos um conceito de principio
para entdo examinar a praticabilidade como tal.

No capitulo anterior esclareceu-se que a doutrina classica de Direito
Publico conceitua principios como normas com alto grau de abstragdo, que
introduzem valores no ordenamento juridico (vetores axiologicos). Adote-se esse
conceito para fins da presente analise da praticabilidade. Os valores, ou finalidade,
por detras da praticabilidade, a seu turno, seria a praticidade, simplificacao,
economicidade, produtividade e celeridade das normas tributarias, confundindo-se
com o principio da eficiéncia administrativa no campo tributario (Cunha, 2024, p. 291).

A praticabilidade também pode ser vista como um postulado normativo,
espécie de norma conforme classificagao tripartite de Humberto Avila (Paula, 2018, p.
206; Rocha, 2016, p. 61). “A interpretagdo de qualquer objeto cultural submete-se a
algumas condi¢cdes essenciais, sem as quais 0 objeto ndo pode ser sequer
apreendido. A essas condigdes essenciais da-se o nome de postulados” (Avila, 2021a,
p. 166). Ha postulados normativos destinados a compreensdo do Direito
(hermenéuticos) e a sua aplicagao (aplicativos).

Os postulados se localizariam num metanivel, por isso denominados por
Avila de normas de segundo grau, ou metanormas. Exatamente por se localizar num
plano superior, essa espécie normativa ndo seria passivel de violagdo ou de conflito
com regras e principios. Na verdade, ela permitiria verificar os casos em que ha
violagado as normas cuja aplicagao estrutura.

Com base no exposto, verifica-se que a praticabilidade ora é qualificada

como algo anterior a norma, quando tratada como ideia pré-juridica de comodidade
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estatal ou condicéo logico-juridica de validade da norma, ora como uma espécie
normativa, seja como principio, seja como postulado normativo. Além disso, a
praticabilidade é vista como uma técnica para viabilizar a aplicacdo das normas.

A anadlise feita nos paragrafos anteriores tinha como objetivo verificar o
alcance dado a praticabilidade pela doutrina, a fim de confirmar se ela poderia ou ndo
ser equiparada ao principio da simplicidade como inicialmente proposto. Nos parece
que a resposta a isso € negativa, em parte.

Primeiro porque a praticabilidade é vista ndo s6 como uma norma juridica,
mas também como uma condi¢do (pré-juridica) para sua validade ou mesmo uma
técnica para torna-la viavel, praticavel. Ademais, a praticabilidade seria uma condi¢ao
l6gico-juridica de todo o Direito, enquanto a simplicidade estaria restrita ao Sistema
Tributario Nacional. Finalmente, como principio, a simplicidade foi introduzida na
CF/88 com o objetivo de expurgar ou, ao menos, atenuar a complexidade do Sistema
Tributario Nacional.

Em sintese, a praticabilidade possuiria um alcance muito maior, sendo a

simplicidade do sistema tributario apenas uma de suas facetas.

3.2 A simplicidade como desdobramento de outros principios

3.2.1 Eficiéncia administrativa

Nos paragrafos anteriores conclui-se que a simplicidade do sistema
tributario seria uma das facetas da praticabilidade. A pergunta que sucede essa
conclusao é: mas qual faceta? Considerando que a simplicidade € um principio e que
a doutrina equipara a praticabilidade em sua faceta principiolégica a eficiéncia
administrativa, seria possivel concluir que a simplicidade nada mais seria do que o
principio da eficiéncia administrativa no campo tributario. Analisemos essa hipoétese.

A eficiéncia foi introduzida como um principio da Administracdo Publica a
partir da promulgacado da EC 19/98. Essa alteragcdo no texto constitucional, porém,
nao representou uma inovacao.

Hely Lopes Meirelles (2017, p. 115) afirma que o dever de eficiéncia ja se
encontrava consagrado no ordenamento juridico brasileiro desde a reforma

administrativa federal, instituida pelo Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967,
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que submeteu a atuacdo do Poder Executivo ao controle de resultados, fortaleceu o
sistema de mérito, imp6s a Administracao indireta a supervisao ministerial quanto a
eficiéncia administrativa e previu a demissao ou dispensa de servidores ineficientes.

Humberto Avila (2012, p. 503) explica que o dever de atuacao eficiente dos
agentes publicos também se encontrava prevista de forma esparsa na Constituicao
Federal de 1988, como, por exemplo, nos artigos 74, Il, e 144, §7°, da Carta Magna.
Ademais, isso poderia ser extraido do artigo 199 do CTN, que desde 1966 prevé a
assisténcia mutua entre os entes federados como forma de se alcancar maior
eficiéncia na atividade fiscalizatéria. O fato de a eficiéncia administrativa ser um dever
da Administracado Publica pelo menos desde 1966, porém, nio foi suficiente para que
houvesse consenso sobre o seu significado.

De acordo com Caliendo (2009), o primeiro significado de eficiéncia
encontra lastro na ciéncia econdmica, especialmente nas teorias de Vilfredo Pareto e
de Nicholas Kaldor e John Hicks (Kaldor-Hicks). Paulo Caliendo (2009, p. 74) explica
que uma solugao é eficiente, ou maximizadora, segundo a teoria de Pareto quando
uma parte fica em situagdo melhor sem que a outra sofra uma piora. Ja no critério de
eficiéncia de Kaldor-Hicks, “‘uma utilidade €& maximizadora se os ganhos do[s]
vencedores (winners) sao suficientes ou maiores para compensar as perdas dos
excluidos (losers)”’ (Caliendo, 2009, p. 74).

Celso Anténio Bandeira de Mello (2021, p. 107), a seu turno, compreende
a eficiéncia como uma faceta de um principio maior, ha muito estudado pelo Direito
italiano, denominado principio da “boa-administragéo”. Este ultimo significa a atuagao
estatal do modo mais congruente, oportuno e adequado aos fins a serem alcangados,
pela escolha dos meios e ocasidao de utilizacdo. Nota-se que o entendimento de
Bandeira de Mello se descola da ideia exclusivamente economicista de eficiéncia. O
autor entende por eficiente o ato administrativo que, em estrita observancia da
legalidade, atinja o seu fim. Na doutrina de Humberto Avila encontramos pensamento
semelhante, no sentido de que o significado de eficiéncia esta atrelado ao alcance dos
fins perseguidos pela Administragdo Publica.

Avila explica que a eficiéncia envolve uma comparacdo entre custos e
resultados e que essa comparagao pode ser feita de forma absoluta (menor custo x
melhor resultado) ou relativa (ponderagao entre custos e resultados). Contudo,

entende que o modo relativo é aquele que melhor se amolda ao ordenamento juridico
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brasileiro (Avila, 2012, p. 505), sendo eficiente a atuagdo que promova de forma
satisfatdria os fins almejados. A promogao satisfatéria € aquela “minimamente intensa
e certa do fim” (Avila, 2012, p. 510). Dito de outra forma, sera considerada eficiente a
atuacgao estatal que satisfagca minimamente o fim que a norma almeja alcancar.

Na esfera tributaria, os fins almejados pela Administragdo Publica séo
diversos, como a arrecadagao, solugao do contencioso, desenvolvimento regional,
indugdo ou desestimulo a determinados comportamentos, entre outros. Eficiente,
portanto, é a atuacdo estatal capaz de minimamente promover essas finalidades.
Vejamos a concesséo de um beneficio fiscal regional, por exemplo. Se esse beneficio
nao promover o desenvolvimento socioecondmico daquela regido (fim), a renuncia
fiscal sera considerada ineficiente pois ndo houve a promog¢ao minima da finalidade
por detras da concesséo daquele beneficiod'.

Embora a doutrina retire o peso da ciéncia econdmica ao tratar sobre o
significado do principio da eficiéncia administrativa, ndo ha como exclui-la
completamente. A busca por eficiéncia em alguma medida estara atrelada a ideia
econdmica de escassez de recursos disponiveis a serem empregados para alcangar
os fins pretendidos pela Administracdo Publica.

Os recursos disponiveis podem ser resumidos a trés: custo pecuniario,
tempo e numero de atos de um procedimento (Cunha, 2024, p. 249). No esforco em
reduzir o custo pecuniario da atuacédo do Estado, a Administragdo Publica buscara a
economicidade, diminuindo o dispéndio necessarios para pratica de seus atos. Com
relagdo ao tempo, a busca pela eficiéncia resulta na celeridade, ou pratica dos atos
em menor tempo. A eficiéncia procedimental, por sua vez, envolvera a simplificacéo
do procedimento administrativo, com a reducdo do numero de atos praticados, ou a
melhora do seu aspecto qualitativo, de modo a diminuir o esforco humano necessario
para sua concluséo.

Feitos esses esclarecimentos sobre o principio da eficiéncia administrativa,

podemos retornar a hipotese levantada inicialmente, se a simplicidade corresponderia

31 Nesse sentido, vale mencionar o mecanismo de controle de beneficios fiscais introduzido pelo artigo
9°, §1°, da EC 132/23. Esse mecanismo estabelece que os regimes diferenciados, como as aliquotas
reduzidas para saude, educacédo e outros setores, ndo serdo permanentes e inquestionaveis. Pelo
contrario, serdo submetidos a uma avaliagdo quinquenal de custo-beneficio, na qual se analisara se o
resultado social ou econdémico obtido justifica o custo da renuncia fiscal para o Estado. Caso a avaliagdo
demonstre que um beneficio & ineficiente, o dispositivo autoriza que a lei determine o fim gradual desse
tratamento favorecido, por meio de um regime de transi¢ao para a aliquota padrao.
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a eficiéncia administrativa no campo do Direito tributario. A resposta a isso, assim
como na hipétese relacionada a praticabilidade, € negativa, em parte.

O principio da simplicidade nos parece se entrelacar com a eficiéncia
administrativa na sua dimensao procedimental. Isto €, quando seu objeto € a melhora
do procedimento administrativo. Caio Augusto Takano (2017, p. 135) destaca que
‘InJ]o estudo dos deveres instrumentais, simplicidade e eficiéncia sado temas
imbricados, podendo ser identificada uma relacéo de ineréncia: a eficiéncia de um
sistema tributario pressupde a sua simplicidade; a complexidade € a antitese da
eficiéncia”. Heleno Taveira Torres (2019, n.p.) também defende que se deve perseguir
a simplificacdo, em atengao aos principios da eficiéncia e boa-administracao.

Ocorre que, embora o eficiente sob o ponto de vista procedimental muitas
vezes seja o simples, conforme apontado por Caio Augusto Takano (2017), ndo
estaria limitado a isso. A eficiéncia procedimental também pode ser alcangada por
meio da melhora qualitativa do ato praticado pela Administracdo Publica, o que nao
envolve necessariamente a simplificacdo do procedimento administrativo.

A eficiéncia, como principio, ou mandamento de otimizagdo conforme
Alexy, estabelece uma finalidade a ser perseguida pela Administragdo Publica, que
pode ser alcancada em maior ou menor medida. Essa finalidade, de acordo com a
doutrina supracitada, € a certeza de concretizagdo minimamente satisfatéria dos
objetivos a que se propdem os atos administrativos.

Nesse sentido, em respeito ao principio da eficiéncia, a Administragao
Publica brasileira deve perseguir a extingdo dos atos administrativos ineficazes e,
nessa busca, pode se valer de algumas ferramentas, como a economicidade,
celeridade, simplificacao e otimizacéo. A simplicidade, portanto, € um meio para tornar
a atuacao administrativa mais eficiente.

Nessa linha de raciocinio, podemos ver o principio da simplicidade como
um desdobramento do principio da eficiéncia administrativa na sua dimensao
procedimental. Foi uma escolha do legislador em eleger a simplificagdo do Sistema
Tributario Nacional como mecanismo principal entre os demais disponiveis
(economicidade, celeridade e otimizagao) para se alcancgar a eficiéncia administrativa.
Mas a eficiéncia ndo é o unico valor que se pretende alcancar através da introducao
da simplicidade no texto constitucional, outros principios maiores também sao

almejados.
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3.2.2 Igualdade e seguranca juridica

Regina Helena Costa (2007, p. 89) ensina que a praticabilidade, como um
conceito técnico aplicado na esfera tributaria, remonta a literatura de Adam Smith. O
fildsofo e economista escocés defende em sua obra que os tributos em geral devem
observar quatro maximas (Smith, 2003, p. 1.046). Em breve sintese, essas maximas
enfatizam a certeza e eficiéncia dos tributos como forma de garantir igualdade e
seguranca juridica aos contribuintes.

Apesar de os ensinamentos de Adam Smith (2003) estarem voltados as
relacbes econdmicas, Regina Helena Costa (2007) esclarece que sua literatura nos
proporciona os primeiros contornos da praticabilidade, como algo derivado dos direitos
fundamentais a igualdade e a seguranca juridica.

Nessa linha de raciocinio, em sendo o principio da simplicidade uma das
facetas da praticabilidade como exposto alhures, também pode ser considerado um
desdobramento (subprincipio) dos principios maiores (sobreprincipios) da igualdade
e da seguranga juridica. A doutrina estrangeira (Tipke; Lang, 2008, p. 233) e nacional
(Torres, H., 2019, n.p.) suportam essa conclusao, pois reconhecem na simplificagcao
do sistema tributario a concretizagdo da igualdade e da seguranga juridica.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, p. 23) nos ensina que o principio
da igualdade tem como objetivo, de um lado, “propiciar garantia individual [...] contra
perseguicdes e, de outro, tolher favoritismos.” O administrativista elucida, ainda, que
a norma juridica pode estabelecer tratamento discriminatério entre os cidadaos,
inclusive em fung¢ao de raga, religido ou sexo, desde que haja pertinéncia logica entre
o fator de discrimen adotado e a desigualdade de tratamento dele decorrente.

A igualdade é considerada violada quando “o fato diferencial adotado para
qualificar os atingidos pela regra ndo guarda relacao de pertinéncia légica com a
inclusdo ou exclusao no beneficio deferido ou com a insergao ou arrendamento do
gravame imposto.” (Mello, 2008, p. 38). Dito de outra forma, ha violagéo a igualdade
quando faltar suporte légico para discriminar ou, quando existente esse suporte, néo
houver a discriminacao.

A partir das licdes de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2008), podemos

afirmar que o principio da igualdade, na esfera tributaria, € um mecanismo de defesa
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individual do contribuinte contra normas juridicas que concedam beneficio fiscal a
grupos de contribuintes especificos sem justificativa econdmica ou social para esse
tratamento diferenciado ou que imponham obrigagdes tributarias complexas ou
demasiadamente onerosas, indiscriminadamente, desconsiderando as restricoes
econdmicas ou técnicas dos contribuintes por elas atingidos.

Como desdobramento da igualdade, a simplicidade persegue o mesmo
objetivo desse sobreprincipio, qual seja, afastar tratamentos discriminatérios
injustificados ou a falta deles quando houver justificativa, mas com um alcance mais
restrito. O principio introduzido pela EC 132/23, busca alcangar a igualdade através
da simplificagdo do Sistema Tributario Nacional. Vejamos um exemplo pratico que
ilustra essa afirmacao.

Conforme demonstram os dados de estudos econémicos realizados pela
FIESP (2013, p. 10), as empresas com maior porte econémico tém vantagem
competitiva em relacédo as pequenas e médias empresas no que diz respeito ao custo
de conformidade fiscal. Isso porque as grandes empresas possuem um corpo técnico
(administradores, contadores, advogados etc.) maior e, muitas vezes, mais qualificado
que as pequenas e médias empresas, na medida que aquelas tém capacidade
financeira para contratar esses profissionais. Essa diferenca na capacidade de
cumprimento das obrigagdes tributarias, decorrente da complexidade do sistema,
possibilita as grandes empresas se manterem em posi¢gdo de vantagem com relagao
as demais, desequilibrando as relagdes comerciais e, assim, violando os principios da
igualdade e da livre concorréncia.

A violagdo ao sobreprincipio da igualdade decorre da imposi¢ao de
obrigagdes tributarias sem levar em consideracdo que esses gravames surtem
impactos distintos nos contribuintes a depender do seu porte econdmico. Ao
simplificar o Sistema Tributario Nacional, mitiga-se esse desequilibrio pois, uma vez
estabelecidas obrigagdes tributarias simples, deixa de ser necessario possuir um
corpo técnico numeroso ou superespecializado para atender a legislagao.

Dessa forma, a exigéncia indiscriminada de cumprimento das obrigagbes
tributarias previstas na legislacdo deixa de violar a igualdade, visto que se torna
indiferente, ou pouco significativo, o porte econdmico do contribuinte para esse fim.

A seguranga juridica, por sua vez, também € concretizada através da

simplicidade. Humberto Avila explica que uma das causas de inseguranca juridica é o
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excesso de informagdes, inclusive de atos normativos, como leis, medidas provisorias,

atos infralegais etc., e que isso prejudica a inteligibilidade do ordenamento juridico.

O cidadao nao sabe exatamente qual é a regra valida. Se aquele sabe qual é
esta ultima, ndo conhece bem o que ela determina, proibe ou permite. As
regras nao sao acessiveis, abrangentes, compreensiveis ou inclusive
suficientemente determinadas. [...] Com isso, o Direito perde a sua fungéo
orientadora. [...] O cidaddo torna-se dominado por leis que desconhece,
revelando-se o principio de que a ignorancia das leis ndo escusa o seu
cumprimento quase um sarcasmo. (Avila, 2021b, p. 76-77)

O principio da simplicidade emerge no texto constitucional para reverter, ou
ao menos atenuar, esse cenario de inseguranga. Como principio orientador do
Sistema Tributario Nacional, a simplicidade guia os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario a adotarem comportamentos que contribuam para alcancar o fim por esse
principio almejado.

A unificagdo de tributos e a sua regulamentagéo conjunta, como proposto
pela EC 132/23, sdo bons exemplos de como se pode operar a simplificagao do
sistema. Alerta-se que o texto da EC 132/23, individualmente considerado, ndo pode
ser considerada simples, tampouco ha certeza se ele proporciona seguranca juridica.
Contudo, em termos relativos, talvez o seja. O tempo dira.

Humberto Avila (2021b, p. 268 et seq.) ensina que a seguranca juridica
denota um estado de cognoscibilidade, confiabilidade e calculabilidade. Com isso o
autor quer dizer que sera considerado seguro do ponto de vista juridico o sistema em
que o cidadao é capaz de compreender o texto legal em seus significados possiveis
e de calcular as consequéncias desse texto em seus multiplos significados, se
existentes. Em sua visdo, seguranga juridica ndo significa a capacidade de
conhecimento prévio de um unico significado, até porque, como vimos anteriormente,
o significado de uma norma juridica pode se alterar no espaco e no tempo.

Se o cidaddo consegue antever os desdobramentos possiveis de uma
norma, ha segurancga juridica. Ademais, o sistema néo precisa ser imutavel para ser
considerado seguro. Basta ser assegurado uma estabilidade e continuidade.

A simplicidade caminha nesse sentido. Um sistema tributario simplificado o
torna inteligivel, confiavel e calculavel. O contribuinte se torna capaz de compreender
as regras do jogo na medida que as normas sao reduzidas em numero, extensao e

complexidade. A leitura do texto normativo e a identificagdo das regras aplicaveis ao
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caso concreto deixa de ser uma atividade herculea. O futuro deixa de ser uma
incerteza pois as consequéncias de determinada norma ficam claras, permitindo o
planejamento empresarial e pessoal dos contribuintes.

Humberto Avila alerta que ha um dilema na simplificacdo do sistema: “para
ser acessivel, o Direito precisa ser mais simples; no entanto, para ser mais simples,
requer a desconsideracao de muitas particularidades individuais, o que dificulta a
protecado de todos os interesses” (Avila, 2021b, p. 62 et seq.). “Nem sempre o tributo
simples é pratico tampouco justo” (Zilveti, 2008, p. 182).

Contudo, em nossa opinido, a aplicacdo do principio da simplicidade nao
resulta necessariamente nesse dilema, ou paradoxo. A simplicidade ndo é absoluta.
Esse principio, e o objetivo por ele perseguido (simplificagdo do sistema), devera ser
equilibrado com os demais principios constitucionais. Isso para dizer que o sistema
pode ser complexo, mas nao necessariamente precisa ser, cabendo a sua

simplificacéo pelo legislador sempre que possivel.

3.3 Delimitando o objeto

3.3.1 Por que a escolha pela simplicidade?

Alfredo Augusto Becker abre sua célebre obra Teoria Geral do Direito
Tributario com a afirmacao de que os juristas brasileiros “circulam nos corredores dum
manicdmio juridico-tributario” (Becker, 2018, p. 6). A alusdo a um manicbémio,
originalmente feita pelo autor em 1965, e por muitas vezes repetida pelos operadores
do Direito, permanece atual. O Governo “estabelece tantas formalidades para o
embarque que a quase-totalidade da massa de contribuintes continua na praia, na
ingénua tentativa de praticar o impraticavel e de entender o ininteligivel” (Becker,
1999, p. 17).

As criticas de Becker ao sistema tributario brasileiro se voltam ndo sé a sua
complexidade, mas também ao processo legislativo precario das normas e as
interpretacdes criativas realizadas pelos aplicadores do Direito. Este tépico se

concentra na complexidade do sistema, principalmente com relagdo as obrigagdes
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acessorias, ou deveres instrumentais®?. Isso para demonstrar o motivo histérico pelo
qual o legislador entendeu por bem incluir o principio da simplicidade de forma
expressa no texto constitucional.

A Republica Federativa do Brasil € composta pela Unido, Estados (26),
Municipios (5.568) e Distrito Federal (IBGE, 2023), sendo cada um dos 5.596 Entes
Federativos competentes para instituir uma gama variada de tributos33, bem como
para arrecadar, gerir e fiscalizar o recolhimento desses valores. No interesse das
atividades de arrecadacdo e fiscalizagdo, esses entes podem instituir, ainda,
obrigagdes tributarias acessorias, nos termos do artigo 113, § 2°, do CTN.

Como consequéncia dessa pluralidade de Entes Federativos e de suas
respectivas competéncias, entre a promulgagao da Constituicado Federal de 1988 e o
ano do ultimo estudo divulgado pelo IBPT (2022), foram editados mais de 466 mil
diplomas legais em matéria tributaria, o que equivale a 36 textos legais, versando
sobre matéria tributaria, por dia ou mais de um texto legal por hora. Além da
numerosidade, esses textos legais sdo extensos e complexos, especialmente
aqueles que instituem obrigagdes acessorias.

Desde 2004 o Banco Mundial (World Bank) realiza estudos anuais préprios
e em parceria com empresas de auditoria independentes sobre as condicdes de
negocio ao redor do mundo. Esses estudos avaliam itens como tempo para
constituicdo de uma empresa, disponibilidade de crédito para investimento, mao-de-
obra, entre outros. O foco da presente analise sera o indicador fiscal (paying taxes).

O estudo do Banco Mundial realizado em parceria com a empresa de
auditoria PricewaterhouseCoopers (PwC) verificou que, em 2014, os contribuintes
brasileiros despendiam 2.600 horas, ou 108 dias, apenas para atender as obrigacdes

tributarias previstas na legislagdo (World Bank; PwC; 2014). Esse numero foi sendo

%2 A adequagido da nomenclatura utilizada pelo CTN (“obrigagdo acessoria”) para se referir as
formalidades relacionadas a obrigagao tributaria principal é questionada por parte da doutrina, que
considera mais adequado utilizar o termo “deveres instrumentais” (Carvalho, 2021, p. 513). N6s nao
entraremos nesse debate. Optamos por utilizar a nomenclatura adotada pelo CTN.

33 Cf. artigos 145 (impostos, taxas e contribuigdo de melhoria), 148 (empréstimos compulsorios), 149,
caput (contribuigcdes especiais) e §1° (contribuigcao para custeio de regime proprio de previdéncia), 149-
A (contribuicdo de iluminagéo publica), 153 (impostos federais), 154 (impostos extraordinarios), 155
(impostos estaduais), 156 (impostos municipais) e 195 (contribui¢gdes para financiamento da seguridade
social), todos da CF/88.

34 “Em média, cada norma tributaria editada tem 11,27 artigos, cada artigo tem 2,33 paragrafos, 7,45
incisos e 0,98 alinea. Assim, foram editados neste periodo 5.239.480 artigos, 12.207.988 paragrafos,
39.034.126 incisos e 5.134.690 alineas.” (IBPT, 2022).
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reduzido ao longo da ultima década, em especial entre 2017 e 2018, quando houve
uma queda de 500 horas no tempo despendido com conformidade (compliance) fiscal
(World Bank; PwC, 2020). A melhora do indice brasileiro foi significativa, mas
insuficiente para retirar o Brasil da ultima colocagao do ranking de conformidade fiscal
do estudo.

De acordo com o material mais recente produzido pelo Banco Mundial
(World Bank; PwC, 2020), os contribuintes brasileiros gastam, em média, por ano,
1.493 horas com o cumprimento de suas obrigagdes tributarias, enquanto México,
india e Russia e os paises de alta renda membros da OCDE gastam 300 e 156 horas,
respectivamente. Como mencionado, o Brasil se encontra na ultima colocagao (1912
posicao), com uma distancia consideravel para o penultimo colocado (Bolivia), que
gasta, em média, por ano, 1.025 horas. Ha muito a ser melhorado.

A titulo exemplificativo, vejamos o SPED, instituido em 20072 com o
objetivo de integrar os o6rgaos fazendarios por meio da padronizacédo e
compartilhamento de informagdes contabeis e fiscais dos contribuintes. Esse sistema
atualmente conta com 12 mddulos e cada moédulo possui uma série de campos para
preenchimento. Apenas o modulo destinado as informacdes relativas ao ICMS e ao
IPIl possui centenas de campos a serem preenchidos.

O detalhamento excessivo exigido nas declaragdes fiscais e contabeis dos
contribuintes resulta na prestacdo de informagdes duplicadas ou redundantes
(Crestani, 2018, p. 23; Nagib; Alecrim, 2024, p. 9). Elidie Palma Bifano (2023, n.p.)
aponta que em estudos conduzidos pela PwC e pela Associagao Comercial de Sao
Paulo (ACSP) se identificou no SPED dezenas de redundancias no que se refere ao
IRPJ/CSLL (59), PIS/ Cofins (76), IPI (49), ICMS (73), Trabalhista e Previdenciario
(51).

Nao bastasse o tempo despendido, os contribuintes ainda estédo sujeitos a
severas multas pelo preenchimento de suas declaragdes fiscais e contabeis em atraso
ou com informagdes inexatas, incompletas ou omitidas. A penalidade pelo simples
preenchimento do SPED com informagdes incorretas, por exemplo, é fixada em até

5% do valor da operagédo, a depender do mddulo preenchido incorretamente.36

35 Cf. Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007.
36 Cf. artigo 57, Ill, da Medida Provisoria n® 2.158-35, de 24 de agosto de 2001; e artigo 12, Il, da Lei n°®
8.212, de 29 de agosto de 1991.
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Como desdobramento da complexidade do Sistema Tributario Nacional, o
Brasil conquistou mais uma posicao de destaque: o pior contencioso tributario do
mundo. A morosidade e ineficiéncia do contencioso tributario no Brasil, em especial
nas execucgoes fiscais, € amplamente criticada pela doutrina nacional e “vém
ganhando contornos mais nitidos com o programa Justica em Numeros do CNJ”
(Becho, 2018, p. 2).

Em estudo realizado pelo CNJ (2022, p. 288), foram consultadas empresas
transnacionais estabelecidas no Brasil sobre o seu contencioso tributario e os
resultados foram alarmantes, como era esperado. O percentual de valores em disputa
em relagado ao faturamento anual dessas empresas era de 57%, contra 3,33% nos
demais paises em que atuam. Entre os processos tributarios dessas empresas, 98,7%
tramitam no Brasil. Ou seja, no contexto atual, mesmo se desejassem liquidar as
dividas em disputa, essas empresas provavelmente nao teriam caixa disponivel para
saldar esses débitos.

Além disso, com base em dados coletados em 2020, o Insper (2024) apurou
que o contencioso tributario no Brasil alcangou valor correspondente a 74,8% do PIB,
enquanto em paises da OCDE e da América Latina o contencioso tributario
corresponde a apenas 0,28% e 0,19% do PIB, respectivamente.

Em 2013 a FIESP divulgou relatério sobre o custo de conformidade fiscal
na industria de transformacdo. Nesse estudo se analisou os dados coletados de
pequenas, médias e grandes empresas em 2012 com relagdo aos gastos com
funcionarios e gestores ligados a area tributaria, instalagdo e operacionalizagao de
softwares e contratacdo de terceiros para viabilizar o preenchimento das obrigacées
acessorias eletrbnicas, e os custos judiciais relacionados a disputas envolvendo
créditos tributarios, inclusive com a contratagdo de advogados especializados.

O resultado variou segundo o porte das empresas. As empresas de
pequeno porte foram as mais penalizadas pelo custo de conformidade fiscal,
incorrendo em custo equivalente a 3,13% de seu faturamento, enquanto as empresas
de médio e grande porte incorreram em custos equivalentes a 1,64% e 0,83%,
respectivamente (FIESP, 2013, p. 10). Esse estudo foi repetido em 2018,
oportunidade na qual foram apurados dados similares. Os “custos diretos e indiretos
incorridos, em 2018, para se realizar o pagamento de tributos representam, em média,

1,2% do faturamento da industria de transformagao” (Schoueri, 2025, p. 559).
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Em adicdo aos dados econémicos perversos relacionados a complexidade
do Sistema Tributario Nacional, o contribuinte enfrenta, ainda, uma relutédncia da
Administracdo Publica em solucionar o problema (Machado Segundo, 2024, p. 19).
Exemplo disso sdo os diversos vetos da Presidéncia da Republica ao texto da Lei
Complementar Federal n°® 199, de 1° de agosto de 2023, que instituiu o Estatuto
Nacional de Simplificacdo de Obrigagdes Tributaria Acessoérias. O Poder Executivo
tentou barrar avancgos indispensaveis para a atividade econdmica, como a instituicao
de nota fiscal, declaracdo de tributos e cadastro de contribuintes unificado, sob o
fundamento genérico de “defesa do interesse publico”.

A doutrina publicada logo ap6s a promulgacgao da EC 132/23 teceu criticas
sobre o principio da simplicidade ter sido previsto de forma expressa no texto
constitucional. Contudo, a simplicidade nado pode ser vista de forma abstrata, excluida
do contexto brasileiro descrito acima, em que ha demasiada complexidade e
relutdncia do Poder Publico em melhorar a situacdo. A op¢ao anterior em estabelecer
um numero excessivo de atos normativos e obrigagcdes acessoérias se relevou
equivocada, basta vermos os dados do “manicémio juridico-tributario” brasileiro
descrito ha pouco. Justificavel, portanto, a op¢cao em caminhar no sentido contrario,
ainda que isso, em tese, resulte em prejuizo ao “interesse publico” como sugerido pela
Presidéncia da Republica no exame do Estatuto Nacional de Simplificacdo de
Obrigagdes Tributaria Acessorias.

Diante do quadro desenhado nos paragrafos anteriores, justifica-se a
escolha do legislador em privilegiar a simplicidade como objetivo do Sistema Tributario
Nacional. Além do valor financeiro relacionado aos tributos recolhidos aos cofres
publicos, as empresas brasileiras ainda suportam elevados custos para cumprir as
obrigagdes tributarias estabelecidas pela legislagdo. Em outras palavras, o
contribuinte paga para circular nos corredores do manicémio denominado Sistema
Tributario Nacional, e paga caro.

Uma vez que sabemos a razao pela qual a simplicidade foi incluida como
principio orientador do Sistema Tributario Nacional, cabe explorarmos o que deve ser

simples ou, ao menos, simplificado.

3.3.2 Em relacéo a qué?
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Uma vez que sabemos a razao pela qual a simplicidade foi incluida como
principio orientador do Sistema Tributario Nacional, cabe explorarmos o que deve ser
simples ou, ao menos, simplificado. Nosso ponto de partida sera a leitura do proprio
texto constitucional, pois o seu artigo 156-A, incluido pela EC 132/23, nos proporciona

alguns exemplos:

Art. 156-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da
neutralidade e atendera ao seguinte:

[...]
IV — tera legislagado unica e uniforme em todo o territério nacional, ressalvado
o disposto no inciso V;

VI — a aliquota fixada pelo ente federativo na forma do inciso V sera a mesma
para todas as operagdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos,
Ou com servicos, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Constituigao;

[..]

§ 5° Lei complementar dispora sobre:

IX — os critérios para as obrigagdes tributarias acessorias, visando a sua
simplificagdo.

A partir da analise dos trechos transcritos acima e das orientagbes do
constituinte derivado a respeito dos novos tributos instituidos pela EC 132/23, nota-se
que o primeiro objeto a ser simplificado no Sistema Tributario Nacional séo os atos
normativos. O legislador deve evitar a multiplicidade de atos normativos, como leis,
decretos, portarias, instrucdes normativas etc., assim como referéncias cruzadas,
remissdes ou simples reproducao de texto de lei em atos normativos hierarquicamente
inferiores, pratica recorrente da Receita Federal.

Os regulamentos, quando necessarios, devem tratar sobre situacdes
especificas, a fim de elucidar duvidas interpretativas, mas nao repetir o que ja foi dito
na lei. Conforme artigo 156-A, §1°, IV, da CF/88, o Sistema Tributario Nacional deve,
ao maximo, condensar seus textos normativos.

Em adigdo a condensacéo da legislagao, Hugo de Brito Machado Segundo
(2024, p. 19) defende que o seu texto deve ser construido com linguagem simples,
acessivel ndo s6 ao técnico contabil-juridico, mas ao cidadao em geral. No que se

refere a simplificagdo da linguagem, essencial a leitura dos limites propostos por Lenio
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Luiz Streck. A simplificacdo defendida ndo é aquela da distopia de Fahrenheit 45137,
romance em que a linguagem escrita foi reduzida a tal ponto que os livros foram
banidos e a comunicagao acontece essencialmente por imagens e sons. A linguagem
a ser combatida € a empolada, herdada de uma tradig&o elitista (Streck, 2025, n.p.).

Outro objeto da simplicidade € a redugdo de excegbes a regra geral
tributaria, ou uniformidade dos regimes juridicos tributarios, especialmente no que diz
respeito as aliquotas dos tributos e as regras de ndo cumulatividade. Isso porque a
multiplicidade de regimes de tributacdo dificulta o cumprimento das obrigacdes
tributarias, induzindo os contribuintes ao erro.

Um terceiro objeto da simplicidade s&o os mecanismos de cumprimento da
obrigacao tributaria principal (pagamento). Como sera explorado adiante, foi
introduzido um novo mecanismo de recolhimento e compensagao de tributos no
ordenamento juridico brasileiro (split payment). Esse mecanismo prevé a retengao e
recolhimento ao Erario ou a compensacao do tributo devido no fornecimento de bens
e servigos de forma automatica no momento da liquidacao financeira da operagao. O
contribuinte ndo dependera da emissao de guias de recolhimento no final de cada
periodo de apuracdo ou da transmissdo de uma declaracdo de compensacgao para
liguidacdo dos tributos. Isso sera feito de forma automatica pelo sistema do split
payment.

A automatizacdo do recolhimento e compensagao dos novos tributos
introduzidos pela EC 132/23 esta intimamente ligado ao quarto objeto da simplicidade,
e talvez o mais claro desde que surgiram as discussdes sobre o conteudo desse
principio, que € as obrigacdes tributarias acessorias. Um dos objetivos da apuragao e
recolhimento automatizado do imposto na liquidacao financeira € reduzir o trabalho do
contribuinte com o preenchimento de obrigagdes tributarias acessorias. Tendo em
vista que a apuracéo e declaracgao tera sido feita no momento da liquidacéao financeira,
com o aval das autoridades fiscais via sistema, a tendéncia é que o preenchimento
das declaracbes fiscais dependa de menos intervengdes por parte do contribuinte,

sendo a maior parte do trabalho feita de forma automatica pelo préprio sistema.

37 Fahrenheit 451 € um romance distdpico, de autoria de Ray Bradbury, que conta a histdria de Guy
Montag, um bombeiro que vive em uma sociedade onde livros s&o proibidos. E uma critica social a
produgéo insipida da industria cultural.
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Conforme estudos citados ao longo deste trabalho, o Brasil hoje possui um
dos maiores custos de conformidade tributaria do mundo. Isso se deve especialmente
ao volume de obrigacgdes tributarias acessorias, que, mesmo apoés a publicagao da EC
132/23, continua a aumentar3®. Essencial que se reduza em nimero e complexidade
as obrigagdes tributarias acessoérias, pois somente com isso caminharemos no sentido
da simplificagao do Sistema Tributario Nacional.

Como quinto objeto identificamos os processos judiciais e procedimentos
administrativos tributarios, como fiscaliza¢des, defesas judiciais e administrativas,
pedidos de consulta sobre a interpretagcéo da legislagao, pedidos de regime especial
(quando cabiveis), entre outros. A apresentacao de petigcdo, defesa ou recurso deve
ser feito preferencialmente por meios eletrénicos e com o uso de sistemas de amplo
acesso e com interface amigavel.

Aspecto importante com relagdo aos procedimentos administrativos,
especialmente com relagado aos fiscalizatérios, € o aproveitamento de informacdes
constantes em bases de dados compartilhados. Conforme alerta Elidie Palma Bifano
(2023, n.p.), as fiscalizagées normalmente s&o instauradas pelos 6rgaos fazendarios
com pedidos de documentos e/ou informagbes que ja estdo disponiveis ao agente
publico responsavel por aquele procedimento. Essa pratica, além de atrasar os
procedimentos administrativos, em detrimento do interesse publico e particular,
mostra-se redundante, caminhando em sentido oposto a finalidade do principio da
simplicidade.

O principio da simplicidade, portanto, deve produzir efeitos sobre a
formulacdo de atos normativos pelo legislador, a instituicdo e cumprimento de
obrigagdes tributarias (principal e acessoria), processos judiciais que envolvam
matéria tributaria e os procedimentos administrativos tributarios, como fiscalizagdes,
defesas administrativas, pedidos de consulta sobre a interpretacdo da legislacéo,
pedidos de regime especial (quando cabiveis), entre outros.

A seguir, examinaremos cada um desses objetos no contexto da Reforma

Tributaria promovida pela EC 132/23. Nosso objetivo € analisar se as alteragdes na

38 A exemplo da Declaragdo de Incentivos, Renuncias, Beneficios e Imunidades de Natureza Tributaria
(DIRBI), inicialmente prevista na Medida Proviséria n°® 1.227, de 4 de junho de 2024, e posteriormente
incluida na Lei n°® 14.973, de 16 de setembro de 2024, e regulamentada pela Instrugdo Normativa RFB
n°® 2.198, de 17 de junho de 2024.
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Carta Magna e na legislacao infraconstitucional caminham no sentido da simplificagéo
do Sistema Tributario Nacional e quais medidas devem ser tomadas ou evitadas para
que o principio da simplicidade seja respeitado. Os objetos apontados acima tém o
potencial de concretizar ou violar a simplicidade, razdo pela qual seu estudo se faz

necessario.

3.3.2.1 Atos normativos

O primeiro objeto passivel de simplificagdo no Sistema Tributario Nacional
sao os atos normativos. “Os textos normativos devem ser de facil e rapida
compreensao e assimilagdo, quanto aos seus elementos principais, especialmente
aqueles de menor capacidade de organizagdo ou de assessoramento juridico”
(Torres, H., 2019, n.p.). Analisemos em mais detalhes o texto da EC 132/23 e os seus
desdobramentos para verificar se esses textos caminham no sentido da simplificagao
do sistema.

A EC 132/23 contém 23 artigos, que introduziram ou alteraram outros 47,
sendo 26 no texto constitucional e 21 no ADCT. Além das alteragdes na CF/88 e no
ADCT, a EC possui um texto autbnomo (artigos 6° a 23), referido como
“extraconstitucional” por Estevao Horvath e Hendrick Pinheiro (2024, p. 287). Sobre a
técnica legislativa utilizada na redagado da EC 132/23, alerta-se que “[s]Jera sempre
necessario ter cautela na indicagdo da norma, pois ora a referéncia sera a um artigo
da EC n. 132, e ora a um artigo da CF ou do ADCT” (Scaff, 2024b, p. 683).

O texto da EC reserva varias questdes a legislacao infraconstitucional, a
serem tratadas via lei complementar federal, lei ordinaria do respectivo Ente federativo
ou resolucédo do Senado Federal. Apesar de tratar majoritariamente sobre questdes
de Direito Financeiro e Tributario, ha dispositivos na EC 132/23 relacionadas a ramos
diversos do Direito, como Administrativo e Civil®®.

Nos termos da EC 132/23, cabe a legislagdo complementar definir o
produto da arrecadacado do IBS e da CBS em contratacbes pela Administracao

Publica, autarquias e fundagdes publicas (art. 149-C da CF/88); instituir o imposto

39 A exemplo do art. 21 da EC 132/23, que prevé o estabelecimento de ajustes nos contratos firmados
anteriormente a entrada em vigor da CBS e do IBS, inclusive concessdes publicas, via lei complementar
de federal.
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seletivo (art. 153, VIII, da CF/88); requlamentar a imunidade do ITCMD (art. 155, §1°,
VII, da CF/88); instituir o IBS, regulamentar a sua cobranga, inclusive no que se refere
aos regimes especificos e diferenciados do imposto, e dispor sobre sua distribuicdo
entre os entes federativos (art. 156-A da CF/88); dispor sobre o Comité Gestor do IBS
e a integracédo do contencioso administrativo da CBS e do IBS (art. 156-B da CF/88);
instituir a CBS e regulamentar sua cobranga, inclusive no que se refere aos regimes
especificos e diferenciados (art. 195, V, da CF/88); dispor sobre regime fiscal
favorecido a biocombustiveis e hidrogénio de baixa emiss&o de carbono (art. 225, VIII,
da CF/88); instituir os Fundos de Sustentabilidade e Diversificagdo Econémica do
Estado do Amazonas e dos Estados da Amazénia Ocidental e do Amapa (art. 92-B,
§§2° e 6°, do ADCT); regulamentar a cobranca do IPI (art. 126, Ill, a, do ADCT); dispor
sobre os saldos credores de ICMS, IPI, PIS e COFINS (art. 134 e 135 do ADCT); e
estabelecer instrumentos de ajustes nos contratos firmados anteriormente a entrada
em vigor da CBS e do IBS, inclusive concessodes publicas (art. 21 da EC 132/23).

Por meio de lei ordinaria, cabe a instituicdo de contribuicdo para melhoria
de sistemas de monitoramento para seguranga e preservagdo de logradouros
publicos*? (art. 149-A da CF/88); a regulamentacgdo dos critérios para atualizagdo da
base de calculo do IPTU pelo Poder Executivo (art. 156, §1°, lll, da CF/88); a definicao
da aliquota do IBS (art. 156-A, V, da CF/88), imposto seletivo (art. 153, VI, da CF/88)
e CBS (art. 195, §15, da CF/88); a reparticdo de receitas entre Unido, Estados e
Municipios (art. 158 e 159 da CF/88); e o estabelecimento das hipoteses de devolugao
da CBS a pessoas fisicas (art. 195, V, §18, da CF/88).

A Resolucao do Senado Federal, a seu turno, tem espectro reduzido, sendo
o instrumento adequado para estabelecimento das aliquotas de referéncia do IBS e
da CBS (art. 156-A, Xll, da CF/88 e 130 do ADCT).

Como mencionado, o texto da EC 132/23 € longo e delega varias questdes
a instrumentos infraconstitucionais, que poderiam ser editados de forma separada,
com mais textos longos e remissdes excessivas. Por outro lado, a mesma EC 132/23

estabelece que a CBS e o IBS terdo legislagao unica e uniforme no territério nacional.

40 O escopo do art. 149-A da CF/88 foi ampliado pela EC 132/23. A novel redagéo desse dispositivo
constitucional passou a autorizar a instituigdo de contribuicdo para custeio, expansdo e melhoria de
sistemas de monitoramento para seguranga e preservagao de logradouros, além do custeio do servigo
de iluminagéao publica.
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Em atencéo aos artigos art. 156-A, IV, 156-B, |, e 195, § 16, da CF/88 e
124, paragrafo unico, do ADCT, foi promulgada a LC 214/25, que instituiu a CBS, o
IBS e o imposto seletivo, criou o Comité Gestor do IBS, dispés sobre outras questdes
previstas na EC 132/23 e alterou uma série de dispositivos da legislagao tributaria.

A LC 214/25 concentrou boa parte dos pontos que a EC delegou a
legislagdo complementar federal. O seu texto é composto por 544 artigos, utiliza-se
do artificio da remissao em diversas oportunidades e de leitura nao trivial, sendo essa
ultima caracteristica resultado da participagao ativa de técnicos da Receita Federal
em sua elaboracao e da tentativa de enderecar questdes controvertidas no sistema
anterior a EC.

Os atos normativos publicados para regulamentacao da Reforma Tributaria
ora caminham no sentido da simplicidade, ora em sentido oposto. Isso levou a doutrina
a colocar em duvida se a EC 132/23 de fato concretiza o principio da simplicidade
como defendido pelos apoiadores da reforma.

Ives Gandra Martins (2024, p. 583) explica que as alteragdes no texto
constitucional foram demasiado densas e que isso pode gerar incerteza no curto e
médio prazo. Por terem sido introduzidas por EC, as novas normas serao
interpretadas em nivel constitucional e examinadas pelo STF, que, como alerta o
autor, levou mais de 20 anos para definir o que seria “operac¢ao”, “mercadoria” e
“circulagao”. Ou seja, questiona-se quanto tempo levara para a interpretagao sobre o
texto introduzido pela EC 132/23 se estabilizara.

Roque Carrazza, Ives Gandra Martins, Humberto Avila e Hamilton Dias de
Souza alertam, ainda, que a complexidade do texto ndo esta restrita ao nivel
constitucional. Somente as leis complementares propostas para regulamentar a CBS
e o IBS, possuem “quatro vezes mais dispositivos que o CTN para todos os tributos”
(Souza et al., 2024, p. 9). Isso sem considerar os atos normativos a serem editados
pelo Comité Gestor e pela Receita Federal. Analisemos em mais detalhes o texto da
EC 132/23 e os demais atos normativos a serem expedidos para regulamenta-la.

Concordamos que o arcabougo legal necessario para regulamentar os
novos tributos sera extenso. A convivéncia de dois sistemas durante o periodo de
transicado provavelmente trara maior complexidade. Também concordamos que
existiam alternativas mais simples para melhorar o Sistema Tributario Nacional, como

unificar a legislacéo de PIS e COFINS e excluir as diversas restricbes a tomada de
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crédito, de modo a torna-los efetivamente ndo cumulativos. Contudo, ndo podemos
deixar de apontar o que ha de positivo na reforma.

Conforme indicado neste capitulo, o Brasil conta com um acervo de mais
de 466 mil diplomas legais em matéria tributaria. A nosso ver, os desdobramentos
normativos da EC 132/23 dificilmente ultrapassardo esse acervo. No ritmo atual, em
que sao editados 36 textos legais diariamente, os mais de 500 artigos considerados
excessivos pela doutrina citada poderiam ser superados em poucos dias, quica horas.
Ao invés de 5.596 Entes Federativos editando suas proprias leis e atos infralegais
para instituir e regulamentar a cobranca de cinco tributos, havera um unico texto
normativo (LC 214/25) instituidor dos novos tributos e alguns outros atos normativos
infraconstitucionais e infralegais para regulamentar esses novos tributos e as demais
questdes da EC 132/23. O cenario descrito no estudo do IBPT (2022), de 36 textos
normativos tributarios por dia, portanto, pode se alterar drasticamente.

Dessa forma, a EC 132/23 e seus desdobramentos podem ser
considerados simples em comparagao com o sistema atual. Ademais, um certo nivel
de complexidade, como o existente nos novos textos normativos, pode ser desejavel
e até mesmo concretizar a simplicidade.

Richard Posner (1993, p. 57) é da opinido de que uma legislagcéo detalhada
pode ser preferivel, pois evita disputas tributarias e o controle judicial da matéria. O
autor defende que € mais simples aplicar uma norma tributaria detalhada do que
buscar o Poder Judiciario para compreender o alcance de uma norma aberta.

Reihard Pollath (2006, p. 219), por sua vez, defende que o Direito Tributario
pode conter certa complexidade e se valer de uma linguagem técnica, inacessivel ao
leigo, visto que regula situagées complexas. Esse autor explica que a simplicidade
nao é sinbnimo de concisdo. Em sua opinido, a legislagdo do imposto de renda dos
Estados Unidos da América, extremamente detalhada, seria mais segura do ponto de
vista juridico do que o direito tributario alemé&o, cuja abertura seria maior.

O texto da EC 132/23 nao pode ser qualificado como simples, mas a sua
complexidade talvez seja desejavel. Primeiro porque, numa analise comparativa,
caminha no sentido de ser mais simples que o sistema atual. Segundo porque 0 seu
nivel de complexidade pode evitar disputas futuras. Assim, ha o potencial de que a

simplicidade seja concretizada pela Reforma Tributaria.
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No entanto, o Congresso Nacional, a Receita Federal e o Comité Gestor
nao devem insistir em seus vicios passados. Os textos legais relacionados a EC
132/23 devem evitar redundancias e remissoes, a linguagem técnica deve ser utilizada
com moderacado e as normas devem ser concentradas no menor numero de atos
normativos possivel. Se tomados esses cuidados, estar-se-a concretizando a

simplicidade.

3.3.2.2 Regimes juridicos

Luis Eduardo Schoueri (2025, p. 29 et. seq.) ensina que a redugao do
numero de tributos talvez tenha sido a primeira ideia de simplificacdo do sistema
tributario, cujas tentativas de implementagcdo de um tributo unificado, mais simples,
remontam ao Século XVI. A EC 132/23 também buscou perseguir esse obijetivo.

A reforma promovida pela EC trouxe a substituicdo de quatro tributos
(ICMS, ISS, PIS e COFINS) por outros dois (IBS e CBS), bem como a reducao da
hipétese de incidéncia do IPI e sua substituicdo parcial pelo imposto seletivo.

Além disso, buscou-se a unificagdo dos regimes aplicaveis a esses tributos.
A EC 132/23 se propde a unificar as aliquotas do IBS e da CBS, estabelecer uma base
de célculo abrangente e apurada “por fora” (sem inclusao de tributos em sua base),
reduzir o numero de beneficios fiscais e criar uma regra de ndo cumulatividade ampla.

As excecgOes a regra geral sdo os regimes de tributagéo diferenciados*', especificos*?

41 Cf. artigos 127 a 171 e 308 a 316 da LC 214/25, foram estabelecidos os seguintes regimes
diferenciados: (i) redugao dos tributos em 30%; (ii) reduc&o dos tributos em 60%; (iii) reducdo dos
tributos em 100%; (iv) isencao a transporte publico coletivo de passageiros rodoviario e metroviario de
carater urbano, semiurbano e metropolitano; (v) reabilitagdo urbana de zonas histéricas e de areas
criticas de recuperagéo e reconversao urbanistica; (vi) produtor rural e produtor rural integrado nao
contribuinte; (vii) transportador autdnomo de carga pessoa fisica ndo contribuinte; (viii) residuos e
demais materiais destinados a reciclagem, reutilizagao ou logistica reversa adquiridos de pessoa fisica,
cooperativa ou outra forma de organizagédo popular; (ix) bens méveis usados adquiridos de pessoa
fisica ndo contribuinte para revenda; (x) programa universidade para todos — PROUNI; e (xi) regime
automotivo.

42 Cf. artigos 172 a 316 da LC 214/25, foram estabelecidos os seguintes regimes especificos: (i)
combustiveis; (ii) servigos financeiros; (iii) planos de assisténcia a saude; (iv) concursos de
prognosticos; (v) bens imdveis; (vi) sociedade cooperativas; (vii) bares, restaurantes, hotelaria, parques
de diversdo e parques tematicos, transporte coletivo de passageiros e agéncias de turismo; (viii)
sociedade andnima do futebol — SAF; (ix) missdes diplomaticas, reparticbes consulares e operagdes
alcangadas por tratado internacional.
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e favorecidos*® de tributagdo, doravante denominados genericamente de regimes
especiais.

Um dos males do sistema tributario brasileiro, anterior a EC, € o numero
demasiado de excegdes a regra. A despeito da intengéo do legislador de sanar esse
problema*, no curso do processo legislativo da EC 132/23 foram sendo
acrescentados regimes especiais a determinados segmentos, concessdes a
determinados grupos politicos, para viabilizar a aprovagao da reforma.

A EC 132/23 em sua versao original buscou perseguir a simplificacdo do
sistema, mas acabou por criar trés tributos, permeados de excec¢des, € uma
contribuigdo sobre produtos primarios e semielaborados*® (vigente até 2043), além de
manter o IPl no caso de produtos industrializados na Zona Franca de Manaus
(Schoueri, 2025, p. 32). Mais uma vez, a caminhada do legislador se mostrou
vacilante, ora no sentido da simplicidade, ora em sentido oposto.

Roque Carrazza apresenta posicdo mais enfatica. Para ele, o legislador
definitivamente caminhou no sentido oposto. O autor entende que a apuragao da CBS
ficou muito mais complexa se comparada com a de PIS e COFINS. Para suportar essa
afirmacdo, Carrazza explica que aproximadamente 81% das empresas brasileiras
(algo em torno de 9 milhdes) estdo sujeitas ao regime do Lucro Presumido ou ao
Simples Nacional, recolhendo um percentual fixo sobre a receita bruta. A apuracao de
PIS e COFINS nesses regimes se limitaria a ir ao Banco, digitar seu CNPJ, indicar um
cbdigo de arrecadagao, uma data e o valor da receita. Contudo, com o advento da
CBS, esses contribuintes passarao a realizar intrincado encontro de contas de créditos
e débitos (Carrazza, 2024, p. 1.112).

A nao cumulatividade da CBS e do IBS também foi objeto de criticas.
Misabel Derzi e André Mendes Moreira (2024, p.42) defendem que “[a] Emenda
Constitucional 132/23 nao consagrou a nao-cumulatividade ampla como se prometeu,
traindo as expectativas geradas”. Essa quebra de expectativa decorreria da vedagao

a apropriagao de créditos nas operagdes para uso e consumo pessoal*® e da exigéncia

43 Cf. artigos 439 e 470 da LC 214/25, foram concedidos regimes favorecidos (i) & Zona Franca de
Manaus e (i) as Areas de Livre Comércio.

44 A proposta original da PEC 45/2019 néo previa regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de
tributacéao.

45 Nos termos do art. 136 do ADCT, com redagado dada pela EC 132/23.

46 Cf. artigos 156-A, § 1°, VIII, da CF/88 e 47, caput, da LC 214/25.
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de recolhimento prévio do tributo como condicdo para compensacdo desses
créditos®’.

Pedro Adamy (2024, p. 794) explica que a restricdo a tomada de créditos
nas operacdes para uso e consumo pessoal trara complexidade ao sistema, pois
havera debates sobre o alcance desse termo. Adicionalmente, essa regra excepcional
obrigara fisco e contribuinte a criar mecanismos de controle para esse tipo de
operacao. O fisco por meio do desenvolvimento de métodos e critérios para verificagao
fatica e o contribuinte pelo registro segregado das operagdes, a fim de evitar eventuais
glosas de créditos.

Outra promessa nao cumprida pela EC 132/23 é a exclusao de tributos da
base de calculo, ou calculo “por fora”. O imposto seletivo, por exemplo, integrara a
base de calculo do ICMS, ISS, IBS e CBS*8. Ademais, por conta da omiss&o do art.
156-A, § 1°, IX, da CF/88 sobre o assunto, discute-se o risco de Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios exigirem a inclusdo do IBS e da CBS nas bases de
calculo do IPI, ICMS e ISS. O calculo “por dentro”, fruto de diversos debates, volta a
cena e o palco do debate, provavelmente, sera o Poder Judiciario.

N&o obstante as frustagbes com a EC 132/23, ha quem enxergue uma
simplificagdo no novo regime juridico (McNaughton, 2024, p. 259). Isso porque a CBS
e o IBS possuem regime juridico quase idéntico*®, com os mesmos fatos imponiveis,
bases de calculo, hipoteses de n&o incidéncia, sujeitos passivos, imunidades, regimes
especificos ou favorecidos de tributagédo e regras de nao cumulatividade.

O regime juridico do IBS e da CBS nao pode ser considerado simples,
conforme alertam Roque Carrazza, Misabel Derzi e André Mendes Moreira. Contudo,
se comparado com o sistema atual, ha fundamentos para defender que a EC 132/23
promoveu uma simplificagéo.

A uniformidade das aliquotas do IBS e da CBS foi desnaturada no processo
legislativo. Porém, o niumero de excegdes € significativamente inferior ao regime

juridico anterior. Esse ponto fica nitido se direcionarmos os olhos ao ICMS, imposto

47 Cf. artigos 156-A, § 5°, I, da CF/88 e 47, § 2°, 1, da LC 214/25.

48 Cf. artigos 155, Il; 156, lIl; 156-A; e 195, V, todos da CF/88.

49 Cf. artigos 149-B e 195, § 16, da CF/88, o regime juridico do IBS e da CBS ¢ idéntico, salvo com
relagao a sujei¢ao ativa, ao percentual das aliquotas, as regras distribuigdo do produto da arrecadagéo,
as hipoteses de devolugao do tributo a pessoa fisica (cashback) e ao regime diferenciado de CBS
aplicavel ao PROUNI.
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para o qual as aliquotas gerais sdo aplicadas de modo excepcional, visto os inumeros
beneficios e regimes especiais concedidos aos contribuintes, como redug¢des de base
de calculo e/ou aliquota, crédito presumido, suspensao, entre muitos outros.

Vejamos, a titulo exemplificativo, o Regulamento do ICMS do Estado de
Sao Paulo, aprovado pelo Decreto Estadual n° 45.490, de 30 de novembro de 2000
(Sao Paulo, 2000). Somente esse ato normativo possui 22 anexos dispondo sobre
beneficios e tratamentos diferenciados, sendo que cada anexo possui centenas,
senao milhares, de dispositivos (artigos, incisos, paragrafos etc.), além de outros 606
artigos da parte geral que também estabelecem regras especificas a determinadas
operagoes. Em adigao, autoriza-se a concessao de regimes especiais no interesse do
contribuinte e da fiscalizacgao.

No que se refere as regras de ndo cumulatividade, também podem ser
vistos ganhos em simplicidade. O sistema anterior a EC 132/23 prevé restricbes a néo
cumulatividade muito mais abrangentes. No ICMS ha restricdo ao aproveitamento de
créditos nas operagdes que envolvam bens de uso e consumo®, sejam destinados ao
uso e consumo pessoal ou do negdcio. A legislagcdo de PIS e COFINS, por sua vez,
limita o registro de créditos dessas contribui¢des as hipdteses previstas no art. 3° da
Lei n. 10.833, de 29 de dezembro de 2003, e da Lei n. 10.637, de 30 de dezembro de
2022, com destaque aos bens e servigcos considerados como “insumos”, cuja
caracterizagdo depende de um exame subjetivo a respeito da essencialidade ou
relevancia daquele custo ou despesa para a atividade produtiva do contribuinte.

A despeito do acréscimo de tributos em determinados casos, a base de
calculo ampla da CBS e do IBS resolve o problema de fragmentagcdo do sistema
anterior, que demandava manifestacdes recorrentes do Poder Judiciario a respeito do
enquadramento de determinada atividade como prestacdo de servico, venda de
mercadoria ou uma terceira hipotese fora do campo de incidéncia do ISS e do ICMS.
O calculo dos novos tributos sobre uma base ampla € mecanismo de simplificacdo do
sistema tributario pois se reduz as chances de surgirem interpretagdes divergentes,
uma vez que se tributa essencialmente tudo (Vasconcelos; Shingai, 2025, p. 102).

Exemplo classico do problema existente no sistema anterior a EC 132/23

sao as disputas em torno da tributacdo na internet, nas quais se discute a subsuncao

%0 Cf. artigo 33 da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir).
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das atividades desenvolvidas em meio digital aos conceitos constitucionais de
mercadoria ou servigo (Abreu; Prado, 2001). A EC 132/23 soluciona esse problema,
pois, para fins de incidéncia da CBS e do IBS, passa a ser indiferente se a atividade
desenvolvida pelo contribuinte se trata de prestacao de servigo, venda de mercadoria
ou uma terceira hipotese.

Nossa conclusdo, novamente, é que o caminhar do legislador foi dubio no
que diz respeito ao regime juridico da CBS, do IBS e do imposto seletivo, ora em
direcdo a simplicidade, ora no sentido contrario. Ainda é cedo para afirmar se o novo
regime juridico sera simples ou ndo. Alguns ajustes, porém, podem ser promovidos,
como a exclusdo do imposto seletivo da base de calculo do ICMS, ISS, IBS e CBS,
aprovacgao de dispositivo que exclua a CBS e o IBS da base de calculo do ICMS e do
ISS e a revogacdo da exigéncia de comprovacéo do recolhimento do tributo como

condicdo para aproveitamento do crédito relativo a operagao anterior.

3.3.2.3 Recolhimento do tributo na liquidagéo financeira (split payment)

O artigo 156-A, §5° Il, “b”, da CF/88 introduziu uma das principais
modificacdes no Sistema Tributario Nacional: o recolhimento do imposto na liquidacao
financeira da operacao, ou split payment. Trata-se de mecanismo de arrecadacao de
tributos que visa melhorar a eficiéncia na coleta dos valores devidos, especialmente
por conta da redugéo da evasao fiscal (Teixeira, 2022). Esse mecanismo funciona de
maneira que, no momento do pagamento pela aquisicao de bens ou servigos, o valor
correspondente ao tributo é diretamente destinado ao fisco, sem que essa quantia
transite pelo caixa do fornecedor.

Nos termos dos artigos 31 e seguintes da LC n. 214/25, que disciplinam o
mecanismo introduzido pelo artigo 156-A, §5° Il, alinea “b”, da CF/88, ha trés
modalidades de split payment.

A primeira modalidade (padréo) prevé a retencao da diferenga entre os
tributos incidentes na venda de bens e servigos (IBS e CBS) e os créditos do
fornecedor. Nessa modalidade, que envolve a integracdo entre os sistemas de
pagamento e as bases de dados do Comité Gestor do IBS e da Receita Federal, o
impacto negativo no fluxo de caixa das empresas — principal critica ao split payment —

€ mitigado pois ha o uso imediato do saldo credor acumulado do fornecedor.
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Na segunda modalidade, a ser utilizada no caso de indisponibilidade do
sistema integrado, ha retenc¢ao do valor integral dos tributos no momento da transagéao
e posterior liberacao/devolugcado ao contribuinte em até 3 (trés) dias uteis, caso haja
diferencga entre o valor devido e o saldo credor disponivel.

A terceira é a modalidade simplificada, na qual se aplica uma aliquota fixa
e definida previamente pela Receita Federal e pelo Comité Gestor sobre o valor da
operagao envolvendo bens e servigos.

A doutrina entende que o split payment tem suporte no principio da
praticabilidade, assemelhando-se ao recolhimento antecipado do imposto no regime
da substituicdo tributaria (Teixeira, 2022). Além disso, com base em relatério
elaborado pela empresa de consultoria Deloitte, a pedido da Unido Europeia em 2017
(Unido Europeia, 2018), aponta-se que o split payment reduz a complexidade da
apuracao de tributos por parte dos contribuintes, principalmente com relagdo aos
impostos nao-cumulativos que demandam uma dindmica de registro continuo de
créditos e débitos, enquanto, do lado do fisco, ha redugao dos custos de fiscalizagao.

Do ponto de vista tedrico, podemos afirmar que o split payment € um ponto
de intersecao entre os principios da simplicidade, da capacidade contributiva e da
cooperacao. Nesse sentido, a esse mecanismo se aplicam os comentarios que serao
feitos adiante a respeito das técnicas utilizadas pelo fisco para arrecadacédo de
tributos, como a substitui¢ao tributaria, a presuncao e a ficgao.

Entendemos valida a simplificacdo da arrecadacido em beneficio da
fazenda publica, promovida pelo split payment, pois o principio da simplicidade néo
se aplica apenas ao contribuinte, como sera explicado abaixo, ele também pode
justificar simplificagées em prol das autoridades fiscais. Ademais, o contribuinte tem o
dever de auxiliar a atividade arrecadatéria na medida de sua capacidade colaborativa.

Nao obstante esses direitos e deveres, esse mecanismo deve respeitar a
capacidade contributiva. Embora o split payment tenha beneficios claros para a
arrecadacao, nao se pode descartar o risco de impacto financeiro no fluxo de caixa
dos contribuintes e/ou 0 aumento da complexidade no cumprimento de obrigacdes
tributarias, como verificado em outras jurisdicdes (Teixeira, 2022).

Dessa maneira, a fim de evitar eventual inconstitucionalidade por violagcao
a simplicidade e/ou a capacidade contributiva, é fundamental que o sistema do split

payment nao aumente o custo de conformidade dos contribuintes, além daquele que
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sera necessario para adaptacdo de sistemas internos, bem como estabeleca

mecanismos eficazes de restituicdo dos valores pagos a maior.

3.3.2.4 Obrigagées tributarias acessorias

Nos debates sobre simplificagdo do sistema tributario nacional, as
obrigacdes acessorias tém presenca cativa. Isso nao é fruto do acaso. A complexidade
dessas obrigagdes e o custo de conformidade tributario, delas decorrente, é uma das
principais barreiras enfrentadas pelos contribuintes brasileiros para desenvolvimento
regular de suas atividades (World Bank; PwC, 2020).

Dentre as medidas propostas para modernizar o sistema tributario nacional,
menciona-se o SPED, instrumento que unifica as atividades de recepcao, validagao,
armazenamento e autenticacao de livros e documentos que integram a escrituragéo
contabil e fiscal dos contribuintes. Os seus objetivos principais sédo integrar os fiscos
(federal, estadual e municipal), simplificar o cumprimento de obriga¢des acessorias e
tornar mais célere a fiscalizagdo (RFB). Esses objetivos, porém, ainda ndo foram
alcancados.

A informatizagcdo dos procedimentos para apuracdo e declaracido dos
tributos deveria resultar na simplificagdo da arrecadagcdo. No entanto,
paradoxalmente, cresceu o numero de obrigagbes acessorias. “A cada passo em
diregdo a informatizagdo, novas informagdes sao exigidas, ou planilhas devem ser
preenchidas [...] Tais planilhas, muitas vezes, apenas repetem dados que ja sao de
conhecimento da Administragao” (Schoueri, 2025, p. 561). Elidie Palma Bifano (2023)
confirma essa afirmag&o. Conforme estudo mencionado pela autora, identificou-se no
SPED dezenas de redundancias no que se refere ao IRPJ/CSLL (59), PIS/ Cofins (76),
IP1 (49), ICMS (73), Trabalhista e Previdenciario (51).

Outra tentativa de reduzir a complexidade do sistema foi a aprovagao do
Estatuto Nacional de Simplificagdo de Obrigagdes Tributaria Acessoérias por meio da
LC 199/23. Esse diploma legal em seu art. 1° estabelece um rol exemplificativo de
medidas a serem tomadas para diminuigdo dos custos de conformidade tributaria,
como a emissao unificada de documentos fiscais, instituicdo da Nota Fiscal Brasil
Eletronica (NFB-e), a utilizacdo dos dados dos documentos fiscais para apuragao de

tributos e para fornecimento de declaragdes e guias de recolhimento pré-preenchidas,
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a facilitagdo dos meios de pagamento de tributos, inclusive por meio da unificagdo dos
documentos de arrecadacdo, e a unificacdo de cadastros fiscais. Embora a
implementacdo de medidas nos termos da LC 199/23 tenha sido condicionada a
nomeacao de um comité®!, o texto legal proporciona a Administragdo Publica um bom
direcionamento do que deve ser feito para simplificar o sistema tributario brasileiro.

Com a reforma promovida pela EC 132/23, renovaram-se as expectativas
de simplificacdo do sistema. Além da introdugao do principio da simplicidade, a EC
reservou a lei complementar o estabelecimento de critérios para simplificacdo das
obrigag0es tributarias acessoérias relacionadas ao IBS e a CBS>2.

O texto da legislagdo complementar, a seu turno, estabeleceu que os
contribuintes do IBS e da CBS devem se registrar em cadastro com identificagao unica
(art. 59, caput, da LC 214/25). O Domicilio Tributario Eletrénico (DTE), caixa postal
eletrénica onde os contribuintes recebem informacgdes e comunicacdes sobre tributos,
também sera unificada (art. 59, § 5°, da LC 214/25). Essas duas medidas, tdo obvias,
tém o potencial de reduzir significativamente a burocracia e simplificar a conformidade
fiscal.

Nos regimes do ICMS e do ISS, o contribuinte que comercializa produtos
ou presta servicos € obrigado a manter registros e inscrigdes junto a cada ente
federativo, como também acompanhar as respectivas caixas postais eletrbnicas
(quando existentes). Nesse sentido, imaginemos uma grande rede varejista ou um
prestador de servicos com multiplas filiais. Nesses regimes essas empresas sao
obrigadas a manter e regularizar milhares de inscrigdes estaduais e/ou municipais,
como também a acompanhar individualmente cada caixa postal eletronica, sendo que
um deslize com relacdo a esse acompanhamento pode resultar numa cobranga,
acrescida de multa e juros, ou na negativa de emissao/renovagao de certiddo de
regularidade fiscal, condigao para exercicio regular da atividade empresarial.

A LC 214/25 prevé, ainda, a emissdao de um documento fiscal eletronico
unico (art. 60, caput). Esse documento possui carater declaratorio e constitui confissdo

do valor devido de IBS e CBS (art. 60, § 1°). Ou seja, esse documento constitui o

51 Nos termos do art. 3° da LC 199/23, as agbes de simplificagdo de obrigagdes tributarias acessodrias
serao geridas pelo Comité Nacional de Simplificagdo de Obrigag¢des Tributarias Acessoérias (CNSOA),
que sera composto por seis representantes da RFB, seis representantes dos Estados e do Distrito
Federal, e seis representantes dos Municipios.

52 Cf. artigos 156-A § 5°, IX, e 195, § 16, da CF/88.
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crédito tributario, sendo dispensavel a lavratura de auto de infracdo para cobranca do
IBS e da CBS na hipotese de ndo pagamento dos tributos declarados em documento
fiscal. O carater declaratério desse documento € uma inovacdo. Uma vez que as
informacdes relativas a operagdo constam no documento, teoricamente seria
dispensavel o preenchimento de qualquer outra declaragao tributaria, como aquelas
existentes no SPED.

As disposicoes da LC 214/25 estdao em linha com as orientagbes do
Estatuto Nacional de Simplificacdo de Obrigagdes Tributaria Acessoérias e podem
simplificar o sistema tributario brasileiro. No entanto, cabe acompanhar a
regulamentagdo do assunto pela RFB e pelo Comité Gestor do IBS. As obrigagbes
tributarias acessorias devem ser reduzidas em volume e numero e qualquer
redundancia eliminada. Se o SPED e demais obrigagdes acessorias foram mantidas,
estar-se-a violando a simplicidade.

Um ultimo ponto relacionado as obrigagdes tributarias acessérias que
merece atencdo sao as penalidades decorrentes do seu descumprimento. As
legislagdes locais, principalmente em matéria de ICMS, estabelecem um rol infindavel
de penalidades pelo descumprimento de obrigagdes acessorias. O artigo 527 do
Regulamento do ICMS do Estado de Sao Paulo (2000), por exemplo, estabelece 123
penalidades distintas pelo descumprimento de obrigagdes tributarias acessorias.

A complexidade decorrente do numero de multas previstas nas legislagbes
locais dificulta o trabalho da prépria fiscalizagdao, que nao raras vezes enquadra a
conduta praticada pelo contribuinte no tipo incorreto. O desdobramento disso é o
aumento do contencioso tributario.

O texto de lei complementar sob analise pelo Congresso Nacional que se
propés a regulamentar as penalidades pelo descumprimento de obrigagdes tributarias
acessorias, relacionadas ao IBS e a CBS, caminha no mesmo sentido ao prever 36
tipos de multa pelo descumprimento dessas obrigagées. Se promulgado nos termos
de sua redagédo original, a lei complementar estara em claro descompasso com 0s

ditames do principio da simplicidade.

3.3.2.5 Contencioso tributario
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Neste capitulo indagamos o porqué da escolha pela simplicidade. Uma das
razoes apontadas foi o contencioso tributario brasileiro. Aprofundaremos a analise
desse tema. A seguir examinaremos o relatério mais recente do CNJ (2022) sobre o
contencioso tributario brasileiro, os problemas identificados por esse relatorio e pela
doutrina, as propostas de aprimoramento e o caminho a ser percorrido para que a
simplicidade seja concretizada.

O estudo do CNJ (2022) identificou que o contencioso tributario no Brasil
dura, em média, 18 (dezoito) anos e 11 (onze) meses, incluindo as fases
administrativa e judicial. Além disso, o estoque de processos tributarios equivaleria a
75% do Produto Interno Bruto de 2019 (isto é, R$ 5,5 trilhdo). Em andamento,
considerando os numeros reportados pelos tribunais, sdo aproximadamente 3,5
milhdes de processos tributarios.

As razdes apontadas pelo CNJ para esse cenario sao a alta litigiosidade e
morosidade do Judiciario; complexidade da legislagao tributéaria; falta de transparéncia
e cooperacao; ineficiéncia na cobranga dos créditos tributarios, visto que apenas 0,5%
das inscricbes em divida ativa da Unido estado garantidas; superposicéo de instancias;
falta de integracdo entre os tribunais e entre as esferas administrativa e judicial; e a
existéncia de incentivos ao litigio, como a modulagédo de efeitos de decisdes pelos
tribunais superiores e a reduzida onerosidade para as partes, exoneradas do
pagamento de custas e/ou honorarios por conta do instrumento processual utilizado
(Mandado de Seguranga) ou em razao do interesse publico (Fazenda Publica).

Atento a esses problemas, Renato Lopes Becho (2022) propds algumas
solugdes para melhoria do contencioso tributario. Reputamos valiosas as sugestbes
desse autor, considerando o seu elevado nivel académico e sua experiéncia como
magistrado. Becho reune conhecimento técnico e empirico sobre o assunto, o que lhe
proporciona uma posi¢cao de destaque para discorrer sobre este tema. As suas
propostas estdo voltadas a atuagao dos agentes publicos, a organizagao dos 6rgaos
responsaveis pela analise e julgamento de demandas tributarias e ao processo
tributario propriamente dito.

Becho (2022) sugere a imposi¢cao de penalidades para a RFB e a PGFN
pelo ndo cumprimento do prazo de 90 (noventa) dias para encaminhamento e

ajuizamento de dividas relativas a processos administrativos federais. O autor sugere
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também que o Regime Diferenciado de Cobrancga de Créditos®3 (RDCC), aplicado pela
PGFN, seja estendido a todos os exequentes, como, por exemplo, Estados e
Municipios.

No que se refere aos érgdos responsaveis pela analise e julgamento de
demandas tributarias, Becho (2022) propde a reestruturagédo do CARF, com a redugéo
do numero de conselheiros, extensdo das prerrogativas da magistratura e a
remuneragao compativel com essas mudangas. Em adic&o, sugere a criacdo de um
Conselho Nacional da Advocacia Publica, nos moldes do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). Esse conselho
traria avangos para a carreira da advocacia publica, promovendo maior controle e
eficiéncia.

Do ponto de vista processual, Becho (2022) recomenda que as execugdes
fiscais sejam processadas nos mesmos autos do processo administrativo ou, pelo
menos, que o processo administrativo seja juntado a execugao fiscal, bem como que
seja elevado o valor de algada dos executivos fiscais para 60 (sessenta) salarios-
minimos ou que os Juizados Especiais Federais sejam autorizados a processar
execucoes fiscais de baixo valor.

Outra proposta com relagao as execucodes fiscais € a redugao do prazo
prescricional das execugoes fiscais de cinco para dois anos, com exceg¢ao de casos
envolvendo dolo, fraude ou simulag&o, nos quais o prazo poderia ser estendido para
10 ou 20 anos, o0 que, em sua visdo, incentivaria o ajuizamento de agbes mais
rapidamente apds a caracterizagao da mora.

Ademais, o autor entende que a revogacgao da Lei de Execucdo Fiscal
(LEF) seria medida adequada, visto que ja contemplada pelo CPC, cujas regras estao
mais alinhadas com o contexto atual.

Uma ultima medida processual sugerida € a autorizagdo expressa para
acdes coletivas em matéria tributaria, de modo a permitir a resolugdo de questdes
tributarias de natureza coletiva ou individual homogénea de forma mais equitativa e

eficiente.

53 O RDCC é um conjunto de diretrizes e procedimentos instituido pela PGFN com o objetivo de otimizar
a cobranga da Divida Ativa da Unido. Este regime foi estabelecido pela Portaria n° 396, de 2016, e visa
a racionalizagao e a economicidade na cobrancga dos créditos tributarios.
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Em publicacdo posterior a EC 132/23, Becho (2025) identifica novos
problemas relacionados ao contencioso tributario, os quais nos parecem mais graves
e, por isso, demandam uma solugcdo mais célere, sem prejuizo do acolhimento as
demais solugdes propostas pelo autor. Ele explica que o artigo 318 da LC n. 214/25
prevé a harmonizagdo das normas, interpretagdes, obrigagcdes acessérias e
procedimentos relativos ao IBS e a CBS, mas alerta que esse objetivo de uniformidade
somente sera efetivo se a solucao judicial de eventuais litigios também ocorrer de
forma unificada.

Para esses novos problemas, sdo discutidas algumas possibilidades. A
primeira & autorizar a instrugdo de IRDR no dmbito do STJ ou estender o PUIL%* a
todos os tribunais quando houver controvérsia judicial relevante sobre a aplicagéo da
legislacao federal (Barros, 2024).

Como segunda alternativa ha o deslocamento da competéncia para analise
e julgamento de demandas envolvendo o IBS. A competéncia poderia ser deslocada
para a Justica Federal ou entdo criado um ramo no Poder Judiciario para examinar
especificamente disputas tributarias (Becho, 2025).

Na esfera administrativa também devem ser criados mecanismos de
uniformizagao de jurisprudéncia. Os érgaos julgadores do contencioso administrativo
relativo ao IBS e a CBS séo distintos, o que pode suscitar entendimentos conflitantes.
Dessa maneira, deve ser estabelecido um 6rgao de superposi¢cdo, ou uniformizagao,
a fim de reduzir divergéncias de entendimento entre as cortes administrativas.

A unido do contencioso do IBS e da CBS, seja na esfera administrativa ou
judicial, ou, sucessivamente, o estabelecimento de mecanismos de uniformizagao de
jurisprudéncia, nos parece o (unico) caminho adequado para concretizar o principio
da simplicidade. Caso contrario, o contribuinte se vera obrigado a ajuizar centenas de
processos para prevenir eventual cobrancga ilegal ou inconstitucional de tributo.

Embora seja um avanco do ponto de vista de distribuicdo de receita, a

cobrancga do IBS e da CBS no destino agrava essa situag&o pois, no contexto em que

54 Nos termos dos artigos 14 da Lei n. 10.259, de 12 de julho de 2001, e 18 da Lei n. 12.153, de 22 de
dezembro de 2009, é cabivel Pedido de Uniformizagéo de Interpretacédo de Lei — PUIL, dirigido ao STJ,
quando houver divergéncia acerca da interpretagdo de norma de direito material entre decisbes
proferidas pelas Turmas Recursais dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justica
Federal e entre decisdes proferidas pelas Turmas Recursais dos Juizados Especiais da Fazenda
Publica no &mbito dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios.
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os tributos sdo cobrados de forma centralizada ou na origem, o numero de entes
federativos se reduz. Por outro lado, no contexto em que os tributos sdo devidos no
destino, o contribuinte potencialmente litigara com os 5.596 Municipios brasileiros,

além da Uniao, Estados e Distrito Federal

3.3.3 Para quem: contribuinte, Estado ou ambos?

A simplicidade foi introduzida como principio constitucional destinado
principalmente a protecdo do contribuinte contra excessos no que diz respeito as
obrigagdes tributarias impostas pela legislagao, tendo em vista o “manicémio juridico-
tributario”, contemporaneo a EC 132/23. O conceito de simplicidade normalmente
utilizado pela doutrina, quando trata sobre esse novo principio, confirma essa

afirmacao:

Simplicidade: indica facilidade e seguranga juridica para o contribuinte pagar
seus tributos e cumprir suas obrigagcbes acessorias, reduzindo as
divergéncias na interpretacdo da legislacdo que atualmente sdo a causa
principal do contencioso tributario e da incerteza juridica. O excesso de
regras, resultante de tratamentos diferenciados para produtos, tipos de
atividade, CNAEs e origem e destino de mercadorias provoca a
hipercomplexidade do sistema e ofusca a legalidade: nem as empresas, nem
os consumidores e nem o fisco tém seguranga juridica desejavel para a
criagdo de ambiente de negdcios e incremento do desenvolvimento. (Santi et
al., 2021, p. 23).

No entanto, revela-se valiosa a licdo de Regina Helena Costa no sentido
de que a praticabilidade também pode ser utilizada para respaldar atos
administrativos. Para Regina Helena Costa (2007, p. 93), praticabilidade significa, de
um lado, viabilizar a arrecadacéao de tributos pelo Estado e, de outro, proporcionar ao
contribuinte o cumprimento, eficiente e sem demasiados 6nus, de suas obrigagdes e
deveres fiscais.

Essa definicao € interessante pois trata da praticabilidade tanto sob a
perspectiva do contribuinte, como das autoridades fiscais. Além disso, pode ser
aproveitada para o principio da simplicidade, visto que uma faceta da praticabilidade
como ja explorado neste trabalho.

Misabel Derzi e Regina Helena Costa analisam, em suas respectivas obras,

a presuncao e a ficcdo como técnicas para tornar praticavel a arrecadacéao de tributos
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por parte do Estado. Essas técnicas consistem na utilizagdo de fatos cuja existéncia
ainda nao é concreta (presumidos) ou mesmo que nao correspondem a realidade
(ficticios) para integrar a hipétese de incidéncia tributaria. Em vez de apurar o fato
imponivel, o legislador se vale de presunc¢des ou ficgdes para simplificar as atividades
fiscalizatoria e arrecadatéria. A praticabilidade autoriza a adogao desses mecanismos
pois capazes de captar manifestacbes de riqueza relevantes, com o menor custo
possivel, evitando situagcdes em que o custo de fiscalizacdo seria insuportavel pela
sociedade.

Da mesma forma podera operar a simplicidade, visto que esse principio
rege o Sistema Tributario Nacional como um todo. A aplicabilidade da simplicidade,
portanto, ndo se limita a redugdo do Onus incorrido pelo contribuinte com o
cumprimento de obrigagdes tributarias. Esse novo principio, a nosso ver, pode
justificar a utilizagdo de mecanismos simplificadores nas atividades fiscalizatéria e
arrecadatoria, como as presuncgodes e ficgdes, regimes simplificados de arrecadagéao

de tributos, entre outros.

3.4 Conceito de simplicidade

A “simplicidade” € qualidade daquilo que ndo é composto; que nao
apresenta dificuldade ou complexidade (Ferreira, 2009, p. 1848). Esse termo é
utilizado como adjetivo para aquilo que tenha carater proprio, ndo modificado ou
alterado por elementos estranhos.

O significado de simplicidade previsto nos dicionarios — antitese de
complexo —, porém, ndo é suficiente para tragcar um conceito juridico adequado ao
novel principio introduzido pela EC 132/23. Como explorado neste capitulo, a
simplicidade no Sistema Tributario Nacional € multifacetada, pois envolve diferentes
objetos (legislacao, obrigagdes tributarias etc.) e sujeitos (fisco e contribuinte). Visto
que a definicdo dos dicionarios era insuficiente para incorporar todos os nuances da
simplicidade no sistema tributario, este trabalho percorreu outros caminhos.

Nossa jornada comegou no estudo da praticabilidade e percorreu os
principios da eficiéncia administrativa, da igualdade e da seguranca juridica. Na

sequéncia, examinamos questdes relacionadas ao objeto e aos sujeitos da
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simplicidade. Desta feita, reunimos elementos suficientes para tracar um conceito de
simplicidade tributaria.

A simplicidade é um desdobramento dos principios da eficiéncia
administrativa, igualdade e segurancga juridica, na medida que os realiza em um
espectro menos amplo (Sistema Tributario Nacional) e de modo proprio, especifico
(através da simplificagéo).

Os objetos desse principio sdo os textos normativos; a linguagem neles
inserida; as obrigacdes tributarias, especialmente acessorias; e os procedimentos
administrativos e judiciais tributarios; enquanto os sujeitos beneficiados podem ser
tanto o fisco como o contribuinte.

Assim, como mandamento de otimizagao, este principio busca simplificar,
na maior medida possivel, os atos normativos que regem as relagdes juridicas entre
fisco e contribuinte; os instrumentos para pagamento, compensacéo e declaragao de
tributos; os processos judiciais; e os procedimentos administrativos tributarios, como
fiscalizagdes, defesas administrativas, pedidos de consulta sobre a interpretacédo da
legislacdo, pedidos de regime especial (quando cabiveis); entre outros, respeitados

os limites objetivos dos demais principios constitucionais.

3.5 A eficacia da simplicidade

Visto que, a primeira vista, a simplicidade se trata de um principio,
examinaremos como essa espécie normativa produz efeitos, isto €, analisaremos a
sua eficacia. “Para aferir o grau de eficacia, no sentido técnico, é preciso verificar quais
as fungdes da eficacia no plano da realizagdo normativa. Essas fungbes podem ser
chamadas de fungées eficaciais” (Ferraz Jr., 2018, p. 161).

As normas atuam tanto sobre outras normas (eficacia interna), como para
compreensao de fatos (eficacia externa), direta e indiretamente. No ambito das
normas, 0s principios possuem fungao integrativa, definitoria, interpretativa e
bloqueadora. Relativamente a compreensao dos fatos, os principios exercem fungao
valorativa.

Os principios podem agregar elementos nao previstos nas regras, de modo
a garantir, de forma direta, o fim por aqueles almejado. Na auséncia de regra tratando,

por exemplo, sobre o prazo para julgamento de um pedido administrativo, o principio
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da duragédo razoavel do processo pode justificar a sua andlise imediata ou em
determinado prazo considerado razoavel pelo aplicador do Direito.

Renato Lopes Becho (2018, p. 162) confirma esse entendimento ao
defender, com fundamento no principio constitucional da razoavel duracdo do
processo, a possibilidade de o magistrado fixar prazos para a PGFN praticar atos
processuais em processos executivos fiscais, a despeito da auséncia de dispositivo
normativo nesse sentido. O autor, inclusive, cita um caso pratico em que isso ocorreu
(Becho, 2018, p. 162).

Essa é a funcdo integrativa dos principios (Avila, 2021a, p. 125), segundo
a qual os principios sdo “fonte em caso de insuficiéncia da lei e do costume”
(Bonavides, 2009, p. 283). Apliquemos essa funcao sob a perspectiva da simplicidade.

A legislagdo pode impor ao contribuinte o dever de cumprimento de
obrigagdes tributarias acessorias. No cenario em que determinada obrigagéo
acessoria é prevista no texto legal, como informar a fruicao de beneficios fiscais, mas
carece regulamentacao tratando sobre a sua forma de cumprimento, poderia o
contribuinte atender ao disposto na lei de maneira simples, por meio do envio dessas
informagdes ao fisco pelos canais disponibilizados. Em razdo da fungao integrativa do
principio da simplicidade, ndo poderiam ser exigidos procedimentos complexos ou
burocraticos nesse cenario de auséncia de regulamentacéo.

No plano normativo, os principios exercem também funcéo definitoria ao
trazerem os contornos de principios maiores, hierarquicamente superiores,
denominados pela doutrina de sobreprincipios (Avila, 2021a, p. 125). Os principios da
legalidade e da protecdo a coisa julgada, previstos no artigo 5° Il e XXXVI, da
Constituicdo Federal sao tipicos exemplos dessa fungdo, pois delineiam o
sobreprincipio da seguranga juridica. Outro exemplo de subprincipio definidor da
seguranga juridica é a propria simplicidade, conforme explorado anteriormente. Esse
principio tem como objetivo criar medidas que proporcionem previsibilidade e
estabilidade das relagdes juridicas tributarias (Greco; Rocha, 2024, p. 766).

Como tratado alhures, as normas sao resultado de um processo
interpretativo de textos ou enunciados normativos, que podem assumir significados
distintos. Os principios tém a fungdo de auxiliar nesse processo (interpretativa),
direcionando o intérprete e aplicador do Direito para os significados pretendidos pelo

legislador (Avila, 2021a, p. 125). “Se, em dada situagdo, surge aparéncia de
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divergéncia entre uma regra e um principio — antes de qualquer outra coisa -, 0
intérprete da a regra interpretagdo harmoniosa e coerente com as exigéncias do
principio” (Ataliba, 2001, p. 41). No caso da simplicidade, se a leitura de determinada
norma culminar em duvida (mais de um significado possivel) sobre a complexidade
da obrigacao ali prevista, deve o intérprete adotar o significado cuja obrigagcéo seja
menos complexa.

Ainda com relagao as normas, os principios exercem a funcao eficacial de
limite objetivo (Carvalho, 2021, p. 279), bloqueadora (Avila, 2021a, p. 126) ou negativa
(Barcellos, 2011, p. 84), afastando elementos incompativeis com o fim por aquele
principio almejado. Uma norma pode ser declarada inconstitucional pelo Poder
Judiciario nao por violar a CF/88, mas porque antagdnica com os principios nela
insertos (Carrazza, 2024, p. 1.121). Por exemplo, uma norma que estabeleca
obrigacao acessoria desnecessaria ou redundante, cuja finalidade ja € atendida por
outra obrigacdo acessoria, devera ser bloqueada com fundamento no principio da
simplicidade, na medida que esse bloqueio nao resultara em prejuizo a atividade
fiscalizatoria e impedira o aumento desnecessario da complexidade do sistema
tributario nacional — finalidade do principio introduzido pela EC 132/23.

No plano fatico, os principios tém a funcdo de orientar o intérprete na
selecao dos fatos relevantes para sua analise e, uma vez selecionados, valora-los de
modo a proteger o estado de coisas pretendido pelo principio. Tal fungdo é
denominada valorativa (Avila, 2021a, p. 128). Considerando o principio da
simplicidade, o intérprete, na medida do possivel, devera desconsiderar os fatos que
trazem complexidade ao sistema tributario nacional, privilegiando aqueles que o
simplificam.

Nesse sentido, consideremos a norma que prevé a imposi¢gao de multa pela
falta de entrega de documentos a fiscalizagdo. O intérprete ndo devera subsumir a
essa hipoétese as situagdes em que o contribuinte ndo apresenta ao fisco informagdes
e documentos publicos ou cujo acesso seja possivel a partir da simples consulta ou
solicitacdo a outros 6rgdos. Em outras palavras, ndo devera ser langada multa se,
ainda que ndo entregue a fiscalizagdo pelo contribuinte, os documentos ou
informacgdes estejam disponiveis em outros meios ou canais. Isso porque a entrega

de documentos e informacdes duplicadas traz complexidade ao sistema e somente os
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fatos que resultem na simplificacado do sistema devem ser considerados para fins de
aplicagao da norma conforme funcao valorativa do principio da simplicidade.

A eficacia do principio da simplicidade e os seus efeitos, porém, nao é
absoluta. Existem situagdes em que a simplicidade podera tangenciar ou conflitar com
outros principios do Sistema Tributario Nacional. A complexidade nem sempre sera
indesejavel e, em algumas situagdes, até mesmo necessaria para a concretizagao de
outros principios. Um bom exemplo disso é a modificacdo nas regras brasileiras de
precos de transferéncia. A simplicidade do regramento anterior foi substituida por uma
maior complexidade a fim de atender a principios constitucionais, como o da
capacidade contributiva e o da nao bitributacdo, como também aos anseios do
Governo brasileiro em ingressar como membro da Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Nesse sentido, estudaremos no proximo item a interlocugao do principio da
simplicidade com outros principios constitucionais tributarios. Isso com o objetivo de
desenhar as possiveis fronteiras desse principio e, assim, oferecer maior concretude

sobre o alcance da simplicidade no ordenamento juridico brasileiro.

3.6 Interlocugdao com outros principios

Por serem mandamentos de otimizacdo, os principios devem ser
prestigiados na maior medida possivel. Essa medida, porém, somente é encontrada
a partir da interlocugao de determinada norma com outras normas juridicas. O estudo
dessa interlocucao € extremamente relevante uma vez que revela os meandros e
fronteiras da norma estudada.

Regina Helena Costa (2009, p. 119 et seq.) trabalha essa ideia de
interlocucado entre principios em sua obra Praticabilidade e Justica Tributaria e a
jurisprudéncia do STF confirma o acerto dessa analise. Conforme definido no
julgamento do RE n. 593.849/MG (Tema 201 da RG), “o principio da praticidade
tributaria encontra freio nos igualmente normativos principios da igualdade,
capacidade contributiva e vedagao do confisco” (Brasil, 2017a, p. 13).

Na medida que o principio da simplicidade ndo & absoluto, eventuais
simplificacdes operadas pela legislagao ou pelas autoridades fiscais por meio de atos

infralegais deverdo dialogar com outros principios constitucionais. Esse dialogo
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podera influenciar no alcance da simplicidade e dos principios com 0s quais se
relacionara, podendo resultar em redugao de um ou outro, em maior ou menor medida.

Pelos motivos resumidos acima, examinaremos a seguir a interlocug¢ao da
simplicidade com os principios da legalidade, capacidade contributiva, da cooperacéo

e da vedacao ao confisco.

3.6.1 Legalidade

O principio da legalidade, previsto no art. 5° |IlI, da CF/88, é pilar
fundamental do ordenamento juridico brasileiro. Roque Carrazza (2024, p. 234) ensina
que todo ato administrativo se fundamenta nesse dispositivo constitucional e que esse
artigo seria suficiente para sustentar a impossibilidade de exigéncia de tributo ou do
cumprimento de obrigagao tributaria acessoria sem suporte em lei.

A despeito disso, Carrazza explica que o legislador constituinte houve por
bem estampa-lo de forma especifica noutra passagem do texto constitucional, na
parte referente ao Sistema Tributario Nacional. Isso para deixar claro que “qualquer
exacao deve ser instituida ou aumentada nao simplesmente com base em lei, mas
pela propria lei” (Carrazza, 2024, p. 235), inclusive no que se refere as obrigagdes
tributarias acessorias (Carrazza, 2024, p. 311). A rigidez da legalidade tributaria seria
comparavel aquela do Direito Penal (Carrazza, 2024, p. 247; Derzi, 2007, p. 127).

Como defendido neste trabalho, o principio da simplicidade pode justificar
a utilizacdo de mecanismos que simplifiquem as atividades fiscalizatéria e
arrecadatoria, como as presuncoes e ficgdes, regimes simplificados de arrecadacao
de tributos, entre outros. Tais mecanismos, contudo, encontram limites estritos na
legalidade tributaria (Cunha, 2016).

Nessa linha de raciocinio, a lei seria o unico instrumento legitimo para a
introducdo de mecanismos simplificadores, sendo vedado a regulamentos, portarias,
instrugdes normativas ou atos administrativos inovar a esse respeito. Atos infralegais
poderiam, no maximo, regulamentar a aplicagéo da lei, mas jamais criar, modificar ou
extinguir presuncgoes, ficgoes, regimes simplificados etc.

Cabe mencionar que a delegacdo genérica de competéncia pela lei ao
regulamento nao é suficiente para atender o principio da legalidade tributaria. Essa

pratica, corriqueiramente utilizada pelos Estados em matéria de ICMS, foi declarada
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inconstitucional pelo STF no julgamento do Tema 456 da RG (Brasil, 2021a). A
Suprema Corte definiu que todos os aspectos da hipotese de incidéncia tributaria
devem estar descritos em lei.

Assim, as leis que venham a regulamentar a EC 132/23 n&o podem delegar
ao regulamento o estabelecimento de mecanismos simplificadores, como a
substituicdo tributaria, presuncéo, ficcdo etc. Tampouco podem os Decretos do Poder
Executivo ou os atos da RFB e do Comité Gestor do IBS estabelecé-los de forma
autbnoma. As proprias leis devem prever esses mecanismos, com a definicdo de
todos os aspectos da hipétese de incidéncia tributaria.

No que se refere a instituicdo de obrigagbes tributarias acessoérias no
interesse da fiscalizacao, nos termos do art. 113, § 2°, do CTN, Alberto Xavier (1979)
defende que a expressao “legislagao tributaria” contida no CTN abarca nao so a lei,
mas também os decretos e normas complementares. Desse modo, as obrigacdes
acessorias poderiam ser instituidas por meio de atos infralegais. Roque Carrazza
discorda desse entendimento. Para ele, “o texto legal deve determinar o contetudo do
dever instrumental tributario, sob pena de flagrante agressao ao principio da reserva
de lei’ (Carrazza, 2024, p. 314). O STF, porém, acolheu a tese de Alberto Xavier
(Brasil, 2020a).

Atos infralegais do Comité Gestor do IBS e da RFB, portanto, podem
estabelecer obrigagdes acessoérias que simplifiquem as atividades fiscalizatéria e
arrecadatoria®. Isso estara de acordo com os principios da legalidade, conforme
definido pelo STF. No entanto, essas obrigagcbes acessorias simplificadoras devem
estar em harmonia com os demais principios constitucionais, como a capacidade

contribuinte. Vejamos.
3.6.2 Capacidade contributiva
O principio da capacidade contributiva, assim como a simplicidade, € um

desdobramento do sobreprincipio da igualdade e, como tal, busca materializar o ideal

da igualdade no campo tributario. Esse principio esta previsto no artigo 145, § 1°, da

% Cf. artigos 217, paragrafo unico, 268, 305 e 318 da LC 214/25.



82

CF/88, com a seguinte redagao: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, [...]". O
leitor desavisado pode interpretar esse comando como algo a ser observado conforme
a conveniéncia do legislador (facultativo) ou restrito aos impostos, sendo inaplicavel
as demais espécies de tributos. Interpretacdo nesse sentido, porém, é equivocada,
conforme alerta a doutrina (Carrazza, 2023; Lisboa; Abreu, 2018).

Roque Carrazza nos ensina que o imposto “devera obrigatoriamente ter
carater pessoal e ser graduado de acordo com a capacidade econdbmica do
contribuinte” (Carrazza, 2023, p. 102). A inobservancia da capacidade econémica do
contribuinte somente seria autorizada se, por sua natureza, o imposto nao permitir que
se atenda a esse principio, como no caso do ICMS. Além disso, “a interpretacédo das
normas tributarias que repercutem no patriménio dos contribuintes deve render
homenagens aos principios constitucionais da capacidade contributiva e da igualdade”
(Carrazza, 2023, p. 91).

Dessa forma, a instituicdo de obrigacao tributaria, seja essa relacionada a
impostos ou outras espécies de tributos, deve, obrigatoriamente, observar a
capacidade econémica dos contribuintes, ressalvadas as hipéteses em que isso nao
seja possivel, sob risco de violagdo ao principio da capacidade contributiva e, em
ultima instancia, ao sobreprincipio da igualdade.

Conforme defendemos ha pouco, a simplicidade autoriza a Administracao
Publica a adotar mecanismos simplificadores, como a presungao, ficcdo ou
substituicdo tributaria, em beneficio da fiscalizacdo e arrecadagdo tributaria. A
utilizacdo desses mecanismos, porém, deve observar a capacidade econémica do
contribuinte. Assim, se a presungao, ficgcdo, substituicdo tributaria ou qualquer outro
mecanismo simplificador utilizado pela Administracao Publica resultar em cobranca de
tributos que ndo condiz com a capacidade contributiva subjetiva, esse devera ser
considerado inconstitucional. A capacidade contributiva subjetiva se reporta “a um
sujeito individualmente considerado, expressando aquela aptiddo de contribuir na
medida das possibilidades econémicas” (Costa, 2007, p. 114).

O STF teve a oportunidade de examinar os limites da praticabilidade a luz
da capacidade contributiva em mais de uma oportunidade. No julgamento do Tema
201 da RG (Brasil, 2017a), a Suprema Corte discutiu se o contribuinte teria direito a

restituicdo do imposto recolhido a maior no regime da substituicdo tributaria quando a
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base de calculo presumida fosse superior aquela efetivamente praticada na venda ao
consumidor final. A decisdo tomada por maioria, nos termos do voto do Ministro
Relator Edson Fachin, definiu que o contribuinte teria direito a restituicdo do imposto
retido a maior pois a praticidade encontraria freio nos principios da igualdade e
capacidade contributiva.

Em outras palavras, a praticabilidade n&o seria absoluta. Esse mecanismo
seria sustentavel apenas enquanto nao violados direitos e garantias dos contribuintes.
Na medida que ha exigéncia a maior de imposto no regime da substituicao tributaria
em comparagao com o regime geral de apurac¢ao do ICMS, verifica-se clara violagéo
a igualdade e a capacidade contributiva pois contribuintes em situagdes analogas se
vém obrigados ao recolhimento de somas distintas de tributos tdo somente por conta
da simplificagdo operada por este ou aquele Estado.

De forma semelhante decidiu o STF no julgamento do Tema 302 da RG
(Brasil, 2021a). Nesse caso a Suprema Corte examinou a constitucionalidade de
dispositivo legal que impunha ao contratante de servigos executados, mediante
cessdo de mao de obra, a obrigacao de reter 11% do valor bruto da nota fiscal a titulo
de contribuicido previdenciaria e de recolher esse valor aos cofres publicos em nome
da empresa cedente da mao de obra. A referida regra, por maioria, nos termos do voto
da Ministra Relatora Ellen Gracie, foi julgada constitucional pelo STF. A Ministra
Relatora afastou a violag&o ao principio da capacidade contributiva por entender que
o valor retido ndo extrapolaria a base econémica do artigo 195, |, “a”, da CF/88, que
autoriza a instituicao dessa contribuicdo. Além disso, o dever de colaboragao atribuido
pela regra ao contratante do servigo seria razoavel e proporcional. Somente na
hipotese desse dever ser inviavel, excessivamente oneroso, desnecessario ou
ineficaz que poderia ser reputado inconstitucional.

Ante a doutrina e precedentes mencionados, nota-se que a simplicidade
como fundamento para instituicdo de mecanismos de fiscalizagdo e arrecadacao
encontra freios no principio da capacidade contributiva. A esse respeito, caso a
instituicdo de uma obrigacgao tributaria simples resulte em 6nus econdmico demasiado
ao contribuinte, podera ser declarada inconstitucional com fundamento na violacéo a

capacidade contributiva.

3.6.3 Cooperacao tributaria
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O principio da cooperagao € companheiro de viagem da simplicidade. Esse
principio foi introduzido no Sistema Tributario Nacional pelo mesmo artigo 145, §3°,
da CF/88. Um segundo ponto em comum entre esses principios € que a doutrina o
considerava presente no ordenamento juridico brasileiro ha muito, a despeito da falta
de previsao expressa.

Fabio Brun Goldschmidt e Leonardo Aguirra de Andrade (2023) explicam
que o principio da cooperagdo em matéria tributaria pode ser construido a partir de
normas presentes na CF/88 desde o seu texto original. Eles citam, por exemplo, os
objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, Il, da CF/88), os principios da moralidade
e eficiéncia administrativa (art. 37, caput, da CF/88), e os principios da Ordem
Econdmica e Financeira (artigo 170, caput, Il, IV e VIII, da CF/88).

De acordo com os autores, o principio da cooperacdo deve orientar ndao
apenas as agdes do fisco e dos contribuintes, mas também a produg¢do de normas e
a atuacédo dos legisladores e julgadores. A ideia € que todos os agentes envolvidos na
relagao tributaria adotem posturas que promovam a colaboragcido, a confianca e a
eficiéncia. Exemplos praticos de aplicagdo do principio incluem a eliminacdo de
penalidades para irregularidades formais sem impacto financeiro e a valorizagao de
contribuintes com histérico de boa conduta.

Na visdo de Goldschmidt e Andrade (2023), a cooperagao entre fisco e
contribuinte é vista como benéfica para ambos os lados. Para o fisco, a cooperagao
pode resultar em maior transparéncia e eficiéncia na arrecadacgao de tributos. Para os
contribuintes, a cooperacdo pode trazer maior segurancga juridica, previsibilidade e
reducéo de custos de conformidade.

Flavio Couto Bernardes, Jorge Flavio Santana Cruz e Juliana Campos de
Carvalho Cruz (2024) expressam ideia semelhante. Para esses autores, o dialogo
entre fisco e contribuinte promove um “ambiente negocial positivo, menos hostil, mais
cooperativo, mais atrativo para a economia. Ganha o contribuinte com a redugao dos
custos de conformidade, ganha o fisco com o aumento da arrecadagéo.” (Bernardes;
Cruz, J.; Cruz; J., 2024, p. 143).

Leandro Paulsen desenvolve essa ideia de cooperacgao, referida como

capacidade colaborativa em sua obra. Ele explica que, para além do dever
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fundamental de pagar tributos, os cidaddos tém o dever de colaboragdo com a

tributacao.

Nesse sentido, a capacidade colaborativa pode ser conceituada como a
possibilidade que uma pessoa tem de, consideradas as circunstancias das
atividades que desenvolve, ou dos atos ou negdcios que realiza, ou ainda da
sua relagao ou proximidade com o contribuinte ou com fato gerador, estar em
posi¢do tal que lhe seja viavel fisica, juridica ou economicamente, agir de
modo a subsidiar, facilitar ou incrementar a fiscalizagao tributaria ou a
arrecadacéao dos tributos, colaborando, assim, para que a tributagéo alcance
todos os potenciais contribuintes de modo mais efetivo, isonémico, simples,
completo, confortavel, econémico, justo e eficaz, em beneficio de toda a
sociedade. (Paulsen, 2014, p. 40)

Na sua opinido, a obrigagao de colaborar € mais ampla do que o dever de
pagar tributos. O dever de colaboragao abrange nao apenas o contribuinte, sujeito
passivo da obrigacéo tributaria, mas todos os cidadaos. Considerando que os valores
arrecadados financiam direitos e deveres previstos na legislagdo, em especial na
Constituicdo Federal, e beneficiam toda a sociedade, os cidadaos assumem uma
responsabilidade social de garantir a efetividade dos mecanismos de fiscalizagao e
arrecadacao.

A colaboragao pode se manifestar de diversas formas, como, por exemplo,
no preenchimento e manutencao de declaracdes fiscais a disposi¢ao da fiscalizagao,
na liberacédo de acesso a estabelecimentos, estoques e depdsitos, na disponibilizacao
de informacdes e esclarecimentos quando solicitados pelas autoridades fiscais, ou
ainda na atribuicdo de responsabilidade a terceiros pelo recolhimento de tributos.
Admite-se, inclusive, a instituicdo de obrigagdes acessorias a nao contribuintes, desde
que no interesse da arrecadacao®®.

Por outro lado, Paulsen (2014, p. 77) adverte que as obrigagdes impostas,
incluindo aquelas cujo carater patrimonial seja indireto, como as obrigagdes tributarias
acessorias, devem ser reputadas inconstitucionais se ausente a capacidade de
colaboracdo do cidaddo ou impostas obrigagdes desnecessarias, inuteis ou
demasiadamente onerosas. Luis Eduardo Schoueri compartilha dessa opinido. Para

esse autor, “a chamada “obrigacdo acesséria” ndo € algo sujeito ao juizo de

% Cf. STJ, REsp n. 1.116.792-PB, 12 Segéo, rel Min. Luiz Fux, j. 24.11.2020, DJe 14.12.2010.
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conveniéncia da Administragdo Publica” (Schoueri, 2025, p. 561) e, caso se verifiquem
excessos, cabe a intervencao do Poder Judiciario.

No tépico em que tratamos sobre a sua interlocugdo com a capacidade
contributiva, concluimos que a simplicidade pode justificar a imposicdo de
mecanismos que facilitem a fiscalizagcao e arrecadacao de tributos em beneficio do
Erario, como a substituicao tributaria, a presuncao, entre outros. De modo semelhante,
podem ser impostas obrigacbes acessorias aos contribuintes que simplifiquem a
atividade fiscalizatoria do Estado.

Entretanto, assim como ocorre com a capacidade contributiva, as
obrigagdes impostas em beneficio do fisco encontram limites no principio da
cooperagao, ou da capacidade colaborativa, sob a perspectiva de garantia do
contribuinte. Como ja mencionado, a cooperagdo € um principio neutro, podendo
beneficiar tanto o fisco quanto o contribuinte. Portanto, a simplificacdo da atividade
fiscalizatoria por meio da atribuicdo de maiores responsabilidades ao sujeito passivo
da relacgao tributaria, ainda que vantajosa para o fisco, ndo pode ser admitida se violar
a capacidade colaborativa do contribuinte.

Sob outro enfoque, em nome da cooperagao, admite-se a imposicao de
obrigagdes tributarias acessorias com certo grau de complexidade. Contudo, néo se
pode admitir qualquer obrigagao tributaria complexa sob o argumento do dever de
cooperagao dos cidadaos. O excesso de complexidade das obrigagdes impostas ao
contribuinte pode ser limitado pelo principio da simplicidade, que atua como um limite
objetivo as normas tributarias.

Os principios da cooperacéao e da simplicidade, portanto, dialogam entre si,
podendo tanto justificar a imposicdo de determinadas obrigagdes tributarias quanto
limitar o alcance um do outro, de modo a garantir um equilibrio entre a eficiéncia da

administragao tributaria e a protecao dos direitos dos contribuintes.

3.6.4 Nao confisco

O texto constitucional estabelece em seu artigo 150, IV, que “é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios [...] utilizar tributo com efeito
de confisco”. Roque Carrazza (2023, p. 97) nos ensina que essa garantia individual

do contribuinte, usualmente referida como principio da ndo confiscatoriedade, ou ndo
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confisco, mantém uma relagdo estreita com o sobreprincipio da igualdade e com o
principio da capacidade contributiva.

Estevao Horvath (2002, p. 67), por sua vez, afirma que os principios da
capacidade contributiva e do ndo confisco podem até mesmo ser considerados
garantias constitucionais superpostas, pois ambas relacionadas ao quantum tributavel
(patriménio, renda, consumo etc.). Essa superposi¢ao, porém, nao é total.

Renato Lopes Becho (2009, p. 433) explica que é possivel que haja ofensa
a capacidade contributiva, sem que seja ferido o principio do ndo confisco. O autor
utiliza como exemplo as aliquotas do IPTU. Estabelecido como premissa que uma
aliquota igual ou superior a 10% sera considerada confiscatdria, o aumento de
aliquota em determinado ano de 1% para 5% do valor venal do imével nao violara o
principio do ndo confisco, mas ferira a capacidade contributiva pois uma cobranca
correspondente a 5% do valor venal do imoével, embora ndo seja considerada
expropriatéria de acordo com a premissa estabelecida, certamente colocara diversos
contribuintes em dificuldades financeiras.

Becho (2009, p. 433) explica que a vedagao ao confisco encontra guarida
nas garantias constitucionais a propriedade (artigo 5° XXIl) e a livre iniciativa
econdmica (artigo 170, caput). Dada a forte protegcdo conferida a esses direitos pela
Constituicdo Federal, o confisco de bens somente é admitido em hipoteses
excepcionais no texto constitucional, com carater sancionatério. A esse respeito,
Regina Helena Costa (p. 51, 2023) ensina que a Constituicdo Federal de 1988 autoriza
o confisco de bens em sancgdes de natureza penal®” e nas hipéteses de cultivo e
comercializagéo de drogas ilicitas®8.

A proximidade entre os principios da capacidade contributiva e do nao
confisco é pacifica na doutrina. A definicdo de confisco, por outro lado, ainda instiga
debates.

Regina Helena Costa (2012, p. 83) define confisco como sendo a “absorgao
total ou substancial da propriedade privada, pelo Poder Publico, sem a
correspondente indenizacdo.” A absorcao da totalidade do patriménio do contribuinte

nao gera duvidas sobre o seu carater confiscatdrio. Os debates, aproveitando a

57 Cf. artigo 5°, XLV e XLVI, b), da CF/88.
%8 Cf. artigo 243 da CF/88.
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definicdo de Regina Helena Costa, giram em torno do que poderia ser considerado
uma absorgao substancial da propriedade privada.

Carrazza (2023, p. 101), Becho (2009, p. 419) e Horvath (2002, pg. 148)
concordam que a confiscatoriedade deve ser examinada no caso concreto. Ou seja,
nao seria possivel tracar uma definicdo universal de confisco, a partir de critérios
objetivos. Isso dependeria da andlise da condigdo socioecondmica do contribuinte,
como também da natureza dos bens objeto de absorgao pelo Poder Publico. Somente
apods essa analise seria possivel decidir se determinada absorgao de patriménio &
substancial (confiscatéria), sem prejuizo de exame da capacidade contributiva do
contribuinte referido acima.

Valido mencionar, porém, que o STF divergiu da doutrina sobre o
estabelecimento de critérios objetivos prévios para definigdo do que poderia ser
considerado confisco quando o tema em debate era os limites de penalidades
tributarias por descumprimento de obrigagao principal ou acesséria, conforme alertam
Renato Lopes Becho e Danilo Barth Pires (2016).

A Corte Suprema reconheceu a repercussao geral dessa controvérsia a luz
do principio constitucional do ndo confisco nos REs 582.461/SP (Tema 214),
640.452/RO (Tema 487), 882.461/MG (Tema 816), 736.090/SC (Tema 863) e RE
1.335.293/SP (Tema 1.195), para definir os percentuais maximos de multas
moratorias®®, punitivas®® e isoladas®’. Nos interessa a tese a ser fixada pelo STF no
Tema 487 da RG, sobre o limite da multa imposta em razdo do descumprimento de
obrigacao acessoria.

O cumprimento de obrigacdes acessorias na atualidade “demanda grandes

gastos que, em muitos casos, superam o valor dos proprios tributos a pagar”

% “A multa moratéria é aquela aplicada em raz&o do atraso no pagamento do tributo. O simples
inadimplemento do tributo € suficiente para a exigéncia da multa, que obviamente deve estar prevista
em lei.” (Becho; Pires, 2016, p. 301)

60 “E aquela aplicada em razdo da préatica de algum ilicito tributario. O contribuinte deixa de pagar o
tributo mediante omissao ou fraude, com vistas a sonegacao deliberada, e é entdo surpreendido pela
fiscalizagao.

A conduta do contribuinte € mais gravosa do que o simples inadimplemento do tributo observado nas
multas moratérias. Por essa raz&do, a multa punitiva deve ser assim também mais gravosa.” (Becho;
Pires, 2016, p. 303)

81 “A (ltima espécie de multa a ser tratada neste estudo é a denominada de isolada, aquela decorrente
do descumprimento de obrigagao acessodria. Aqui nao ha inadimplemento de tributo ou pratica de ilicito
tributario, mas simples descumprimento de um dever instrumental.” (Becho; Pires, 2016, p. 306)
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(Carrazza, 2010, p. 216). Os dados citados no tépico em que tratamos sobre o
“manicdmio juridico-tributario” brasileiro confirmam essa afirmacéo.

Ocorre que, além desse custo de conformidade fiscal, sdo previstas
sangdes pecuniarias na legislacdo no caso de descumprimento dessas obrigagdes
acessorias, as quais merecem um controle de constitucionalidade n&o s6 a luz da
simplicidade, mas também do principio do ndo-confisco. Nao basta que as obrigag¢des
acessorias sejam simples, as penalidades delas decorrentes ndo podem resultar em
penalidades confiscatorias.

Reiteremos que a simplicidade como fundamento para instituicdo de
mecanismos de fiscalizacdo e arrecadagao encontra freios nos demais principios
constitucionais. Caso a instituicdo de uma obrigacgao tributaria simples resulte em énus
econdmico demasiado ao contribuinte, podera ser declarada inconstitucional com
fundamento na violacio a capacidade contributiva e, nos casos exacerbados, no efeito

confiscatério da medida.
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4 A SOLUGAO DE CONFLITOS NORMATIVOS

O ordenamento juridico ndo € uma construgdo estatica, mas sim o
resultado de um dinamico processo de producdo de normas que se acumulam no
tempo e no espaco, refletindo multiplas vontades legislativas, interesses sociais
mutaveis e contextos histéricos diversos. Essa profusao normativa traz consigo o risco
de sobreposi¢cdo de comandos incompativeis, de modo que a convivéncia simultanea
de prescricbes que disciplinam a mesma matéria de formas divergentes ou até
opostas instaura aquilo que a dogmatica denomina de antinomia juridica.

“As antinomias juridicas aparecem como elementos do sistema juridico,
cuja construgao requer a resolugao dos conflitos normativos, pois todo sistema deve
e pode alcangar uma coeréncia interna” (Diniz, 2009, p. 128). Neste capitulo
analisaremos os meios propostos pela doutrina e pela legislagdo para solugdo de
eventuais antinomias, especialmente aquelas envolvendo principios, de modo a
alcangar uma coeréncia entre o principio da simplicidade e as demais normas do
Sistema Tributario Nacional. Uma vez que este trabalho se propbde a estudar o
principio da simplicidade, essencial que se conheca as formas para resolugao de
eventuais conflitos entre esse principio e outras normas que com ele sejam
incompativeis.

Nosso estudo ndo esta limitado a literatura e aos textos legais,
examinamos, ainda, como a jurisprudéncia do STF resolveu conflitos envolvendo
principios. A jurisprudéncia tem um papel determinante ndo sé no processo de
interpretacédo da norma juridica, mas também na solugdo de antinomias juridicas.
Ignorar ou negligenciar a forma como a jurisprudéncia soluciona os conflitos

normativos poderia resultar em conclusdes dissociadas da realidade pratica.

4.1 Critérios para solugcao de antinomias juridicas

Tercio Sampaio Ferraz Jr. (2018, p. 171) define a antinomia juridica como
a incompatibilidade (total ou parcial) entre duas normas emanadas por autoridades
competentes em um mesmo contexto normativo. O autor a divide em aparente e real.
A primeira € denominada aparente pois pode ser solucionada por critérios

estabelecidos pelo proprio sistema, como a hierarquia, a cronologia e a especialidade.
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Para a segunda, tais critérios ndo seriam suficientes para soluciona-la, razao pela qual
€ denominada de antinomia real. Aprofundemos o estudo dos trés critérios

mencionados (hierarquia, cronologia e especialidade).

4.1.1 Critério hierarquico

A disposicao hierarquica de um conjunto de normas forma o ordenamento
juridico. Este é composto por normas inferiores, como contratos entre particulares,
atos normativos infralegais (portarias, resolugdes, instrugdes normativas etc.), normas
intermediarias, como leis ordinarias e complementares, € normas superiores,
previstas no texto constitucional.

Roque Carrazza (2024, p. 35) ensina que “as normas ordenam-se segundo
uma relacdo sintatica, pela qual as inferiores recebem respaldo de validade daquelas
que as encimam, até o patamar maximo, que € o constitucional”’, formando-se a
denominada pirédmide juridica. Nessa linha de raciocinio, os principios constitucionais,
inclusive a simplicidade, por terem forga normativa e estarem localizados no nivel
superior (constituicdo), prevaleceriam em relacdo as normas de nivel inferior e
intermediario.

Como visto no segundo capitulo deste trabalho, as normas juridicas se
dividem em regras e principios. Celso Ribeiro Bastos (1991, pg. 106) entende que
“[nJao ha hierarquia entre as meras normas [regras] e os principios. Aquelas, contudo,
hao sempre de ser interpretadas de molde a dar maior eficacia possivel ao principio a
que se encontram sujeitas”. Uma parte da literatura, porém, entende que entre essas
espécies normativas também ha uma relagdo de hierarquia.

Paulo Bonavides (2009, p. 288), Roque Carrazza (2024, p. 58), Maria
Helena Diniz (2009, p. 134) e Renato Lopes Becho (2019), por exemplo, ndo s6
reconhecem a normatividade dos principios, como também a sua superioridade e
hegemonia na piramide juridica. De acordo com essa corrente doutrinaria, os
principios estampados na Carta Magna prevalecem em eventual conflito com uma
regra constitucional. Roque Carrazza (2024, p. 57) fala em “supremacia dos
principios”.

Para ilustrar o entendimento dessa corrente, vale citar o conflito apontado

por Maria Helena Diniz (2009, p. 131) entre as regras previstas nos artigos 33 e 78 do
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ADCT e o principio da isonomia. Os referidos dispositivos da CF/88 estabelecem o
pagamento parcelado (em até 8 ou 10 anos, respectivamente) para os precatorios
pendentes em determinados marcos temporais. A desigualdade entre os contribuintes
que detém créditos contra a Fazenda Publica estabelecida por essas regras, porém,
ndo possuiria justificativa. Assim, ante o conflito normativo descrito, a autora defende
que “devera [0 aplicador] ater-se ao principio da isonomia” (Diniz, 2009, p. 133).

Por outro lado, ha quem defenda que o conflito entre uma regra e um
principio seria apenas aparente, uma vez que as regras possuem precedéncia em
relacdo aos principios. Esse entendimento pode ser encontrado nas obras de
Humberto Avila e Virgilio Afonso da Silva.

Humberto Avila (2021a, p. 133) defende que, em um conflito entre uma
regra e um principio, o intérprete e aplicador do Direito deve examinar a hierarquia
das normas. Em sendo o principio hierarquicamente superior, esse prevalece sobre a
regra e vice-versa.

No entanto, caso a regra e o principio sejam de mesmo nivel hierarquico,
prevaleceria aquela em detrimento deste, salvo em hipoteses extraordinarias nas
quais fosse inviavel a aplicagao da regra. Existiria, assim, uma precedéncia prima facie
da regra sobre o principio de mesma hierarquia. A precedéncia do principio em relagao
a regra dependeria de um 6nus argumentativo do intérprete e aplicador do Direito no
caso concreto (Avila, 2021a, p. 133).

Virgilio Afonso da Silva entende que ndo existe uma relagdo de hierarquia
entre regras e principios no sentido tradicional de superioridade ou subordinagao.
Para ele, a distingédo hierarquica entre essas espécies normativas € inadequada para
dirimir eventual controvérsia. A regra seria resultado de um sopesamento feito pelo
legislador no processo legislativo da regra. “A relagao entre a regra e um dos principios
nao €&, portanto, uma relagdo de colisdo, mas uma relagdo de restricdo. A regra é
simples expressao dessa restricdo.” (Silva, 2010, p. 52).

O autor n&do descarta a possibilidade de um principio prevalecer em relagao
a uma regra, mas a solugao desse conflito dar-se-ia por outros meios que nao o critério
hierarquico. Nesse sentido, Virgilio Afonso da Silva sugere o sopesamento entre o
principio subjacente a regra e o principio tido como violado (Silva, 2010, p. 52) ou a

abertura de uma excecgao a regra no caso concreto (Silva, 2010, p. 54). A resolugao
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de conflitos por meio do sopesamento (ponderagéo) de principios sera examinada
adiante.

Além da hierarquia entre os diferentes instrumentos normativos e as
espécies normativas (regras e principios), a doutrina defende que ha hierarquia entre
0s proprios principios. Nas palavras de Renato Lopes Becho (2019, n.p.), “se ha uma
hierarquia entre as normas (os principios sobrepdem-se as regras), também ha entre
0s principios”.

Paulo de Barros Carvalho (2014, p. 835) explica que “[h]a “principios” e
“sobreprincipios”, isto €, normas juridicas que portam valores importantes e outras que
aparecem pela conjungdo das primeiras”. Como visto no terceiro capitulo deste
trabalho, o principio da simplicidade ¢ um exemplo disso, por se tratar de um
desdobramento dos sobreprincipios da igualdade e da segurancga juridica.

A partir do estudo da doutrina mencionada, verificamos que o critério
hierarquico pode ser utilizado para solucionar antinomias entre normas localizadas em
niveis distintos na pirdmide juridica (superior, intermediario e inferior), bem como de
diferentes espécies normativas (regras e principios). Nao ha uniformidade, porém, na
aplicagao desse critério na antinomia entre uma regra € um principio.

Ha autores que defendem a supremacia dos principios. Para essa corrente
doutrinaria, os principios constitucionais sao hierarquicamente superiores e devem
prevalecer em relag&o as regras.

A segunda corrente entende que os principios prevalecem se localizados
em nivel superior. No entanto, caso as regras estejam no mesmo nivel dos principios
(ambos no texto constitucional, por exemplo), estas prevalecem em relagdo aqueles,
salvo se no caso concreto forem apresentados fundamentos suficientes pelo intérprete
e aplicador do Direito para afastar a aplicagédo da regra.

Por fim, a terceira corrente vé o critério hierarquico como inadequado para
solugcédo de conflitos entre diferentes espécies normativas, devendo o aplicador do
Direito buscar outros meios para dirimir eventual controvérsia, como o sopesamento
(ponderagao) de principios.

Nos aliamos a primeira corrente, segundo a qual os principios sao
hierarquicamente superiores e, portanto, devem prevalecer em eventual disputa com

uma regra, seja ela de nivel inferior ou de mesmo nivel hierarquico. A despeito disso,
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nao descartamos a possibilidade de que a regra, embora contraria a um principio,
possa prevalecer se apresentados motivos suficientes para tanto.

O 6nus argumentativo do intérprete e aplicador do Direito envolveria,
primeiro, a analise do principio subjacente a essa regra. Se o principio imediatamente
subjacente for um sobreprincipio, como a isonomia, seguranga juridica etc., a regra
deve prevalecer por forga do critério hierarquico. Os sobreprincipios sao superiores
hierarquicamente em relagéo aos subprincipios.

A esse respeito, se uma obrigacgdo tributaria complexa for introduzida no
ordenamento juridico brasileiro por meio de uma regra cujo objetivo € garantir maior
isonomia entre os contribuintes, ndo poderia o principio da simplicidade prevalecer
sobre essa regra visto que o principio subjacente (isonomia) a ela & superior
hierarquicamente. Na hipotese de o principio subjacente a regra estar localizado no
mesmo nivel do principio violado, a solugéo seria distinta.

Suponhamos que uma regra estabele¢a uma série de obrigagdes tributarias
acessorias cujo objetivo é proporcionar maior transparéncia ao Sistema Tributario
Nacional e que o cumprimento dessas obrigagbes torne a declaragdo de tributos
extremamente complexa. Nessa situagao estariam em conflitos os principios da
transparéncia (subjacente a regra) e da simplicidade.

Ocorre que, ambos os principios estdo localizados no mesmo nivel, de
modo que a solugdo do conflito ndo poderia ocorrer de acordo com o critério
hierarquico. Para essa situacdo, encontramos na técnica do sopesamento, ou
ponderagao, o meio para solugao do conflito. Essa técnica sera analisada na proxima

secgao deste capitulo.

4.1.2 Critério cronolégico

Este segundo critério se refere a posicao da norma no tempo. No caso de
uma incompatibilidade entre normas produzidas pelo mesmo 6rgao e que tratem sobre
0 mesmo conteudo material, a norma editada por ultimo deve prevalecer sobre a
norma editada em momento anterior. A adogao do critério cronoldgico para resolugao
de antinomias se pauta na ideia de que “devido as mudancas sociais verificadas no
decurso histoérico do tempo, a norma mais velha (anterior) € sempre ultrapassada em

relacdo a mais nova (posterior)” (Carvalho, 2016, p. 525).
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Cabe reiterar que o critério cronolégico ndo se aplica em qualquer
antinomia entre normas. Como mencionado, as normas conflitantes devem ter sido
produzidas pelo mesmo 6rgao e tratar sobre 0 mesmo conteudo material. Essa
delimitacdo do escopo do critério cronoldgico é importante neste caso, pois
dificilmente uma antinomia entre a simplicidade e outra norma podera ser solucionada
pelo critério cronoldgico.

A simplicidade € um principio orientador do Sistema Tributario Nacional
cujo objeto (aspecto material) sdo os textos normativos; a linguagem neles inserida;
as obrigagdes tributarias, especialmente acessérias; e o0s procedimentos
administrativos e judiciais tributarios. Dessa maneira, para que fosse possivel adotar
o critério cronoldgico para solugdo da antinomia entre a simplicidade e uma outra
norma, a norma conflitante teria que também estar inserida no texto constitucional e

tratar sobre 0 mesmo aspecto material.

4.1.3 Critério da especialidade

O terceiro critério para solugado de antinomias esta relacionado ao grau de
especificidade, ou especialidade, das normas. “De acordo com tal critério, a norma
especial sobrepde-se, no ato de aplicagao, aquela que disciplina a mesma matéria em
termos gerais” (Carvalho, 2016, p. 526).

Na medida que a simplicidade tem um escopo especifico, qual seja o
Sistema Tributario Nacional, devera prevalecer com relagdo a outras normas inseridas
no texto constitucional que tratem de maneira mais ampla sobre o seu aspecto
material. Dito de outra forma, se houver norma constitucional geral que estabelega a
edicdo de textos normativos longos, com linguagem complexa, ou procedimentos
burocraticos, devera prevalecer o principio da simplicidade.

Contudo, assim como no caso do critério cronolégico, a especialidade em
raras oportunidades podera ser utilizada para dirimir eventual controvérsia entre o
principio da simplicidade e outra norma. Embora a Carta Magna brasileira seja
detalhista, as normas especificas, ou especiais, em matéria tributaria que regulem os
objetos sobre os quais a simplicidade emana efeitos serdo introduzidas em niveis

diferentes, impedindo a aplicagéo do critério da especialidade.
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4.1.4 Antinomia juridica de segundo grau e o metacritério da hierarquia

A doutrina também levanta a hipotese de existir um conflito entre os
préprios critérios para solugdo de antinomias. Esse conflito ocorre quando puderem
ser utilizados dois critérios distintos para solu¢cdo de uma antinomia e cada critério
apontar para uma norma.

Como exemplo, podemos citar o conflito entre uma lei ordinaria especifica
anterior e uma lei ordinaria geral posterior. Pelo critério da especialidade, a primeira
prevaleceria, enquanto, pelo critério cronoldgico, a segunda prevaleceria. “Nesta
hipotese ter-se-ia uma antinomia de antinomias, ou seja, antinomia de segundo grau”
(Diniz, 2009, p. 135).

Maria Helena Diniz (2009, p. 136) explica que, nesses casos, deve ser
eleito um metacritério pelo aplicador do Direito. Dentre os trés critérios analisados
acima, a autora elege o critério hierarquico como o metacritério para solugdo de uma
antinomia de segundo grau.

Desse modo, em sendo possivel aplicar, simultaneamente, o critério
hierarquico e algum dos outros dois critérios para solucionar determinada antinomia
juridica, prevalece o critério hierarquico e, consequentemente, a norma
hierarquicamente superior.

Havera situagbes, porém, em que a antinomia juridica ndo podera ser
solucionada por um dos trés critérios analisados, tampouco por um metacritério. Essa
antinomia ser4, entao, real.

A titulo exemplificativo, confrontemos os principios da transparéncia e da
simplicidade. Ambos possuem mesmo grau hierarquico (constituigao federal), foram
introduzidos pelo mesmo instrumento normativo (EC 132/23) e tratam sobre o0 mesmo
objeto (Sistema Tributario Nacional). Nenhum dos critérios apontados acima seria
capaz de indicar a norma que prevaleceria, visto a coincidéncia material, hierarquica
e temporal entre as duas normas.

A esses casos de antinomias reais, ou lacunas de conflito, envolvendo
principios, entendemos que a solugdo do conflto dar-se-a pelo exame de
proporcionalidade da norma e, em ultima instancia, pela ponderagao, ou exame da

proporcionalidade em sentido estrito. Estudaremos esta técnica na se¢ao adiante.
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4.2 A maxima da proporcionalidade

Na visdo de Robert Alexy, os principios sdo mandamentos de otimizagao
em face das possibilidades juridicas e faticas. A natureza dos principios como
comandos de otimizacao implica a maxima da proporcionalidade e vice-versa.

A maxima da proporcionalidade, usualmente referida como “principio da
proporcionalidade”, consiste em trés maximas parciais: da adequacdo, da
necessidade (meio menos gravoso) e da proporcionalidade em sentido estrito
(ponderagao propriamente dita). Essas maximas expressam a ideia de otimizagao,
motivo pelo qual a natureza dos principios implica a maxima da proporcionalidade e
esta implica aquela (Alexy, 2019, p. 131).

Um aspecto importante da maxima da proporcionalidade e muitas vezes
omitido pela doutrina e, em especial, pela jurisprudéncia do STF, é a relacéo de
dependéncia entre as suas maximas parciais. O intérprete e aplicador do Direito deve,
primeiro, avaliar se o meio utilizado para o fim almejado é adequado.

Em sendo atendida a primeira maxima parcial, isto €, sendo o meio
adequado, avanca-se para o exame da necessidade. Somente apds a verificagdo da
adequacao e da necessidade do meio € que sera examinada a proporcionalidade em
sentido estrito.

Humberto Avila esclarece que “sem um meio, um fim concreto e uma
relacdo de causalidade entre eles ndo ha aplicabilidade do postulado da
proporcionalidade em seu carater trifasico” (Avila, 2021a, p. 209).

Os comentarios acima sao necessarios para esclarecer que a técnica da
ponderagao, ou exame da proporcionalidade em sentido estrito, sera cabivel apenas
quando os meios escolhidos para determinado fim sejam adequados e necessarios.
Em outras palavras, ndo cabe um salto a ponderacéo antes de verificada a adequacao
e necessidade da norma.

Em grande parte das vezes o conflito podera ser solucionado pelo exame
das duas primeiras maximas da proporcionalidade, dispensando-se a ponderacao de
direitos fundamentais. Isso sera necessario apenas em casos complexos.

Luis Roberto Barroso utiliza como exemplo dessa afirmacédo a situagao
hipotética de proibicdo do consumo de bebidas alcéolicas (meio) para impedir a

disseminagdo de doengas sexualmente transmissiveis no periodo do carnaval
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(motivo). Uma vez que ndo ha relagéo direta entre o meio (proibicdo do consumo de
alcool) e o fim almejado (protecdo da saude publica), a regra editada pelo Governo
deveria ser reputada desproporcional e extirpada do ordenamento juridico pois
restringe direitos fundamentais dos cidaddos sem qualquer contrapartida no sentido
do fim almejado (Barroso, 2009, p. 233).

Convém, portanto, aprofundarmos o exame das maximas parciais da
adequagao e da necessidade da norma antes de adentrarmos na técnica da
ponderacgao.

Virgilio Afonso da Silva (2002) ensina que a doutrina usualmente reconhece
como adequada a norma que “alcanga” o objetivo almejado. O autor alerta, porém,
que o fim pretendido pode ser “alcangado” em gradacgdes diferentes sem que isso
prejudique a adequagéo da norma, de modo que 0 mais correto seria utilizar os verbos
“fomentar” ou “promover”’. “Adequado, entdo, ndo € somente o meio com cuja
utilizacdo um objetivo € alcangado, mas também o meio com cuja utilizagdo a
realizacdo de um objetivo é fomentada, promovida, ainda que o objetivo ndo seja
completamente realizado” (Silva, 2002, p. 36).

A partir desses ensinamentos, podemos afirmar que o exame da maxima
parcial da adequagao demanda a identificacédo do fim almejado pela norma e dos
direitos afetados ou restringidos por conta dessa norma, bem como o confronto do
estado de coisas anterior e posterior a sua promulgagdo. Caso o estado atual de
coisas tenha sido alterado em alguma medida no sentido do objetivo pretendido pela
norma e seja possivel estabelecer um nexo entre esse estado de coisas e a norma
promulgada, pode-se afirmar que, apesar da afetacao ou restricido de determinado
direito, a norma é adequada.

A maxima parcial da necessidade, por seu turno, trata-se de um exame
comparativo entre os possiveis meios promotores de um determinado fim. E
considerado necessario o meio que promova o fim almejado com igual intensidade em
comparagao com outro que, embora também fomentador desse objetivo, limite um
direito fundamental em maior medida.

Essa andlise de Alexy (2024, p. 170) tem inspiragao no critério de eficiéncia
desenvolvido pelo italiano Vilfredo Pareto. De acordo com Alexy, a denominada

eficiéncia de Pareto consiste em um critério econémico para alocagao de recursos.
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Sera considerada eficiente a situagao econdmica que nao possa ser melhorada sem
prejudicar a situacdo econdmica de outro agente.

Nessa linha de raciocinio, suponhamos que para promog¢ao de um fim F
seja adotada a medida M, limitadora do direito fundamental D. Caso haja uma medida
M2 que, assim como M1, seja adequada para promover com igual eficiéncia o fim F,
mas limite o direito fundamental D em menor intensidade, entdo M: ndo sera
necessaria e, portanto, desproporcional.

Assim, em breve sintese, 0 exame da maxima parcial da necessidade
envolve a analise dos meios capazes de promover ou fomentar o fim almejado, da
intensidade de promoc¢ao ou fomento de cada um desses meios e da intensidade de
restricdo do direito fundamental afetado por esses meios.

Na hipotese de uma norma atender as maximas parciais da adequagao e
da necessidade, cabera entdo o0 exame da terceira maxima parcial da

proporcionalidade, a proporcionalidade em sentido estrito, ou ponderacao.

4.2.1 A ponderagéao de principios

A técnica da ponderacao desenvolvida por Robert Alexy € uma abordagem
para resolver conflitos entre principios juridicos, notadamente em casos complexos.
Para esse autor, quando dois principios colidem, um deles devera ceder. Isso seria
distinto dos casos em que ha conflito entre regras, pois no conflito entre principios n&o
ha declaracao de invalidade do principio cedente ou a abertura de uma clausula de
excecao. Além disso, a ponderagao dependeria diretamente do caso concreto, de
modo que, alteradas as circunstancias, podem ser obtidos resultados distintos.

O primeiro passo dessa técnica € identificar os principios relevantes para
solucao da lide e avaliar se, isoladamente considerados, esses principios levariam a
resultados contraditdrios, ou conflitantes. Em sua obra, Alexy (2024, p. 94) cita como
exemplo situacdo examinada pelo Tribunal Constitucional Federal alem&o, na qual a
realizagcao de audiéncia no curso de um processo penal colocaria a vida de um réu
em condi¢des precarias de saude em risco, uma vez que o deslocamento até o tribunal
demandaria a interrupgao do tratamento. Por um lado, o principio do devido processo
penal obrigaria a realizagdo da audiéncia. Por outro, o direito a vida impediria esse ato

processual.
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Confirmada a situagdo de conflito entre os principios, como no exemplo
mencionado acima, em que nao € possivel a realizagao de um principio sem que haja
a violagao do outro, o proximo passo € estabelecer uma relagao de precedéncia entre
eles. Nas palavras de Alexy (2024, p. 96), “Levando-se em consideragdo o caso
concreto, o estabelecimento de relagdes de precedéncias condicionadas consiste na
fixacdo de condicbes sob as quais um principio tem precedéncia em face do outro”.

Neste ponto, cabe chamar atencgao para o fato de o autor alemao entender
que os direitos constitucionais ndo possuem relacdes de precedéncias absolutas.
Essa relacédo deve ser verificada sob determinadas condi¢cdes. Por esse motivo, ele
defende que a técnica da ponderacdo envolve o estabelecimento de relacbes

condicionadas de precedéncia.

O conceito de relagdo condicionada de precedéncia oferece uma resposta
simples. Em um caso concreto, o principio P1tem um peso maior que o
principio colidente P2 se houver razdes suficientes para que o P1 prevalega
sobre P2 sob as condigbes C, presentes nesse caso concreto. (Alexy, 2024,
p. 97)

Estabelecidas as relagdes condicionadas de precedéncia, extrai-se uma
regra para aquela situagdo em concreto, que expressara a consequéncia juridica do
principio precedente. Essa é a denominada lei de colisdo (Alexy, 2024, p. 99).

O estabelecimento das relagbes condicionadas de precedéncia — i.e. 0
exame da proporcionalidade em sentido estrito, ou ponderagao propriamente dita —,
por sua vez, deve observar a lei da ponderagcdo, também denominada como lei do
sopesamento.

A lei da ponderagdo dispdée que “[qJuanto maior for o grau de
descumprimento de ou de interferéncia em um principio, maior deve ser a importancia
do cumprimento do outro principio” (Alexy, 2018, p. 135). Essa lei mostra que a
ponderagao, ou sopesamento, pode ser dividida em trés passos.

O primeiro passo € avaliar o grau de descumprimento ou interferéncia em
um principio. No segundo passo se avalia a importancia do cumprimento do principio
oposto. O terceiro e ultimo passo do sopesamento se trata da avaliacido se a
importancia do cumprimento do principio oposto justifica o descumprimento do outro

ou a interferéncia nele.
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Para facilitar a visualizagédo de todo esse processo descritos nos paragrafos
anteriores e permitir a utilizagao dessa técnica de uma forma didatica, sintetizamos
abaixo o caminho que deve ser trilhado pelo aplicador da norma caso opte por se valer
do paradigma da ponderagdo como mecanismo decisorio.

(1) Identificagdo de um conflito efetivo. A ponderagdo tem como
pressuposto a paridade horizontal entre principios, porém néo sao todos os principios
que mantém essa relagao entre si, a exemplo dos sobreprincipios e subprincipios.

(2) Exame da adequagao. Isso envolve a identificagdo do fim almejado pela
norma e dos direitos afetados ou restringidos por conta dessa norma, bem como o
confronto do estado de coisas anterior e posterior a sua promulgag¢ao. Caso o estado
de coisas tenha sido alterado em favor do seu objetivo e seja possivel estabelecer um
nexo entre esse estado de coisas e a nhorma promulgada, pode-se afirmar que, apesar
da afetacao ou restricdo de determinado direito, a norma é adequada. Se adequada,
examina-se a sua necessidade.

(3) Exame da necessidade. Sera considerado necessario o meio que
promova o fim almejado com igual intensidade em comparagdo com outro que,
embora também fomentador desse objetivo, limite um direito fundamental em maior
medida. Se adequada e necessaria, examina-se a sua proporcionalidade em sentido
estrito.

(4) Exame da proporcionalidade em sentido estrito, ou ponderagéo. Essa
etapa € subdividida em outros 3 passos: (a) definigdo da intensidade de
descumprimento ou interferéncia no principio; (b) definicdo da importancia do principio
colidente (oposto); e (c) definicdo do peso abstrato dos principios colidentes, isto &,
avaliacdo se a importancia do cumprimento do principio oposto justifica o
descumprimento do outro ou a interferéncia nele.

Apenas se percorridas as etapas indicadas acima e verificados os
requisitos exigidos, para exame da proporcionalidade em sentido estrito, € que se
poderia afirmar que o aplicador do Direito efetivamente se valeu da ponderagao para
decidir. Caso contrario, outro mecanismo decisoério foi utilizado e eventual critica ndo
poderia ser direcionada a ponderagédo, mas ao 6rgéo julgador.

Nesse sentido, ratificamos o que foi dito alhures. A ponderagao, se
realizada conforme idealizada por seus defensores, envolve um processo racional de

decisdo e um dever de fundamentagdo amplo.
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Embora o paradigma da ponderagdo pensado por Alexy tenha trazido
critérios e passos a serem seguidos para resolugédo de conflitos entre principios, sua
teoria nao ficou livre de criticas por parte da doutrina, em especial de Béckenférde,
Schlink, Habermas e Ely. Para esses autores, em sintese, a ponderagdo € um
mecanismo de solucdo de conflitos que padece de racionalidade, proporciona uma
discricionariedade excessiva aos juizes e que conduz a um inchago dos direitos
fundamentais (Branco, p. 64 et seq.).

Nao obstante, uma conclus&o alcangada a partir do estudo detido da teoria
de Alexy, é que o paradigma da ponderagao nao é o problema das decisdées do Poder
Judiciario brasileiro, como alegam alguns autores. O uso dessa técnica demanda do
juiz uma justificacéo exaustiva de suas razoes.

Na medida que a decis&o esta devidamente fundamentada e baseada em
premissas claras, ndo ha que se falar em discricionariedade. A definicdo de premissas
e a indicacdo dos fundamentos da decisao viabilizam a sua revisao pela instancia
superior e a critica pela sociedade.

O problema, a nosso ver, € exatamente a falta de fundamentagao
adequada de grande parte das decisbes judiciais e o uso inadequado da
proporcionalidade, seja pelo atropelamento do exame preliminar das duas primeiras
maximas parciais, seja pela falta de definicdo clara das premissas que levaram a
determinada conclusdo. Exploraremos melhor essas conclusées na ultima segao

deste capitulo.

4.2.2 A ponderacdo como meio para solugao de conflitos entre regras e principios

Como mencionado, segundo a teoria dos principios, o conflito entre regras
€ solucionado pela declaracado de invalidade de uma delas ou pela abertura de uma
clausula de excegao. Na colisdo de principios, por sua vez, um deles prevalece em
detrimento do outro, sendo esse conflito resolvido sob o paradigma da ponderagéo,
analisado em detalhes no tépico anterior.

O conflito entre regras ocorreria na dimensédo da validade, enquanto a
colisdo de principios na dimensao de peso (Alexy, 2024, p. 94). Eventual conflito
envolvendo uma regra e um principio, porém, nao é estudado na mesma profundidade

das hipéteses anteriores pelos autores que se voltam as teorias de Dworkin e Alexy.
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Virgilio Afonso da Silva (2010, p. 51) confirma que “esse é talvez o ponto mais
complexo e menos explorado da teoria dos principios”.

Na medida que este trabalho se volta ao principio da simplicidade, e que
esse principio sera recorrentemente trazido pelos contribuintes como fundamento de
defesa para questionar regras (leis e regulamentos) instituidoras de obrigacdes
tributarias complexas, essencial o estudo desse tema.

Como visto no tépico desta segcdo em que discorremos sobre o critério
hierarquico como mecanismo para solugado de uma antinomia juridica, alguns autores,
como Paulo Bonavides, Roque Carrazza, Maria Helena Diniz e Renato Lopes Becho,
posicionam-se no sentido de que os principios sao supremos, ou seja, tém prevaléncia
em relagao as regras.

Uma outra parte da doutrina, a exemplo de Humberto Avila (2021a) e
Virgilio Afonso da Silva (2011), entende que o conflito entre uma regra e um principio
seria apenas aparente, uma vez que as regras possuem precedéncia prima facie em
relagdo aos principios.

Humberto Avila defende que, “se as normas [regras e principios] forem de
mesmo nivel hierarquico, e ocorrendo um auténtico conflito, deve ser dada primazia a
regra” (Avila, 2021a, p. 133), salvo se “constatada uma razdo extraordinaria que
impedisse a aplicacéo da regra” (Avila, 2021a, p. 133).

Virgilio Afonso da Silva, a seu turno, entende que a restrigdo de um direito
fundamental ou de um principio constitucional por uma regra seria fruto de um juizo
de ponderagao do legislador, dotado de poderes para tanto pela prépria sociedade,
razao pela considerada valida eventual restricdo por ele realizada através de uma
regra. “A relagdo entre a regra e um dos principios nao &, portanto, uma relagao de
colisdo, mas uma relagéo de restrigdo.” (Silva, 2010, p. 52).

Ha quem defenda, ainda, que o conflito entre uma regra e um principio, em
ultima instancia, seria uma colisdo de principios, pois as regras sdo sempre balizadas
por principios (Cristovam, 2006, p. 223). Nessa linha de raciocinio, bastaria identificar
o principio cuja finalidade se busca alcangar com a promulgacdo da regra sob
discussao e, uma vez identificado, pondera-lo com o principio colidente.

Essa solugao seria semelhante a realizar o exame de proporcionalidade da
regra, o que também encontra guarida na doutrina (Lima, 2014, p. 91). A fim de julgar

se determinada regra € constitucional, ou ndo, ante o conflito com um principio, o
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intérprete e aplicador do Direito deveria examinar a adequacéo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito dessa regra.

A despeito das divergéncias sobre a melhor forma de solugdo do conflito
entre uma regra e um principio, existe um ponto em que a doutrina recorrentemente
converge: a importancia da regra como resultado de um processo legislativo valido.
Essa conclusao é importante a nés, pois o principio da simplicidade foi introduzido no
ordenamento juridico brasileiro através de uma Emenda a Constituicido Federal e as
regras com as quais ele potencialmente colidira, muito provavelmente, estardo
previstas no ambito infraconstitucional ou até mesmo infralegal.

Como mencionado anteriormente neste capitulo, aliamo-nos a corrente
doutrinaria segundo a qual os principios sao hierarquicamente superiores e, portanto,
devem prevalecer em eventual disputa com uma regra, seja ela de nivel inferior ou de
mesmo nivel hierarquico. No entanto, esclarecemos que o critério hierarquico nao
pode ser adotado como mecanismo absoluto na hipotese de conflito entre uma regra
€ um principio.

A posicao hierarquica superior do principio poderia ser levada em
consideragao na tomada de decisdo, mas ndo como critério definitivo. Isso porque
qualquer obrigacgao tributaria que nao fosse simples seria considerada inconstitucional
se o critério da hierarquia fosse aplicado de forma absoluta, visto que o principio da
simplicidade sera na maior parte das vezes hierarquicamente superior. E como ja
afirmado neste trabalho, certa complexidade em alguns casos se mostra necessaria
para atender a outros principios constitucionais.

Se, por um lado, devemos considerar que a edi¢cao de regras através de
um processo legislativo valido representa o exercicio dos interesses da coletividade e
gue negar vigéncia a essas regras pode gerar inseguranga juridica; por outro, ndo ha
como permitir que regras que violem frontalmente direitos fundamentais permanegam
no ordenamento juridico brasileiro. Dessa maneira, ndo se pode admitir critérios
absolutos, como a hierarquia ou a vontade do legislador, na solugéo de conflitos entre
uma regra e um principio.

Entre as alternativas propostas pela doutrina, enxergamos no exame da
proporcionalidade da regra a melhor alternativa até entdo apresentada para dirimir
eventual conflito, “ainda que essa fungao nao seja expressamente mencionada por

aqueles que defendem a sua utilizagdo” (Lima, 2014, p. 92). Isso porque, “se a regra
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for considerada proporcional, e, portanto, compativel com o ordenamento juridico, ela
deve prevalecer; caso contrario a restricao [do direito fundamental] sera considerada
desproporcional e inadmissivel, devendo prevalecer o principio.” (Lima, 2014, p. 92).

Em que pese a proporcionalidade ser inerente aos principios, entendemos
que o seu exame é valido para fins de otimizagdo das regras — adog¢ao de outras
medidas que proporcionem melhores resultados ou o0 mesmo resultado com efeitos
negativos (violacdo de direitos) menores —, bem como para afasta-las quando
eventualmente violem de maneira exacerbada direitos fundamentais.

Humberto Avila (2021a, p. 148), embora ndo sugira o exame da
proporcionalidade em suas trés maximas parciais como o caminho a ser trilhado pelo
aplicador do Direito nesses casos, de certa maneira concorda com essa alternativa,
visto que ele adota a maxima parcial da adequagédo como primeiro passo para analise
da possibilidade de superagdo (ou ndo) de uma regra quando em conflito com um
principio. Ademais, o0 exame da proporcionalidade da regra fornecera a
fundamentacéao exigida por esse mesmo autor para que seja possivel supera-la.

A luz da corrente que confere superioridade hierarquica aos principios,
sustenta-se que a posigao privilegiada do principio da simplicidade impde a sua
prevaléncia sobre comandos infraconstitucionais inconciliaveis. Contudo, evitar a
absolutizagao desse critério é imperioso, sob pena de erigir hierarquia formal a dogma
inconteste que despreze a legitimidade democratica do legislador.

O caminho de equilibrio, por nds encontrado, reside no teste de
proporcionalidade da norma, com exame de suas trés maximas — adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Caso a regra se revele adequada,
indispensavel e equilibrada em relagdo aos beneficios perseguidos e aos 0Onus
impostos ao contribuinte, legitimada estara a restricdo pontual ao principio da
simplicidade. Se, ao revés, qualquer das maximas parciais for infirmada, a regra
devera ceder, mantendo-se integra a forga normativa do principio constitucional.

Esse itinerario interpretativo, além de dialogar com a nogao de colisdo de
normas na dimensdo do peso, também prestigia a racionalidade pratica ao exigir
justificagdo substancial do poder publico, promovendo seguranga juridica sem
renunciar a primazia dos principios constitucionais. Ao operar o controle de
proporcionalidade, o intérprete reconhece a supremacia axiolégica do principio da

simplicidade, mas da efetividade concreta ao postulado de unidade do texto
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constitucional, harmonizando-o com os demais valores constitucionais que informam
o sistema tributario.

Em sintese, a solugcéo aqui avalizada — submiss&o das regras tributarias
ao crivo da proporcionalidade, com prevaléncia do principio da simplicidade sempre
que demonstrada desnecessidade ou excesso da regra — concilia deferéncia
democratica, protecao de direitos fundamentais e coeréncia dogmatica. A adogao
desse critério reforca a racionalidade do sistema, assegura previsibilidade aos
contribuintes e preserva a autoridade normativa do texto constitucional, confirmando
a tese central deste trabalho: o principio da simplicidade, por ostentar hierarquia
superior, orienta e limita a producao legislativa infraconstitucional, mas sua efetiva
preponderancia se manifesta de forma responsavel por meio do indispensavel exame

de proporcionalidade.

4.3 A solucao de conflitos envolvendo principios pelo STF

Nesta se¢do examinaremos julgamentos do STF em matéria tributaria em
que um principio foi utilizado como fundamento da decis&o. O objetivo dessa pesquisa
empirica é conferir se a jurisprudéncia tem dado aos principios a mesma eficacia que
a doutrina atribui a essa espécie normativa. Isto é, se os principios, na pratica,
exercem fungéao integrativa, definitoria, interpretativa, bloqueadora e valorativa.

No entanto, nosso objetivo ndo se restringe a isso. Buscamos também
identificar se nesses julgamentos foi utilizada a técnica da ponderagdo como meio de
aplicacao dos principios constitucionais, inclusive quando em conflito com regras, por
se tratar da hipdtese defendida neste trabalho. Ademais, verificaremos como essa
técnica foi utilizada, se ha referéncia a Alexy e, caso haja, se foi aplicada
adequadamente.

Os tribunais patrios ndo possuem o dever de aplicar a proporcionalidade
nos termos em que proposto por Alexy, porém, espera-se que nesses casos haja uma
congruéncia minima entre a técnica utilizada e a proposta metodolégica-teodrica desse
autor, explorada no capitulo anterior deste trabalho e que consiste, resumidamente,
na identificacdo de um conflito efetivo e posterior exame da adequacao, necessidade

e proporcionalidade em sentido estrito.
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As analises mencionadas acima visam identificar como os principios
constitucionais tém sido utilizados pelas Cortes brasileiras para decidir conflitos em
matéria tributaria. Com isso, sera possivel proporcionar maior concretude e
previsibilidade a respeito de como o novel principio da simplicidade podera ser
utilizado em matéria de defesa.

O STF foi eleito como o tribunal de pesquisa por se tratar da instancia
maxima do Poder Judiciario brasileiro, responsavel pela uniformizagdo da
jurisprudéncia. Some-se a isso que no contexto nacional os principios sdo extraidos
essencialmente do texto constitucional, sendo o STF o tribunal competente para
dirimir questdes sobre a interpretacido e aplicacdo dos dispositivos da Constituicao
Federal. O instrumento para coleta do material analisado foi a ferramenta de pesquisa
de jurisprudéncia disponibilizada no sitio eletrénico desse mesmo tribunal®?. A
pesquisa realizada através dessa ferramenta foi delimitada pelo rito de julgamento
(repercussao geral), palavras-chave (“principio”, “tributario” e “proporcionalidade”) e
matéria sob discussao (obrigagao tributaria, principal ou acessoria).

Noés elegemos as palavras-chave mencionadas, pois estdo diretamente
relacionadas a este trabalho, como também porque se relevam como a forma mais
simples de se referir aos temas estudados.

A eleicao da repercussao geral como critério para filtro da pesquisa, a seu
turno, tem dois motivos. O primeiro € que esse rito pressupde discussdes
disseminadas que tenham relevancia social, politica, econdmica ou juridica que
transcendam os interesses subjetivos do processo. O segundo é que isso nos permite
delimitar também o aspecto temporal da pesquisa.

Como a RG foi introduzida em 30 de dezembro de 2004 pela EC 45 e os
primeiros julgamentos de mérito sob esse rito foram realizados em 30 de abril de 2008
(Temas 15 e 25 da RG), utilizamos como marco temporal o periodo entre 30/04/2008
e 31/12/2024.

Por fim, restringimos a pesquisa aqueles precedentes que envolvam
obrigagdes tributarias, principal ou acessoria, tendo em vista que a simplicidade visa

orientar o Sistema Tributaria Nacional.

62 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/.
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A partir desses critérios, foram obtidas 30 decisdes do STF que versam
sobre obrigacdes tributarias proferidas sob a sistematica da repercussao geral com
correspondéncia  sintatica as palavras-chave  “principio”,  “tributario” e
“proporcionalidade”, presentes nas ementas das decisées ou na forma de indexagao
utilizada pela Corte.

Dessa amostragem, foram excluidos os casos em andamento®,
solucionados com base em uma regra de competéncia® ou pela mera interpretacao
semantica da norma tida como violada pela parte recorrente®. Cabe esclarecer que a
interpretacéo a que nos referimos na sentencga anterior ndo € aquela orientada por um
principio; ou seja, o nosso filtro ndo excluiu os casos em que o principio exerce a
funcao interpretativa.

Ao final, obteve-se 24 precedentes do STF. As conclusdes que podem ser

extraidas desse material, por sua vez, serdo exploradas nos topicos a seguir.

4.3.1 A eficacia dos principios na jurisprudéncia

Na maior parte dos precedentes estudados, a parte recorrente busca o
bloqueio de determinada norma infraconstitucional por violagao direta a um principio
constitucional. A simples admissao do Recurso Extraordinario interposto pela parte e
o exame individual da violagdo ao principio constitucional, em que fundamentado o
recurso, € suficiente para confirmarmos que o STF admite a fun¢do bloqueadora dos
principios. Caso contrario, se a Suprema Corte entendesse que 0s principios
constitucionais ndo sdo capazes de bloquear uma norma adversa ao objetivo que
almejam alcancgar, o recurso sequer seria conhecido.

A titulo exemplificativo, vejamos o resultado do julgamento do Tema n. 44
da RG (Brasil, 2009). Nesse processo se discutiu a constitucionalidade da
Contribuicao para o Custeio do Servico de lluminagéo Publica (COSIP) instituida pelo
Municipio de Sao José, Estado de Santa Cataria.

De acordo com o Ministério Publico do Estado, a lei violaria o principio da

isonomia, pois restringe os contribuintes da COSIP aos consumidores de energia

63 Tema n. 1.184 da RG.
64 Tema n. 919 da RG.
65 Tema n. 46, 432, 696, e 1.048 da RG.
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elétrica, quando os beneficiarios do servico de iluminagdo publica sdo todos os
cidadaos, ndo apenas os consumidores de energia elétrica, bem como porque
diferencia entre contribuintes residenciais e nao residenciais, sem razao plausivel para
tal distingao, ja que o servigo € prestado indistintamente a todos. Além disso, haveria
violacdo a capacidade contributiva na medida que o critério de cobranca da COSIP,
baseado no consumo de energia elétrica, ndo guarda relagdo com o beneficio auferido
pelo contribuinte, pois consumir mais energia elétrica nao significa ser mais
beneficiado pela iluminagéo publica.

Os argumentos do Ministério Publico do Estado, porém, ndo foram
acolhidos. Em breve sintese, a Suprema Corte entendeu que a progressividade das
aliquotas estaria em conformidade com a isonomia, pois busca realizar justica fiscal,
presumindo que quem consome mais energia elétrica tem maior capacidade
contributiva. A eleicdo dos consumidores de energia elétrica como contribuintes da
COSIP também nao violaria esses principios por ser essa a unica forma de tornar
viavel a arrecadacao.

Embora a COSIP tenha sido declarada constitucional pelo STF, nota-se
que houve uma analise sobre a conformidade da exagdo fiscal com os objetivos
almejados pelos principios da isonomia e da capacidade contributiva, de modo que,
em sendo contraria a esses objetivos em outro contexto, o tributo poderia ser
declarado inconstitucional. Nesse sentido, vejamos o que foi decidido no Tema n. 368
da RG (Brasil, 2014).

No julgamento do Tema n. 368 da RG foi examinada a constitucionalidade
de dispositivo legal que determinava a cobranca do imposto de renda sobre
rendimentos recebidos em atraso como se fossem relativos ao periodo em que
creditado o valor total pago ao credor. O contribuinte (credor) defendia que a
incidéncia do imposto de renda sobre o valor acumulado, recebido de uma s6 vez,
desconsidera as faixas de aliquotas e os valores dedutiveis vigentes nos meses em
que os pagamentos deveriam ter sido realizados, o que resultaria em tratamento
desigual entre contribuintes que receberam seus rendimentos no tempo devido e
aqueles que, por atraso, receberam de forma acumulada. Ademais, a cobranca do
imposto sobre o montante global recebido acumuladamente nao refletiria a real

capacidade contributiva do contribuinte, pois ele nao teria auferido renda superior,
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mas apenas recebido, de uma s6 vez, valores que deveriam ter sido pagos em
periodos distintos.

Os fundamentos do contribuinte foram acolhidos pelo STF, que julgou a
cobranca do imposto de renda, na situagdo examinada no Tema n. 368 da RG,
inconstitucional por violagcéo ao principio da isonomia, pois contribuintes em situacdes
equivalentes, mas que receberam em momentos diferentes, seriam tributados de
forma desigual. A Suprema Corte reconheceu, ainda, a violagdo a capacidade
contributiva, que ndo aumentaria pelo simples fato de o contribuinte receber, em um
unico momento, valores que deveriam ter sido pagos em parcelas ao longo do tempo.
A incidéncia do imposto sobre o total acumulado, com aplicacdo de aliquotas mais
altas, nao refletiria a real capacidade econémica do contribuinte.

Outro exemplo de bloqueio de norma por violag&o a principio constitucional
€ o Tema n. 72 da RG (Brasil, 2020b), no qual se examinou a constitucionalidade da
incidéncia de contribuicdo previdenciaria a cargo do empregador sobre o valor
correspondente ao salario-maternidade. A referida cobranga foi declara
inconstitucional por maioria de votos, nos termos do voto do Ministro Luis Roberto
Barroso, sob o fundamento de que incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre o
salario-maternidade criaria um obstaculo a contratacdo de mulheres, pois a
maternidade se tornaria um 6nus adicional para o empregador em comparagao com
os homens. Isso violaria frontalmente os principios da isonomia e da protecéo a
maternidade (desdobramento da dignidade da pessoa humana).

Em seu voto, o Ministro Luis Roberto Barroso apresenta fundamentos
complementares a justificar a declaracdo de inconstitucionalidade, como o néao
enquadramento do salario-maternidade no aspecto material da contribuigdo
previdenciaria patronal e da necessidade de lei complementar para instituir nova fonte
de custeio. Nao obstante, as referidas violagdes aos principios da isonomia e da
dignidade da pessoa humana serviram de fundamento autbnomo e suficiente para
justificar a declarag&o de inconstitucionalidade da cobrancga.

A partir do estudo dos precedentes mencionados nos paragrafos
anteriores, verifica-se que os principios da isonomia e da capacidade contributiva
exerceram tipica fungao bloqueadora sobre normas infraconstitucionais. Nao resta

duvidas, portanto, que o STF admite o principio constitucional como fundamento
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autébnomo e suficiente para bloquear uma norma que contrarie os objetivos almejados
por aquele principio.

Para além da fung¢ao bloqueadora, também verificamos que o STF admite
a funcao interpretativa dos principios. Essa funcao pode ser verificada no Tema n. 201
da RG (Brasil, 2017a). Nesse julgamento, o STF julgou se o contribuinte teria direito
a restituicdo do ICMS na hipotese de o valor do imposto presumido ser superior ao
efetivamente devido na etapa final de venda ao consumidor. O direito ao
ressarcimento da diferenga de imposto foi reconhecido pela Suprema Corte e a regra
prevista na legislagdo do Estado de Minas Gerais, que vedava a restituicdo, declarada
inconstitucional.

O voto condutor da tese fixada, proferido pelo Ministro Edson Fachin,
defende que a leitura do artigo 150, §7°, da CF/88 a luz do principio da capacidade
contributiva resultaria na conclusao de que o contribuinte teria direito ao ressarcimento
daquela diferenca. Ou seja, o principio da capacidade contributiva neste caso
conduziu a interpretacdo de outra norma (regra) constitucional — artigo 150, §7°, da
CF/88 — que prevé a restituicado do imposto na hipétese de nao concretizagcado do fato
imponivel do imposto.

Um julgamento que também merece ser mencionado € o do Tema n. 988
da RG (Brasil, 2021b), oportunidade na qual o STF analisou a constitucionalidade da
cobranga de taxas a estrangeiros para expedicdo de documentos necessarios a
regularizagcao migratoria dessas pessoas no Brasil. Isso porque o precedente formado
nesse julgamento reconhece tanto a fungdo bloqueadora dos principios
constitucionais como a fungao interpretativa.

A Defensoria Publica da Unido, representante dos estrangeiros, defendeu
nesse caso a inconstitucionalidade da cobrangca de taxas para regularizagao
migratoria por violagdo ao artigo 5°, LXXVI e LXXVII, da CF/88, que garante a
gratuidade dos atos necessarios ao exercicio da cidadania, assim como aos principios
da igualdade, capacidade contributiva e vedagcdo ao confisco. Ademais, a
regularizacdo migratoria seria pré-requisito para o acesso a diversos direitos
fundamentais e servicos publicos, de modo que a cobranca de taxas impediria o
acesso a esses direitos por parte dos estrangeiros hipossuficientes.

O STF, por unanimidade, nos termos do voto do Ministro relator Luiz Fux,

decidiu pela inconstitucionalidade da cobranga das taxas de regularizagdo migratoria
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para estrangeiros hipossuficientes, fundamentando sua decisdo na igualdade de
direitos entre nacionais e estrangeiros residentes, na protecdo dos direitos
fundamentais, na dignidade da pessoa humana e na vedacgao de exigéncia tributaria
de quem nao tem capacidade contributiva.

De acordo com a Suprema Corte, o art. 5°, caput, da CF/88 garante a
igualdade de tratamento entre brasileiros e estrangeiros residentes no pais, inclusive
quanto a inviolabilidade dos direitos fundamentais. Além disso, a leitura conjugada do
caput do art. 5° e dos seus incisos LXXVI e LXXVII levaria a conclusdo de que a
imunidade tributaria (gratuidade), para atos necessarios ao exercicio da cidadania, se
estende aos estrangeiros residentes reconhecidamente pobres.

O voto do Ministro Luiz Fux dispde, ainda, que o principio da capacidade
contributiva impede a cobrangca de tributos de pessoas comprovadamente
hipossuficientes e que impor barreiras ao exercicio da cidadania a pessoas
hipossuficientes viola a dignidade da pessoa humana.

A partir das razbées resumidas acima, nota-se que o STF bloqueou as
normas infraconstitucionais que estabeleciam o pagamento de taxas a estrangeiros
por violagdo aos principios da capacidade contributiva e da dignidade da pessoa
humana. Mas nao sé. Sob a ética do principio da igualdade, estampado no art. 5°,
caput, da CF/88, a Suprema Corte interpretou os incisos LXXVI e LXXVII de modo que
o direito a gratuidade a determinados servigos publicos, ali prevista, se estenderia aos
estrangeiros.

Ou seja, no julgamento do Tema n. 988 da RG (Brasil, 2021c), os principios
da capacidade contributiva e da dignidade da pessoa humana exerceram funcao
bloqueadora, enquanto o principio da igualdade exerceu fungéo interpretativa.
Importante notar que ambas as fungdes resultaram em fundamentos autbnomos,
suficientes para declaragao de inconstitucionalidade da norma que previa a cobranca
de taxas a estrangeiros.

Com base nas funcbdes identificadas nos precedentes estudados,
avaliamos que seria possivel a interposicdo de Recurso Extraordinario sob o
fundamento de violagao ao principio da simplicidade. Caso a norma infraconstitucional
ou infralegal estabelegca uma obrigacdo tributaria, principal ou acessoria,
demasiadamente complexa, que agrida severamente a simplicidade do sistema

tributario nacional, cabivel a admissao de Recurso Extraordinario fundamentado na
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violagcdo ao art. 145, § 3° da CF/88 e o eventual provimento para declaragdo de
inconstitucionalidade da norma pelo STF. Além disso, se a interpretacdo de uma
norma desconsiderar o mandamento de otimizacdo da simplicidade, avaliamos que
essa leitura e os atos dela decorrentes poderiam ser controlados pela Suprema Corte,

em sede de Recurso Extraordinario.

4.3.2 O exame da proporcionalidade pelo STF

Como explorado no quarto capitulo deste trabalho, a ponderacido, ou
exame da proporcionalidade em sentido estrito, € uma abordagem para resolver
conflitos entre principios ou mesmo entre regras e principios. O uso dessa técnica tem
como pressuposto o exame das maximas parciais anteriores da adequacgao e da
necessidade da norma.

O intérprete e aplicador do Direito deve, primeiro, avaliar se 0 meio utilizado
para o fim almejado é adequado. Em sendo atendida a primeira maxima parcial da
proporcionalidade, isto €, sendo o meio adequado, avanga-se para o0 exame da
necessidade. Somente apods a verificacdo da adequacgao e da necessidade € que sera
examinada a proporcionalidade em sentido estrito. Dito de outra forma, de acordo com
a doutrina de Alexy, ndo cabe um salto a ponderagao antes de verificada a adequacéao
e necessidade da norma.

Este foi um primeiro ponto de divergéncia entre a teoria de Alexy e o uso
da ponderacao pelo STF. Na analise dos 24 precedentes do STF em sede de RG,
verificamos que o exame da proporcionalidade, em suas trés maximas parciais, foi
feito em raras oportunidades pelos Ministros.

No julgamento do Tema n. 1.174 da RG (Brasil, 2024), por exemplo, o
Ministro Dias Toffoli faz referéncia em seu voto a proporcionalidade e suas trés
maximas parciais, mas, na sequéncia, salta ao que defende ser o exame da
proporcionalidade em sentido estrito (ponderagao) afirmando que essa seria a maxima

relevante para solugdo daquele caso. Veja-se:

DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Como se sabe, muito embora o principio da proporcionalidade n&o esteja
expresso no texto constitucional, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e a doutrina assentam ter esse preceito envergadura constitucional,
estando intimamente conectado com o estado de direito, o devido processo
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legal e a justica. Como se sabe, muito embora o principio da
proporcionalidade nao esteja expresso no texto constitucional, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a doutrina assentam ter esse
preceito envergadura constitucional, estando intimamente conectado com o
estado de direito, o devido processo legal e a justica. A avaliagdo de uma
norma a luz da proporcionalidade perpassa pelo exame da adequacéo, da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito (nessa diregédo, cito
precedentes do Tribunal Pleno: HC n° 122.694/SP, de minha relatoria, DJe
de 19/2/15; RE n° 349.703, red. do ac. Min. Gilmar Mendes, DJe de 5/6/09).

[...]

Entendo que ganha relevincia na presente discussdo o exame da
proporcionalidade em sentido estrito. Como registrei em outra ocasiao (HC n°
122.694/SP), essa etapa consiste em um sopesamento entre os direitos
envolvidos, a fim de se evitar que uma medida estatal, a despeito de
adequada e necessaria, restrinja direitos fundamentais além daquilo que a
realizagéo do objetivo perseguido seja capaz de justificar. (Brasil, 2024, p. 17)

A partir desse trecho do voto do Ministro Dias Toffoli, nota-se que o seu
entendimento é no sentido de que as maximas parciais da proporcionalidade estdo a
disposicdo do julgador para aplicagdo individual, sem qualquer relacédo de
dependéncia entre elas. A escolha e exame de uma unica maxima seria suficiente
para o julgamento, ao contrario do que entende Alexy. No entanto, essa n&o € a unica
incongruéncia identificada.

O voto proferido pelo Ministro Dias Toffoli, no Tema n. 1.174 da RG,
acompanhado a unanimidade pelos demais Ministros, evidencia uma segunda
divergéncia entre a teoria de Alexy e 0 uso da ponderagao pelo STF. Mesmo no exame
da proporcionalidade em sentido estrito, ndo ha a observancia das condicbes
estabelecidas pelo jurista alemao.

Como explorado no quarto capitulo deste trabalho, o exame da
proporcionalidade em sentido estrito envolve trés passos. O primeiro passo € avaliar
0 grau de descumprimento ou interferéncia em um principio. No segundo passo se
avalia a importancia do cumprimento do principio oposto. O terceiro e ultimo passo do
sopesamento se trata da avaliagédo se a importancia do cumprimento do principio
oposto justifica 0 descumprimento do outro ou a interferéncia nele.

A fundamentagao do voto do Ministro Dias Toffoli, porém, limita-se a afirmar
que “na apreciacdo da presente controvérsia, tém importantissimo peso os direitos
fundamentais relacionados a essas pessoas vulneraveis [idosos, menores
pensionistas e pessoas com deficiéncia]” (Brasil, 2024, p. 20-21). Nao ha identificagcao
do principio colidente, tampouco avaliagdo sobre a importancia do cumprimento do

principio oposto ou se a importancia do cumprimento do principio oposto justifica o
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descumprimento do outro ou a interferéncia nele. O Ministro apenas defende que os
direitos de pessoas idosas, menores pensionistas e pessoas com deficiéncia tém peso
relevante.

Esse julgamento, porém, ndo é o caso mais distante da teoria proposta por
Alexy. Ha precedentes em que o cuidado com o0 exame da proporcionalidade da norma
€ ainda menor. Nesses casos, os votos proferidos pelos Ministros se limitam a fazer
referéncia a proporcionalidade, sem grandes justificativas sobre o porqué se reputou
proporcional ou ndo determinada norma.

A titulo exemplificativo, podemos citar o voto do Ministro Luis Roberto
Barroso, no Tema n. 501 da RG (Brasil, 2021b). O Ministro defende que a fixagao das
aliquotas de IPI deve observar a proporcionalidade. Contudo, ndo se analisa qual seria
o parametro considerado adequado, necessario ou proporcional em sentido estrito das
aliquotas do imposto.

Outra questao sobre o exame de proporcionalidade que se identificou no
estudo empirico da jurisprudéncia do STF é que, se 0 exame das trés maximas
parciais da proporcionalidade € raro, mais raro ainda sdo 0s casos em que 0 exame
da proporcionalidade foi o critério decisivo para declaragao de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade da norma sob discussdo. A proporcionalidade, quando
examinada, é utilizada como adorno, argumento adicional que corrobora a conclusao
do tribunal, conclusdo essa baseada em fundamento autbnomo distinto da
proporcionalidade.

Nesse sentido, no julgamento do Tema n. 225 da RG (Brasil, 2016), o STF
examinou a constitucionalidade de lei que autorizava o acesso pelo fisco a
informagdes bancarias do contribuinte sem suporte em deciséo judicial prévia. A
referida lei foi declarada constitucional pela Suprema Corte brasileira sob o
fundamento de que, apesar de serem acessados pelo fisco, os dados permanecem
sob sigilo fiscal. Uma vez que nao ha divulgacédo desses dados ao publico em geral,
pelo fisco, ndo ha violagdo ao sigilo bancario.

Como se pode inferir pela explicagao acima, nao foi necessario um exame
da proporcionalidade da norma para sua declaracdo de constitucionalidade. Nao
obstante, os Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes em seus votos realizam
0 seu exame, em suas trés maximas parciais. Vejamos o trecho abaixo extraido do

voto do Ministro Barroso:
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31. Portanto, a possibilidade de acesso aos dados bancarios dos
contribuintes sem prévia autorizagdo judicial € medida plenamente adequada
as novas finalidades de promover uma fiscalizagdo eficiente e que possa
alcancar a todos os contribuintes, indistintamente, mesmo aqueles sem
acesso aos mais sofisticados meios de estruturagao financeira. Ela confere
maior efetividade a fiscalizag&o, contribuindo para estimular a adimpléncia
voluntaria, incrementar a arrecadagao e promover a justicga fiscal.

32. Em relacdo a necessidade da medida, é facil verificar que ndo ha outro
meio alternativo igualmente idéneo para o acesso aos dados bancérios que
determinados contribuintes, deliberadamente, pretendem esconder. Salvo a
imposicdo de uma obrigacdo para que um terceiro, que deles tenha
conhecimento, os fornegam, no caso, as instituicdes financeiras.

33. Em relagdo ao terceiro subprincipio, da proporcionalidade em sentido
estrito [...] eventuais restricdes aos direitos fundamentais dos contribuintes
sejam compensadas pela promogao de interesses contrapostos. Trata-se de
uma analise comparativa entre custos e beneficios. (Brasil, 2016, p. 67-68)

A despeito do exame realizado pelos Ministros Luis Roberto Barroso e
Gilmar Mendes, no julgamento do Tema n. 225 da RG, importante notar que o voto
condutor do acérdao foi proferido pelo Ministro Edson Fachin e que no seu voto nao
ha mengao a proporcionalidade. O voto que conduziu o julgamento, portanto, ndo se
vale desse fundamento para decidir. Como mencionado, o0 exame de
proporcionalidade nao foi necessario para declaracdo de constitucionalidade da lei
que autorizava o acesso pelo fisco a informagdes bancarias do contribuinte. A analise
de conformidade ou ndo da norma as maximas da proporcionalidade surge como um
argumento adicional trazido por outros Ministros em seus respectivos votos.

Excecdao ao uso da proporcionalidade como acessério do fundamento
principal, se verificou no Tema n. 810 da RG (Brasil, 2017b). Nesse caso, 0 exame da
proporcionalidade serviu de fundamento autbnomo e suficiente para sustentar a
conclusao do tribunal.

O STF, no julgamento do Tema n. 810 da RG, analisou a
constitucionalidade de dispositivo legal que previa a atualizagdo monetaria e os juros
de mora de valores devidos pela fazenda publica com base nos indices de
remuneragao da caderneta de poupanca. A decisao proferida pela Suprema Corte
declarou os indices inconstitucionais com base no principio da isonomia, uma vez que
o crédito em beneficio da fazenda publica era atualizado com base em indices
superiores sem motivo que justificasse essa diferenciagdo, mas também porque a

regra de atualizag&o seria desproporcional.



117

Conforme tese fixada nos termos do voto condutor do Ministro Luiz Fux,
acompanhado pela maioria, os indices de remuneracdo da caderneta de poupanca
nao seriam adequados para o fim que almejam, qual seja a atualizagdo do crédito
tributario no tempo, razdo pela qual deveriam ser declarados inconstitucionais.

Confira-se:

| - O art. 1°-F da Lei n°® 9.494/97, com a redagao dada pela Lei n° 11.960/09,
na parte em que disciplina os juros moratérios aplicaveis a condenacdes da
Fazenda Publica, é inconstitucional ao incidir sobre débitos oriundos de
relacao juridico-tributaria, aos quais devem ser aplicados os mesmos juros de
mora pelos quais a Fazenda Publica remunera seu crédito tributario, em
respeito ao principio constitucional da isonomia (CRFB, art. 5°, caput); [...]

Il - O art. 1°-F da Lei n® 9.494/97, com a redacdo dada pela Lei n° 11.960/09,
na parte em que disciplina a atualizagdo monetédria das condenagbes
impostas a Fazenda Publica segundo a remuneracao oficial da caderneta de
poupanga, revela-se inconstitucional ao impor restricado desproporcional ao
direito de propriedade (CRFB, art. 5°, XXIl), uma vez que ndo se qualifica
como medida adequada a capturar a variagao de precos da economia, sendo
inidbnea a promover os fins a que se destina. (Brasil, 2017b)

Esse precedente é extremamente relevante a este trabalho, pois confirma
a viabilidade do exame de proporcionalidade como mecanismo para dirimir conflitos
entre regras e principios. Como narrado acima, o exame de proporcionalidade
solucionou o conflito entre regra, que estabelecia determinado indice de correcéo
monetaria, e o principio da isonomia.

A doutrina estudada diverge quanto aos critérios e mecanismos para
solucionar eventuais colisbes entre espécies normativas distintas. Dentre os critérios
€ mecanismos propostos, defendemos em 4.2.2 que o exame de proporcionalidade
da regra seria 0 mais adequado para esse fim. O julgamento do Tema n. 810 da RG,
a seu turno, demonstra que esse € um caminho possivel.

Uma observacao final que podemos fazer, a partir da analise empirica da
jurisprudéncia do STF, é que a maior parte das decisdes aplicam a proporcionalidade
como sinbnimo de razoabilidade e num sentido de proporcionalidade aritmética,
atrelado ao exame dos principios da capacidade contributiva ou da proibicdo ao
confisco. Em outras palavras, foi examinado se determinado aumento de carga
tributaria ultrapassava certo limite numérico a justificar o bloqueio da norma sob

analise por forga dos principios mencionados.
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Para o restante dos procedentes, embora haja mengédo a
proporcionalidade, seja na ementa, seja na indexagao, ndo se verificou um exame
efetivo nos votos proferidos pelos Ministros.

Fausto Santos de Morais (2022) apresentou conclusdes semelhantes. Esse
autor realizou uma analise da proporcionalidade em 189 decisées do STF. O seu
estudo também revelou que o STF nao aplica a teoria de Robert Alexy de forma
adequada, por razdes diversas.

Segundo Morais, a jurisprudéncia do STF n&o aponta de forma clara os
principios ou normas em colisdo, nem atribui os pesos de cada principio ou direito
fundamental; o exame de adequacéao e necessidade, embora presente em algumas
decisdes, exige um esforgo interpretativo para identifica-lo; aplica as maximas parciais
de maneira desordenada; omite-se sobre a lei de colisdo; aplica a proporcionalidade
num sentido aritmético ou como se fosse um principio, capaz de individualmente
justificar determinada decisao (Morais, 2022, p. 183 et seq.).

Ante os comentarios feitos acima, podemos concluir que o STF néao
pondera conforme proposta metodoldgica-tedrica de Robert Alexy. Primeiro porque a
ponderagao pressupde o exame de adequacgao e necessidade da norma, o que nem
sempre é feito pelos Ministros antes do exame da proporcionalidade em sentido
estrito. Segundo porque, quando examinada a proporcionalidade em sentido estrito,
raramente se identificou o principio colidente ou grau de interferéncia de um principio
no outro.

Por outro lado, seria incorreto afirmar categoricamente que o STF néo
pondera. Primeiro porque em alguns (poucos) casos ha uma avaliagdo entre o
principio tido como violado e o principio colidente. Segundo porque, em quase todos
0s casos examinados, a Suprema Corte avaliou se determinada norma
infraconstitucional violava ou ndo um principio constitucional. Ainda que de forma
implicita, houve uma ponderagdao entre qual norma deveria prevalecer no caso
concreto — se a norma infraconstitucional ou o principio.

A ponderacgao de principios foi uma técnica desenvolvida por Robert Alexy,
a partir de decisdes do Tribunal Constitucional alemao, envolvendo conflitos de
direitos fundamentais. Em nossa opinido, o STF nao esta vinculado a essa teoria. Isso

dependeria de previsdo legal expressa. Desse modo, o uso inadequado da
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proporcionalidade na forma pensada pelo jurista alemao, por si s6, ndo macula as
decisdes da Suprema Corte brasileira.

Contudo, falta congruéncia no uso da proporcionalidade pelo STF. E
necessario que se estabeleca um conceito claro sobre o conteudo da
proporcionalidade e a sua forma de uso. Em determinados casos ha o exame das
maximas da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito,
enquanto em outros a proporcionalidade € um simples critério aritmético.

A irregularidade com relagdo ao exame da proporcionalidade abre porta
para discricionariedade excessiva, gerando inseguranga juridica, especialmente
quando a proporcionalidade € utilizada como fundamento autbnomo da decisao
proferida pelo tribunal, ao invés de mecanismo para solugao de eventual conflito entre
duas normas colidentes.

Aplicando as conclusdes acima ao objeto deste trabalho, podemos concluir
que o principio da simplicidade podera ser objeto de ponderagao pela Suprema Corte
brasileira. Essa ponderacao, porém, dificilmente sera feita nos termos da teoria de
Robert Alexy.

Isso significa que, salvo excegdes, a ponderagédo da simplicidade nao sera
precedida do exame de adequagdo ou necessidade da norma contraria ao objetivo
almejado por esse principio (simplificacdo do sistema tributario). O mais provavel,
considerando a amostragem de precedentes examinada neste trabalho, € que o STF
apenas examine se a norma discutida viola ou ndo o limite objetivo da simplicidade.
Ou seja, se a norma introduz complexidade demasiada ao Sistema Tributario
Nacional.

A falta de adequacgado ou necessidade de uma norma complexa, porém,
pode, e deve, ser arguida pelo contribuinte. Conforme apontado, o exame das
maximas parciais da proporcionalidade resultou em fundamento autdbnomo suficiente
para declaragao de inconstitucionalidade de determinada norma em alguns casos
julgado pelo STF.

O contribuinte, portanto, pode, e deve, valer-se do exame da
proporcionalidade em suas duas primeiras maximas parciais, além da alegacao de
violagao ao limite objetivo do principio da simplicidade, como argumento de defesa

contra uma norma considerada complexa.
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CONCLUSAO

Neste trabalho examinou-se o sistema constitucional tributario brasileiro, a
doutrina e a jurisprudéncia na tentativa de compreender o conteudo, o alcance e os
limites do principio da simplicidade inserido pela EC 132/23. Ao final dessa jornada
académica, as seguintes conclusdes emergiram.

Primeiro, restou demonstrado que os principios constitucionais ndo sao
meras normas programaticas, eles possuem forga normativa e deciséria. Como ensina
a doutrina e ratifica a jurisprudéncia do STF, principio € espécie normativa dotada de
eficacia prépria, cuja inobservancia pode acarretar a invalidagdo do ato ou da regra
que lhe faga frente.

Em segundo lugar, vimos que os principios sdo mandamentos de
otimizagao. Ha neles um dever de realizacao progressiva. O estado de coisas que 0
principio busca alcancar deve ser concretizado na maior medida possivel, dentro das
possibilidades juridicas e faticas. Nao se trata, portanto, de uma concretizagao binaria
(tudo ou nada), mas de uma busca constante pelo maximo de efetividade compativel
com os demais valores constitucionais.

Nesse sentido, como mandamento de otimizacdo, o principio da
simplicidade busca realizar, na maior medida possivel, a simplificacdo dos textos
normativos, em volume e linguagem; das obrigagbes tributarias, especialmente
acessorias; e dos procedimentos administrativos e judiciais tributarios. Esse principio
serve de protecdo contra abusos da Administracdo Publica, como também de
fundamento para o estabelecimento, por parte do fisco ou do legislador, de medidas
que visem a arrecadacao tributaria mais eficiente.

Ainda como mandamento de otimizacdo, a simplicidade ndo € absoluta.
Quando se depara com outros vetores constitucionais — como a legalidade,
capacidade contributiva, cooperagao, ndo confisco, entre outros — ela cede espaco,
acomoda-se, ajusta-se. O conflito ndo configura derrota ou invalidade do principio,
mas convite ao didlogo hermenéutico. Por vezes, prevalecera a exigéncia de clareza
e enxugamento normativo. Em outras oportunidades, pesara a necessidade de
preservar arrecadagao justa, proteger a igualdade material ou impedir efeitos

confiscatorios.
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Ndo se pode assegurar, de modo categdrico, que o principio da
simplicidade ou as inovagdes da EC 132/23, entregardao um sistema efetivamente
simples, principalmente no curto e médio prazo. Ha espago para ceticismo. O historico
legislativo brasileiro confirma que sucessivas alteragdes normativas nem sempre se
convertem em bons resultados, pelo contrario. Mesmo assim, ha elementos que
autorizam um otimismo moderado, como a unificagao de tributos, reducédo do volume
dos textos normativos, cadastro unico de contribuintes, administragdo compartilhada,
entre outros.

Essas novidades soam como oportunidades para reduzir o custo de
conformidade dos contribuintes e a inseguranca juridica. Nao obstante, tudo
dependera da qualidade da legislagdo complementar, da postura dos fiscos e da
vigilancia dos tribunais.

Constatamos que o principio da simplicidade pode exercer multiplas
funcodes. Ele pode exercer fungao interpretativa, direcionando a leitura das normas em
favor de solugbes menos complexas. Também pode exercer fungao integrativa,
suprindo lacunas onde a lei silencia quanto a forma ou rito de cumprimento de
obrigacdes. Ha possibilidade de assumir fungao definitoria, delineando o conteudo de
sobreprincipios como seguranga juridica e igualdade. Pode, ainda, exercer fungéo
valorativa, orientando a escolha dos fatos juridicamente relevantes. E, quando
necessario, pode exercer fungao bloqueadora, expurgando do ordenamento regras
que ostentem complexidade irrazoavel.

O estudo empirico da jurisprudéncia do STF confirmou que os principios
constitucionais podem exercer as fungdes interpretativas e bloqueadoras, atestando
a forga normativa e o carater decisivo dessa espécie normativa, conforme defendido
pela doutrina pesquisada.

Também se verificou neste trabalho que os principios constitucionais
ocupam posi¢ao hierarquica superior, localizando-se no topo da piramide normativa.
Contudo, essa superioridade reclama moderagéo. A posic¢ao privilegiada do principio
na piramide juridica ndo legitima a anulagdo automatica de toda regra dissonante.
Como dito alhures, os principios nao sao absolutos. Um principio contrario a uma regra
pode ceder lugar quando essa regra estiver pautada em um sobreprincipio ou se vier

acompanhada de fundamentos que justifiquem a sua prevaléncia.
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A esse respeito, se uma obrigagao tributaria complexa for introduzida no
ordenamento juridico brasileiro por meio de uma regra cujo objetivo € garantir maior
isonomia entre os contribuintes, ndo poderia o principio da simplicidade prevalecer
sobre essa regra visto que o principio subjacente (isonomia) a ela €& superior
hierarquicamente. Na hipotese de o principio subjacente a regra estar localizado no
mesmo nivel do principio violado, a solugao seria distinta.

Caso surja um conflito entre o principio da simplicidade e outra norma,
inclusive uma regra, encontramos no exame de proporcionalidade um mecanismo
viavel para resolugcéo desse conflito. Quando uma norma e o fato dela decorrente
tensionarem a simplicidade, cabe ao intérprete indagar se o meio € adequado aos fins,
se € necessario face a alternativas menos gravosas e se mantém equilibrio justo entre
6nus e beneficios. Em outras palavras, deve-se realizar o exame de
proporcionalidade, em suas trés maximas parciais.

A proporcionalidade como mecanismo de solucdo de conflito entre
principios ou entre regras e principios encontra respaldo na jurisprudéncia do STF,
que ja o aplicou, por exemplo, para compatibilizar uma regra tributaria com o principio
da isonomia. O estudo empirico da jurisprudéncia do STF, porém, revelou que o
exame de proporcionalidade da norma nem sempre € aplicado de forma sistematica,
profunda ou conforme os parametros tedricos desenvolvidos por Robert Alexy,
idealizador dessa técnica.

Na maior parte da amostragem analisada, a Suprema Corte recorreu a
proporcionalidade de modo superficial ou como sindnimo de razoabilidade, sem
percorrer as trés maximas parciais ou explicitar os critérios de sopesamento das
normas em conflito. Em outros casos, a proporcionalidade foi utilizada como mero
adorno, argumento adicional que corroborava a conclusdo do tribunal. Salvo o
exemplo mencionado acima, raros sao os precedentes em que a proporcionalidade
serviu de fundamento autbnomo e suficiente para justificar a constitucionalidade ou
nao de determinada norma.

Este trabalho ndo defende que a Suprema Corte brasileira esta vinculada
a teoria de Alexy, até porque isso dependeria de previsao legal expressa, a qual néo
existe. O uso inadequado da proporcionalidade na forma pensada pelo jurista aleméao,

portanto, ndo macula as decisdées do STF.
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O problema identificado é que essa falta de uniformidade metodoldgica, no
uso da proporcionalidade pelo tribunal, pode gerar inseguranga juridica, ampliar a
margem de discricionariedade e dificultar a previsibilidade das decisdes, razbes pelas
quais se deve estabelecer um conceito claro sobre o conteudo da proporcionalidade
e a sua forma de uso.

Estas sdo as conclusdes extraidas a respeito do conteudo, dos limites e da
aplicagao do principio da simplicidade. Como votos para o futuro, esperamos que o
presente trabalho fomente o debate em torno da simplificagdo do Sistema Tributario
Nacional, a fim de que o novel principio introduzido pela EC132/23 possa alcancar
sua concretizagcao na maior medida possivel. E, quem sabe, deixemos de perambular
pelos corredores do velho manicdmio juridico-tributario, trocando-o por um ambiente

onde a cidadania fiscal possa, finalmente, respirar aliviada.
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