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REsumo:

Este artigo resulta da investigacio sobre a efetividade dos Programas Nacional de Educacio Fiscal (PNEF) e Nota Fiscal Paulista
(NFP), implementados como instrumentos de construcio da cidadania, sob a ética da responsabilidade social e da ambivaléncia
moral. F resultado, ainda, da analise quanto A efetividade da NFP para o crescimento nominal daarrecadagio com o ICMS (imposto
sobre circulagio de mercadorias e prestagio de servicos de transporte e comunicagio) nos estados de Sio Paulo, Santa Catarina
e demais estados brasileiros, no periodo de 2009 a 2016. Trata-se de pesquisa bibliografica, descritivo-exploratdria, para a qual se
utilizou de estatistica descritiva no tratamento e na apresentagio dos dados secundérios, relacionados  arrecadagao tributdria. Os
resultados obtidos levaram 4 constatacio de que, enquanto o PNEF promove a construgio da cidadania, com base na moral da
integridade; a NFP incentiva o patrimonialismo ¢ o particularismo, com base na moral do oportunismo, privilegiando a camada
mais rica da popula¢io em detrimento das mais pobres. Além disso, a NFP acaba por reduzir o montante do repasse constitucional
do ICMS aos municipios, 8 Administracio, direta e indireta, ¢ a0s demais Poderes. Demonstraram, também, por meio de graficos,
aauséncia de efetiva contribui¢io da NFP para o crescimento nominal com o ICMS no estado de Sao Paulo.

PALAVRAS-CHAVE: Ambivaléncia moral, Arrecadagio tributaria, Programa de Educagao Fiscal, Programa Nota, Programa Nota
Fiscal Paulista, Responsabilidade social.

ABSTRACT:

This article investigated the effectiveness of the National Fiscal Education Programs (PNEF) and the Nota Fiscal Paulista Program
(NFP) as tools for building citizenship, from the point of view of social responsibility and moral ambivalence. The article
also analyzed the effectiveness of NFP for the nominal growth of ICMS collection (tax on goods circulation and provision of
transportation and communication services) in the states of Sio Paulo, Santa Catarina and other Brazilian states, in the period
from 2009 to 2016. This is a descriptive- exploratory bibliographical research, with the use of descriptive statistics for treatment
and presentation of secondary data related to tax collection. The authors of this article found that while the PNEF promotes the
construction of citizenship based on moral integrity, the NFP encourages patrimonialism and particularism based on the morality
of opportunism, privileging the richest section of the population to the detriment of the poorest. In addition, the NFP ends up
reducing the amount of the ICMS constitutional transfer to the municipalities, to the Administration, direct and indirect, and
to the other Powers. Graphs have also shown the absence of effective contribution of NFP to nominal growth with ICMS in the
state of Sao Paulo.

KEYWORDS: Moral ambivalence, Nota Fiscal Paulista Program, Social responsability, Tax collection, Tax Education Program.
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INTRODUGCAO

O Poder Publico, para cumprir com suas finalidades constitucionais, garantindo direitos coletivos e
individuais e prestando servigos adequados aos cidadaos, necessita de recursos financeiros. Nesse sentido,
depende, principalmente, da arrecadacio de tributos (receitas publicas derivadas), em especial dos impostos.
Outra forma de ingresso de recursos sao as receitas patrimoniais (receitas publicas origindrias), de menor
representatividade, se comparadas as receitas tributdrias (COSTIN, 2010). Nos estados brasileiros e no
Distrito Federal (DF), o principal tributo ¢ o ICMS (imposto sobre operagdes relativas a circulagio de
mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte interestadual, intermunicipal ¢ de comunicagao),
responsavel pela arrecadagio de 412 bilhoes de reais no exercicio de 2016 (CONFAZ, 2016), representando
6,57% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, que atingiu, em valores correntes, 6,266 trilhoes de reais
(IBGE, 2016). No mesmo exercicio, a carga tributdria bruta, considerando a totalidade dos tributos no Brasil,
atingiu 32,38% do PIB (CETAD, 2016).

Nao obstante, o Brasil enfrenta o problema da elevada evasao tributaria, estimada pela Tax Justice Network
(2011) em 280 bilhoes de ddlares, a partir de estudo que considerou dados de 145 paises (ano- base 2010),
como PIB, populagio, gastos publicos, economias formal e informal, bem como a carga tributédria. Em termos
absolutos, o Brasil ocupa o segundo lugar em perdas com evasao fiscal, enquanto os Estados Unidos ocupam o
primeiro lugar, com 337 bilhoes de délares. Nessa comparagao, porém, deve- se levar em conta o fato de o PIB
americano ser quase sete vezes superior ao PIB brasileiro a época do estudo (TAX JUSTICE NETWORK,
2011). No combate & evasao de tributos, as administragdes tributérias brasileiras, em geral, utilizam medidas
como a simplificagao da legislagao tributaria, a ado¢ao de métodos preventivos de fiscalizagao, a inovagao
nas sangoes punitivas (cobranga dos tributos com multa e juros), a aplicagio de san¢des premiais (incentivos
de natureza tributdria e financeira) ¢ o fomento a programas de Educagio Fiscal (MANGIERI, 2015;
SEVEGNANTI, 2009).

A simplificagao dalegislagao tributaria proporciona ao contribuinte uma melhor compreensao das normas
e major facilidade no recolhimento dos tributos, enquanto a intensificagao da fiscalizagao tributaria aumenta
a percep¢ao de risco por parte do contribuinte fraudador, especialmente com o cruzamento de dados
¢ 0 monitoramento continuo dos grandes contribuintes (SEVEGNANTI, 2009). No imbito das sangdes
premiais, empregadas pelo Poder Publico para estimular condutas no meio social, encontram-se os beneficios
fiscais, que reduzem o gravame dos tributos, e os programas de premiagio, como a Nota Fiscal Paulista (NFP),
que concede créditos financeiros aos consumidores pela obtencao de notas fiscais nas aquisi¢oes de bens,
mercadorias e servios. Porém, os efeitos positivos das san¢oes premiais podem ser efémeros, requerendo, da
parte do Estado, aaplicagao de medidas educacionais que estimulem, no cidadio, a compreensao das condutas
fomentadas do ponto de vista ético e moral e nao o interesse em recompensas econémicas (GRACCO;
SILVA, 2014).

E neste sentido que a Educagio Fiscal se constitui como instrumento de politica ptblica para a construgio
da cidadania. Somente por meio da conscientiza¢ao e do fortalecimento da percepgiao moral da fungao
socioecondmica dos tributos para a sociedade e do controle participativo da aplicagao dos recursos publicos
(PACHECO FILHO, 2013; SAINTZ DE BUJANDA, 1967) que se construird a cidadania, sendo as
queixas sobre a deficiente moralidade tributdria dos cidadaos meros reflexos da deficiente moral fiscal do
Estado, ou seja, um fenémeno implica outro (TIPKE, 2012). Portanto, é preciso que o recolhimento
dos tributos seja abordado através da lente da responsabilidade social corporativa, com as administragoes
tributdrias adotando medidas que viabilizem o didlogo entre os contribuintes e o Fisco(BENNETT, 2011). E
exatamente nesse item que esta pesquisa se justifica, pois, apesar da Educagao Fiscal exercer papel conciliatério
entre o Estado e o cidadao-contribuinte, verifica-se escassez de estudos sobre a cultura fiscal na América
Latina (RIVILLAS; LINDEMBERG, 2014) e a Educacio Fiscal no Brasil (GRZYBOVSKI; HAHN, 2006).

Além disso, para fundamentar o Programa Nacional de Educacio Fiscal (PNEF), exploram- se, ainda,
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temas transversais, como controle social, justica fiscal e cidadania, embora nao se estabeleca uma associagao
desses conceitos a um corpo coordenado, que represente a base subjacente da Educagao Fiscal (BORGES;
PEREIRA; BORGES, 2015).

A Nota Fiscal Paulista (NFP) foi escolhida para compor esta pesquisa em virtude da sua relevincia, tanto
em termos de abrangéncia como de volume de recursos publicos, uma vez que ja distribuiu o total de 14,6
bilhées de reais, assim divididos: 13,1 bilhées de reais a titulo de créditos financeiros; e 1,5 bilhao de reais em
premiacdes via sorteios (SEFAZ/SP, 2017). Ainda nao hd consenso entre os pesquisadores sobre os efeitos
do programa da NFP sobre a arrecadagao do ICMS do estado de Sao Paulo, a exemplo do estudo realizado
por Mattos, Rochay e Toporcov (2013) que considerou o periodo de 2005 a 2010. Segundo Moraes (2013),
parte expressiva dos consumidores nao utiliza a NFP diante de duvidas a respeito da motivagao do Programa
e dos beneficios em se exigir a nota fiscal por ocasiao de suas compras.

Diante do exposto, questiona-se qual a efetividade do Programa Nacional de Educacio Fiscal (PNEF)
¢ do Programa Nota Fiscal Paulista (NFP) como instrumentos de construgio da cidadania sob a dtica da
responsabilidade social, da ambivaléncia moral e do crescimento nominal das arrecadagoes, com 0 ICMS dos
estados de Sao Paulo e de Santa Catarina comparativamente aos demais estados brasileiros?

Para responder a essa questio de pesquisa, foram tragados os seguintes objetivos: a) investigar a efetividade
do PNEF e da NFP, como instrumentos de construcio da cidadania sob a 6tica da responsabilidade social e da
ambivaléncia moral; e b) mensurar a efetividade financeira da NFP por meio da comparagao do crescimento
nominal da arrecadagao do ICMS dos estados de Sao Paulo e de Santa Catarina e do estado de Sao Paulo com
o restante dos estados brasileiros, no periodo entre 2009 ¢ 2016. O objetivo da escolha dos estados paulista
e catarinense foi possibilitar a comparacio de dois extremos opostos: enquanto o primeiro possui programa
pioneiro de incentivo a emissao de documentos fiscais eletrénicos no varejo, ou seja, a NFP, o segundo nunca
adotou medida semelhante no periodo considerado (2009 a 2016). Além disso, cles possuem alto nivel de
industrializacdo e s3o os estados mais competitivos do Brasil (RANKING DE COMPETITIVIDADE DOS
ESTADOS, 2018).

Estruturalmente, este artigo estd organizado com as seguintes se¢des, além desta introdugao: perspectiva
tedrica, método, analise dos resultados e consideragoes finais.

PERSPECTIVA TEORICA

O PAPEL DA EDUCACAO FISCAL NA CONSTRUCAO DA CIDADANIA

No Brasil, a escassez de instrumentos de controle das finangas nos 6rgios publicos ¢ um problema antigo
(ZIRBES; BITARELLO; STAUDT, 2009), que faz a sociedade exigir cada vez mais transparéncia nas
agoes do Estado, obrigando os administradores publicos a adotarem processos de gestao mais democraticos
¢ de maior efetividade (PNEF, 2015). Essas a¢des podem ser constatadas com a publicagio das Leis da
Transparéncia na Gestao Fiscal (Lei Complementar federal n° 131/2009) e do Acesso & Informagao (Lei
federal n° 12.527/2011), que estabelecem prerrogativas de acesso publico as informagoes. Contudo, para
transformar o Estado e alcangar um nivel mais equilibrado de qualidade de vida, a sociedade também precisa
ser mais justa, ética e fundada na solidariedade: “A solidariedade social decorre da concepgio de uma vivéncia
compartilhada com os demais membros do grupo social, como principio inerente a razao de existir do
Estado.” (SEVEGNANI, 2009, p. 215).

Apesar do dever de pagar tributos se relacionar estreitamente com o principio da
solidariedade(RIVILLAS; LINDEMBERG, 2014), a histdria brasileira retrata a auséncia de mentalidade
pautada na cidadania fiscal, desde, por exemplo, a descri¢io dos feitos do Brasil colonial, imperial e
republicano sobre a malversagao do dinheiro publico pelos agentes estatais, ensejando o surgimento de
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expressoes populares como “santo do pau oco” (pratica de esconder, na cavidade interna, oca, de imagens de
santos catdlicos, o desvio do minério que deveria ser tributado) (ABRAHAM, 2015).

Para alterar esta realidade, ¢ necessério propiciar ao cidadao conhecimento que lhe permita compreender
o Estado ¢ a fungao social dos tributos, por meio da educagio transformadora, que pressupde postura ética e
coerente com os valores transmitidos pelo didlogo democratico entre educando e educador (SEVEGNANTI,
2009), moldando, orientando e organizando a trajetéria dos individuos (CORTELLA, 2015). A educagio
possibilita aos cidadaos a emancipagao — ¢ nao o atrelamento — por intermédio do conhecimento critico e
criativo, arma primordial da equaliza¢io de oportunidades, ja que o individuo precisa aprender a aprender
e saber pensar, avaliando o processo produtivo e a forma como nele se insere, estabelecendo uma relagao
organica entre a economia e a sociedade (DEMO, 2012).

O direito a educagao ¢ considerado um direito social, veiculado por meio do agir positivo do Estado,
essencial para o exercicio das liberdades e intimamente relacionado com a dignidade da pessoa humana,
que ¢ um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito (MATTIELLO; SANTOS, 2018). Todavia,
conforme Barreto e Andrade (2018), a educacio de qualidade vai além de alfabetizar, compreendendo ensinar
e reter habilidades cognitivas e socioemocionais, integrando jovens e adultos para caminhar em dire¢ao aos
objetivos de desenvolvimento humano sustentével tracados pela ONU na Agenda 2030 (ONU, 2015), tais
como: conquista de competéncias e habilidades para o mercado de trabalho, fortalecimento de valores sociais,
reducio de desigualdades e empoderamento dos mais vulneraveis. Nesse sentido, o conceito de Democracia
se reconstroi @ medida que se alimenta da educagao plena, quando, por meio dos processos educacionais,
o individuo se torna conhecedor do meio social do qual participa e do papel para o qual serd chamado
a desempenhar, colaborando, dessa maneira, para a promocgio da prosperidade coletiva (CORDEIRO;
PEGORARO, 2018).

Na obra cldssica “Teoria da Educagao Tributdria”, Sainz de Bujanda (1967) observa que o conceitode
educacio tributdria se insere nesse marco mais amplo do problema educativo, direcionado a realidade
politico-social da vida tributiria. Ocorre, porém, que o cidadio comum nao visualiza claramente a relagao
entre o tributo que é compelido a pagar ¢ os servigos ptblicos prestados (PACHECO FILHO, 2013). Assim,
aresisténcia aos tributos se deve, em parte, ao distanciamento assumido pelo aparelho técnico-burocritico do
Estado, visto que, quando o cidadao o procura em busca de prote¢ao e auxilio e encontra apenas indiferenca,
descaso ou hostilidade, 0 pagamento dos tributos se torna cada vez mais penoso (PACHECO FILHO, 2013).
Além disso, algumas presungdes prejudicam a ética tributdria (SAINZ DE BUJANDA, 1967), por exemplo:
a) “Fisco-usurpador ou Estado-ladrao”: contribuintes tentam justificar suas condutas fraudulentas alegando
a falta de honestidade do Poder Publico com as receitas tributdrias; e b) “contribuinte fraudador”: refere-
se ao principio da incredibilidade sistematica por parte do Fisco, no que tange a veracidade das declaragoes
tributérias, demonstrando falta de consideragao a personalidade moral do contribuinte.

O complexo normativo tributdrio nacional, embora de base principioldgica considerada avancada
egarantista, ¢ um sistema injusto, vez que o Estado arrecada muito, porém, o indice de retorno ao cidadao ¢
pequeno (OLIVEIRA; FEITOSA, 2017). Além disso, o sistema tributdrio brasileiro ¢ regressivo, pois coloca
énfase na arrecadacao de tributos indiretos que incidem sobre bens e servigos e tratam todos os contribuintes
de forma igual, o que afronta as concepgdes de justica com equidade de Jonh Rawls, para o qual a tributagao
deve ser um instrumento de distribui¢ao de rendas baseado no principio da capacidade contributiva, e nao
um instrumento indutor de desigualdades, fato que inverte a logica da justica fiscal (OLIVEIRA; FEITOSA,
2017).

Diante disso, revela-se a importancia de Educacao Fiscal, que abrange nio apenas o conhecimento dos
tributos, mas também a compreensao da atividade financeira do Estado, desde a obtencio dos recursos,
via arrecadagdo tributdria, até a sua aplicagdo nos servi¢os e obras publicas, transcendendo questoes
politico-tributdrias (OLIVEIRA; FEITOSA, 2017; SEVEGNANTI, 2009) ¢ se caracterizando como processo
democratico fundamental (RIVILLAS; LINDEMBERG, 2014). Confirma-se, assim, que a Educacao Fiscal
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deve ser considerada como abordagem didatica que estimula o individuo a desenvolver consciéncia fiscal,
minimizando o conflito da relacio entre o cidadio-contribuinte e o Estado-arrecadador (ABRAHAM,
2015).

Entre os temas de destaque da Educagio Fiscal, encontram-se: a) tributo como instrumento para promover
mudangas e reduzir as desigualdades sociais; b) qualidade da gestio dos gastos publicos; ¢) orcamento publico;
d) combate 2 sonega¢io, ao contrabando, a0 descaminho e & pirataria; e ¢) participagio e controle social
(PNEF, 2015). Esses temas caracterizam a Educagao Fiscal como um conjunto de conhecimentos e atitudes,
que pode influenciar a vida dos cidadios (BORGES; PEREIRA; BORGES, 2015) ao forjar uma relagio entre
o Estado e a sociedade, baseada na confianca e na colaboragao — e nao apenas na coagao —, com estratégias de
combate a evasao fiscal, complementadas por iniciativas educativas que vinculem o cumprimento tributédrio
¢ o controle social do gasto publico aos valores democriticos ¢ ao exercicio da cidadania (RIVILLAS;
LINDEMBERG, 2014).

No seu inicio, a Educacao Fiscal era direcionada aos professores e alunos das escolas publicas e privadas,
principalmente do ensino fundamental ¢ médio (PACHECO, 2013), porém, muitas eram as dificuldades
encontradas, fosse diante dos problemas estruturais nesses niveis de ensino, fosse pela limitacao dos grupos de
Educacio Fiscal no suporte as agoes realizadas pelos professores nas escolas (SILVA, 2011). Hoje, a Educagao
Fiscal amadureceu, preocupando-se mais em estabelecer uma relagio entre a Administragao Tributdria e o
cidadio-contribuinte (PACHECO FILHO, 2013) ¢ em proporcionar uma gestao transparente ¢ eficiente
dos recursos publicos (REIS; PFITSCHER; CASAGRANDE, 2012). O Programa Nacional de Educagio
Fiscal (PNEF) ¢ executado por érgaos federais, estaduais e municipais, com autonomia para implementar o
Programa de acordo com as peculiaridades socioecondmicas, culturais e financeiras de cada um desses entes,
abrangendo todos os niveis de ensino e contando com disseminadores de Educagio Fiscal (PNEF, 2015).

Além disso, considerando o seu contexto, no qual a cidadania deve ser entendida como conjunto de
deveres ¢ direitos relativos  participa¢io na condugio dos negécios publicos (PACHECO FILHO, 2013) e
considerando a énfase na construcao da relagao de confianca entre o Fisco e o contribuinte, o PNEF tem como
premissa nao se vincular a campanhas promocionais, baseadas na distribui¢ao de recompensas financeiras em
contrapartida pela obtengio de notas fiscais nas compras de bens e servigos (EDUCACAO FISCAL, 2016).

O PROGRAMA NOTA FISCAL PAULISTA COMO SANCAO PREMIAL

Ao lado das normas de comando e controle (sangdes punitivas), coexistem as normas de estimulo ¢ prémio
(sang¢des premiais), que buscam assegurar a adequagio dos comportamentos dos contribuintes as exigéncias
da legislacio tributdria (GORON, 2015). A Nota Fiscal Paulista (NFP), criada pela Lei estadual n° 12.685,
de agosto de 2007, caracteriza-se como um programa de san¢ao premial, baseado em sorteios de prémios
e na concessao de créditos financeiros, operando com mais de um milhio de contribuintes varejistas do
ICMS e mais de dezoito milhoes de participantes cadastrados (SEFAZ/SP, 2017), abrangendo, inicialmente,
oS restaurantes, e, posteriormente, 0s demais setores econdmicos (MATTOS; ROCHAY; TOPORCOV,
2013).

A Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo (Sefaz/SP), contudo, define a NFP como um “programa
de estimulo 4 cidadania fiscal”, que objetiva induzir consumidores a exigirem a nota fiscal por ocasido de
suas compras, mediante o oferecimento das seguintes recompensas (SEFAZ/SP, 2017): a) distribui¢ao de até
20% do ICMS recolhido pelo estabelecimento comercial na forma de créditos financeiros para abatimento
do valor do IPVA (imposto sobre a propriedade de veiculos automotores) ou transferéncia dos valores para
conta bancéria do consumidor; e b) participagao em sorteios de prémios em dinheiro. O Programa distribuiu
aos consumidores, até fevereiro de 2018, o total de 15,8 bilhées de reais na forma de créditos financeiros
(14,2 bilhoes de reais) e prémios mediante sorteios (1,6 bilhdo de reais), sem computar os custos financeiros
de manutengio do sistema da NFP (SEFAZ/SP, 2017).
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A NFP tem sido objeto de estudos e de entendimentos controversos, atraindo defensores e criticos.
Segundo Gracco e Silva (2014), apesar do cardter educacional da san¢ao premial ser intrinseco, uma vez que
gera no individuo — ainda que de forma ténue e indireta — a compreensao da natureza benéfica da agao
premiada, o seu efeito pode ser efémero, pois, mesmo tendo percebido a importincia da agao premiada, o
beneficidrio pode nao a considerar como diretriz de a¢oes futuras. Assim, para que os efeitos das sangoes
premiais sejam constantes ¢ evitar a utilizagio continua do instrumento, ¢ essencial o seu fortalecimento
via medidas educacionais que proporcionem a compreensao e o cumprimento da conduta estimulada por
imperativo ético e nio apenas econdmico (GRACCO; SILVA, 2014).

Quanto ao impacto da NFP na arrecada¢io com o ICMS, Mattos, Rochay e Toporcov (2013)
constataram efeito positivo no crescimento real da arrecadagio, no setor tercidrio paulista (entre 5% ¢ 10%),
comparativamente a outros estados. No entanto, nio constataram efeito signiﬁcativo sobre o crescimento
real da arrecadagio do ICMS, se considerada a totalidade dos setores econdmicos, com crescimento médio
de 23% no estado de Sao Paulo e de 24% nos estados que nao adotam o modelo da NFP. Ainda segundo esses
autores, as razoes desse resultado limitado podem estar na evasao tributéria, supostamente menor no estado
paulista em relagao aos demais estados, além do fato de os consumidores deixarem de solicitar notas fiscais
por conta de filas, constrangimentos ou receios de cruzamentos de dados pela Receita Federal.

Estudo de Paschoal (2012) analisou o funcionamento, a construgio ¢ as estratégias regulatorias utilizadas
na NPF, concluindo que se trata de um programa popular, complexo e controverso, envolvendo diversos
atores que se relacionam de diferentes formas, utilizando-se de estratégias genéricas para atingir seu objetivo,
isto ¢: sangoes premiais (sorteios de prémios e créditos financeiros) e sangdes punitivas (multas e sancio
reputacional). Para cle, os prémios seriam as “cenouras” oferecidas pela NFP, que visariam nio apenas a
indug¢ao do comportamento do consumidor uma tinica vez, mas também “educé-lo” a solicitar a nota fiscal
nas compras. Paschoal (2012), embora nio conclua se as “cenouras” da NFP, efetivamente, mudaram o
comportamento dos consumidores, sugere que houve acréscimo na emissao de notas fiscais nao apenas pelas
sangdes premiais, pois o Programa também prevé puni¢des aos infratores.

Manifestando-se, também, o Sindicato dos Agentes Fiscais de Rendas do Estado de Sao Paulo posiciona-se
contririo a NFP, apontando algumas impropriedades (SINAFRESP, 2016): a) incoeréncia no fato do Estado
devolver dinheiro arrecadado com o ICMS aos consumidores participantes do Programa, quando deveria
prestar servicos, minimamente, adequados & populagio; e b) considerando a escassez dos recursos publicos
e as demandas sociais sem atendimento, ¢ injusto o cardter regressivo da NFP, que privilegia as pessoas de
maior poder aquisitivo, que s3o aquelas que compram mais mercadorias ¢ de maior valor agregado, e, por
consequéncia, obtém mais créditos financeiros e bilhetes de sorteios.

Além disso, segundo estudos de Theodoro (2012) e Gomes (2014), a Sefaz/SP contabiliza a distribuicao de
créditos financeiros e os sorteios da NFP como se tivessem natureza de imposto pago a maior, procedimento
contdbil que reduz a receita bruta tributaria, afetando negativamente o repasse constitucional do ICMS
arrecadado aos municipios, 8 Administragao, direta e indireta, ¢ aos demais Poderes, resultando no repasse, a
menor, de cercade dois bilhdes de reais para as universidades estaduais paulistas, entre 2008 ¢ 2013. Advertem
os referidos autores que nao se trata de restitui¢ao de tributos, uma vez que o fenémeno tributdrio ocorreu
e nasceu da obrigacao tributdria, extinta com o pagamento do imposto, devendo a distribuigao dos créditos
financeiros e de prémios ser contabilizada como despesa, que nio afetaria o repasse constitucional do imposto.

No estado de Santa Catarina — que ¢ o segundo estado mais competitivo do Brasil, ficando atrds apenas
do estado de Sao Paulo (RANKING DE COMPETITIVIDADE DOS ESTADOS, 2018) — a Secretaria
de Estado da Fazenda tem se posicionado contréria 3 ado¢ao de programas de san¢des premiais em seu
territdrio, especialmente, pelo seguinte (GAVAZZONTI, 2015): a) expansdo do regime de substitui¢io
tributdria concentra a cobranca do ICMS na industria e no importador, enfraquecendo o modelo da NFP; b)
as operadoras de cartio de crédito e débito fornecem informagoes ao Fisco, permitindo a cobranca do ICMS,
mesmo que o varejo deixe de emitir a nota fiscal; ¢) alto custo de manuten¢ao do modelo da NFP; e d) os
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programas que premiam o consumidor por exigir nota fiscal promovem a ideia de “levar vantagem em tudo”,
comprometendo o desenvolvimento da cidadania fiscal.

A RESPONSABILIDADE SOCIAL NAS ORGANIZACOES PUBLICAS E
PRIVADAS

O discurso sobre ética nas organizagoes enfatiza a ideia de responsabilidade diante das expectativas da
sociedade e dos complexos dilemas morais, confrontados em varios niveis (GRIESSE, 2003). A origem dessas
discussoes remonta ao final do século XIX e inicio do século XX (ALVES, 2003), tratando primeiro das
atividades filantrépicas e depois abarcando os direitos humanos, o meio ambiente, o combate a corrupgao e
a defesa do consumidor (ISO, 2009). A obra de Howard R. Bowen, “Responsabilidades Sociais do Homem
de Negocios”, de 1953, marcou o inicio da andlise criteriosa sobre a responsabilidade social (ALVES, 2003),
trazendo a discussao as obrigagoes dos homens de negdcios em observarem linhas de agao compativeis com
os fins e valores de sociedade (BOWEN, 1957). A época, a responsabilidade social da empresa era um misto
de obrigacio e dever social, relacionados 4 integridade moral (ALVES, 2003).

A ideia de negdcios suportando as responsabilidades da empresa com a sociedade e as partes interessadas
(stakeholders), além dos acionistas (shareholders), ganhou impulso na década de 1960, despertando a atengao
tanto da comunidade académica quanto das grandes corporagoes, que adotaram o termo responsabilidade
social corporativa (RSC) (GRIESSE, 2003). No Brasil, foi na segunda metade da década de 1990 que a
RSC comegou a chamar maior atengio (GRIESSE, 2003), destacando-se o trabalho do Instituto Ethos, uma
Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), criada em 1988, com o objetivo de auxiliar
empresas a gerirem seus negécios, de forma socialmente responsével e sustentdvel (ETHOS, 2016).

A RSC pode ser conceituada como a postura da organizacio orientada por agdes que contribuem
para a melhoria da qualidade de vida da sociedade realizadas em decorréncia da atengao dispensada as
partes interessadas e com as quais interage a fim de satisfazé-las por meio de suas atividades (ESTIGARA;
PEREIRA; LEWIS, 2009). Desse modo, o didlogo sobre a aderéncia & RSC tem se modificado de
simples justificagdes relacionadas a obtengao de resultados financeiros para sofisticadas visdes a respeito de
resultados sociais (WANG et al., 2016), estabelecendo ligagoes sistémicas entre as agdes empresariais e suas
consequéncias na existéncia das organizagdes, na vida das pessoas e da comunidade, projetando-se para além
do argumento cldssico que a considerava como mera obrigacio (ALVES, 2003).

Carroll (2000) desenvolveu um modelo de RSC composto das seguintes responsabilidades, baseadas em
principios éticos: a) responsabilidade econdmica para obtencao de rentabilidade; b) responsabilidade legal
para cumprir as normas da sociedade; c) responsabilidade ética para fazer o que ¢ certo, justo e leal; e d)
responsabilidade filantrépica para contribuir com propdsitos educacionais, sociais, culturais e recreacionais.
O modelo procura superar a ideia de que os negécios podem focar em lucros ou em interesses sociais, mas
nio nos dois 20 mesmo tempo, pois os negc')cios podem ser simultaneamente rentaveis e éticos.

Todavia, apesar da contribuigao das organizacoes publicas e privadas na geragio de progresso econdmico
¢ de bem-estar social, a atuagao de varias delas gera efeitos indescjéveis (externalidades negativas), como
poluicao ambiental, danos a satde, desvios na ordem de conduta moral e abusos do poder econdémico
(ALVES, 2003). Nesse sentido, é necessario que a governanca corporativa se alie 3 RSC e a sustentabilidade,
a fim de aprimorar os jd existentes ou criar NOvVos mecanismos de gestao (ARAU]O; RUSSO, 2008),
relacionando-os com a implementagao de politicas ptblicas para a promogao do desenvolvimento sustentével
(ESTIGARA; PEREIRA; LEWIS, 2009) ¢ orientando condutas nas situagdes em que as leis nio podem,
efetivamente, resolver os problemas (BENNETT, 2011).

O estudo de Theuer (2013), que teve por base a prefeitura do municipio de Rottenburg am Neckar
(Alemanha), concluiu que a Administragio Publica pode e deve ter papel ativo na criagio e coordenagio de
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projetos de RSC, considerando seu papel ativo na viabilizagao da interacao entre os membros da sociedade.
No Brasil, a Constitui¢ao Federal prevé a participagao dos cidadaos como principal objetivo da democracia
(THEUER, 2013). Nesse sentido, o engajamento em observatérios sociais representa uma das formas de
ocupar espagos de participagao na gestao publica, constituindo-se num instrumento de controle social,
contribuindo para accountability nas relagdes entre o Poder Publico e a sociedade (SCHOMMER; NUNES;
MORAES, 2012).

A ETICA E A MORAL NA ESFERA DA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

A ética envolve o conhecimento dos fatos morais, configurando-se numa ciéncia ou disciplina tedrica que
torna inteligiveis os eventos sociais, implicando em escolhas entre o bem e o mal e dizendo respeito aos
impactos que as decisoes e agoes dos agentes sociais provocam uns sobre os outros (SROUR, 2012). A ética
também pode ser definida como um conjunto de valores construtivos que leva as pessoas a comportarem-
se de modo harmonioso, pois, quando os valores sao de natureza ética, as pessoas tendem a adotar posturas
éticas, sendo o contrario também verdadeiro (WEIL, 1995).

E comum, porém, se confundir a ética, como corpo de conhecimentos, com os cédigos de deveres, os
sistemas de normas morais ou as morais determinadas, o que equivale a confundir a medicina com as doengas
que ela estuda ou a tomar a psicologia pelos sofrimentos psiquicos que ela observa (SROUR, 2012). A ética
também nao deve ser confundida com sistema legal, jé& que as leis nem sempre sao embasadas em principios
éticos (ALINK; KOMMER, 2011).

A moral pode ser definida como o conjunto de valores éticos de uma pessoa, que se manifesta por meio de
sua conduta (BRIDAY, 2011). Ou seja, enquanto a moralidade se refere & adequagio de comportamentos
individuais em relagao a determinado padrao aceito, a eticidade consiste em investigar os fundamentos desse
padriao (PACHECO FILHO, 2013). Portanto, os fatos morais sao fatos sociais cuja peculiaridade ¢ espelhar
posicionamentos ou juizos de valor que as coletividades adotam diante de certos eventos, relativos no tempo
¢ no espago, em virtude das multiplas dinimicas histéricas (SROUR, 2012). Assim, as posi¢des assumidas
podem convergir ou divergir entre si, pois o que ¢ certo para alguns pode ser errado para outros, considerando
que os juizos sobre o bem e 0 mal, o certo e o errado, o legitimo ¢ o ilegitimo sao socialmente convencionados
¢ compartilhados (SROUR, 2012).

A discussao sobre ética empresarial ganhou forca na década de 1980, provocando mudangas de
comportamento nas organizagoes ¢ desenvolvimento de projetos proativos, destinados a evitar o julgamento
social negativo sobre as suas atividades (GRIESSE, 2003). Todavia, o interesse pela ética empresarial nao ¢
fendmeno isolado, nascido dentro das organizagoes, e, depois, ampliado para a esfera social; mais que isso,
¢ uma reagao 2 situagao econdmica, paradoxal com o alastramento da miséria e da degradagao ambiental
(GRIESSE, 2003). Consequentemente, as responsabilidades éticas abarcam uma variedade de normas,
modelos e expectativas de comportamentos, que refletem a preocupagio com aquilo que os stakebolders
consideram como justo e correto (CARROLL, 2000).

A aderéncia entre a ética individual e a coletiva ¢ denominada compliance, que significa agir de acordo com
regras, pedidos ou comandos, cuja base reside na percep¢ao moral do individuo quando exposto aos dilemas
éticos (SANTOS; GUEVARA; AMORIM, 2013), caracterizando-se como a “consciéncia da empresa” que
lhe impde freios inibitdrios, como se verifica com qualquer individuo que se vigia para nao infringir as
normas legais (CABETTE; NAHUR, 2013). Nio obstante, a exigéncia de respeitar a lei ou de reconhecer
os interesses de outros nao ¢ considerada, por muitos, como parte de um programa ético, mas como simples
observancia as convengdes vigentes (GRIESSE, 2003). Deve-se atentar, porém, para o fato de um deslize
moral significativo poder colocar em risco o valor das organizagdes, no que tange a sua parte mais sensivel,
que ¢ a reputagio (SROUR, 2012). Apesar disso, a agio da maioria das organiza¢des ainda corresponde
aos estagios mais elementares do desenvolvimento moral, sendo necessaria a colaboragao entre os setores da
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sociedade para desenvolver a ética econdmica e organizacional, aplicada a transformacio social (GRIESSE,
2003).

Na concepcio de Carroll (2000), existem trés modelos de moralidade na gestao das organizagdes:gestao
imoral - desprovida nao apenas de principios éticos, mas opositora aquilo que é justo e correto;gestio moral -
decisoes de negdcios obedecem a padroes de elevada ética ou correcao, direcionados ao sucesso, de acordo com
alei e os principios éticos; e ¢) gestio amoral - abrange a gestao amoral intencional, caracterizada pela crenca
de que as considera¢oes morais nao possuem aplicabilidade nos negécios, e a gestio amoral nao intencional,
com gestores perseguindo a rentabilidade dentro dos limites da lei, porém nao percebendo o prejuizo que
suas agoes podem causar, sendo suscetivel ao aprendizado ético.

Por sua vez, no Ambito individual, para Srour (2012), os valores que orientam as decisoes ¢ agoes dos
individuos podem ser assim classificados: a) valores universalistas, que orientam as prdticas consensuais,
pautadas pela ldgica da inclusio, da ética e do altruismo; e b) valores particularistas, que orientam as préticas
abusivas, pautadas pela légica da exclusio, do egoismo, particularismo e racionalismo antiético, em que o bem
de alguns causa o mal a outros, com poucos se locupletando a custa de muitos.

A ética e a moral nas relagoes entre o Fisco ¢ o cidadio-contribuinte

A moralidade ¢ imposta & Administragao Publica ao lado dos principios da legalidade, impessoalidade,
publicidade e eficiéncia, previstos no artigo 37 da Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988). Porém, enquanto
o direito natural se baseia em valores morais, no positivismo juridico de Hans Kelsen, a validade das normas
juridicas independe dos ideais universais da ética, visto que as normas sao vélidas nao porque sao boas ou
morais, mas por serem criadas por autoridade competente (RIVILLAS; LINDEMBERG, 2014).

Jiirgen Habermas se interp6e ao positivismo juridico na medida em que diverge da questao de que o direito
deve ser obedecido simplesmente pela san¢ao do Estado, defendendo que a lei deve ser cumprida em razao
de sualegitimidade e dever moral (RIVILLAS; LINDEMBERG, 2014), considerando que a lei, sem suporte
moral, ¢ letra morta (FONSECA, 1993). Segundo Carroll (2012), a lei deve refletir a ética codificada na
sociedade, incorporando as nogoes basicas de equidade ou negécios justos.

A relevancia desses debates entre Direito e Moral representam o fundamentum de passagem de uma
concepeao jusfilosofica para uma concepgio juscientifica, a qual ora busca se desligar da filosofia, ora busca
se aproveitar dela, em especial quando se leva em consideragao o papel regulador do Estado ¢ a evolugao do
funcionamento da Administragao Ptblica (SENHORAS; SENHORAS, 2018). Assim, é possivel evidenciar
a existéncia de diferentes matrizes jusfiloséficas que influenciam a Administragao Publica e que, por
conseguinte, repercutem na consolida¢ao de determinados padrées éticos focados na justica material ou na
justica formal, considerando as diferentes relagoes instrumentais entre Direito e Moral, estruturadas em cada
periodo histérico (SENHORAS; SENHORAS, 2018). Nio obstante, assevera Teles (2017), é necessario
viver a maxima Jus est ars boni et aequi, ou seja, o Direito é a arte do bem e do justo.

A legitimidade fiscal também nao seria alcangada apenas pelo atendimento das regras positivadas, mas,
sobretudo, pela observancia da ética, seja na institui¢ao do tributo, seja na sua cobranga, resultando na sua
aceitagao natural pela sociedade, independentemente do patamar do gravame tributdrio (MACEI, 2012). A
ética tributdria representa a teoria do agir moral-impositivo dos Poderes Pablicos e do agir moral- tributério
do cidadao-contribuinte (TIPKE, 2012), com o principio da moralidade tributaria informando as relagdes
entre eles (PACHECO FILHO, 2013).

O conceito de moralidade tributéria faz referéncia as normas que determinam o comportamento virtuoso
dos contribuintes a respeito das obrigac¢oes para com o Estado (BRIDAY, 2011). Contudo, nio se deve
confundir a regrade moral com a regra de direito, pois esta ¢ dotada de san¢ao no caso de seu descumprimento,
enquanto aquela ¢ questao de foro intimo, sujeita apenas a reprovagio social (PACHECO FILHO, 2013).
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A moralidade tributaria do Estado se funda num conceito de justica, como a igualdade de todos perante
a lei, o que, no Direito Tributdrio, assume a forma de igualdade na reparti¢ao da carga tributdria, cabendo
observar que o principio da igualdade nao significa tratar a todos da mesma forma, mas tratar a cada
um na medida de suas desigualdades (PACHECO FILHO, 2013). Nesse sentido, a postura meramente
arrecadatéria do Estado revela ofensa & Moralidade Publica tributdria, pois, desse modo, nao atende aos
objetivos de igualdade entre os contribuintes e os aspectos sociais do tributo (MACEI, 2012), fazendo com
que o pagamento do tributo seja visto como obriga¢ao a ser minimizada e ndo como algo a ser influenciado
pela moral (BENNETT, 2011).

Resumindo, segundo Macei (2012), a atitude do contribuinte seria o reflexo do exemplo da conduta
estatal, pois quando o Estado institui e cobra tributos com justica e aplica adequadamente os recursos deles
provenientes, o contribuinte se obriga a fazer sua parte. Portanto, nao apenas as acoes de cobranca do tributo
devem atender aos preceitos morais, mas também as agoes do gestor publico, do legislador, do magistrado e
do préprio contribuinte.

A ambivaléncia moral na concessio de beneficios tributdrios

Segundo Hohden (1998), a educagao moral aponta que as pessoas devem ser boas e deixarem de ser més
a fim de evitar castigo e receber prémio. Porém, tais preceitos sao ineficientes para tornar o ser humano
realmente bom, pois a ideia de prémio e castigo baseia-se no egoismo. Pergunta-se, porém, como se podem
substituir tais motivos inéticos de prémio e castigo? A resposta ¢ que o homem deve ser bom e evitar o mau
em virtude de sua prépria realizagio e autoaperfeicoamento (HOHDEN, 1998). Lembra Andrews (2015)
que os neurocientistas ligados a pesquisa sobre ética chegaram a conclusao de que a fundagio da moralidade
¢ a empatia, que ¢ a raiz da ética. Portanto, em vez de ensinar regras morais de forma racional, dever-se-ia
desenvolver a educagio para a empatia (ANDREWS, 2015).

Em sociedades desiguais, como a brasileira, existe uma grande capacidade da parcela mais rica da
populagdo, por possuir maior capacidade de obter favores fiscais-tributérios dos decisores politicos, afetar
as politicas estatais em seu favor, aumentando o montante de recursos desviados das atividades produtivas
para as atividades improdutivas dos “cagadores de renda” (RODRIGUES, 2004). Assim, em qualquer pais
democrético, nenhum cidadao, muito menos empresa, tem o direito moral de empregar a riqueza privada
para influenciar as politicas publicas, muito menos alegar que o governo nao deve interferir nos assuntos
empresariais, enquanto as empresas interferem nos assuntos do governo (MINTZBERG, 2015).

A teoria dos cagadores de renda enfatiza que a agao dos grupos de pressao estd intimamente relacionada
a estrutura institucional, geradora do sistema de incentivos dentro da sociedade, por meio da obtengao de
concessoes de direitos de monopdlio, subsidios, isengoes, subvengoes, reservas de mercado, politicas restritivas
¢ protecionistas, entre outras formas de privilégios (MONZONINETO, 2001). Exemplo desses privilégios,
entre outros, sao os programas federais de beneficios fiscais ao setor produtivo, especialmente o industrial,
conhecidos como “Bolsa Empresario”, que correspondem a 3,4% do PIB brasileiro (LANDIM, 2016).
Segundo Sevegnani (2009), no Brasil, nio ¢ comum a concessio de beneficios como resultado de pressoes de
grupos empresariais, que buscam favorecimento préprio, sem nenhuma justificativa publica. Porém, quando
parte dos contribuintes é desonerada das obrigages tributdrias em decorréncia da frui¢ao de beneficios fiscais,
outra parte serd onerada com mais tributos para compensar a rentincia de receita (SEVEGNANTI, 2009).

Observa-se, assim, que a teoria dos cagadores de renda possui relagio com a ambivaléncia moral, seja a
brasileira (“roupa limpa por fora, roupa suja por baixo”), seja aquela dos demais paises latinos, considerando
que a ambivaléncia moral se origina da justica morosa, da voracidade tributdria e, especialmente, das
regulamentagoes do Estado burocrético e cartorial (SROUR, 2012). Nos paises catélicos, a dupla moral
prevaleceu, podendo-se identificar dois tipos de moral opostos (SROUR, 2012): a) moral da integridade
(idealista): oficial, publica, universalista ¢ altruista, apregoando o cardter ¢ a virtude; ¢ b) moral do
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oportunismo (funcional): oficiosa, clandestina, maliciosa, egoista ¢ particularista, promovendo arranjos
paralegais e priticas dissimuladas. Portanto, esses dois tipos de moral convivem num consércio insdlito,
pois sao amplamente contraditérios: enquanto a moral do oportunismo ¢ frouxa e inopinada; a moral da
integridade ¢ rigida ¢ condiz com as expectativas publicas (SROUR, 2012).

O interesse publico ¢ aquele apontado pela lei como sendo o interesse da coletividade, prevalecendo sobre
os interesses particulares. Ou seja, hd interesse publico somente quando a vantagem econdémica ou moral ¢ de
interesse de toda a comunidade (PACHECO FILHO, 2013). Contudo, as posturas oportunistas sao dificeis
de serem detectadas, pois ocorrem na penumbra, podendo-se distinguir também dois tipos:a) oportunistas
contumazes: dotados de mau-cardter; ¢ b) oportunistas de ocasido: individuos geralmente honrados, que,
eventualmente, premiados pelas circunstincias, desviam-se do bom caminho (SROUR, 2000).

Como se percebe, a ambivaléncia moral consolida a tradigao da cultura civica pouco desenvolvida, baseada
no patrimonialismo, Cujas normas oportunistas de conduta permitem aos maus costumes tornarem-se morais
(SROUR, 2012). Além disso, deve-se considerar que o oportunismo nio ¢ mero desvio das normais morais,
mas um conjunto articulado para justificar os malfeitos dos tomadores de decisao, que estao acima de toda
ética que ndo seja a ética do lucro: “Sé a esta ultima eles prestam contas” (BAUMAN; BORDONI, 2016,
p. 141).

METODO

Conforme a taxonomia de Vergara (2005), esta pesquisa se classifica como descritivo-exploratéria, uma
vez que, além de apresentar as caracteristicas do Programa Nacional de Educagio Fiscal (PNEF) e do
Programa Nota Fiscal Paulista (NFP), relacionando-as aos conceitos de responsabilidade social, ética e moral
e ambivaléncia moral, aborda um assunto com pouco conhecimento acumulado, que ¢ a Educagio Fiscal
(BORGES; PEREIRA; BORGES, 2015; GRZYBOVSKI; HAHN, 2006; RIVILLAS; LINDEMBERG,
2014). Procurou-se, também, triangular diferentes fontes de dados e informagées para auxiliar na validagio
da pesquisa (CRESWELL, 2010).

Assim, utilizou-se, como meio de investigacao principal, a pesquisa bibliografica, empregando dados
secundarios, publicados em livros, periddicos, jornais, blogs ¢ portais na Internet (VERGARA, 2005),
inclusive dados de arrecadagao tributaria, os quais foram tratados estatisticamente e apresentados em graficos
comparativos. Além disso, empregou-se, subsidiariamente, técnicas estatisticas descritivas para apresentar os
dados de arrecadagao por meio de graficos, facilitando a sua interpretacio (KAZMIER, 2007). Os dados da
arrecadagao com o ICMS foram obtidos no portal na Internet do Conselho Nacional de Politica Fazendéria
(CONFAZ, 2016), abrangendo o periodo de 2009 a 2016. Para tanto, os procedimentos de pesquisa
obedeceram aos seguintes critérios, justificativas e escolhas metodoldgicas:

a) escolha da varidvel arrecadagio total ao invés da arrecadacio do varejo: nao hd duvidas que a andlise do
desempenho do programa da NFP seria mais efetiva se fossem utilizados dados de arrecadagao do varejo, em
vez daarrecadagio total. Contudo, em face da autonomia dos estados em decidir, conforme suas necessidades,
quais produtos estardo sujeitos a substituicao tributdria progressiva (ST) no Ambito de seus territérios, o
crescimento ou a queda na arrecadagao varejista do ICMS poderia nio representar o seu efetivo desempenho.
Isso porque, na ST, como regra, a inclusao de determinado produto automaticamente transfere a arrecadagao
que seria do atacado ou do varejo para a industria. Sendo assim, optou-se pela utilizagio do valor total da
arrecadacio, pois, eventual crescimento no varejo, em decorréncia da NFP, poderia nao ser representado nos
numeros deste segmento em virtude da constante inclusio de novos produtos na ST, especialmente a partir
de 2010;

b) escolha dos estados de Sao Paulo e de Santa Catarina, do conjunto dos demais estados ¢ do DF,
na comparacao da arrecadacio: o objetivo da escolha dos estados paulista e catarinense foi possibilitar a
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comparagao de dois extremos Opostos, ou seja, enquanto o primeiro possui programa pioneiro de incentivo
a emissao de documentos fiscais eletronicos no varejo (NFP), o segundo nunca adotou medida semelhante
no periodo considerado (2009 a 2016). Além disso, como sao dois estados com alto nivel de industrializagio
e competitividade, adotou-se como premissa que as influéncias macroecondémicas afetariam, de maneira
equivalente, assuas arrecadagées com o ICMS. Porém, como existem intimeras varidveis regionais que afetam,
sobremancira, o desempenho arrecadatério dos estados (enchentes, secas, crises econdmicas, informalidade,
instalacoes de novas empresas), isso poderia ocultar eventual reflexo positivo que a NFP pudesse gerar na
arrecadagio com o ICMS. Para reduzir a influéncia dessas varidveis externas entre os dois estados (SC e SP),
realizou-se comparativo entre o crescimento nominal da arrecadacio do estado de Sao Paulo e a média de
crescimento da arrecadagio do restante dos estados e do DF, excluindo o estado paulista. Dessa maneira,
esperava-se que eventual crescimento de um ente federado, em determinado ano, fosse compensado com
a queda de crescimento de outro, ou crescimento a menor, de forma que a média final representasse o
desempenho do pais como um todo; e

c) escolha do periodo de andlise (2009-2016): apesar de a NFP ter iniciado sua aplicagio em outubro 2007,
com a publica¢ao da Lei estadual n° 12.685, de agosto de 2007, somente a partir de 2009 se pode considerar
que o Programa ganhou relevancia, pois foi quando ele se tornou obrigatério para todos os setores do varejo,
nos termos da Resolugao SF-49, de agosto de 2007 (SEFAZ/SP, 2017).

APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

AEDUCACAOFISCALEANOTAFISCAL PAULISTA COMO INSTRUMENTOS
DE CONSTRUCAO DA CIDADANIA

O programa de Educagio Fiscal (PNEF) se coaduna com as caracteristicas da responsabilidade social ¢ da
educagio para a cidadania, contribuindo para a inclusdo, a equidade, a transparéncia, a participagao ¢ o
consenso sociais, revelando-se instrumento efetivo e eficiente de politica publica. Ademais, os objetivos e as
acoes do PNEF, ao buscarem o interesse publico, valorizarem a cidadania e a consecuc¢ao do bem comum,
promovem a conexao entre os cidadaos e os governos. Nesse sentido, o PNEF estd em plena consonincia com
o pensamento de Demo (2012), segundo o qual o individuo precisa aprender a aprender e saber pensar, o
que implica condigao de avaliar o processo produtivo e sua inser¢ao nele, e estabelecer relagao orginica entre
economia e sociedade.

No que tange ao programa da Nota Fiscal Paulista (NFP), considerando-se os principios que regem
a responsabilidade social nas organizac¢oes publicas e privadas, este possui caracteristicas associadas a
gestao burocritica, assistencialista, paternalista, populista ¢ cagadora de renda, incompativeis com o
desenvolvimento socioeconémico sustentdvel e includente de que necessita a sociedade brasileira e que se
espera do Poder Publico e das empresas. Desse modo, portanto, a NFP contribui para o agravamento da ma
distribui¢ao de renda no Brasil.

Além disso, tomando por base os principios da responsabilidade social da Administra¢ao Tributdria, bem
como a fung¢io socioecondmica dos tributos, a NFP possui viés regressivo ao beneficiar os cidadaos com
maior renda em detrimento da camada de populagao mais pobre, que possui menor poder de compra, e,
por consequéncia, depara-se com participacio reduzida na distribui¢io de prémios e créditos financeiros
ofertados pela NFP. E mais, a NFP reduz indevidamente o valor do repasse constitucional da cota-parte do
ICMS aos municipios, 8 Administragao, direta e indireta, ¢ aos demais Poderes, causando-lhes prejuizos.

O PNEF, por sua vez, possui viés progressivo ao contribuir para que o tributo seja compreendido como
instrumento de viabilizagao de mudangas e de redugao de desigualdades sociais e nao como mera imposigao
legal, com finalidades arrecadatdrias. Para tanto, o PNEF compartilha conhecimentos com criangas, jovens e
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adultos sobre a origem e a finalidade dos tributos, incentivando o cidadio a participar, de forma consciente,
do processo de arrecadacio, aplicagao e fiscalizagao dos recursos publicos.

A NFP vai de encontro aos principios e conceitos de responsabilidade social desde a concep¢ao do
Programa, pois privilegia a camada mais rica da populagio e ndo promove a ligacao sistémica entre o cidadao
¢ a empresa, nos moldes da responsabilidade social corporativa (RSC), ou seja, engajando proativamente as
partes interessadas na superagao dos desafios sociais abrangentes, como o faz o PNEF. Assim, ao incentivar
posturas responsaveis por parte dos cidadios em termos econdmicos, legais, éticos e sociais, pode-se dizer que
o PNEEF se integra aos principios da RSC, promovendo a interagao entre o Estado e o cidadao para o alcance
do bem-estar social (CARROLL, 2000; THEUER, 2013). Pode-se afirmar, ainda, que o PNEF propicia ao
cidadao o conhecimento necessirio para a compreensao do que o Estado representa e da fungao social dos
tributos por meio do papel transformador da educagao, que pressupde postura ética e coerente com os valores
transmitidos por meio do didlogo entre educando ¢ educador (SEVEGNANTI, 2009).

Considerando os principios éticos e os valores morais da sociedade atual, constata-se que a NFP estimula
aatividade dos “cacadores de renda”, agravando a concentragao de riqueza na camada da populagao mais rica
com adistribuicao de prémios e créditos em dinheiro provenientes, na verdade, de receitas oriundas do ICMS
efetivamente recolhidas aos cofres publicos e que deveriam ser empregadas na consecugao de servigos e obras
publicas para o beneficio de todos (ricos ¢ pobres). Por conseguinte, a NFP adota valores patrimonialistas e
particularistas pautados pela l6gica da exclusio, do egoismo e do parcialismo, com o bem de algumas pessoas
causando prejuizo a outras, aproximando-se do conceito de gestao imoral.

No que tange a ambivaléncia moral, a NFP, pela sua natureza egoista, interesseira e particularista,
identifica-se, tanto do ponto de vista do participante do Programa (consumidor) quanto do Poder Publico
(instituidor), com a moral do oportunismo. Desse modo, apesar da NFP possuir amparo em lei, deve-se
ressaltar que nem tudo que ¢ legal ¢ necessariamente moral e vice-versa, pois as normas juridicas nao se
confundem com as normas morais (SROUR, 2012).

O PNEEF, ao contrério, segue os principios éticos e os valores morais, inclusive da moral tributaria,
auxiliando no alcance da legitimidade fiscal, que nao ¢ obtida apenas pelo atendimento da legislagao, mas,
principalmente, pela observincia da ¢ética, seja na instituigao do tributo, seja na sua cobranga. Na esfera da
ambivaléncia moral, o PNEF se identifica com a moral da integridade (idealista), especialmente pelas suas
caracteristicas de universalidade, altruismo, interesse ptblico, cardter e virtude cidadas.

A NOTA FISCAL PAULISTA E OS REFLEXOS NA ARRECADACAO COM O
ICMS

O objetivo maior estabelecido no Programa Nota Fiscal Paulista (NFP) ¢ o de persuadir o cumprimento das
obrigacoes fiscais por parte dos contribuintes varejistas, de forma que eles passem a emitir com regularidade
os documentos fiscais (SEFAZ/SP, 2017). Em tltima instincia, até mesmo em virtude dos elevados custos
para manutengao do Programa, espera-se que as medidas adotadas consigam trazer algum reflexo positivo
na arrecadagao com o ICMS no estado de Sao Paulo. Nesse sentido, esta subse¢ao apresenta o crescimento
nominal da arrecadagao com o ICMS, no periodo de 2009 a 2016, dos estados de Sao Paulo e de Santa
Catarina, e do primeiro com o restante dos estados, incluindo o Distrito Federal (DF). A Figura 1 apresenta
gréfico de crescimento nominal da arrecadagao total do ICMS, entre 2009 € 2016, dos estados de Sao Paulo e
de Santa Catarina. Note-se que o exercicio de 2009 é apenas o ano- base para calculo do crescimento nominal
da arrecadagio em 2010 e, por esse motivo, nao aparece nos graficos a seguir.
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FIGURA 1
Crescimento nominal da arrecadagao do ICMS em Santa Cataria e Sao Paulo
Fonte: elaborada pelos autores com base nos dados do Confaz (2016)

Diante dos dados apresentados na Figura 1, durante o periodo de vigéncia efetiva da NFP, nao ¢ possivel
concluir que o Programa trouxe reflexos perceptiveis e contribuiu, efetivamente, para o crescimento nominal
da arrecadagio com o ICMS do estado de Sao Paulo, pois o desempenho percentual do estado de Santa
Catarina foi sempre superior, exceto nos anos 2012 e 2015. Contudo, a diferenca na arrecadagio, nos anos
de 2012 € 2015, foi de apenas 2,2 pontos percentuais (pp), em 2012; e de 0,7 pp, em 2015. Nos demais anos,
em que o estado catarinense supera o paulista na arrecadagao, a diferenga maior foi de 4,1 pp, em 2010; 4 pp,
em 2011; 1,2 pp, em 2013; 11,8 pp, em 2014; e 5,4 pp, em 2016.

A Figura 2 apresenta grifico demonstrando o crescimento nominal da arrecadagio com o ICMS, desta
vez, porém, comparando o estado paulista com o restante do pais (demais estados ¢ DF, incluindo o estado

de Santa Catarina).
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FIGURA 2
Crescimento nominal da arrecadagao do ICMS em Sao Paulo e restante do pais
Fonte: elaborada pelos autores com base nos dados do Confaz (2016)

Como na Figura 1, os dados apresentados na Figura 2 também nao permitem identificar influéncia
perceptivel de que a NFP tenha contribuido, efetivamente, para o incremento na arrecadagio com o ICMS
no estado de Sio Paulo. Em nenhum momento, entre 2009 e 2016, durante a vigéncia do Programa, o

desempenho de Sao Paulo foi superior @ média dos demais estados e DF.

CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou responder a pergunta de pesquisa quanto a efetividade do Programa Nacional de
Educacio Fiscal (PNEF) e do Programa Nota Fiscal Paulista (NFP) na construcio da cidadania, sob a 6tica
da responsabilidade social e da ambivaléncia moral, e em particular da NFP no que se refere ao crescimento
nominal das arrecadagoes com o ICMS dos estados de Sao Paulo e de Santa Catarina, comparativamente
aos demais estados brasileiros. Assim, observa-se que os objetivos da pesquisa foram alcangados apds
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levantamento do referencial tedrico, confrontando-se teorias, conceitos e resultados de estudos relacionados
a0 tema, bem como apds a obtencio de dados de arrecadagao tributéria, trabalhados sob a forma de graficos
comparativos de arrecada¢io com o ICMS.

Nesse sentido, verificou-se que as atividades do PNEF abrangem a divulga¢ao do conhecimento acerca
dos tributos e da atividade financeira do Estado, desde a obtengao dos recursos até sua aplicagio nos servigos
diretos aos cidadaos e em obras publicas. A Educacao Fiscal, assim, transcende as questdes de politicas
tributdrias, estimulando o cidadio a participar ativamente, de forma ética e soliddria, na consecugao das
politicas publicas, contribuindo para a promog¢ao do bem comum, bem como para a constru¢ao de uma
sociedade mais igualitaria.

Quanto aos procedimentos abrangendo a NFP, constatou-se que estao focados, prioritariamente, nos
sorteios de prémios e na distribui¢ao de créditos financeiros como recompensa ao consumidor que exige
a emissao de nota fiscal por ocasiao de suas compras. Tal procedimento envolve a distribui¢ao de valores
bilionarios, oriundos da arrecadagao com o ICMS, afetando, negativamente, a reparticio constitucional
da receita tributdria com os municipios, Administracao, direta e indireta, ¢ demais Poderes. Além disso,
conforme se verifica na Figura 2, nao foi possivel identificar que a NFP tenha contribuido efetivamente para o
incremento na arrecadagiao do ICMS no estado paulista. Em nenhum momento, entre 2009 ¢ 2016, durante
avigéncia do Programa, o desempenho de Sao Paulo foi superior 4 média dos demais estados.

O Estado de Santa Catarina, tomado como principal exemplo comparativo, posiciona-se contrariamente
a adocdo de programas de sang¢oes premiais no modelo da NFP, optando pelo combate efetivo a evasao
tributdria e aos investimentos no seu Programa Estadual de Educacao Fiscal. Conforme demonstrado no
gréfico comparativo de arrecadagiao com o ICMS entre os estados de Sao Paulo e de Santa Catarina (Figura 1),
este tltimo obteve desempenho percentual sempre superior ao estado paulista, exceto nos anos 2012 ¢ 2015.

Desse modo, constata-se a relevincia do PNEF na construgio da consciéncia do “cidadao- contribuinte”,
tanto em relagio ao papel social dos tributos quanto na participagiao popular para o controle dos gastos
publicos, a0 mesmo tempo em que se verifica a existéncia de inumeras contradi¢oes envolvendo a NFP
desde a sua criagao, como: afronta aos principios éticos ¢ morais, ambivaléncia moral, cardter regressivo na
distribui¢ao de renda e consequéncias negativas na reparti¢ao constitucional do ICMS.

Como aspecto de limitagao desta pesquisa, destaca-se a dificuldade de acesso a dados oficiais, especialmente
os relativos aos custos de criagio e manutengio do sistema da NFP e a contabiliza¢ao dos beneficios a
titulo de despesa com “restitui¢ao de tributos”. Para pesquisas futuras, sugere-se ampliar a investigacio a
outros programas de san¢oes premiais, comparando os dados de crescimento de arrecadagao com indicadores
econdémicos de formalidade e informalidade dos estados, considerando as suas potenciais influéncias nos
resultados obtidos com programas do tipo NFP.
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