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Resumo

A Emenda Constitucional n°® 132 de 2023 promoveu a mais significativa reestruturacéo do sistema
tributario brasileiro desde a Constituicéo de 1988, incluindo a unificagdo de tributos e a introducéo
de novos principios constitucionais, como a simplicidade, transparéncia, justica tributéria,
cooperacao e defesa do meio ambiente. O principio da cooperacdo, em particular, visa transformar a
tradicional relagcdo de antagonismo entre Fisco e contribuintes, estabelecendo uma postura de
colaboragéo e boa-fé. O artigo analisa 0 principio da cooperacdo sob duas perspectivas. (i) como
uma norma congtitucional com impacto estrutural e (ii) como um desafio pratico que exige
mudancas institucionais para sua efetiva aplicagdo. A andlise parte de uma leitura do novo arranjo
tributario, abordando o papel da cooperacdo na gestéo fiscal e as resisténcias a serem superadas. A
implementagdo desse principio, embora tedrica e institucionalmente promissora, depende de um
esforgo continuo e coordenado entre 0s entes federativos e os operadores do sistema tributério, para
garantir um modelo de maior didlogo e corresponsabilidade. O estudo também discute a experiéncia
do Estado do Espirito Santo com o programa de Cooperacao Fiscal, destacando seus beneficios e a
necessidade de ampliar a autorregularizacdo, visando uma tributacdo mais justa e transparente.
Palavras-Chave: Emenda Constitucional n® 132/2023. Cooperacao tributéria. Simplicidade
tributaria. Justicafiscal. Administracdo tributaria. Regularizacdo espontanea.

Abstract

Congtitutional Amendment No. 132 of 2023 brought the most significant restructuring of the
Brazilian tax system since the 1988 Constitution, including the unification of taxes and the
introduction of new constitutional principles, such as simplicity, transparency, tax justice,
cooperation, and environmental protection. The principle of cooperation, in particular, aims to
transform the traditional adversarial relationship between the tax authorities and taxpayers by
establishing a posture of collaboration and good faith. This paper analyzes the principle of
cooperation from two perspectives: (i) as a constitutional norm with structural impact and (ii) as a
practical challenge requiring institutional changes for its effective implementation. The analysis
begins with a reading of the new tax framework, addressing the role of cooperation in tax
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management and the resistances that need to be overcome. The implementation of this principle,
while theoretically and institutionally promising, depends on a continuous and coordinated effort
between federative entities and tax system operators to ensure a model of greater dialogue and
shared responsibility. The study also discusses the experience of the Sate of Espirito Santo with its
Fiscal Cooperation program, highlighting its benefits and the need to expand self-regulation,
aiming for a fairer and more transparent taxation system.

Keywords: Constitutional Amendment No. 132/2023. Tax cooperation. Tax simplicity. Tax justice.
Tax administration. Voluntary regularization.

1. INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n° 132 de 2023 (EC n° 132/2023), a0 promover a mais profunda
reestruturacdo do sistema tributério brasileiro desde a Constituicdo Federal (CF/88), ndo apenas
unificou tributos e redesenhou a reparticdo de receitas, como também introduziu novos principios
constitucionais tributarios que devem orientar toda a atuac&o estatal em matériafiscal: simplicidade,
transparéncia, justica tributéria, cooperacéo e defesa do meio ambi entelll.

Entre os novos principios consagrados, o presente trabalho destaca o principio da cooperacdo, cuja
presenca no texto constitucional visa romper com a tradicdo de complexidade e distanciamento
entre fisco e contribuintes, que historicamente marcam a tributacdo no Brasil.

Isso porque a positivagdo do principio da cooperacdo na Constituicdo ndo deve ser compreendida
como expressdo simbolica ou valor programatico, mas como diretriz normativa vinculante, capaz de
irradiar efeitos sobre a producdo legidlativa, a administragéo tributaria e a atividade jurisdicional.
Trata-se de um vetor hermenéutico que impde a observancia da boafé objetiva, exigindo a
superacao de modelos disfuncionais e maior dialogo entre o fisco e os contribuintes.

Nesse sentido, o presente trabalho examinara o principio da cooperacdo sob a dupla perspectiva: (i)
como construgcdo normativa com densidade constitucional e fungdo estruturante; e (ii) como
promessa sujeita ao rompimento de resisténcias institucionais e operacionais da Administragéo
tributéria.

A andlise parte de uma leitura sistemética do novo arranjo constitucional tributério para, entéo,
discutir os beneficios que a efetivacéo do principio da cooperacdo promovera na gestdo tributaria.

Ao fim, pretende-se demonstrar que, embora 0 novo modelo represente um avango tedrico e
institucional, sua concretizacdo depende de um esforco coordenado e continuo entre os entes
federativos, a Administracéo e os contribuintes, para, assim, consolidar um modelo que valorize o
didlogo e a corresponsabilidade no cumprimento das obrigacdes tributérias, superando
definitivamente al6gica do confronto e da puni¢do como instrumento arrecadatorio.



2. OSNOVOSPRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Os principios da simplicidade, da transparéncia, da justi¢a tributéria, da cooperacéo e da protegdo
ao meio ambiente foram elevados a condic&o de pilares normativos do hovo sistema, orientando ndo
apenas a criacdo e a aplicacdo das normas tributérias, mas também a conduta dos entes federativos e
a interpretacdo juridica em matéria fiscal. Nesse novo cenario, tais principios passam a
desempenhar funcdo estruturante, condicionando a legitimidade e a efetividade de toda a atuacdo
estatal na searatributéria.

A normaprincipio comporta classificacdo, inclusive, na Congtituicdo. Assim, a propria
Constituicdo autodenomina-se como fonte normativa de principios fundamentais e de principios
gerais, ambas essas categorias disciplinando o microssi stema constitucional tributéri ol2l.

O professor Edvaldo Brito leciona que 0s novos principios tributarios séo preceitos fundamentais
“porque sdo principios sensiveis, dado que operam no campo dos direitos e garantias individuais,
constitutivos das clausul as pétreas, matériaintocavel” 31,

De modo semelhante, ainda que os principios estejam expressamente previstos como normas
juridicas, sua plena compreensdo quanto ao conteido depende, sobretudo, da interpretacdo e do
desenvolvimento promovido pela doutrina e pelajurisprudéncia.

Por ora, basta considerar aquilo que a relacdo sintatica com os demais elementos do sistema
normativo ja permite identificar. A Constitui¢cdo determina que o sistema tributario nacional deve
pautar-se por esses principios, o que impde a todos os operadores do direito tributério o dever ndo
apenas de observa-los, mas também de resguarda-los contra quaisquer praticas que comprometam
suaintegri dadel4l.

2.1. O principio como vetor deinterpretacdo

Os principios sdo diretrizes vinculantes, detém eficécia juridica plena e funcionam como normas
obrigatorias. Paulo de Barros Carvaho leciona que os principios juridicos atuam como orientacdes
fundamentais que conferem coesdo aos diversos ramos do ordenamento, funcionando como
elementos estruturantes que integram e organizam conjuntos de normasL2l.

A influéncia se manifesta na capacidade de atrair e conformar regras especificas sob sua esfera de
atuacdo, exercendo uma forca integradora que direciona a interpretacéo e a aplicagéo do Di reitol®l.

Conforme a compreensdo de Brito, embora o termo “principio”, mesmo qualificado como juridico,
nd possua um significado univoco, prevalece na dogmaética juridica contemporénea o
entendimento quase unanime de que os principios s normas juridicas.’].



Parte-se, assim, da concepcdo de que a norma juridica € um género que abarca diferentes especies,
COmo a norma-preceito, a norma-simples e a norma-principio. Esta dltima distingue-se por seu
cardter mais abrangente e orientador, funcionando como parémetro ou critério para as demais
normas, ainda que, tal como elas, sga dotada de conteldo prescritivo e possa produzir
consequéncias juridicasisl.

Disso resulta que violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma, na medida em
gue a desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatorio,
mas a todo o sistemall.

Assim, para Bandeira de Méello, essa € “a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco 10gico e corrosao
de sua estrutura mestra’[19].

Na funcdo interpretativa, os principios desempenham o papel de direcionar, coerentemente, as
solucdes juridicas dos casos submetidos a apreciacdo do intérprete, atuando como instrumentos de
auxilio ainterpretacéo juridica e, portanto, sdo verdadeiros vetores que orientam as demais normas
do ordenamento juridico, dando compreensdo as regras normativas, sendo denominados de
principios descritivos ou informativos/ 21l

Segundo a compreensdo de Paulo Bonavides, a constitucionalizagdo dos principios confere a eles
um papel central na estruturacdo e na interpretacéo de todo o sistema normativol12.

Importa ao presente trabalho, em especial, o principio da cooperacdo, cuja positivacdo no texto
constitucional reflete um esforco deliberado do legislador constituinte derivado de enfrentar a visao
binéria entre fisco e contribuinte.

3. DO PRINCIPIO DA COOPERACAO

O principio da cooperagdo ndo constitui uma novidade introduzida pela Emenda Constitucional n°
132, de 2023. Ta principio ja possuia respaldo no ordenamento juridico, especialmente no ambito
do processo civil, conforme previsto no artigo 6° do Codigo de Processo Civil 113

Embora esse dispositivo enfatize a aplicagdo do principio cooperativo com o intuito de promover a
reducéo da duracdo do processo, no campo do direito processual, é possivel observar a expansdo de
sua fungdo para além da mera busca por celeridade.

Independentemente da forma de aplicacdo, observa-se um ponto comum: a utilizacdo do principio
da cooperacdo tem como finalidade precipua assegurar a efetividade do processo judicial,
culminando em uma decisdo de mérito justa.[14



A introducéo do Principio da Cooperacéo no texto constitucional revela-se uma medida voltada a
promocdo de um ambiente mais equilibrado e colaborativo entre o Fisco e os contribuintes,
inspirando-se na | gica cooperativa ja consolidada no direito processua civil e penal.

Disso resulta que a alteracéo constitucional se insere em um contexto mais amplo de transformagéo
da perspectiva fiscal, aliando-se a outros principios como o da simplicidade, transparéncia e o da
justicafiscal, com o intuito de favorecer um convivio institucional menos conflituoso.[13]

Nota-se que o Principio da Cooperacdo ndo impde deveres unilaterais apenas a0 Fisco ou ao
contribuinte, mas propde uma mudanca de postura mutua entre os sujeitos da relacao tributarial16l.

O Principio da Cooperacdo pressupde um esfor¢o conjunto entre Fisco e contribuinte para que
ambos possam alcangar seus objetivos legitimos dentro da relacdo tributaria. Trata-se de umaviade
mao dupla, em que o Estado busca a arrecadacéo dos tributos devidos com base na legalidade,
enquanto o contribuinte, por sua vez, deve cumprir a legislacdo de forma adequada, podendo assim
plangjar e exercer suas atividades econémicas de formal ivrel17,

A introducdo do Principio da Cooperacdo no ambito tributario implica, sobretudo, uma necessaria
mudanca de postura na relacéo entre Fisco e contribuinte, orientando-a por uma |égica de didogo,
transparéncia e corresponsabilidade.

Importa destacar que, se anteriormente a ideia de cooperacéo no ambito tributério dependia de uma
interpretacdo sistemética de outros principios constitucionais, € importante destacar que a simples
positivacdo do Principio da Cooperacdo ndo €, por si SO, suficiente para assegurar sua efetiva
concretizagzo.[18]

Portanto, para que esse novo paradigma se consolide, é indispensavel uma atuagéo conjunta,
consistente e comprometida dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, no sentido de adotar
politicas e decisdes que reduzam a tradicional animosidade entre as partes e promovam um
ambiente fiscal mais equilibrado, justo e colaborativo.

3.1. Simplicidade como vetor nor mativo a cooper acao

O Principio da Simplicidade, também expressamente incorporado pela Emenda Constitucional n°
132/2023, revela uma estreita conexdo com 0s demais principios e em especial com o0 da
Cooperacdo. Isso porque, quanto mais claro e acessivel for o regime tributério, maior sera a
possibilidade de se estabelecer uma relagcdo transparente e colaborativa entre Fisco e contribuinte

[19]

A simplificagdo do sistema tributario demanda a elaboracdo de normas legais que sejam claras,
acessiveis e que reduzam a ocorréncia de incertezas interpretativas, as quais frequentemente



resultam em litigios. Essa simplificacdo deve atuar ndo apenas na dimensdo normativa, relativa a
formulacéo das leis, mas também na dimensao operacional, voltada a reducéo dos custos envolvidos
no cumprimento das obrigacdes tributérias por parte dos contribuintes e do préprio Estado.[20]

Do ponto de vista juridico, o principio da simplicidade tributéria exige que as normas fiscais sejam
construidas de forma clara, precisa e acessivel, permitindo sua compreensdo por qualquer cidadao,
independentemente do grau de conhecimento técnico ou juridico. O objetivo é assegurar que tanto
as obrigacdes principais quanto as acessorias sgfam estruturadas de maneira a reduzir ambiguidades
e promover maior seguranga nainterpretacdo e aplicacéo das normas.[21]

3.2. Simplicidade advinda da unificacao de tributos

A unificac8o de tributos, trazida pela reforma tributéaria, materializa de forma pratica o principio da
simplicidade. A substitui¢do de diversos tributos sobre consumo (ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins) por
dois novos tributos (CBS e IBS), dentro do modelo de IVA dual, representa um esforgo legislativo
para reorganizar a estrutura arrecadatéria brasileira em bases mais simples, transparentes e
harmaonicas.

A distincdo entre simplificacéo formal e material € fundamental para uma compreensdo mais
aprofundada da aplicacéo prética do principio da simplicidade tributéria.

A simplificagdo formal refere-se a reducgdo da burocracia envolvida no cumprimento das obrigagtes
acessorias e nos tramites administrativos enquanto simplificacdo material, por sua vez, consiste na
racionalizac8o estrutural do sistema tributério, ultrapassando aspectos meramente procedimentais e
abrangendo medidas como a unificacéo e harmonizacdo dos tri butos.[22]

Portanto, trata-se de uma simplificacdo formal a unificacéo de tributos aqui tratada, mas que deve
ser devem ser implementados de forma integrada para garantir a efetividade plena do principio da
simplicidade tributaria.

4. A COOPERACAO NO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Conforme dito, a insercdo do principio da cooperacdo no texto constitucional, por meio da EC n°
132/2023, representa um avanco normativo relevante ao estabelecer como diretriz vinculante o
didlogo entre fisco e contribuinte. No entanto, sua concretizagdo prética enfrenta sérios entraves
decorrentes da prépria arquitetura federativa brasileira, caracterizada pela coexisténcia de multiplos
entes tributantes com competéncias normativas, administrativas e decisorias autbnomas.

Disso resulta a relevancia do didlogo entre Fisco e contribuintes como instrumento essencial para a
construcdo de um ambiente propicio ao crescimento econdmico sustentavel em nivel nacional, além
de fortalecer a confianga do contribuinte nas instituicdes estatais e na legitimidade do sistema



tributério.
4.1. O Programa de Cooper acéo Fiscal do Estado do Espirito Santo

A propria Secretaria de Fazenda do Estado do Espirito Santo apresenta o programa de cooperagéo
fiscal como “parte da diretriz do Governo do Estado de melhoria do ambiente de negocios e é um
desdobramento da atualizacéo da Lel de Penalidades Tri butérias’[23]. A proposta é oportunizar ao
contribuinte a possibilidade de autorregularizacdo de inconsisténcias identificadas pelo Fisco
Estadual.

A cooperacdo fiscal esta prevista no art. 132 do RICMS foi instituida por meio da Lei Estadual n°
10.467/2017124, que determinou & Administracio Fazendéria a prévia intimagdo do contribuinte
para sanar irregularidades que conduziriam a lavratura de um Auto de Infracéo.

Atualmente a aplicacdo do instituto da intimacdo amigavel é taxativa no artigo 808 do RICMS/ES,
que teve em seu corpo introduzido o paragrafo 3°, por meio do Decreto ne 4.982-R[23],

Com isso, h& seis tipos de inconsisténcias passiveis de regularizacdo via Cooperacdo Fiscal. Sao
elas: 1. ICMS Declarado e Nao Recolhido, ou ainda, Declarado e Recolhido a menor; 2. ICMS-ST
Declarado e Ndo Recolhido, ou ainda, Declarado e Recolhido a menor; 3. Omissos de EFD; 4.
Omissos de PGDAS; 5; NF-e de emissao propria ndo escriturada; 6. Diferenca de Cartéo (Simples
Nacional).

O programa de cooperacdo fiscal propde ao contribuinte a possibilidade de autorregularizacéo de
inconsisténcias identificadas pelo fisco estadual. Assim, cabe ao contribuinte justificar ou sanear as
inconsisténcias identificadas pela Receita Estadual, nos termos e condigdes estabelecidos na
comunicacdo, mantendo o beneficio de reducdo das multas por espontaneidade durante o prazo
concedido para saneamento.

4.2. Necessidade de ampliacdo de programas de cooper agao fiscal.

A insercdo do principio da cooperacdo na Constituicéo Federal representa o reconhecimento de que
o relacionamento entre Fisco e contribuinte ndo pode mais ser pautado por uma |6gica meramente
punitiva ou arrecadatdria. Em vez disso, deve-se adotar uma postura horizontalizada, em gue o
Estado trata o contribuinte como um parceiro na realizagdo do interesse publico, e ndo como um
oponente ou suspeito permanente.

O principio da cooperacéo estabelece que as partes envolvidas, Administracdo Tributaria e
contribuintes, devem atuar de forma leal, colaborativa e com boa-fé reciproca, buscando solucdes
eficazes para 0 cumprimento das obrigacdes tributérias.



Isso inclui desde o dever estatal de prestar informacdes claras, de prevenir litigios e de privilegiar
formas de regularizacdo voluntaria, até o dever do contribuinte de agir com transparéncia e
honestidade fiscal .

Historicamente, o modelo de fiscalizagdo tributaria brasileiro muitas vezes se sustentou em préticas
coercitivas, com a aplicacdo de multas desproporcionais e a utilizacdo de sangbes como meio
indireto de forcar o pagamento de tributos, algo vedado, inclusive, por entendimento consolidado
do Supremo Tribunal Federal (Simula 323)[28l.

No mesmo sentido, até nos crimes contra a ordem tributéria, ainda que o contribuinte tenha
cometido, de forma intencional, alguma das condutas previstas na Lel n° 8.137/90[27], a
formalizacdo de acordo para parcelamento do déebito suspende a possibilidade de o Estado exercer
sua pretensdo punitiva. Além disso, se houver o pagamento integral do tributo, em qualquer fase da
persecucao penal, ocorre a extingao da punibilidadel28l.

Diante disso, percebe-se que os instrumentos penais aplicaveis as infragfes tributérias sdo
frequentemente utilizados como forma indireta de cobranca, com foco na recuperacdo do crédito, e
ndo propriamente na tutela da ordem tributaria enquanto bem juridico penalmente protegido.

Disso resulta que a constitucionalizacéo da cooperacdo indica uma mudanca de paradigma, na qual
afuncdo pedagdgica e preventiva da atuacdo estatal ganha protagonismo.

O Estado, portanto, ndo pode ter como finalidade principal a arrecadagcdo por meio de multas,
especialmente quando estas assumem carater confiscatério ou inibidor da atividade econdmica. A
atuacdo do fisco deve ser essencialmente orientadora, voltada a conformidade tributéria, e ndo a
mera producéo de receita.

Voltando a experiéncia capixaba, a Secretaria da Fazenda divulgou dados de que o Cooperacéo
Fiscal auxiliou na arrecadacéo direta de mais de R$ 600 milhdes em ICMS e multas espontaneas ja
gue, em agumas hiplteses, a lei prevé a reducdo da multa durante a regularizagdo em
espontaneidade[29].

Diante desse cenério, é urgente que se avance na ampliacao das hipéteses de autorregularizacéo,
estendendo possibilidade a um nimero maior de infragdes tributéarias. Tal medida ndo apenas
fortalece a cultura da conformidade, mas também promove um ambiente de confianga mutua entre
Fisco e contribuinte.

Ao privilegiar o bom contribuinte, aquele que, mesmo diante de eventuais falhas, demonstra
disposicdo em corrigir sua conduta de forma proativa, o Estado reafirma seu compromisso com uma
tributacdo mais justa, proporcional e ainhada aos principios da boafé, da cooperacdo e



transparéncia, agora expressamente acol hidos no texto constitucional pela Emenda n® 132/2023.

5. CONCLUSAO

A inserc¢do do principio da cooperagdo na Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional
n° 132/2023, representa um importante avanco no sentido de transformar a cultura da relagéo entre
o Estado e o contribuinte.

A constitucionalizacdo desse principio impde a Administracdo Tributaria a adocdo de condutas
mais transparentes, dial0gicas e preventivas, em oposi¢do a praticas historicamente punitivistas e
arrecadatorias. Trata-se de um novo paradigma em gue a conformidade fiscal € promovida néo pela
coercdo, mas pela orientacdo e estimulo a regularizacéo voluntéria, assegurando maior justica fiscal
e seguranca juridica.

No Estado do Espirito Santo, a experiéncia com o programa Cooperacdo Fiscal evidencia os efeitos
positivos de uma administragdo tributé&ria baseada na confianga mitua e no incentivo a
autorregul arizag&o.

A divulgacdo de informagdes qualificadas, aliada & possibilidade de regularizagdo com reducgéo de
penalidades, permitiu que milhares de contribuintes corrigissem espontaneamente suas obrigacoes,
resultando em significativa arrecadacéo de ICM S e multas espontaneas, sem que fosse necessario 0
uso de medidas coercitivas.

Esse modelo revela que a cooperagéo € eficaz tanto para o Estado, que recupera receitas de forma
célere, quanto para o contribuinte, que evita a autuagdo e seus efeitos colaterais. Entretanto, é
preciso reconhecer que a autorregularizagao ainda € restrita a hipoteses especificas, o que limita seu
alcance e eficacia.

A ampliac@o de mecanismos cooperativos, inclusive parafases mais avancadas da relagdo tributéria,
€ essencial para consolidar um ambiente fiscal mais racional, previsivel e compativel com os
valores congtitucionais. Ao ampliar a autorregularizacdo, o Estado fortalece a cultura da
conformidade, reduz a litigiosidade e demonstra respeito aos contribuintes que desgjam manter-se
em dia com suas obrigacdes, mesmo quando enfrentam dificuldades ou cometem equivocos
involuntarios.

Por fim, é fundamental reafirmar que afuncdo primordia do Estado na seara tributéria ndo pode ser
a arrecadacdo por meio da imposicdo de multas desproporcionais, muitas vezes de carater
meramente fiscalizante e arrecadatorio.

A finalidade do sistema tributério € assegurar 0S recursos necessarios para a implementacéo de
politicas publicas, mas isso deve ocorrer em consonancia com 0s principios da legalidade, da



proporcionalidade e, agora, da cooperacdo. A experiéncia capixaba demonstra que é possivel
alcancar resultados expressivos por meio do didlogo e da confianga, sinalizando um caminho que
merece ser institucionalizado e replicado em todo o pais.
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