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RESUMO: A educacao tributdria emerge como um tema de crescente relevancia no contexto
socioecondmico e politico contemporaneo. Longe de ser uma mera utopia, ela se configura como
uma necessidade premente e um caminho em construgao para o fortalecimento da cidadania fiscal.
Este artigo cientifico analisa a percepcao histérica da relagdo entre cidadaos e tributos, examina os
desafios inerentes a complexidade e dinamica do sistema fiscal brasileiro, e argumenta que uma
maior conscientizacao e a participagao social sao cruciais para mitigar problemas como a sonega-
¢ao, a desigualdade fiscal e a deslegitimagao do Estado. Explora-se, ainda, a intrinseca relagdo entre
direitos e responsabilidades, a natureza dos tributos como custo da cidadania, os problemas da liti-
giosidade e a busca por métodos mais consensuais na resolugao de conflitos tributarios, concluindo
que a educagao tributdria é um pilar indispensavel para a constru¢ao de uma sociedade mais justa e
um sistema fiscal mais eficiente e democrético.

PALAVRAS-CHAVE: Cidadania fiscal. Educacao tributaria. Litigio tributdrio. Responsabilidade
fiscal. Sistema tributario. Transparéncia.

REVISTA DE DIREITO TRIBUTARIO DA APET ° SAO PAULO ° NUMERO 52 *© ABR./SET. 2025



62 - Monick bE Souza QUINTAS | CARLOS HENRIQUE MACHADO

TAX EDUCATION: FUNDAMENTALS FOR CITIZENSHIP IN A COMPLEX TAX SYSTEM

CONTENTS: 1 Introduction 2 Tax education as a utopia and criticism of the citizen-tax authority rela-
tionship: “I have the right to fewer duties” 3 Tax education as a necessity and the cost of rights 4 Struc-
tural challenges of the complex tax system and litigation § Tax education as a near future and prospects
for evolution in the tax authority-taxpayer relationship. 6 Final considerations 7 References.

ABSTRACT: Tax education is emerging as a topic of increasing relevance in the contemporary social
and political context. Far from being a mere utopia, it stands as an urgent necessity and a path
under construction for the strengthening of fiscal citizenship. This article discusses the historical
perception of the relationship between citizens and taxes, analyzes the challenges inherent in the
complexity and dynamics of the Brazilian tax system, and argues that greater awareness and social
participation are crucial to mitigate issues such as tax evasion, fiscal inequality, and the delegitimi-
zation of the State. It also explores the intrinsic relationship between rights and responsibilities, the
nature of taxes as the cost of citizenship, the problems of tax litigation, and the search for more con-
sensual methods for resolving tax disputes, concluding that tax education is an indispensable pillar
for building a fairer society and a more efficient and democratic tax system.

KEYWORDS: Fiscal Citizenship; Tax Education; Tax Litigation; Fiscal Responsibility; Tax System;
Transparency.

1 INTRODUCAO

E famosa a declaracio firmada por Oliver Wendell Holmes Jr., jurista e ex-juiz
da Suprema Corte dos Estados Unidos da América, ao pronunciar, ainda duran-
te o século XIX: “gosto de pagar impostos, pois com eles compro civilizagao™.
A célebre afirmacao reverberou na formacao histérica do pensamento fiscal e
reflete a intima relacdo entre o tributo e a cidadania.

Segundo os ensinamentos de Vitor Faveiro?, o homem é um ser naturalmen-
te social. Essa condicao (de ser social) implica um dever individualizador, que
consiste em afetar aos fins da coletividade uma parte dos elementos, dos bens
ou dos valores de que cada um dispoe. Nessa perspectiva, o tributo é um ele-
mento inerente a qualidade da socialidade? da pessoa humana.

1. NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributdrio. 14. ed. atual. Sao Paulo: Saraiva, 1995.
p. 124.

2. FAVEIRO, Vitor. O estatuto do contribuinte: a pessoa do contribuinte no Estado Social de
Direito. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 127-175.

3. Asocialidade é uma condicao natural e inafastével para a plena realizagao dos seres humanos,
inerente e necessaria ao alcance do (maximo) grau evolutivo da perfectividade — dom de melho-
ria, progresso ou valorizagao pessoal continua e ilimitada —, correspondente ao estagio mais
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Assim, o dever de contribuir (pagar tributos) nao é apenas uma imposicao
externa do Estado, mas, sim, uma decorréncia natural e intrinseca da prépria
condicao social do ser humano, que necessita da coletividade para existir e se
desenvolver, vista como essencial para sustentar os fins da sociedade.

Afirma-se que a educacao tributaria, tema central deste artigo, se relaciona
com o conceito de Vitor Faveiro, porque ela é o meio pelo qual a sociedade e o
Estado podem incutir e reforgar a compreensao desse dever fundamental que
o0 autor descreve como intrinseco a condicao social. Com efeito, se o dever de
contribuir decorre da natureza social, a educagao tributaria é essencial para
que os individuos compreendam conscientemente essa ligacao, aceitem essa
responsabilidade e participem ativamente do sistema fiscal, ndo apenas por
imposicao legal, mas por convicgao civica. Cabe, ndo obstante, discutir a mon-
ta, a partir de concepcoes diferentes de mundo.

A educacado tributaria, desse modo, ajuda o cidadao a entender o porqué
dessa contribuicao, explicando que ela sustenta a coletividade da qual ele,
como ser social, faz parte e da qual, inegavelmente, se beneficia diretamente.
Em razao disso, ao se promover a consciéncia do impacto social dos tributos, a
educacao tributaria demonstra como essa “afetacdo de bens” (dever descrito
por Faveiro) se traduz em servicos publicos e na manuten¢ao da ordem social,
tornando o prego da cidadania* — o tributo — algo compreensivel e justificavel
sob uma 6tica civica e social.

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres, o tributo constitui o “preco da liber-
dade” porque incide sobre as vantagens auferidas pelos cidadaos com base
na livre-iniciativa (o comércio, a industria e os servicos), reclamando, em nome
da propria liberdade e da preservacao da propriedade privada, uma necessaria

préspero da humanidade em cada época (FAVEIRO, Vitor. O estatuto do contribuinte: a pessoa
do contribuinte no Estado Social de Direito. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 127-175).

4. A cidadania efetiva (premissa politica do modelo multiportas em matéria tributéria) implica
amaior participacdo, a humanizacao das relacdes, a confianga mitua e o mais amplo acesso
a justica pelos contribuintes. Isso porque o Estado constitucional e democrético de direito
sustenta-se na efetiva participacao cidada, que certamente nao se limita a escolha de seus
representantes e mandatdrios, mas que encontra a sua plenitude também na definicao e
no acesso concreto as politicas publicas, bem como na gestdo e na resolucio de conflitos
(MACHADO, Carlos Henrique; CATARINO, Joao Ricardo; SOBRAL, Susana. Marco tedrico
do modelo multiportas no direito tributdrio brasileiro: arbitragem, mediagao, conciliagao e
transacao. Revista Juridica Portucalense, Porto, p. 33-66, 2023. Disponivel em: https://revistas.
rcaap.pt/juridica/article/view/28150. Acesso em: 15 set. 2025).
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limitacao, o que se veio a alcangar com o constitucionalismo e as declaracoes
de direitos’.

Essa concepgao sugere que a educacao € vista como um elo fundamental
para moldar o cidadao-contribuinte consciente, que entende e cumpre os seus
deveres fiscais (socialidade humana), buscando criar uma coletividade plena-
mente consciente das suas obrigagdes e do impacto social dos tributos. O obje-
tivo do texto académico propde ir além da mera compreensao técnica para for-
talecer a cidadania, a ética coletiva, a responsabilidade social e a participacao,
visando a transformar a atuagao do contribuinte de um papel passivo para um
papel mais ativo, efetivo e cooperativo, promovendo, desta forma, uma “cultu-
ra tributdria cidada”.

Ora, se de um lado a obra de Faveiro fornece toda a base filoséfica e ética para
o dever de contribuir — que esbarra no conceito cunhado por José Casalta Nabais®

5. No Estado Fiscal afirma-se a liberdade individual: reserva-se pelo contrato social um minimo
de liberdade intocavel pelo imposto, garantido por meio dos mecanismos das imunidades e
dos privilégios, que se transferem do clero e da nobreza para o cidaddo; permite-se que o
Estado exerca o poder tributario sobre a parcela ndo excluida pelo pacto constitucional, ad-
quirindo tal imposicao a caracteristica de preco da liberdade (TORRES, Ricardo Lobo. A ideia
de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 1991. p. 109).

6. Ao nos debrucarmos sobre a obra de José Casalta Nabais, é impossivel nao perceber o ca-
rater quase manifesto de sua escrita: erudita, ousada e com a ambicdo de fixar uma tese
definitiva. O que chama a atengao € a forma como ele decide inverter a légica dominante
a época. Enquanto a doutrina de direito publico estava tomada pelo entusiasmo em torno
dos “direitos fundamentais”, Nabais resolveu olhar para o outro lado da moeda: os “deveres
fundamentais”. Essa mudanca de foco foi, em si, um gesto metodolégico disruptivo, que
obrigou a repensar a relagao entre cidadao e Estado. Afinal, como ele préprio observa, os
deveres fundamentais foram relegados a segundo plano nas democracias contemporaneas,
ao passo que os direitos gozaram de elaboragdes tedricas densas e sofisticadas. Sua critica,
direta e corajosa, rechaga o “liberalismo extremado”, aquele que sé reconhece direitos e
esquece a dimensao de responsabilidade comunitaria que também recai sobre os indivi-
duos. No coracdo de sua obra, Nabais trata da tributagao. Ele ndo a encara apenas como
técnica de arrecadagao, mas como uma dimensao essencial do pacto democratico. O dever
de pagar impostos aparece como expressao da soberania estatal, mas também como con-
cretizagdo de valores constitucionais que, em udltima analise, repousam na dignidade da
pessoa humana. Sua andlise € refinada: distingue a estrutura externa (relagdes juridicas)
da estrutura interna (conteido normativo) dos deveres fundamentais. Além disso, sublinha
que tais deveres vinculam nao sé nacionais, mas também estrangeiros, apatridas e pessoas
coletivas —ampliando, assim, o alcance da obrigacdo. O que nos parece especialmente atual
é a forma como Nabais articula direitos e deveres fundamentais como parte de um mesmo
estatuto constitucional do individuo. Ndo é possivel usufruir plenamente de direitos se ndo
houver meios materiais para garanti-los (NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar
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arespeito do dever fundamental de pagar impostos’ —, de outro, a educagao tri-
butdria consiste na ferramenta pedagdgica e social para garantir que os cida-
daos compreendam, internalizem e ajam de acordo com esse dever inerente a
sua condicao social, promovendo uma participagdo consciente e responsavel
no sistema fiscal.

Nessa linha de raciocinio, a discussao sobre a educacao tributaria, ainda que
nao com essa alcunha propriamente dita, tem ganhado notdria relevancia no
cenario atual. Em sociedades frequentemente marcadas por uma baixa cultura
fiscal, resisténcia ao pagamento de tributos e desinformagao acerca do papel
fundamental dos impostos, questiona-se se a educacao tributdria seria uma
utopia, uma necessidade ou um futuro préximo.

A conexao entre cidadania, educacdo e moral tributaria é tematica densa-
mente explorada por Clotide Celorico Palma, anotando que sao conceitos in-
trinsecamente relacionados e que devem ser perspectivados sob diversos angu-
los. Conclui em seus escritos, dessa forma, que a educagao fiscal “pode e deve
transformar a relacdo entre o Estado e o cidadao”.

Historicamente, a relacao do cidadao brasileiro com os tributos foi constru-
ida sobre bases de opacidade, complexidade e desconfianca. A falta de trans-
paréncia na gestao publica, somada a recorrentes escandalos de corrupcao,
alimenta a percepgao de que o pagamento de impostos representa apenas um
onus, sem o devido retorno social. Essa visao é reforcada por uma tradicao
educacional que negligencia a abordagem da cidadania fiscal nos curriculos,

impostos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 15. No mesmo sentido: NABAIS, José Casalta. Por um
estado fiscal suportdvel: estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2005. p. 12).

7. Nesse ponto, o raciocinio de Casalta Nabais dialoga de modo surpreendente com Holmes
e Sunstein, em O custo dos direitos: a liberdade depende de recursos publicos, e estes sé
existem se os tributos forem arrecadados. O pagamento de impostos, portanto, ndo é um
fardo isolado, mas um ato de solidariedade politica que viabiliza a prépria existéncia dos
direitos. E é justamente essa a ideia central do cldssico publicado pelo Professor: o dever
fiscal ndo deve ser visto apenas como um mecanismo de arrecadagdo, mas como elemento
constitutivo da democracia e da arquitetura dos direitos fundamentais. Em outras palavras,
para Nabais, pagar tributos ndo é apenas cumprir uma obrigacao legal — é participar da ma-
nutencdo do pacto social que sustenta a vida democrética (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN,
Cass. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos. Trad. Marcelo Brandéo
Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 24).

8. PALMA, Clotilde Celorico. Cidadania, educagao, moral tributaria e coesdo econémica e social
em tempos de covid-19. Revista EALR, Brasilia, v. 11, n. 2, p. 55-81, maio/ago. 2020.
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limitando a compreensao sobre como o Estado se financia e a importancia dos
tributos para a concretizacao de politicas publicas.

No entanto, a complexidade crescente do sistema fiscal e a necessidade
de financiamento para as atribuicoes ampliadas do Estado tornam imperativa
uma mudanca de paradigma na relagao entre o fisco e o contribuinte?. O Esta-
do, em sua atuagao reguladora, precisa de avultados investimentos publicos
para garantir os direitos dos cidadaos, o que justifica aimposicao da carga fiscal
e atende aos custos inerentes a esses direitos*. Nesse contexto, a cidadania nao
€ vista apenas como fonte de privilégios, mas também como fundamento de
obrigagdes civicas, notadamente o dever de pagar impostos.

Nessa esteira, este artigo cientifico se propde a analisar a educagao tributa-
ria como uma necessidade inadiavel para a superacao dos desafios do sistema
fiscal e o fortalecimento da cidadania, integrando as perspectivas apresentadas
por autores consagrados em matéria tributdria, que abordam a natureza dos
direitos e responsabilidades, os problemas do sistema tributario, a litigiosidade
e as novas abordagens para a resolucao de conflitos.

2 EDUCACAO TRIBUTARIA COMO UTOPIA E A CRITICA A RELACAO CIDADAO-FISCO: “EU
TENHO DIREITO A MENOS DEVERES”

Para muitos, imaginar uma populacao plenamente consciente de seus deve-
res fiscais e do impacto social dos tributos pode soar utépico. Essa percepcéo
é profundamente enraizada na experiéncia brasileira, em que a relagao com o
fisco tem sido marcada pela dificuldade na apreensao do contetido normativo
pela generalidade dos cidadaos. A complexidade normativa, a irrequietude da
legislagao fiscal e a prépria prepoténcia da administragao tributaria em deter-
minados momentos tém sido apontadas como causas de litigiosidade e descon-
fianca por parte dos contribuintes®.

A ideia de que os direitos foram “longe demais” enquanto as responsabi-
lidades diminuiram tornou-se um lugar-comum, por vezes associada a uma

9. CATARINO, Jodo Ricardo. Para uma teoria politica do tributo. 2. ed. rev. ampl. e actual. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais: Ministério das Finangas, 2009. p. 433-452.

10. MARQUES, Paulo. Elogio do imposto: a relagao do Estado com os contribuintes. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 21-60.

11. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios:
novas tendéncias dogmaticas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2016. p. 35-96.
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desvalorizagao politica do altruismo e a uma “falta de vergonha na cara/des-
moralizagdo da sociedade”. No entanto, os direitos e os deveres ndo podem
ser separados, pois sao correlativos. A cultura de direitos €, na verdade, uma
cultura de responsabilidades, e direitos e responsabilidades pressupdem-se
mutuamente. Direitos como a propriedade, quando bem definidos, podem
nutrir a responsabilidade®.

O problema reside, em parte, em uma mentalidade do “eu tenho direitos”
que nao reconhece a correlacao inerente entre direitos e responsabilidades, e,
que, em muitos casos, pode ser socialmente inadequada, promovendo uma vi-
sao individualista e até mesmo egoista. Isso porque, embora direitos e responsa-
bilidades sejam interdependentes, a “cultura de direitos”s pode gerar férmulas
de irresponsabilidade quando nado ha equilibrio entre ambos. Lado outro, e ndo
menos importante, a cultura de direitos pode ser uma resposta ao colapso moral
e a auséncia de normas e deveres, mas também pode incentivar o descumpri-
mento da ordem juridico-social, como no caso do pagamento de impostos.

A auséncia de cultura e de incentivos para a implementacdo de uma sélida
politica de educacao fiscal*, capaz de penetrar a formalizaciao dos curriculos
escolares, amplia o distanciamento entre o cidadao e o sistema tributario, re-
forcando a ideia de que uma populacao fiscalmente consciente seria apenas
uma utopia: “eu tenho direito a menos deveres”. Essa lacuna educacional pode
gerar desajustes sociais e contribuir para a perda de valores coletivos, alimen-
tando a falsa percepcao de que os direitos, por si s, causam a desintegragao

12. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos
impostos. Sao Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 109-146.

13. A cultura liberal permite que individuos exercam direitos que podem ser moralmente ques-
tionaveis, mas ndo necessariamente sancionados legalmente. Todavia, a cultura de direitos
tem efeitos ambiguos: pode promover responsabilidade e altruismo, mas também pode gerar
individualismo, irresponsabilidade e desintegracao social quando ndao acompanhada de uma
correlativa cultura de deveres (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por
que a liberdade depende dos impostos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 109-146).

14. Emrecente publicacao, Clotilde Celorico Palma postula que a educagao para uma cidadania
fiscal deve ser um processo permanente e persistente, implementada por variados meios,
instrumentos e técnicas, e junto das mais diversas instituigcdes (escolas, universidades, asso-
ciagdes, os proprios funcionarios da administracao). S6 desse modo é que se permite a cada
cidaddo compreender as fungdes financeiras do Estado e o sistema fiscal, incutindo-lhe o
dever fundamental de pagar impostos e os direitos inerentes, de modo a influenciar o paga-
mento voluntario dos impostos (PALMA, Clotilde Celorico. Sumdrios de cidadania, educagdo
e moral tributdria. Coimbra: Almedina, 2025).
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social. No entanto, direitos e responsabilidades sao insepardveis e devem cami-
nhar juntos. Para isso, é essencial promover uma consciéncia social e moral que
esteja vinculada a educacao tributaria, como forma de fortalecer uma ordem
social mais justa, estavel e equilibrada.

3 EDUCACAO TRIBUTARIA COMO NECESSIDADE E O CUSTO DOS DIREITOS

A educacdo tributéria se apresenta, de forma crescente, como uma necessi-
dade premente. A m& compreensao do sistema fiscal acarreta efeitos diretos e
prejudiciais. A baixa arrecadagao voluntaria € um deles, que estimula a sonega-
cao e a informalidade. Essa circunstancia implica, necessariamente, um sacri-
ficio adicional por parte dos contribuintes cumpridores. O dever fundamental
de pagar impostos €, de fato, o “preco da cidadania”. Esse dever se baseia na
capacidade contributiva, implicando um dever de todos com todos®.

Nesse compasso, a tributacao representa o custeio do Estado e o viés eco-
nomico da cidadania, de modo a autorizar e legitimar a participagao dos contri-
buintes nas escolhas politicas assumidas em nome da coletividade®.

Outra consequéncia da ma compreensao do sistema é a desigualdade fis-
cal. Enquanto parte da populacao arca com maior carga tributéria, especial-
mente sobre o consumo, grandes fortunas e rendas frequentemente escapam
da tributagao®.

15. MARQUES, Paulo. Elogio do imposto: a relagao do Estado com os contribuintes. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 21-60.

16. MACHADO, Carlos Henrique; CATARINO, Joao Ricardo; SOBRAL, Susana. Marco tedrico
do modelo multiportas no direito tributario brasileiro: arbitragem, mediacao, conciliagao e
transacao. Revista Juridica Portucalense, Porto, p. 33-66, 2023. Disponivel em: https://revistas.
rcaap.pt/juridica/article/view/28150. Acesso em: 15 set. 2025.

17. Em ensaio recente sobre “justica fiscal”, sob a perspectiva de reconceitualizacdo da tribu-
tacdo e das desigualdades, Rita de la Feria destacou se tratar de uma ideia onipresente no
consciente social, cujo termo (“justica fiscal”) revela-se suficientemente eldstico para con-
templar diferentes preferéncias. Descrevendo as tendéncias gerais sobre a tributagao e as
desigualdades, enfatizou quatro aspectos principais: (1) protecao constitucional da justica
fiscal pelos principios da igualdade e da ndo discriminagdo, com a promogao de politicas de
combate as desigualdades econémicas e nao econdmicas; (2) reducdo da pobreza, embora
com aumento acentuado da desigualdade de riqueza. Observa que a clara desigualdade
econdmica nao se traduziu em aumento dos impostos redistributivos; pelo contrério, as
politicas fiscais redistributivas estao geralmente em retirada; (3) aumento da consciéncia
politica e seus reflexos nas politicas fiscais, embora essa relevancia politica nem sempre se
traduza em medidas de politica tributdria concentradas; (4) compensagdes entre a eficiéncia e
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As fontes apontam para problemas na igualdade tributaria, em que nem
sempre os contribuintes na mesma situagao sao objeto da mesma tributacdo®.
A complexidade dos modelos de tributacao da renda pessoal, recheados de
particularidades (dedugdes, isen¢des, beneficios), concentra a carga fiscal em
um numero reduzido de contribuintes e nao garante uma distribuigao real do
rendimento e da riqueza®. Os beneficios fiscais, embora por vezes justificaveis,
comprometem o principio da generalidade do imposto e, quando crescem in-
fundadamente, tornam-se excecao que se transforma em regra, com seu 6nus
suportado pelos demais contribuintes®.

Adicionalmente, a falta de educagao tributéria contribui para a deslegitima-
cao do Estado, enquanto este enfrenta resisténcia para implementar politicas
publicas, seja por falta de recursos, seja por auséncia de apoio social. O papel
social e regulador do Estado exige elevados investimentos publicos para garan-
tir os direitos dos cidadaos, estabelecendo uma relagao umbilical entre tributos
e dignidade humana?. O custo dos direitos, ou seja, a necessidade de financia-
mento estatal para sua garantia, é um tema central. Uma cultura de direitos
sem a compreensao do seu custo e da responsabilidade fiscal necesséria para
sustentad-los? leva a essa deslegitimacao.

Formar cidadaos conscientes sobre os tributos, e, por consequéncia, so-
bre o dever de pagar tributos, é fundamental para fomentar uma cultura de
participagao, de controle social e de cobrangapor servigos publicos de qualidade.
A educacao tributaria, portanto, nao se limita a mera compreensao técnica dos

aequidade também sdo visiveis na atividade da administragao tributdria, sendo que o impulso
para maximizar as receitas (maximizagao da receita), com os menores custos possiveis (auto-
magao, algoritmos), provoca um impacto negativo em relagdo as desigualdades econdmicas e
nao econdmicas (concessao de anistias, por exemplo) (DE LA FERIA, Rita. Tax fairness: recon-
ceptualising taxation and Inequalities. In: DE LA FERIA, Rita. Taxation and Inequalities. Amster-
dam: IBFD, 2025. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/s5rn.5106942).

18. MARQUES, Paulo. Elogio do imposto: a relagao do Estado com os contribuintes. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 21-60.

19. CATARINO, Joao Ricardo. Para uma teoria politica do tributo. 2. ed. rev. ampl. e actual. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais: Ministério das Financgas, 2009. p. 433-452.

20. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios:
novas tendéncias dogmaticas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2016. p. 35-96.

21. MARQUES, Paulo. Elogio do imposto: a relagdo do Estado com os contribuintes. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 21-60.

22. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos
impostos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 109-146.
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impostos; ela fortalece a cidadania, a ética coletiva e a responsabilidade social.
A solidariedade social fiscal, em que aqueles com maior capacidade contributi-
va tém o dever de contribuir em maior proporcao para a realizagao das tarefas
estatais, especialmente a elevagao do nivel de vida dos cidadaos mais desfavo-
recidos, € um conceito umbilicalmente associado ao imposto®. Esse dever de
solidariedade se contrapde a tentacdo ao descumprimento da ordem juridico-
-social, como 0 nao pagamento de impostos?.

4 DESAFIOS ESTRUTURAIS DO SISTEMA FISCAL COMPLEXO E A LITIGIOSIDADE

A necessidade de educacao tributaria se torna ainda mais clara ao anali-
sarmos os problemas e as perspectivas de evolucao dos sistemas fiscais apre-
sentados nas fontes. O Estado na atualidade € caracterizado pela proliferacao
crescente de suas atribuicdes e dominios de intervencado, abarcando pratica-
mente tudo o que se refere a seguranca e a condigdes de vida dos individuos.
Essa expansao demanda recursos crescentes, levando a uma “insaciabilidade
por novas e mais receitas”.

No entanto, o sistema fiscal enfrenta multiplos desafios. O primeiro de-
les diz respeito a complexidade e instabilidade normativa: a legislacdo fiscal
é frequentemente descrita como ininteligivel para o contribuinte médio, com
péssima técnica legislativa, linguagem opaca, instabilidade e incompreensao
normativa®. H4d um excesso e alto volume de produgao legislativa, proliferagao
de conceitos juridicos indeterminados (muitas vezes por atecnia), falta de siste-
matizacgao e estabilidade. Essa complexidade normativa dificulta ou impede a
apreensao do conteldo da lei?® e tem um impacto direto nos custos de confor-
midade e cumprimento fiscal.

O segundo gira em torno dos problemas administrativos, ja que ha uma
intrusao sistematica da administracdo fiscal na vida privada dos contribuintes,

23. MARQUES, Paulo. Elogio do imposto: a relagao do Estado com os contribuintes. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 21-60.

24. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos
impostos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 109-146.

25. CATARINO, Jodo Ricardo. Para uma teoria politica do tributo. 2. ed. rev. ampl. e actual. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais: Ministério das Finangas, 2009. p. 433-452.

26. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios:
novas tendéncias dogmaticas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2016. p. 35-96.
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assente em uma perspectiva por vezes distorcida de justica fiscal que exige
intromissao ampla. O sistema € marcado por excessivas complexidades admi-
nistrativas, exigindo muita informagao dos contribuintes, que sao levados a re-
alizar gratuitamente verdadeiros “servicos” para a administracao®. Soma-se a
isso a falta de cultura deciséria da administragao tributaria, que, como regra, nao
acata as impugnagoes dos administrados e parece preferir o litigio a prevencao.
Existem, ainda, “privilégios histéricos” da administragao, decorrentes de uma
cultura de matriz gaulesa, em que o contribuinte é mero administrado, o que
pode levar a erros frequentes e até negligéncia por parte dos servidores fiscais.

Um terceiro e relevante ponto € o crescimento dos beneficios fiscais de for-
ma infundada, comprometendo valores fundamentais como a igualdade. Suas
causas incluem a concorréncia internacional e os lobbies econémicos. Quem
suporta o 6nus desses incentivos sao os demais contribuintes.

Por fim, a pressao fiscal, pois existe uma permanente necessidade de incre-
mento da receita publica. Orcamentos com objetivos ambiciosos, muitas vezes
pouco realistas, refletem essa pressao, que pode levar a medidas deletérias
como a evasao fiscal, embora a carga fiscal continue a aumentar.

Esses desafios estruturais contribuem diretamente para a proliferacido do
litigio tributario. A litigancia em massa tem causas remotas (relagcao dever de
pagar tributo versus vantajosidade), mediatas (deficiéncias do corpo normativo,
beneficios fiscais) e imediatas (problemas na aplicagao e interpretagao da nor-
ma). A complexidade da lei e a falta de clareza e qualidade da norma tributaria
conduzem a uma complexidade do sistema e do litigio. O contencioso surge
porque a atribuicao de direitos as partes pressupoe a legitimidade de defender
o interesse proprio ofendido. A falta de cultura deciséria e de equidistancia da
administragao resulta no afogamento dos tribunais e na alta litigiosidade?®. Eis
o elemento-chave para a solucao desse imbrdéglio, consistente em uma nova
cultura juridica pautada na consensualidade e no entendimento dialégico, em
oposicao ao autoritarismo fiscal, sabidamente indutor dos conflitos”.

27. CATARINO, Joao Ricardo. Para uma teoria politica do tributo. 2. ed. rev. ampl. e actual. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais: Ministério das Finangas, 2009. p. 433-452.

28. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios:
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Nessa linha argumentativa, pautada na consensualidade e no entendimen-
to dialdgico, é imperioso destacar, ainda segundo os autores suprarreferidos,
que “uma cultura transformada (e transformadora), é suficientemente capaz
de orientar a administracao publica a sentar-se a mesa com os cidadaos-contri-
buintes, mas que também, por outro lado, conscientize e traga o sujeito-contri-
buinte para o exercicio do seu dever fundamental de cidadao”.

Diante do cenario de litigiosidade crescente e da auséncia de uma cultura
deciséria equanime por parte da administracao tributaria, torna-se imprescin-
divel a constru¢do de uma nova racionalidade fiscal, fundada no didlogo e na
corresponsabilidade. A superacao do autoritarismo fiscal passa pela consolida-
cao de uma cultura juridica transformadora, que incentive praticas consensuais
e fomente uma relacdo mais cooperativa entre fisco e contribuinte. Essa cultura
deve ser, ao mesmo tempo, capaz de sensibilizar a administragao publica para
uma atuagao mais aberta ao entendimento, e de educar o cidadao-contribuinte
quanto ao exercicio consciente de seus deveres fiscais. Assim, a educacao tri-
butdria surge como instrumento estratégico para viabilizar essa transformacao,
promovendo ndo apenas a pacificagao social, mas também o fortalecimento da
cidadania fiscal e da legitimidade do préprio sistema tributario.

5 EDUCACAO TRIBUTARIA COMO FUTURO PROXIMO E AS PERSPECTIVAS DE EVOLUCAO
NA RELACAO FISCO-CONTRIBUINTE

A despeito dos desafios, observa-se um movimento que aponta para a
consolidagao da educacao tributdria como parte essencial dos projetos edu-
cacional e democratico. Iniciativas como o Programa Nacional de Educacao
Fiscal (PNEF3*°) no Brasil e programas similares em outros paises demonstram

transacao. Revista Juridica Portucalense, Porto, p. 33-66, 2023. Disponivel em: https://revistas.
rcaap.pt/juridica/article/view/28150. Acesso em: 15 set. 2025. p. 33-66.

30. Em maio de 1996, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), reunido em Fortale-
za, registraaimportancia de um programa de consciéncia tributdria para despertar a pratica
da cidadania. Em setembro de 1996, a implantagao de um programa nacional permanente
de conscientizagao tributaria faz parte do Convénio de Cooperagao Técnica entre Uniao,
Estados e Distrito Federal. Em julho de 1999, tendo em vista a abrangéncia do programa
que nao se restringe apenas aos tributos, mas que aborda também as questdes da alocagao
dos recursos publicos arrecadados e da sua gestao, o Confaz, reunido na Paraiba, aprova
a alteragao de sua denominagdo, que passa a ser: Programa Nacional de Educagao Fiscal
(PNEF). Objetivo geral: promover e institucionalizar a educagao fiscal para o pleno exercicio
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esforgos institucionais nesse sentido. A incorporacao da educagao financeira
e tributaria nos curriculos escolares e a crescente pressao social por reformas
tributdrias mais justas indicam que a educagao tributaria pode se tornar um
componente estruturante da cidadania no futuro préximo.

Essa evolucao caminha lado a lado com a necessidade de aprimoramento
do préprio sistema fiscal e da relacdo fisco-contribuinte. As perspectivas de
evolucao incluem, basicamente, (i) harmonizagao e cooperacao internacional:
necessidade de harmonizar bases tributaveis e intensificar a cooperacao inter-
nacional para combater a erosao das bases fiscais; (ii) reequilibrio entre efi-
ciéncia e justica: buscar um equilibrio entre a praticabilidade (eficiéncia) e a
justica (formal) dos sistemas fiscais; (iii) simplificacao dos regimes fiscais, pois
sistemas mais simples sao mais faceis de cumprir e gerir, e complexidade nem
sempre anda junto com justica®.

Além dessas trés evolugdes citadas anteriormente, ha o que se chama de “no-
vos modelos de resolugao de conflitos”. A critica ao modelo atual, centralizado
e monista, que enfrenta crise de morosidade e complexidade no Judiciario, leva
a proposta de um modelo multiportas no direito tributdrio. Esse modelo sugere
a incorporagao de métodos alternativos ao Poder Judicidrio, como arbitragem,
mediacao, conciliacao, e, notadamente, a transacao tributaria®’. Ademais, o de-
nominado “modelo multiportas” de justica tributaria, aspira a um sistema mais
racional e adequado de pacificagao social, afirmando um novo paradigma de
enfrentamento da litigiosidade, alicer¢ado na democracia e na cidadania, suge-
rindo uma cultura inovadora.

A transagao tributdria, regulamentada pela Lei n. 13.988, de 2020, represen-
ta um avango na consensualidade no ambito do fisco. Apesar de criticas sobre
sua aplicagao pratica (limitagao a adesao a condigoes rigidas), ela busca ex-
tinguir créditos tributarios mediante negociagao e pagamento. A massificagao

da cidadania. Objetivos especificos: sensibilizar o cidadao para a fun¢io socioecondémica
do tributo, levar conhecimentos aos cidadios sobre administracdo publica, incentivar o
acompanhamento pela sociedade da aplicacdo dos recursos publicos e criar condigdes para
uma relagdo harmoniosa entre o Estado e o cidaddo. Disponivel em: https://www.fazenda.
mg.gov.br/cidadaos/educacao_fiscal/programas/pnef.html.

31. CATARINO, Jodo Ricardo. Para uma teoria politica do tributo. 2. ed. rev. ampl. e actual. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais: Ministério das Finangas, 2009. p. 433-452.

32. MACHADO, Carlos Henrique. Modelo multiportas no direito tributdrio. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2021. p. 264-282.
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das autoliquidagdes (modelo anglo-saxao) também potencializa o consenso, a
medida que o contribuinte assume um papel mais ativo. Esses métodos alter-
nativos se alinham a principios democraticos e buscam solugdes mais partici-
pativas e eficientes. O avango das garantias do contribuinte, que deixou de ser
passivo para se tornar ativo e cooperativo, também aponta para a necessidade
de maior participacao democratica na relagao fiscal®.

Sob essa 6tica, o aprendizado necessério a efetividade da mediagao tributé-
ria demanda expressivo volume de recursos econémicos, uma vez que o Estado
nao se constitui a partir dos tributos, mas da prépria economia do cidadao. A
incorporacao da educacdo fiscal ao modelo multiportas, nesse sentido, revela
um ponto frequentemente negligenciado no debate sobre a mediagao tributa-
ria. Nessa perspectiva, é imprescindivel aprofundar o debate em torno dos me-
canismos de prevencao e resolucao de conflitos fiscais, sob pena de que as ini-
ciativas em curso se tornem meramente transitdrias e arrecadatérias, carentes
de efetiva participacao democratica dos contribuintes na construgao de uma
boa arrecadacao.

Apesar da atratividade dos métodos alternativos, como a arbitragem tri-
butaria, é preciso cautela na sua adog¢ao e na importacdo de modelos estran-
geiros — como o portugués — sem uma devida anadlise critica da realidade ins-
titucional, juridica e fiscal brasileira. A arbitragem, se transplantada de forma
acritica, pode nao apenas frustrar as expectativas de pacificagao social, como
também reforcar a elitizacdo do acesso a justica tributdria®*. Assim, a educa-
cao tributaria cumpre um papel estratégico ao preparar o cidadao-contribuinte
para compreender essas novas formas de resolucao de conflitos e participar do
debate sobre seus limites e potenciais.

Feitas essas consideracoes, acredita-se que a educacao tributdria é crucial
no atual cenario do Pais, pois um cidadao fiscalmente consciente esta mais apto
a compreender seu papel ativo, participar de debates sobre reformas e exigir
um sistema mais justo e transparente. A sedimentagao social da titularidade de

33. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolucdo de conflitos tributdrios:
novas tendéncias dogmaticas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2016. p. 35-96.

34. MACHADO, Carlos Henrique. Arbitragem em matéria tributdria: ndo devemos vestir aroupa
dos outros. Consultor Juridico, Sao Paulo, 17 maio 2025. Disponivel em: https://www.conjur.
com.br/2025-mai-17/arbitragem-em-materia-tributaria-nao-devemos-vestir-a-roupa-dos-
-outros/. Acesso em: 9 jun. 2025.
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direitos e garantias pelo contribuinte® exige, em contrapartida, maior respon-
sabilidade e compreensio do sistema. E seguro afirmar que esses passos des-
tacam a importancia da participacao cidada, do didlogo, da consensualidade e
da necessidade de uma cultura renovada na relacdo tributaria, elementos que
se conectam diretamente ao tema da educagao tributéria ora proposta.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o panorama analisado, conclui-se que a educagao tributéria
nao deve ser compreendida como uma utopia distante, mas como uma neces-
sidade inadidvel para a consolidagao de uma cultura fiscal efetivamente cida-
da. O dever de contribuir ndo pode ser reduzido a mera imposi¢dao normativa:
ele constitui expressao de uma responsabilidade coletiva que sustenta a pré-
pria vida em sociedade. Nesse contexto, a formacdo de cidadaos fiscalmente
conscientes emerge como condicao indispensavel para a realizacao plena da
democracia, para o fortalecimento da justica social e para a promogao de um
desenvolvimento verdadeiramente sustentdvel.

Mais do que transmitir contetidos técnicos sobre tributos, a educagao tribu-
taria deve ser entendida como um projeto ético-politico, capaz de despertar no
contribuinte a percepcao de que os direitos e as responsabilidades caminham
de forma indissocidvel. E nesse equilibrio que se encontra a chave para superar
avisao reducionista do tributo como mero fardo e transforma-lo em instrumen-
to de solidariedade e de construgcao do bem comum.

E inegével que os desafios estruturais do sistema fiscal — sua complexidade,
instabilidade normativa, litigiosidade e pressao arrecadatéria — reforcam a
urgéncia dessa transformacao cultural. Reformas legais e administrativas,
embora necessdrias, nao se mostrardo suficientes se nao forem acompanhadas
da sedimentagao de uma consciéncia fiscal que legitime o sistema e fortaleca a
relagao entre Estado e contribuinte.

Assim, impoe-se reconhecer que a tarefa é coletiva. Cabe a educadores,
juristas, gestores publicos e a sociedade civil em geral atuarem de forma inte-
grada na construgao desse novo paradigma. Somente por meio da educagao

35. DOMINGOS, Francisco Nicolau. Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios:
novas tendéncias dogmaticas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2016. p. 35-96.
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tributaria serad possivel transitar de uma cultura de desconfianca e resisténcia
para uma cultura de cooperacao, didlogo e corresponsabilidade.

Este é o caminho necessério para que o sistema tributario, mais do que sus-
tentar o Estado, seja compreendido como expressao concreta da cidadania e da
dignidade humana.
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