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RESUMO

Essa tese analisa a relacdo entre a arrecadacdo tributaria e 0s recursos
disponiveis ao 6rgao tributario, sob a hipotese de que os recursos e a forma pela qual séo
utilizados exercem influéncia sobre a arrecadacdo tributaria. Para isso, adotou-se a
fundamentacdo tedrica da Visdo Baseada em Recursos(VBR) e formulou-se um modelo
econométrico para validacdo empirica da hipdtese. Essa abordagem é inovadora pelos
fundamentos utilizados. Os resultados identificaram que duas variaveis influenciam na
arrecadacao tributaria: a prestacdo de servicos pela internet e o pessoal alocado em represséo.
Esses resultados indicam que é possivel aprimorar a arrecadacdo de tributos utilizando os
recursos disponiveis a Receita Federal, independente de modificacGes no ambito da legislacdo
tributéria, como previsto em algumas propostas de reformas tributérias.

Palavras-chaves: Tributagdo. Administracdo Tributaria. Finangas Publicas. Politicas
Publicas.
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ABSTRACT

This thesis analyses the relation between tax revenue and the resources
available to the tax administration, under the hypothesis that resources and the way they are
used have an influence on tax revenue. For this, was adopted a theoretical framework based
on the Resource-Based View-VBR and created an econometric model for empirical validation
of the hypothesis. This is an innovative approach, considering the theoretical bases used. The
results indicated that two variables influence the tax collection: the provision of Internet
services and human resources allocated to enforcement. These results indicate that it is
possible to improve the tax collection using the resources available to the Receita Federal
Brasileira, without changes in tax law, as predicted by some tax reforms proposals.

Key-words: Tax. Tax Administration. Public Finance. Public Policy.
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1 INTRODUCAO

1.1 A TRIBUTACAO COMO ELEMENTO FUNDAMENTAL DO ESTADO

A premissa fundamental desta tese reside na acéo central do Estado no campo
econdémico, ndo somente como corregedor de falhas de mercado que complementa a
incapacidade da acdo privada de solucionar a oferta de bens e servigos por meio do mercado,
mas pela interpretacdo do Estado como uma institui¢do criada pela sociedade para promover o
crescimento econdmico, a estabilidade da moeda e a distribuicdo de renda e riqueza. Em todas
estas acOes, a tributagdo é o principal elemento de sustentacdo econdmica do Estado. A
premissa € ressaltada em face da conjuntura econdmica mundial em que se desenvolveu este
trabalho: durante a crise financeira iniciada em 2008, cujas consequéncias ainda estdo longe

de serem determinadas por ocasido do encerramento desse trabalho.

Sob o aspecto normativo, a tributagdo € considerada, por diversas correntes
teoricas, elemento fundamental na construcdo do Estado. Na proposicdo weberiana, a
existéncia do Estado é explicada pelo dominio da nacdo sobre um territério e sua capacidade
de arrecadar tributos. Para Schumpeter, a tributacdo é o elemento fundamental para o
surgimento e existéncia dos Estados modernos por meio da constituicdo do Estado Fiscal.
Numa recente revisdo da literatura das teorias de construcdo do Estado — State Building -
publicada pelo Governo Britanico por meio do Department for International Development
(DFID), a tributacdo € classificada como elemento de sobrevivéncia do Estado (WHAITES,
2008,p. 7). No caso brasileiro, a administracdo tributaria é definida pela Constituicdo Federal
(CF), em seu art. 37; inc. XXII, como atividade essencial ao funcionamento do Estado (CF;
1988).

As funcgdes da tributacdo sdo, seqgundo COBHAM, definidas como 4R: 1)
Receita — prover recursos ao estado; 2) Redistribuicdo — reduzir a desigualdade social; 3)
Representacdo — corresponde ao direito de participacdo dos individuos nas decisbes do
governo sustentado a conta de recursos publicos; e 4) Reprecificagdo — acdo extrafiscal do
tributo para influenciar o comportamento de individuos e corporagdes em direcdo a acdes que
tragam beneficio social (COBHAM, 2005, p. 5).

O surgimento das Metas do Milénio, visando promover a reducgdo da pobreza
em nivel mundial, sob patrocinio das Nagdes Unidas, reconheceu a necessidade de se

estabelecer um sistema efetivo de mobilizacdo de recursos como elemento central no
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financiamento do desenvolvimento. Isso atribuiu ao sistema tributario e a administracdo
tributaria um papel essencial para as a¢fes do Estado, principalmente considerando-se a
exigéncia simultanea de sustentabilidade fiscal, que exclui processos de desenvolvimento

custeados por instrumentos inflacionarios ou dependentes de ajuda internacional:

“An effective, efficiente, transparent and accountable system for mobilizing public resources and
managing their use by governments is essential. We recognize the need to secure fiscal sustainability,
along with_equitable and efficient tax systems and administration, as well as improvements in public
spending that do not crowd out productive private investment,” (CONSENSO DE MONTERREY,
2002), sublinhei.

A tributacdo e o desenvolvimento econémico evoluem exercendo influéncia

matua. No estégio inicial do desenvolvimento econémico, centrado em atividades primérias e
na exportagdo, prevalece a incidéncia da tributacdo sobre o comércio exterior. A evolugdo
para um estdgio de industrializacdo remete a incidéncia da tributacdo para bases de
incidéncias domésticas, como a producao, o consumo e a renda. Num cenario de globalizacdo
econdmica, voltado ao livre comércio, a tributacdo do comércio exterior tende a perder a
importancia, restando a tributacdo doméstica como fonte de financiamento do Estado
(ALINK, KOMMER, 2000, p. 77). O percentual do Produto Interno Bruto (PIB) destinado
aos tributos e sua incidéncia sobre os integrantes da sociedade sdo resultados de decisdes da
sociedade, sob influéncias de instituigdes diversas (STEINMO, TOLBERT, 1993; BIRD,
MARTINEZ-VASQUEZ, TOGLER, 2004).

Com a retomada do protagonismo do Estado na economia, no inicio do século
XXI, verifica-se, no ambito internacional, o ressurgimento de estudos sobre tributacdo, antes

mesmo da crise financeira internacional de 2008.

Como referéncia dos esfor¢cos dos governos e organismos multilaterais em
estudar os problemas tributarios pode-se citar: o estudo do Banco Mundial (WB) guanto aos
desafios da politica tributaria nos paises em desenvolvimento (WB, 2008); as recomendacdes
divulgadas pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
relativas as agdes para 0 aumento do cumprimento das obrigaces tributarias (OCDE, 2008); e
a Comissdo Mirrelees, constituida pelo governo britanico e integrada pelos maiores
especialistas em nivel mundial em economia tributaria, com objetivo da revisdo do sistema
tributario britanico para o século XXI (Mirrlees Report, 2009). Deve-se destacar ainda 0s
estudos do Centro para Integridade do Sistema Tributario Australiano, 6rgao tripartite entre
governo, sociedade e universidade, sediado na Universidade Nacional da Australia, que

definiram um tratamento inovador da questdo tributaria, tornando a Australia uma referéncia
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em tributacdo. Merece mengdo a proposta de uma agenda de pesquisa para um possivel campo
de financas publicas comportamentais (SLEMROD, 2004).

A crise financeira de 2008 conferiu destaque a tributacdo, que foi utilizada de
formas diversas. As medidas tributarias exerceram papel fundamental nas politicas
anticiclicas adotadas. Numa acéo preliminar nos EUA, em 2008, o Economic Stimulus Act, do
governo Bush, concedeu incentivos fiscais de até 150 bilhdes de dolares. Na Unido Européia,
em 2008, por meio do European Economic Recovery Plan for Growth and Jobs foram
fornecidos estimulos fiscais de até 200 bilhdes de euros (HEMMELGARN, NICODEME,
2010, p. 18). A reducdo de tributos, notadamente sobre o consumo, foi a principal medida

adotada no Brasil no campo da politica tributaria.

A continuidade da crise financeira provocou a deterioracdo das condicbes
fiscais e a incerteza da sustentabilidade da divida publica, tanto no &mbito americano como
europeu, resultando na proliferacdo de propostas, entre outras, de elevacdo da tributagdo como
solugéo dos problemas fiscais.

A necessidade de elevacdo da receita publica, numa conjuntura em que 0s
potenciais contribuintes em ambito mundial estdo pressionados pelo desemprego e pela
reducdo de renda, causados pela crise financeira, determinou, no ambito da politica tributaria,
a discussdo da necessidade de redistribuicdo da carga tributaria. No &mbito da administracao
tributaria, a discussdo remete a um novo papel para a autoridade tributéria, para atuar como
agente da justica fiscal. Tais fatos sdo constatados a partir da agenda da International Tax
Dialogue Global Conference 2011', ocorrida na India, que elegeu “Tributacio e

Desigualdade” como tema.

1.2 PROBLEMAS DA TRIBUTACAO BRASILEIRA

Como base para a compreensdo da motivacao desta tese, elaborou-se, a seguir,
uma analise sumaria de aspectos recentes da situacgdo tributaria brasileira. Preliminarmente,
deve-se esclarecer que os problemas tratados sdo de natureza econdmica e ndo esgotam o
elenco de questdes relativas a tributacdo. A tributacéo trata da extracdo de recursos privados

para a producéo de bens e servigos publicos. E um fato econdmico, porém regulado no ambito

' O International Tax Dialogue é um forum mantido pela OCDE, Banco Mundial, FMI, Comissdo Européia
para Tributagdo e Unido Aduaneira, BID e Centro Interamericano de Administracéo Tributaria.



18

juridico e sujeito a influéncia politica. Assim, parte dos problemas da tributacdo,
especialmente no caso brasileiro, sdo atribuidos a legislacao tributéaria e esses problemas néo

sdo o foco deste trabalho.

A carga tributaria brasileira, medida como a relacdo percentual do total de
tributos arrecadados sobre o PIB 2, a partir de 1995 estabeleceu um novo padrdo de
comportamento e apresentou um crescimento espetacular, rompendo o patamar de 26%
estabelecido na década de 1970, e atingiu 36% do PIB, conforme o grafico a seguir, que

apresenta o comportamento da carga tributaria bruta brasileira (CTBB).

Figural - Carga Tributaria Bruta Brasileira %

Carga Tributéaria Bruta % - Brasil - 1957-2010
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Elaboracédo do autor
Fontes: 1957 a 2009, IBGE — 2010, RFB.

Apesar da elevacdo continua da carga tributaria, o seu ritmo de crescimento
apresenta decréscimo, indicando a proximidade do limite do sistema tributario. Assim, o
sistema demonstra sinais de “fadiga tributaria”, que se caracteriza pela dificuldade de
continuar expandindo a arrecadacdo sobre a base tributaria atual. Traduzindo a fadiga
tributaria em ndmeros, enquanto a média das cargas tributarias do quadriénio 1999/2002

cresceu 3,2%, em relacdo a média de igual periodo anterior; j& no quadriénio 2003/2006 o

2 O IPEA utiliza também um conceito de Carga Tributaria Liquida, que resulta da diminuicdo dos valores de

transferéncias e subsidios do valor da Carga Tributdria Bruta. Segundo o “Comunicado da Presidéncia N°23”,
emitido pelo IPEA, “Carga Tributaria Liquida e Efetiva Capacidade do Gasto Publico”, de junho de 2009, o
valor, em 2008, da Carga Tributaria Liquida Brasileira foi 15,3% do PIB, enquanto a Carga Tributaria Bruta
foi 35,8%.

Disponivel em: http:/Awwv.ipea.gov.brfsites000/2/comunicado_presidencia09_07_07_ComunicaPresi 23 CargaTributariapdf
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ritmo de crescimento desacelerou e a média das cargas tributarias cresceu 2,4% sobre o
quadriénio anterior (SANTOS, GOBETI, RIBEIRO, 2008). Sob o aspecto qualitativo, a
fadiga tributaria se manifesta, no ambito politico, pela resisténcia da sociedade contra as
tentativas de elevacdo da tributacdo, como a rejeicéo pelo Congresso da CPMF, bem como, no
ambito econdmico, pelo aumento da sonegacado e da informalidade, que chegou a tingir 40,0%
do PIB em 2005, contra 39,6% em 1999 (SCHNEIDER, BUEHN, 2007, p. 18).

O sistema tributario esta perdendo a capacidade de produzir receita. 1sso
ndo é preocupante no curto prazo, pois a carga tributaria brasileira, de aproximadamente 1/3
(um terco) do PIB, assemelha-se a média da OCDE, apesar da renda per capita brasileira,
US$ 6.855, ser significativamente menor que a média da OCDE, US$ 32.664, conforme
dados de 2007°. Assim, em termos quantitativos, a carga tributéria brasileira representa uma

situacdo bastante positiva quanto a capacidade de extracdo de receitas.

No caso brasileiro, mais relevante que a produtividade do sistema tributario € a
qualidade da receita gerada. A qualidade do sistema se refere a duas caracteristicas principais:
a eficiéncia, que reflete a interferéncia da tributacdo na alocacédo de recursos na economia, e a

equidade, que reflete a distribuicdo do 6nus do tributo na sociedade

A tributagdo brasileira apresenta caracteristicas de ineficiéncia e falta de
equidade, pois aproximadamente 2/3 (dois tergos) da arrecadacdo € obtida da tributacdo sobre
o consumo. O efeito da tributacdo sobre o consumo é mais perverso sobre as classes de menor
renda, que comprometem maior parcela de seus rendimentos em bens de consumo. Além
deste efeito imediato, a incidéncia da tributacdo sobre o consumo causa a ineficiéncia do
sistema econdmico, pois 0 impacto do aumento do tributo sobre os precos, de forma geral,
reduz as possibilidades de consumo e, em consequéncia, reduz também a producéo, o
emprego e, por fim, afeta o investimento e as possibilidades de crescimento e

desenvolvimento econdmico.

A desoneracdo tributaria tem se tornado um clamor da sociedade brasileira.
Durante a crise financeira internacional de 2008, a reducdo temporaria de tributos em setores
como automotivo, eletrodomésticos e construcdo civil (em par com a disponibilidade de
crédito) resultou em um aumento significativo da demanda e reforgou as posigdes mais

liberais que defendem a reducéo da tributacéo.

® Fontes: dados Brasil - Human Development Report, ONU, disponivel em http://hdr.undp.org
dados OCDE - disponivel em http://dx.doi.org/10.1787/823762510007
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Por outro lado ha grupos que defendem o aumento de aliquotas de impostos
sobre a renda, criando aliquotas de 5% para rendas de novecentos reais, até aliquotas de 45%
para rendas acima de oito mil reais (SOARES et al, 2010, p. 244). Essas propostas sao
simplistas, carecem de legitimidade, viabilidade politica e administrativa (0 custo de
arrecadacdo de tributos das faixas de baixa renda tornaria o sistema improdutivo), além de
olvidar a teoria da sonegacgdo. Adicionalmente, a tributacdo da renda esta associada a baixas
taxas de crescimento econémico (ARNOLD, 2008), o que é relevante devido a pretensdo
brasileira de crescimento econdémico. A elevacao de aliquotas de Imposto de Renda atingiria

principalmente a classe média, o que reduziria a demanda e as pretensdes de crescimento.

No Brasil, parte significativa das rendas tipicas de classes de rendas elevadas €
decorrente da remuneracdo de capital, como dividendos, juros sobre capital proprio, entre
outros, que ndo estdo sujeitas a tributacdo. Diante disso, antes de aumentar aliquotas de
Imposto de Renda, dever-se-ia ampliar bases de incidéncias tributéarias, atuando-se
prioritariamente sobre a elevada sonegacao, fenémeno ainda pouco estudado no Brasil. Deve-
se considerar, ainda, que, além da tributacdo, processos distributivos podem ser efetuados,
entre outros, por distribuicdo direta de renda, que é considerada mais eficiente por respeitar a
liberdade de escolha do individuo e contribuir para eficiéncia da alocacdo e, sob o ponto de
vista da transparéncia, permite a imediata identificagdo dos beneficiarios. Ressalte-se que 0s
processos de distribuicdo direta ndo estéo livres de desvios, como qualquer a¢cdo humana.

Alguns dos problemas, acima mencionados, sdo reconhecidos no ambito do
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), criado para assessorar a
Presidéncia da Republica, conforme apresentado na figura 2, a seguir formulada pelo
Observatorio da Equidade do CDES.

N&o se pretende aqui analisar os problemas do sistema tributario segundo o
CDES. Entretanto, deve-se ressaltar, com surpresa, o fato de o CDES nao listar a evasao fiscal
como um elemento central entre os problemas do sistema tributario, apesar de o relatério do
CDES reconhecer a informalidade como um problema (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2011). Porém, a evasdo transcende a informalidade. O fato de se promover a formalizacdo de
empresas e do registro de empregados, ndo afasta a gravidade da evasdo fiscal no pais, seja
sob a forma da elis@o, decorrente de aproveitamento de meios legais para o ndo recolhimento
de tributos, seja pela sonegacdo utilizando meios ilegais para ndo p. ar tributo. Reproduz-se,
assim, uma condi¢do moral, historicamente vigente na sociedade brasileira, da néo resolucdo

dos problemas via confrontagdo, uma vez que o combate & sonegacao se faz, como regra, por
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meios coercitivos. Nesse sentido, deve-se registrar o trabalho pioneiro de Paulo Nogueira
Batista Jr, “Fiscalizacdo Tributaria no Brasil: uma perspectiva macroecondmica” (2001),
que ressaltou a necessidade de se tratar a fiscalizacdo tributaria como um fator estratégico, em

suporte a solucdo de problemas macroeconémicos do pais.

Assim, o problema da tributacdo brasileira € complexo. Trata-se de manter o
nivel da carga tributéria de forma a possibilitar ao governo cumprir suas fungdes, entretanto
efetuando a arrecadacdo com maior eficiéncia e equidade. Observe-se que parte deste
problema decorre da propria disparidade da distribuicdo de renda, pois quanto mais
desequilibrada a distribuicdo de renda, mais complexo se torna promover a equidade na
incidéncia dos impostos. Além disso, as preocupacgdes no nivel macroecondmico padecem da
deficiéncia de conhecimento dos processos no nivel microecondmico. Assim, essa tese tem
com a reducdo do

uma perspectiva microecondmica, no sentido de contribuir

desconhecimento nesse campo.

Figura 2 : Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributéario Nacional

Macro-Problema

Sistema tributario nacional é desigual e injusto

Problemas

v

Sistema regressivo e

Retorno social baixo
em relagéo a carga

Estrutura tributaria
desincentiva as
atividades produtivas

Inadequacéo do pacto
federativo em relacao
a suas competéncias

N&o ha cidadania

carga mal distribuida tributaria e a geracéo de tributé_r_ias, tributaria
emprego requnsgbylldades e
territorialiedades
Indicadores v v v v
Investimentos Orgamento municipal
publicos em Eleic&o dos trés per capita dos 20%
Carga tributaria por educacdo, saude, principais problemas (1067 municipios) Carga tributaria
faixa de salario seguranga, do sistema tributario mais podres e dos sobre produtos finais
minimo habitagéo e nacional 20% (1067 ndo é transparente
saneamento (% de votos) municipios) mais
(%PI1B) ricos.
Dados v v v v

Pessoas que
ganham até 2
salarios minimos
gastam 48,8% da
renda em tributos

Pessoas que
ganham até 30
salarios minimos
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renda em
tributos(2004)
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34,9% apenas 10%
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Grande Numero de
tributos (76%)

Tributos Cumulativos
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Tributos sobre a
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(2003)

Nos 20% dos
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moram 27% dos
brasileiros e sua
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R$ 1032,00.
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CSSL sobre
diferentes bases de
incidéncia e
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harmonizada.
Existem 27
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ICMS e 5064 para o
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Fonte:Presidéncia da Republica (2011)
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1.3 OBJETIVO DA PESQUISA

As propostas de solugdes para problemas dos sistemas tributarios tém sido,
com frequéncia, as reformas tributarias (STEWART, 2002). No caso brasileiro, existem varias
propostas de reformas tributarias, entretanto ndo ha consenso técnico ou, principalmente,

politico que viabilize a adog¢do de uma das propostas.

Diante das dificuldades politicas para a aprovacdo de uma reforma tributéria,
as autoridades tributarias devem ser proativas e devem implantar estratégias que reduzam os
problemas tributarios, utilizando os recursos de que dispde. Assim, 0 objetivo desta tese é:
examinar alternativas para a autoridade tributaria federal, por meio de seus prdprios recursos,
assegurar a arrecadacao necessaria a sustentacao das funcbes exercidas pelo Estado, sob uma

interpretacdo “penrosiana”* da Visdo Baseada em Recursos (VBR).

A utilizacdo da Visdo Baseada em Recursos remete a questdo da tributacdo
para 0 dmbito microecondmico, focando especificamente a organizacao tributéria federal e
sua atuacdo na gestdo da politica tributaria. H& poucas pesquisas quanto a variagcdo da
arrecadacdo em relacdo a gestdo tributaria, ainda que a capacidade institucional de
gerenciamento seja reconhecida como uma fonte de fragilidade fiscal (LUPORINI, 2006, p.
13). A arrecadagdo tributaria no Brasil é normalmente analisada sob o aspecto
macroeconémico, utilizando indicadores como a elasticidade dos tributos em relacdo ao

crescimento do PIB e a variacdo das aliquotas.

A tarefa proposta é complexa e as pesquisas sdo incipientes, como afirma

Richard Bird, um dos maiores especialistas mundiais em tributacg&o:

"Assessing the relation between administrative effort and revenue outcome is by no means a
simple task. Work on this subject has barely begun in developed countries (OECD 2009), and

despite a few pioneering efforts (Gallagher 2004) we know almost nothing about this critical

dimension of taxation in developing countries.” (BIRD, 2009, p. 11) Sublinhei.

O desempenho dos Orgdos tributarios em promover o crescimento da
arrecadacdo é uma questdo chave no sucesso dos governos (WHAITES, 2008, p. 7). O
montante crescente de recursos necessarios as politicas publicas, a longevidade da populagédo

e a deterioracdo do meio-ambiente estdo exigindo mais recursos publicos. Assim, além de

4 Atribui-se a Edith Penrose, em 1958, a formulacao tedrica originaria da Visao Baseada em Recursos.
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diversos governos nacionais, organismos multilaterais, como o Banco Mundial, Fundo
Monetério Internacional (FMI) e a OCDE pesquisam modelos para a estrutura e acdo dos
orgdos tributarios. Em particular, tém sido emitidas recomendacfes para o desenvolvimento

de esforcos na mensuracdo da obediéncia tributaria.

Uma estratégia bésica de gestdo tributaria € ampliar a base de contribuintes,
possibilitando a diminuicdo das aliquotas de tributos, para um mesmo volume de
arrecadacdo®. Isto possibilita maior eficiéncia e equidade no sistema tributario, com impacto
imediato no desenvolvimento. Esta estratégia se contrapde as propostas simplistas e esgotadas
de elevacdo de aliquotas, frequentemente adotadas no Brasil. A ampliacdo da base de
contribuintes pode ocorrer por meio de: maior conscientizacdo dos contribuintes em
cumprirem suas obrigac@es tributarias, reducdo de divergéncias de apuragdo dos tributos ou,
em ultimo caso, promocdo do recolhimento dos tributos de forma coercitiva. Nesse sentido é
que deve ser entendida aqui a abordagem da estratégia, i.€, estratégias de prestacdo de
servicos ou estratégias de arrecadacdo coercitiva. Portanto, ndo nos referimos a estratégia
como resultado de algum método de planejamento estratégico, como DELPHOS, Balanced
Score Card (BSC), ou outros.

Esta tese tem por objetivo geral contribuir para a melhoria da capacidade do
Estado Brasileiro de arrecadar os tributos da sociedade, tendo em conta as restrigdes
institucionais do Estado, os recursos disponiveis a organizacao tributaria e as estratégias de

repressao e\ou prestacao de servicos, internacionalmente utilizadas neste contexto.
Como objetivos especificos, pretende-se:
1) mapear os recursos disponiveis a atuacdo da autoridade tributéria;
2) elaborar um modelo empirico para avaliacdo do uso desses recursos;
3) identificar a existéncia de sensibilidade dos contribuintes ao uso dos recursos;

4) mensurar o grau de eficiéncia de resposta dos contribuintes a utilizacdo destes

recursos; e

5) proceder a andlise qualitativa dos resultados, examinando possiveis alternativas

de atuacdo da autoridade tributéria.

® Esta estratégia é denominada BBLR - Broad Base and Low Rate — e visa manter a arrecadacgéo, aumentando o
namero de contribuintes e reduzindo as aliquotas.



24

Espera-se identificar alternativas vidveis de conducédo da politica tributéaria que
possibilitem maior controle do contribuinte, promovam a obediéncia tributaria, reduzam a
sonegacdo no ambito federal e possibilitem o desenvolvimento econémico, em face do
esgotamento da politica corrente de simples elevacdo dos tributos diante da resisténcia da
sociedade a tal prética. Ainda que a pesquisa seja conduzida no ambito da tributagdo federal,

as eventuais conclusfes podem servir como referéncias para os niveis estadual e municipal.

1.4 ESTRUTURA DA TESE

Esta tese contém 6 capitulos, incluindo esta introducdo em que sdo expostos o
tema a ser abordado, os problemas envolvidos e o objetivo geral. O capitulo 2 faz uma revisdo
da literatura relativa ao tema, partindo de uma perspectiva historica geral, coerentemente com
a abordagem institucionalista em que se fundamenta a tese. E mencionado o marco da anélise
tedrica da tributacdo presente em Adam Smith e David Ricardo. Sdo examinados os temas da
fronteira de pesquisas na andlise da tributacdo e, principalmente, as abordagens dominantes:
econbmica, administrativa e institucional, bem como os principios da Visdo Baseada em
Recursos, utilizados nessa tese.

Por sua vez, o capitulo 3 explicita a metodologia da pesquisa, apresentando as
questdes a serem respondidas e a relevancia da pesquisa. Ressalte-se a apresentacdo de uma
tipologia de estudos que utilizam a fundamentacdo tedrica da VBR, de forma a enquadrar
metodologicamente a pesquisa realizada no panorama geral das pesquisas empiricas

fundamentadas na VBR.

O estudo do ambiente tributario brasileiro no ambito federal, onde foi aplicada
a pesquisa, é tratado no capitulo 4. Sdo abordados aspectos normativos e positivos da politica
tributéria, relativos a estrutura do sistema tributario, bem como a organizacdo e atuacdo da

administracdo tributaria na conduc¢éo da politica tributaria.

O capitulo 5 expde o modelo empirico utilizado e descreve 0 seu
desenvolvimento, incluindo o aprofundamento do tratamento econométrico, que possibilitou
confirmar a hipétese formulada. Os resultados sdo, também, analisados qualitativamente no
capitulo 5, recorrendo-se, sempre que possivel, a comparagdes internacionais. As conclusdes e
propostas para pesquisa e a¢fes da administracdo tributaria sdo apresentadas no capitulo 6, em
que se pode constatar que pequenas agOes institucionais propiciariam contribuicoes

significativas para a solugdo dos problemas da tributacéo brasileira.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Na revisdo da literatura foram analisados textos de autores cléssicos e
contemporaneos, buscando bases para trabalhar uma nova abordagem da tributacdo. Os textos
indicam que em contraposicdo a abordagem ortodoxa da tributagdo, o “mainstream”®, de
natureza predominantemente econdmica e pressupostos de decisdes individuais, racionais e
amorais, surgem novas abordagens que consideram aspectos comportamentais, institucionais
e 0S recursos, tangiveis e intangiveis, das organizacdes tributarias como forma de influenciar
0 comportamento dos contribuintes para o cumprimento das obrigacfes tributarias. 1sso ndo
significa a total ruptura com a teoria da tributacdo classica, mas, sim, 0 seu aprimoramento,

por meio da adocdo de solucgdes fundadas em premissas mais realistas.

A tributacdo, genericamente conceituada como o conjunto de atividades
relativas a geracdo da receita publica, é uma atividade interdisciplinar (IUDICIBUS,
POHLMANN, 2006). Isso motiva a existéncia de farta literatura sob diversas visdes isoladas
e, por outro lado, dificulta a delimitacio do escopo de pesquisas em tributacdo,

principalmente quando se incorre na integracdo de diversos campos.

A atencdo que a tributacdo tem despertado motivou estudos metodolégicos
recentes, que reconhecem as dificuldades do campo e, adicionalmente, resultaram na

ampliacdo da natureza do préprio conceito de tributacdo, como bem resume McKERCHAR:

“Taxation is not a discipline in its own right, but a social phenomenon that can be studied through various
disciplinary lenses. Commonly, taxation aftracts researchers from the disciplines of law, accounting,
economics, political science, psychology and philosophy. This disciplinary backgrounds are each
understandably narrow and, in spite of researchers being no doubt experts in their respective fields, it can be
challenging to apply their skills and knowledge to the complexities of research problems that emanate from
the study of taxation” (Mc KERCHAR, 2008, p. 5), sublinhei.

Diante dos vérios trabalhos em &reas como as citadas acima, a revisdo de
literatura, realizada com fins de obter a adequada integracdo de conhecimentos, privilegiou
sempre que possivel: a abordagem de textos classicos de economia como alguns escritos por
SCHUMPETER, SMITH e RICARDO; as fontes de referéncias internacionalmente
reconhecidas como Social Science Network Research(SSRN); os estudos produzidos por
organismos multilaterais, como OCDE, FMI e o Banco Mundial; bem como os estudos

decorrentes de esforgos de integracdo de areas de conhecimento e pesquisas exploratorias.

® O termo “mainstream” ¢é aqui utilizado no sentido de campo de estudo que se fundamenta em
referéncias tedricas ortodoxas.



26

A revisdo menciona abordagens exploratérias e detalha as abordagens
tradicionais na sequéncia em que o tema é tratado contemporaneamente: abordagem
econbmica, administrativa e institucional, ainda que a evolu¢do da tributagdo ndo tenha
seqguido tal sequéncia. A tributacdo € um fendmeno social presente desde a origem das
sociedades, como registram textos sagrados. As primeiras abordagens tedricas da tributacéo
foram realizadas por Adam Smith e David Ricardo. Anteriormente a anlise teorica, regras e
costumes sociais influenciavam a tributacdo. Assim, ao longo do desenvolvimento histérico
da tributacdo, a influéncia das instituicGes precedeu a analise da teoria econdmica sobre 0

tema.

Como anteriormente observado, sob o aspecto econdmico, a tributacdo €
frequentemente abordada em relacdo as questes de eficiéncia e equidade. Aqui se incluiu
também a analise econémica da sonegacao, pela relevancia como referencial tedrico pouco
difundido no Brasil. No &mbito administrativo, a anlise se refere a capacidade do Estado de
operacionalizar o sistema tributario. Entretanto, esses aspectos sdo insuficientes segundo
alguns autores, pois analises comparativas permitem verificar que paises de condicOes
semelhantes de desenvolvimento possuem estruturas tributarias e capacidades de arrecadacao
distintas. Tal situacdo pode ser explicada pelas diferentes trajetdrias politicas e institucionais
desses paises, que determinam o comportamento da tributacdo. A historia e as instituicdes sdo
elementos relevantes na defini¢do da tributacéo.

Assim, a par das teorias econbmicas da tributacdo, também devem ser
analisados fatores historicos, filosoficos, sociais e institucionais, reconhecidos como
relevantes. Esta diversidade de abordagens da tributacdo, bem como do gasto publico,
descortina um possivel novo campo de estudo sob a denominacdo de Financas Publicas
Comportamentais, em que se reconhece que a racionalidade da solucdo técnica é permeada
por aspectos idiossincraticos, determinados por fatores sociais, seja a politica, a cultura, ou

qualquer acdo de racionalidade limitada, que por vezes predominam na decisdo do individuo.

A premissa de racionalidade, na forma defendida pela ortodoxia econdmica,
estd enfraguecendo juntamente com o individualismo metodolégico, que também fundamenta
a abordagem da economia comportamental. Ambos, racionalidade e individualismo
metodologico, sdo pressionados pelo ressurgimento de propostas que privilegiam a acédo

coletiva e apontam para um dialogo entre a economia e a sociologia tributaria.

Por fim, examinam-se abordagens tedricas institucionais, uma vez que a

abordagem aqui pretendida, apesar de reconhecer a importancia da decisdo do individuo,
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privilegia a possibilidade da acdo das instituicfes causar uma mudanga de comportamento
social, como proposto por HODGSON. Desta forma, o centro de referéncia se desloca da
decisdo do individuo para a acdo das instituicdes. Em particular, a acdo institucional é vista
como a possibilidade de a administracdo tributaria criar condi¢cdes que favorecam o aumento
da eficiéncia e da equidade da arrecadagdo de tributos, através da gestdo estratégica. A
alocacdo dos recursos pela autoridade tributaria é tratada a partir da abordagem teorica da

Visdo Baseada em Recursos (VBR).

2.1 REFERENCIAIS HISTORICOS DA TRIBUTACAO OCIDENTAL

A afirmacdo de SCHUMPETER sobre a relevancia da historia fiscal tornou-se
um argumento definitivo para a necessidade do estudo deste ramo da histéria visando
entender a trajetoria econdmica dos paises: “La historia fiscal de un pueblo es, sobre todo, parte esencial
de su historia general. De la sangria de las naciones que la necesidad econdmica de los estados requiere y del
empleo que se de a su resultados emana una enorme influencia en el destino de los paises.” (SCHUMPETER,
[1918], p. 149).

Ainda que a tributacdo tenha assumido formas diversas ao longo da histéria, o
aspecto aqui sustentado é que as grandes transi¢fes dos periodos historicos tiveram como um
elemento fundamental a questdo da legitimacdo da tributacdo por meio de Sseu uso para
beneficio coletivo, confrontando-se com a apropriacdo do beneficio por poucos. A solugdo
deste conflito resultou em surgimento, desaparecimento e reconfiguracdo de Estados. Sera
possivel constatar a seguir que muitas questdes e praticas tributarias atuais sdo recorrentes, ja

verificadas em momentos histéricos anteriores.

Uma conceituacdo contemporanea de tributo é o recurso pecuniario que o
individuo p. a ao Estado para uso em beneficio coletivo. Entretanto, em outras fases da
civilizagéo, a tributacdo foi resultado de guerras. Por ndo existir uma economia monetizada, o
tributo se caracterizou por p. amentos em espécie ou até mesmo no trabalho gratuito para o
Estado. As referéncias histdricas a seguir se restringem as que sdo consideradas relevantes a
sociedade ocidental, pois tratam de temas que repercutem desde a antiguidade até os dias

atuais, explicitados sob nova retérica.
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2.1.1 A Origem Judaico-Crista da Tributagdo Ocidental

As primeiras referéncias a tributacdo na sociedade ocidental surgem nos
escritos sagrados do Pentateuco, para os judeus, ou Antigo Testamento, para os cristdos. Por
esta tradi¢do, um judeu de nome José, descreveu e interpretou o sonho do faraé do Egito, em
que “sete vacas gordas” eram devoradas por ‘“sete vacas magras”’. As ‘“‘vacas gordas”
representavam um periodo de prosperidade, seguidos de um periodo de penuria, representado
pelas “vacas magras”. Questionado quanto a solugdo da situacdo, José formula a seguinte
proposta normativa: que fosse arrecadado um quinto das rendas da terra no tempo das “vacas
gordas”, acumulando cereais que seriam posteriormente utilizados no tempo das “vacas
magras”. Tal medida foi efetivamente implementada e permitiu, a época, simultaneamente, a
estabilizacdo do consumo e a aquisicdo, pelo farad, de todas as terras do Egito (GENESIS,
cap. 41 e 47).

Ap6s o tempo de José e ascendendo ao governo um novo farad, este impés
uma pesada carga tributaria sobre os judeus, como forma de evitar que a populacdo judaica
superasse a egipcia (EXODO, cap. 1, versiculos 10 e 11), fato que originou a saida dos judeus
do Egito. Este relato demonstra, ja na antiguidade, tanto o bom uso do tributo, como
instrumento de politica anticiclica através da formagdo de poupanga em tempos de “vacas
gordas” e gasto publico na fase das “vacas magras”, quanto o mau uso, como instrumento de
confisco impondo sacrificios e opressdo a populacdo, desde quatro milénios, nos primordios

da civilizacdo.

Em que pese a origem comum da tradigdo judaica e cristd, a tradi¢do cristd
efetivamente exerceu a influéncia fundamental na construcéo da sociedade ocidental e tragou
curso proprio. No texto sagrado cristdo, o0 Novo Testamento ou Evangelho, o fato relevante
para a tributacdo é o aspecto ético da tributacdo, na medida em que é questionada a
legitimidade do pagamento do tributo, a exemplo do que ocorre com modelos econémicos
contemporaneos. A questdo central recai somente sobre a ética do pagamento do tributo, pois
a finalidade do uso dos recursos da tributacdo ndo era objeto de discussdo face a imposicéo

das normas definidas no ambito do império romano.

No evangelho segundo Mateus (ele proprio um cobrador de tributos) encontra-
se o relato de um dialogo ocorrido na entrada da cidade de Cafarnaum em que o apdstolo

Pedro é questionado por um cobrador de tributos se ele e Jesus ndo pagavam impostos
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(MATEUS, Cap. 17, versiculo 27), ao que Jesus responde “sim”. Verifica-se, ainda, o didlogo
em que Jesus, questionado se € licito aos judeus p. arem imposto aos romanos, Jesus responde
“Dai, pois, a César o que é de César e a Deus o que é de Deus”, (MATEUS, Cap. 22, versiculos 17 a
21), o que ratifica 0 pagamento do tributo, pois as moedas usadas no pagamento dos tributos
tinham a esfinge de Cesar, como era costume & época marcar a propriedade com a
identificacdo do proprietario. Em ambas as situagfes, os escritos sagrados ratificam a
obediéncia a exigéncia tributaria.

Também o apdstolo Paulo se manifestou aos cristdos de forma expressa quanto
ao pagamento do tributo em sua carta a0s Romanos: “Pelo que é necessario que lhe estejais sujeitos,

ndo somente por causa da ira, mas também por causa da consciéncia. Por esta razdo também p. ais tributo”
(ROMANOS, Cap.13, versiculos 5 a 8).

A conclusdo da andlise dos textos sagrados é que a ética cristd é inequivoca
guanto a necessidade da obediéncia tributaria, portanto o pagamento do tributo era uma norma
moral. Porém, em que pese a grande influéncia da doutrina cristd, seja na forma do
catolicismo ou nas denominacgdes reformistas, a questdo do pagamento do tributo é um valor
social ndo absorvido em boa parte da sociedade ocidental, a ponto de a questdo central em
modelos econdmicos ortodoxos contemporaneos de tributacdo ser a discussdo da decisdo do
individuo de p. ar ou ndo p. ar o tributo. A insuficiéncia da norma moral como determinante
da obediéncia tributaria é complementada por agdes coercitivas legais para que se p. ue o
tributo.

2.1.2 A Tributacdo na Grécia Antiga

A questdo tributaria também é referenciada no &mbito da cultura grega antiga,
outro pilar da civilizacdo ocidental. Os aspectos a serem ressaltados na influéncia grega sao a
organizacdo de um sistema tributario, a busca da justica e a contribuigdo da tributacdo para
este fim, bem como a criacdo do primeiro sistema privatizado de cobranca de tributos.

Sob o aspecto positivo, por volta do século IV A.C., durante o periodo aureo, a
fonte de financiamento do Estado eram as taxas sobre o comércio exterior, que financiavam a
infraestrutura. A tributagdo grega também se baseava nas liturgias — que eram doagdes
destinadas a financiar atividades publicas (espetaculos teatrais, jogos e festivais) e servicos
religiosos (WEBBER , WILDAVSKY, 1986, p. 97).
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Era esperado que os cidaddos ricos contribuissem para a manutencdo do
Estado, como dever moral e religioso. A tributacdo direta, inicialmente, era vista como um
atentado a liberdade. Entretanto as necessidades de defesa provocaram profunda modificacédo
na tributacdo. Diante de ameacas ao territorio grego, inicialmente, era exigido aos cidad&os
ricos o alistamento compulsorio para a defesa da Grécia. Esse sistema de defesa se mostrou
ineficiente. Assim, foram impostas contribuicGes regulares (eisphora) através da tributacdo
direta, sobre o capital e a riqueza, para financiamento da defesa sob a responsabilidade de um
exército profissional (WEBBER, WILDAVSKY, 1986,p. 103, 104) .

O sistema tributario grego foi operacionalizado inicialmente por meio de
agentes publicos, indicados por um conselho. Com o desenvolvimento da sociedade grega, e
em particular a monetizacdo da economia, diante da limitacdo dos métodos de controle da
administracdo publica, a época, e do reduzido quadro de servidores publicos, foi criado um
novo sistema de arrecadacdo baseado em cobradores privados, denominados Telonai, que
anualmente disputavam as concessdes da cobranca de tributos através do pagamento de
adiantamentos de receitas ao estado.” (WEBBER, WILDAVSKY, 1986,p. 113).

A cobranca privatizada de tributos se reproduziu em diversos periodos ao
longo da histdria em diversas sociedades, inclusive no Brasil colonial. WEBBER,
WILDAVSKY argumentam que esse sistema caracteriza um uso alternado de hierarquia e
mercado como forma de execuc¢do da arrecadacdo tributaria: “as the hierarchy reached its limits, it
was supplanted by market methods” (WEBBER, WILDAVSKY, 1986, p. 113). A cobranca
privatizada de tributos apresentou como grande problema o fato de que o contratador da
concessdo, tendo quitado o débito com o Estado, obtinha seu lucro a partir do maximo de
tributo que pudesse extrair do seu territdrio. A coercdo e ameacas eram utilizadas como meios

de cobranca.

Sob o aspecto normativo, a tradicdo grega, retratada nos Diadlogos de Platéo,
que relata os ensinamentos de Sdcrates, tragou principios de tributacdo controversos, porém
alguns absorvidos pela cultura ocidental e utilizados contemporaneamente. Deve-se observar
que as proposi¢des de Socrates, entre outros objetivos, buscavam estabelecer uma “cidade
justa”, que no contexto grego, a €poca, representava a criagdo de um Estado justo. Para
Socrates, a maior das injusticas no ambito do Estado era permitir a excessiva pobreza ou a

excessiva riqueza.
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Em “A Republica” pode-se verificar a relutancia de alguns cidaddos em p. ar o
tributo, como argumenta a exposicdo do personagem Trasimaco: ”..nos assuntos do Estado,
quando se trata de p. ar tributos, no que se refere a uma idéntica propriedade, o homem justo p. a mais e o
injusto p. a menos, entretanto, quando o Estado se pde a distribuir riqueza, o justo nada obtém, ao passo que o
injusto se locupleta.” (PLATAO, [2006], A Republica, Livro I, 343,d ). O personagem

Trasimaco representava a contestacao dos objetivos propostos por Socrates.

Para cumprimento dos objetivos no &mbito da vida social, a busca da justica e a
criacdo da harmonia entre os cidaddos, Socrates manifestou duas preocupacgdes de natureza
econdmica. Inicialmente, em “A Republica”, Sécrates conclui que “a riqueza e a pobreza tornam
piores tanto o arteséo quanto os seus produtos”, pois 0 artesdo rico torna-se ocioso e negligente, por
outro lado o artesdo pobre, sem dispor de meios para executar seu trabalho, produzird
produtos de méa qualidade (PLATAOQ, [2006], A Republica, Livro |, 421, ¢, 422).

A segunda preocupacao de Sdcrates era que a ma distribuicdo da riqueza e a
concentracdo dos recursos provocam prejuizos a harmonia social, pois se tornam um fator de
desagregacéo social: “Os bens dos cidaddos terdo que estar distribuidos de uma maneira a néo suscitar
conflitos intestinos, caso contrario, no caso da presenga de pessoas que mantém antigas disputas entre si, 0s
individuos humanos de livre e espontanea vontade ndo progredirdo na construgdo politica sendo tiverem um
minimo de senso” (PLATAO [1999], p. 213). Os conflitos ndo se limitam as pessoas,
individualmente consideradas. A histéria registrou lutas de classes, dentro de contextos

liberais ou comunistas, motivadas pelo conflito da miséria contra a riqueza.

As propostas de SOcrates para o tratamento da tributacdo serviram de base para muitas
praticas contemporaneas. A proposta para distribuicdo de renda e riqueza é atual e muito
avancada. Socrates defendia o estabelecimento de uma linha minima de pobreza
correspondente a renda produzida por um lote, fato ja admitido em sociedades
contemporaneas, como nos programas sociais brasileiros. Além disso, Socrates avanca ao
propor a necessidade de o Estado definir um limite maximo da riqueza, atribuindo a
delimitacdo da riqueza ao legislador. Socrates propde, também, a recompensa por denuncia de
sonegacdo, pratica ja adotada nos EUA, onde o denunciante recebe até 30% do valor
arrecadado. De particular interesse para o caso brasileiro nos dias atuais é a proposta que se
traduz contemporaneamente em quebra de sigilo fiscal, por meio da proposta de Sécrates de
divulgacdo publica por escrito da totalidade das posses, como forma de controle da

distribuicdo da riqueza:
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‘A totalidade da propriedade adquirida de todos os individuos acima de seu lote sera divulgada

publicamente por escrito e ficard sob a guarda de magistrados designados pela lei, de sorte que 0s

direitos legais pertinentes a todos os assuntos relativos a propriedade possam ser de facil deliberagéo e
perfeitamente claros” (PLATAO[1999], p. 223).

Aristoteles, divergindo de Socrates, defendia a propriedade privada e remeteu o

problema para o campo da préxis. Assim, para Aristoteles a riqueza, por si s6, ndo era um mal

e ndo era necessario expropria-la, desde que ela fosse utilizada para o bem comum:

"0 mais doce dos prazeres é auxiliar 0s amigos, 0s héspedes, 0s companheiros, € ele ndo pode ser
obtido a ndo ser por meio da posse individual. Destroi-se este prazer quando se exagera o sistema da
igualdade politica [...]. O homem generoso ndo poderia praticar qualquer acdo liberal, pois que a
liberalidade so aparece segundo o uso que se faz de sua riqueza. Tal legislagao tem um aspecto em que
parece estar impregnada de amor pela humanidade.” (ARISTOTELES, Politica, livro II, c.2, §6-

8).
Um aspecto relevante é constatar que a atualidade da discussdo quanto ao
pagamento de tributos e a equidade da distribui¢do da riqueza, seja entre cidaddos, classes ou
entre nacOes, € continuidade de um debate milenar que, apesar de ndo ter atingido uma

resposta universal, conseguiu alguns avancos.

2.1.3 A Tributacdo Romana

A ascensdo e o dominio da cultura romana representou a subordinacdo da
tributacdo aos interesses do projeto de expansdo do Estado, conduzidos pelas classes
dominantes em Roma, politicos e militares. A tributagcdo romana desviou o foco da destinacao
do tributo em beneficio do cidaddo e da sociedade, que prevalecia nas antigas culturas
judaico, grega ou cristd. Ainda que parte destas culturas tenha se miscigenado a cultura
romana, seja pela estruturacdo politica sob a forma republicana ou pela conversdo ao
cristianismo no periodo de reunificacdo do império romano, a tributacdo romana se

subordinou aos interesses do Estado, desvinculando-se do beneficio a sociedade.

Na fase &urea do império, as nag¢fes derrotadas pelos romanos eram as fontes
da arrecadacéo, aliviando a populacdo romana de maior carga tributaria. Por outro lado, a
manutengdo das campanhas militares de conquistas demandava mais recursos. A destinagdo
da arrecadacdo dos tributos passou a privilegiar a acdo expansionista e militar do império
romano, que fazia da guerra a fonte de seu crescimento: “Ha ainda evidéncias de que o governo
romano tenha contribuido para a prosperidade e comércio de determinadas provincias em virtude do auxilio que

elas destinavam as tropas estacionadas em permanentes bases territoriais” (FARIAS JUNIOR, 2007, p. 69).
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O processo de “municipalizacdo” consistia na implantagdo de institui¢des
romanas nas provincias conquistadas, que tinham posi¢des favoraveis a manutencdo do
império, bem como potencial de arrecadacdo a ser explorado. Atribuia-se as elites locais a
tarefa espinhosa da coleta de tributos (FARIAS JUNIOR, 2007, p. 68). Na medida em que as
fontes de recursos, seja ouro ou gréos, se tornavam mais distantes, principalmente ao norte da
Africa, maiores eram as dificuldades do Estado: “Crises monetarias e fiscais sacodem a sociedade
romana. O ouro falta porque a balanga comercial é deficitaria. A moeda desvaloriza-se. Os pregos sobem e dai

resultam grandes perturbagdes sociais” (DENIS, 1978, p. 67).

Nas crises que prenunciavam o fim do império romano, verificou-se o
fortalecimento dos agentes do fisco como condutores das atividades econémicas do Estado,
enquanto a politica e a guerra tomavam as atenc¢des do imperador: “No inicio do século Il d.C., a
aristocracia, insurgida contra o poder imperial é esmagada por Caracala (211-217). O sistema municipal é
modificado. Doravante a classe dirigente sera em todo o império a dos colectores de impostos, responsaveis
perante o imperador: os curiais.” (DENIS, 1978, p. 67). A ascensdo dos curiais no comando da
economia ndo se faz ao acaso. A fungdo de curial tornou-se hereditaria e compulsoria. Os
curiais provinham de familias romanas abastadas, que por vezes tinham como servos sabios
gregos que atuavam como preceptores dos futuros curiais. Assim, 0s curiais integravam a elite
romana e, a exemplo dos agrénomos gregos, eram dotados de conhecimentos e habilidades
pouco comuns a época, que foram aplicadas na gestdo econémica do império, pois a renda

provinha da terra e as taxas eram impostas considerando, também, a fertilidade do solo.

Um aspecto relevante na transicdo da Antiguidade para a Idade Média € o fato
que o proprio império romano, na tentativa de sua sustentacdo, estabelece as bases da
formagé@o da economia feudal. Em relacdo ao imposto, em particular, foram estabelecidas

praticas para exploracdo de bases de incidéncia, por meio de fixacdo do homem no campo:

“O Estado cobra o imposto sobre os grandes proprietarios ou sobre as aldeias de camponeses livres.
Para facilitar a cobranga do imposto, procura ligar o agricultor & terra que cultiva. O camponés torna-se
colono que néo pode deixar a terra, nem casar-se fora do dominio ou da aldeia, nem alienar seus bens,
sem a autorizagdo do proprietario da terra.

Efectivamente, os grandes proprietarios estdo muito mais bem armados em face do fisco imperial.”
(DENIS, 1978, p. 67)".

No processo de expansdo romana, ao lado de cada comandante romano seguia
um curial responsavel pela tributacdo nas terras conquistadas (o uso de forga policial pelos
agentes do fisco perdura até os dias atuais). A fronteira do imperio se expandia em areas mais

indspitas e a crescente dificuldade da cobranga de impostos levava os jovens curiais a desertar
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da fungdo buscando reflgio nos mosteiros da cristandade que se instalavam ao longo da
Europa. Convertidos a doutrina cristd, os jovens curiais aplicaram seus conhecimentos e
habilidade para implantar a bem sucedida organizacdo econdmico-financeira da Igreja
Catolica, enquanto o império romano desaparecia. Ndo por acaso o 0rgao responsavel pela
administracdo econdmico-financeira da Igreja Catdlica ¢ denominado de “Curia Romana”. A

influéncia da curia se fara presente até na formagdo do Estado portugués.

2.1.4 O Estado Fiscal na Idade Média e a Obra de Schumpeter

Enquanto a organizacdo econémico-financeira da Igreja prosperava durante a
Idade Média, a sociedade medieval se caracterizava pelas dificuldades de sustentacdo politica
e econdmico-financeira. O exercicio do poder de reis e principes era resultado de constantes
embates e barganhas, até que ocorresse a solidificacdo dos Estados Nacionais ao fim da Idade
Média.

A obra precursora SCHUMPETER, “A Crise do Estado Fiscal”’, datada
1918, expds argumentos que explicitaram a formacdo do estado fiscal como forma de
organizacdo politico-econémica. Deve-se ressaltar 0 mérito desta obra de Schumpeter, pois
ela antecipou, em 1918, bases da teoria de formacgéo do Estado que, posteriormente, em 1975,
foi formalizada e difundida a partir da obra de Charles Tilly (TILLY, 2005).

As frequentes barganhas no exercicio do poder e as dificuldades de
governabilidade durante a Idade Média ocorriam devido ao fato que, de inicio, a posicdo do
soberano pouco se diferenciava dos demais e consistia apenas em uma soma de direitos de
outros nobres de menor poder. O principe (denominagdo do soberano segundo Maquiavel):
“era um primus inter pares.” (SCHUMPETER, [1918] , p. 161).

Na ldade Média, inicialmente, a extracao de tributos ndo era fonte de recursos
do soberano e sua principal receita era a renda de suas proprias terras, bem como alguns
direitos feudais, como a senhoriagem e direitos de aduana, com o0 que 0 soberano custeava
suas politicas. A insuficiéncia de recursos era a raiz dos problemas fiscais que gerou reformas
administrativas da ldade Média entre os séculos XI1I e XVI (SCHUMPETER, [1918], p. 156).

! Schumpeter é considerado o precursor da Sociologia Fiscal (MOORE,2004, p. 298).
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Igualmente para Tilly e Schumpeter, a tributacdo tem um papel central no
surgimento do Estado-nacdo. Coube a Schumpeter examinar profundamente o papel da
tributacdo na formacgédo do Estado nacional. A formacédo do Estado nacional resultou de uma
uma ameaca externa que demandou o levantamento de recursos junto a sociedade, em face de

0 soberano nao dispor de recursos suficientes para financiar a defesa do territorio.

E importante explicitar que o conceito de “crise fiscal”, conforme exposto por
Schumpeter, ndo se refere simplesmente a insuficiéncia de recursos do soberano, mas sim a
uma mudanca social. O soberano tinha que: manter a corte, pois assim assegurava apoio da
nobreza; manter as instituicdes que atendiam a populacdo e, sobretudo, manter exércitos,
cujas despesas foram definitivas para a insolvéncia do soberano e demandaram uma forma
nova e irreversivel de financiamento das acdes do soberano. Como define Schumpeter : “lo

que queremos indicar por crisis de un sistema fiscal: um fracaso continuo, obvio, inevitable, devido a um
cambio social inalterable.” ( SCHUMPETER, [1918] , p. 161), grifei.

O surgimento dessa nova estruturacao fiscal é identificado por Schumpeter em
face da ameaca turca no leste da Europa. Sob tais condicOes, a tributacdo foi consentida e se
institucionalizou mediante um compromisso de uso dos recursos no interesse comum,
previamente acordado. Assim, definiu-se 0 marco inicial da organizacédo fiscal da sociedade
ocidental, sustentada por tributos:

“El principe manifestd su insolvencia e indicd que asuntos tales como las guerras com los Turcos no
eram simplesmente un asunto personal suyo, sino una <<exigencia comun>>. Los estamentos lo
admitieron. En el momento em que hicieron esto se reconocié um Estado de asuntos que iba a
desvanecer toda las garantias escritas contra las peticiones de impuesto.” (SCHUMPETER, [1918],
p. 161).

Paralelamente ao surgimento do Estado fiscal, Schumpeter relata o surgimento
de uma burocracia especializada e autbnoma que arrecadava tributos e efetuava o gasto
publico, ndo submetida, ordinariamente, ao poder do soberano:

“Esto condujo al desarollo de um sistema impositivo estatal, administrado por una burocracia de los
Estados, lleg6 a su ponto culminante durante la segunda metade del siglo XVI y constituyd la base de la
autonomia estatal también em otras materias. El Estado recién nacido adquirié una sélida estructura, cred
su prépios érganos, se hizo un poder separado.” (SCHUMPETER, [1918], p. 162), sublinhei.

Adicionalmente, o Estado passou a arrecadar e efetuar gastos publicos com
propoésitos diferentes do solicitado pelo soberano. A acdo do Estado Fiscal, agindo
independente do soberano, conduziu a uma disputa nos estados nacionais pelo controle das
receitas publicas. A evolugdo dos sistemas politicos provocou a mudanca do poder sobre as

receitas publicas. Segundo SCHUMPETER, os principes arrebataram o Estado Fiscal das
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mé&os das nacles. Por sua vez as democracias modernas retiraram o controle do Estado Fiscal
das maos dos principes (SCHUMPETER, [1918], p. 162).

Na parte insular da Europa, a assinatura da Magna Carta, na Inglaterra, € o
episédio mais conhecido do processo de formacdo do Estado fiscal. Entretanto a
implementacéo se fez de forma diferenciada. A coleta de tributos era mantida sob o poder real
e executada por meio de funcionarios reais denominados reevs, que eram originariamente
administradores das fazendas reais e progressivamente passaram a representar a jurisdicao
real também em outros problemas sociais nas demais terras, denominadas shires. A ampliacéo
da jurisdicdo dos shire reevs (expressdo originaria do vocabulo xerifes), para além da coleta
de tributos, contribuiu para solidificar o poder real mediante a administracdo da justica na

resolucdo de pequenas disputas locais entre colonos (STRAYER, 1986, p. 33 e 34).

2.1.5 As Origens Fiscais de Portugal e Brasil

A formacdo do Estado Fiscal, descrita por SCHUMPETER, ocorreu no ambito
da atual regido da Alemanha e Austria. Posteriormente, se reproduziu em direcdo a costa
atlantica. Especificamente na peninsula ibérica, o descobrimento de col6nias nas Américas e
Caribe, de onde se expropriavam recursos para financiar as metrépoles, amorteceu a relacdo
conflituosa entre o soberano e a aristocracia, causando um atraso no desenvolvimento do fisco
(COSTA, 2000, p. 54). Entretanto, a formacdo do Estado portugués ndo foge a teoria da

formacdo dos Estados nacionais europeus.

Ao analisar a formacdo do Estado portugués, SHIKIDA, HILLBRECHT
(2007), argumentam que o estabelecimento de direitos de propriedade sobre as terras se deu
no interesse da defesa do territorio. Os que mais se destacavam na defesa do territério contra
0s invasores mouros recebiam do poder real a concessdo de terras ao sul do territdrio
portugués. Posteriormente, os proprios senhores passaram a substabelecer concessfes. As
concessdes reais visavam a manutencdo do monopolio da forca, porém as concessdes feudais:
“eram motivadas pelo desejo de manutengdo de base tributaria propria, obtida através da fixagdo da populagéo
nas terras dos respectivos senhores.” (SHIKIDA, HILLBRECHT, 2007, p. 57). Tal situagdo se
assemelha ao ocorrido no império romano, onde a fixacéo a terra foi determinada por decreto
para assegurar as bases de tributacdo. No caso portugués, concedia-se direito de propriedade
sobre a terra como forma de fixagéo da populagéo.
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O fortalecimento do poder real portugués sobre os senhores feudais pode ser
avaliado pelos seguintes dados: as concessdes feudais de terras no século XII representavam
1/3 do total, no século XIV ndo haviam mais concessdes criadas por senhores feudais. Além
disso, as alteragdes territoriais foram seguidas de alteracfes no sistema fiscal. Foram criados
6rgdos regionais, denominados “almoxarifados”, que eram incumbidos da arrecadacdo e da
realizacdo das despesas (idéntico processo se estabeleceria no Brasil coldnia, através de
provedorias). O pagamento do funcionalismo publico ganhou peso nas despesas publicas e
Lisboa aumentou em importancia na arrecadacdo. As jurisdi¢Bes fiscais e legais ndo eram
coincidentes e também conflitavam com as da igreja, que tinha grande peso politico a época.
A existéncia de conflitos de jurisdicdo se reproduzira na colénia brasileira, a época do
império.

O poder politico da igreja era tal que a criagdo da “sisa”, um imposto instituido
por Portugal para fazer frente as despesas militares para rechagar a invasdo de Castela, foi
submetido a igreja: “A criagdo deste tipo de imposto, embora inicialmente feito sob consulta a Igreja, passou
a ser administrado através de consultas as Cortes” (SHIKIDA, HILLBRECHT, 2007, p. 62). As
cortes em Portugal resultaram da evolucdo das “ctrias”, que a exemplo do 6rgdo romano,
influia na administracdo fiscal: “O acesso a modificagédo ou a criagdo de novos impostos se dava sob a

consulta as Cortes. Tratava-se de uma espécie de “assembléia representativa” que se originou de um 6rgéo de
assessoramento real anterior, a Curia.” (SHIKIDA, HILLBRECHT,2007).

Semelhante a eficacia e poder da burocracia descrita por SCHUMPETER na
Europa feudal, na América Latina, durante o periodo colonial, a burocracia era igualmente
essencial e seu controle formal ou informal era o centro das disputas. Mais que guerras de
independéncia, as guerras do século XIX foram também parte de um processo de

centralizacé@o do controle da burocracia local:

“The bureaucracy detailed every aspect of political and economic policy. There were recurrent crises
over problem of agency. Wealth-maximizing behavior by organizations and entrepreneurs (political and
economic) entailed getting control of, or influence over, the bureaucratic machinery. While the nineteenth
century Wars of independence in Latin America turned out to be a struggle for control of the
bureaucracy and consequent policy as between local colonial control and imperial control” (NORTH,
1991, p. 110).

Segundo NORTH a influéncia das instituicbes no caso da América Latina
(aplicavel tanto ao caso portugués quanto ao espanhol) foi um fator determinante no
desenvolvimento erratico das economias latino-americanas. Ainda que as influéncias

ideoldgicas que inspiraram as revolugdes americana e francesa, também influenciassem a
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insurgéncia na América Latina, os resultados foram bastante diferentes. No caso norte-
americano, as instituicbes evoluiram de forma que estimularam o processo de
desenvolvimento. No caso latino americano, as instituicdes foram influenciadas por relacdes

pessoais, que dificultaram o desenvolvimento latino americano® (NORTH, 1991 p. 111).

Especificamente no caso brasileiro, a fiscalidade como elemento de
contribuicdo na formacéo do Estado Brasileiro assume uma caracteristica adversa: ‘na cultura

colonial o imposto é esbulho e esse sentido estara presente ndo apenas nas conjunturas fiscais dos séculos XVII

e XVIII, ele se tornaréa parte integrante da cultura politica brasileira.”(COSTA,2000, P. 57).

Um aspecto singular da formacéo brasileira esta relacionado a transmigracéo
da familia real e a estruturacdo do fisco. Inicialmente, a administracdo fiscal da col6nia era
composta por provedores das capitanias, que se subordinavam a um Provedor-Mor na sede da
coldnia, que se subordinava a coroa em Portugal. A partir das reformas conduzidas pelo
Marqués do Pombal, em meados do século XVIII, a administracdo fiscal da col6nia comeca a
ganhar maior poder local, mas passa a ser centralizada pela metropole. As Provedorias sao
transformadas em Juntas Fazendarias, dotadas de autonomia local “passando a se responsabilizar
pelo pagamento das folhas civis, militares e eclesiasticas, ao mesmo tempo que séo introduzidos novos métodos
contabeis, controle semestral de balancos de receitas e despesas, tornando a arrecadagdo mais eficaz e
racional” (COSTA,2000, p.s. 57 e 58).

As juntas fazendarias da coldnia passam a se subordinar diretamente ao Erario
Régio em Portugal, o que ird criar uma situacdo singular com vinda da corte para o Brasil.
Sob a ameaca napolednica, que varria as monarquias do continente europeu, a familia real
portuguesa fugiu para o Brasil deixando a metrépole portuguesa mais vulneravel aos levantes

liberais, como a Revolta do Porto, que incentivaram a autonomia da col6nia.

Quando chegou ao Brasil 0 monarca necessitava instalar o governo e a corte,

com pouca possibilidade de pressionar a matriz por recursos. A fim de obter os recursos no

8 “The gradual country-by-country reversion to centralized bureucratic control characterized Latin

América in the 19th century.

The divergent paths established by England and Spain in the New World have no converged despite the
mediating factors of common ideological influences. In the former, an institutional framework has
evolved that permits complex impersonal exchange necessary to political stability as well as to capture
the potential economic benefits of modern technology. In the latter, “personalisitic” relationships are
still the key to much of the political and economic exchange. They are consequence of an evolving
institutional framework that has produced erratic economic growth in Latin América, but neither
political nor economic stability, nor realization of the potential of modern technology.” (NORTH,
1991 p. 111).
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ambito da col6nia, D.Jodo VI adota medidas semelhantes a tributacdo grega na antiguidade. A
abertura dos portos as nagdes amigas incluiu o Brasil no comércio internacional e criou a
maior fonte de financiamento do periodo colonial (e que se estenderia até a republica velha)
mediante tributacdo do comércio exterior. Foi adotado, ainda, o regime de concessdo de
tributacdo, por meio do qual “contratadores de impostos” faziam ofertas de valores ao tesouro
real em troca da concessdo para a cobranca de impostos num determinado territorio.
Posteriormente, verificou-se que 0s proprios contratadores incumbidos da cobranca dos
tributos se tornaram os maiores devedores do erario publico. Esse sistema de privatizacdo da

arrecadacdo tributéria foi extinto, deixando atras de si a formacao de muitas fortunas.

Ja independente, o processo de nacionalizacdo do fisco da ex-coldnia, foi longo
e marcado pelo esforco de submeter ao poder central a arrecadacdo tributaria, foi mesclado
com revoluges e insurgéncias e somente concluido nas reformas do Ministro Alves Brito em
1840 (COSTA, 2000, p.s. 57 e 58).

2.2 RAIZES TEORICAS DA TRIBUTACAO: SMITH E RICARDO

Com o surgimento do Estado Nacional ocorre a separacdo das financas do
soberano, de natureza pessoal, das financas do Estado, de natureza publica. Assim, surge
também a necessidade do exame das financas publicas. Isto foi analisado por Adam Smith em
“A Riqueza das Nagbes” e por David Ricardo na obra “Sobre os Principios da Economia Politica e
Tributagéo™. Alguns temas em relagéo aos tributos sdo comuns em ambos os autores. O objetivo
aqui ndo é discutir as posicdes dos autores ou analisar as caracteristicas dos tributos, tipicos
da época, mas, sim, referenciar periodos e contexto historicos em que as discussdes dos temas
apareceram na literatura e mencionar principios que ainda afetam a analise econémica da
tributacdo. Adam Smith formulou conceitos, no século XVIII, que influenciam a politica e a
gestdo tributaria até os tempos atuais. Por sua vez, David Ricardo, no inicio do século XIX,

apresentou os efeitos macroecondmicos da tributacdo, que ainda repercutem na atualidade.

Em “A Riqueza das Nacdes”, o capitulo II, do livro V, do segundo volume, foi
dedicado a tributacdo. Preliminarmente Smith fez referéncia a trés fontes de renda dos
individuos, sobre as quais deveria incidir a tributacdo: “Rent, Profit, and Wages. Every tax must
finally be paid from some one or other of those three different sorts of revenue, or from all of them indifferently.”
(SMITH, [1904], p. 310).
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As contribuices de Smith para a analise econémica da tributacdo sdo muito
relevantes, pois abordam questdes como eficiéncia, equidade, e a tributagdo indireta. Smith
também influenciou irreversivelmente a gestdo tributaria, cabendo a ele a conceituacdo de
“quatro maximas” sobre os tributos em geral:

1) EQUIDADE: segundo o autor, significa que os individuos devem contribuir
proporcionalmente as rendas auferidas sob a protecéo do Estado;
2) CERTEZA: o valor do tributo deve ser certo e ndo arbitrario: o prazo, o meio, € a

quantidade devem ser certos para o contribuinte e para todas as pessoas;

3) CONVENIENCIA NO P. AMENTO: segundo SMITH, significa que os tributos
devem ser cobrados da maneira mais conveniente para p. amento, e exemplifica

demonstrando que o pagamento do tributo deve ser conjugado a realizacao da receita;

4) ECONOMIA NA COBRANCA: esta maxima compreende quatro conceitos
fundamentais na gestdo tributaria: a) a despesa de cobranca ndo pode ser maior que a
receita a arrecadar; b) a tributacdo ndo pode obstruir a inddstria e desestimular o
investimento em um ramo de neg6cio; c) as penalidades devem ser impostas aos que se
evadirem do p. amento, mas sem que isto cause a ruina do contribuinte, impedindo a
comunidade de se beneficiar da continuidade do emprego destes recursos; d) os
contribuintes ndo deveriam ser submetidos a fiscalizagfes freqlentes, que criassem
problemas desnecessarios, que 0s expusessem a situacfes vexatdrias, ou opressivas
(SMITH, [1904], p. 310a 312).

SMITH estabeleceu o principio da neutralidade do tributo. Assim, o tributo ndo
deve afetar ou desestimular a alocagdo de recursos. Isso se tornou um dos principios

fundamentais da economia liberal:

“Both ground-rents and the ordinary rent of land are a species of revenue which the owner, in many cases,
enjoys without any care or attention of his own. Though a part of this revenue should be taken from him in
order to defray the expenses of the state, no discouragement will thereby be given to any sort of industry.
The annual produce of the land and labour of the society, the real wealth and revenue of the great body of
the people, might be the same after such a tax as before.” (SMITH, [1904], p. 328).

Deve-se mencionar a exposi¢do precursora de Smith relativa ao efeito da
imposicédo de tributos indiretos sobre bens de consumo. Smith relata que a impossibilidade do
Estado de efetuar a tributacdo direta gerou a tributacdo indireta, incidente sobre as
mercadorias (SMITH, [1904], p. 354). Ao discutir a tributacdo das mercadorias, Smith
revelou sensibilidade atemporal ao reconhecer, ndo somente como necessarios 0s bens da

natureza indispensaveis a reproducéo da vida, como também os determinados pelos costumes



41

da sociedade e que conferem a condigdo de dignidade e integracdo do cidaddo a sociedade,
incluindo os das classes de menor renda (SMITH, [1904], p. 354).

As consequéncias da conceituacdo de tributacdo indireta de Smith sdo amplas.
Para o autor a elevacgdo da tributacdo das mercadorias necessarias a vida eleva o custo da méo
de obra embutido no preco do produto, que € elevado em montante maior que a elevacdo da
tributacdo, pois 0 empresério adiciona o percentual de lucro sobre o valor pago pela méao de
obra. Também a quantidade de bens demandada diminui e o efeito final é a reducéo da oferta
de mao de obra, como consequéncia da reducdo da populacdo (SMITH, [1904], p. 354 a 357).
Devido a estes efeitos, Smith argumenta que a tributacdo de bens necessérios ndo deveria ser
do interesse das classes medias e altas: “The middling and superior ranks of people, if they understood
their own interest, ought always to oppose all taxes upon the necessaries of life, as well as all direct taxes upon

the wages of labour. The final payment of both the one and the other falls altogether upon themselves, and
always with a considerable overcharge.” (SMITH, [1904], p. 357).

Sob o aspecto da técnica tributaria, uma referéncia relevante argliida acima por
Smith é o fato de que, na visdo do autor, a tributacdo indireta dos bens necessarios tem o
efeito semelhante ao da tributagdo sobre os salarios®. Outra questao relevante a ser extraida da
citacdo anterior € a efetiva incidéncia do tributo, uma vez que, sob determinadas condicdes, 0
tributo pode ser repassado a outrem, embutido nos precos. A questdo da tributacdo das

mercadorias tornou-se relevante e no século 20 despertou a atencdo de muitos estudiosos.

A obra de Ricardo é critica em relagdo a Smith™®. Assim, alguns temas em
relagdo aos tributos sdo comuns em ambos 0s autores. A preocupacdo econémica de Ricardo,
a exemplo de Smith, se concentrava no processo de acumulacgdo. Para Ricardo, o processo de
acumulacdo era decorrente do aumento da produtividade em propor¢do maior que 0 consumo
ou da reducdo do consumo. A tributacdo era paga com recursos provenientes das receitas ou
da reducdo do capital. Os gastos do governo eram considerados ndo produtivos. Assim, 0
aumento de tributacdo, para fazer frente as despesas do Estado, deveria ser compensado com a
reducdo do consumo a fim de manter inalterado o capital acumulado. Se o consumo néo fosse

diminuido, a tributacéo incidiria sobre o capital, provocando a reducéo da producéo™”.

% esta hipotese ndo é admitida pelo “mainstream” na atualidade, pois se considera que diante da rigidez dos
salarios, a imposi¢ao de tributos sobre a folha de salarios reduz o salario liquido.

10 “Adam Smith, and other able writers to whom I have alluded, not having viewed correctly the principles of
rent, have, it appears to me, overlooked many important truths, which can only be discovered after the subject of
rent is thoroughly understood.” (RICARDO, [2004], p. 6)
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Esta argumentacdo de Ricardo provoca discussdes relevantes na atualidade,
qguanto aos meios de financiamento do Estado e suas consequéncias. Pode-se resumir a
discussdo da forma seguinte: a abordagem tradicional defende que o aumento de gastos do
governo financiados por endividamento, sem aumento de tributos, corresponde, no curto
prazo, a um aumento de demanda. No longo prazo, esse aumento eleva 0s juros e reduz o
investimento privado. O deslocamento do investimento privado é definido como “efeito
crowding out”. Em contraposicdo a abordagem tradicional, economistas ricardianos
argumentam que o financiamento do Estado por meio endividamento é indiferente quanto aos
efeitos sobre a demanda e juros. Pois, 0 aumento do gasto publico e do correspondente
endividamento € interpretado pelo contribuinte como um imposto no futuro. Para fazer frente
ao imposto futuro o contribuinte aumenta sua poupanca no presente. Assim, o gasto publico é
compensando pela poupanga privada. Essa compensacao ¢ denominada de “equivaléncia

ricardiana” (MANKIW, 2010, p. 368)

2.3 ABORDAGENS CONTEMPORANEAS DA TRIBUTACAO

Em uma abordagem econdmica da gestdo tributaria ao final da década de 80,
MANSFIELD expde correntes normativa e positiva de analise econémica da tributacdo. A
analise normativa compde o “mainstream”, abrigando a formulacao tedrica sobre a tributacdo
a partir da visdo econdmica classica exposta em SMITH e RICARDO. A corrente de anélise
positiva compreende as abordagens da visdo historica e empirica da construcdo dos sistemas
tributarios (MANSFIELD, 1987).

As abordagens tedricas do “mainstream” se concentram na eficiéncia e
equidade da tributacdo, temas que ja estavam presentes nas propostas de Adam Smith e
Ricardo. A continuidade das pesquisas nestes campos resultou em formulacdes que buscam
uma teoria o0tima da tributagdo. MANSFIELD alinha também no “mainstream” a analise da

decisdo individual de p. ar o tributo diante da avers&o ao risco (MANSFIELD, 1987, p. 2e3).

Y “The desire which every man has to keep his station in life, and to maintain his wealth at the height which it

has once attained, occasions most taxes, whether laid on capital or on income, to be paid from income; and
therefore as taxation proceeds, or as government increases its expenditure, the annual enjoyments of the people
must be diminished, unless they are enabled proportionally to increase their capitals and income. It should be
the policy of governments to encourage a disposition to do this in the people, and never to lay such taxes as will
inevitably fall on capital; since by so doing, they impair the funds for the maintenance of labour, and thereby

diminish the future production of the country.” (RICARDO, [2004], p. 153).
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Para a corrente positiva, concentrada na analise historica e empirica da
construcdo dos sistemas tributarios, o foco é responder as questdes: Por que um pais
desenvolve um determinado sistema tributario? Por que os sistemas tributarios diferem entre
si? Por que mudam ao longo do processo de desenvolvimento econémico? (MANSFIELD, 1987,
p. 11). Estes questionamentos se fazem em razdo de que paises em semelhante estagio de

desenvolvimento econdmico apresentam distintos sistemas tributarios.

MANSFIELD ressalta o fato de que no ambito da analise econdmica da
tributacdo é possivel identificar correntes tedricas positivas ou normativas, porém no campo
da gestdo tributaria, ao contrério, ndo era possivel identificar a existéncia de correntes tedricas

que aglutinassem principios de gestao tributaria’* (MANSFIELD, 1987).

Essa situacdo comecou a se transformar na primeira década do século 21. Ao
final da década de 90, uma reacdo aos metodos repressivos de atuacdo do fisco fez surgirem
abordagens alternativas e criou uma polarizacdo de modelos de gestdo tributaria. I1sso permitiu
identificar escolas de pensamento no campo da gestdo tributria, que se encontram em

desenvolvimento, como exporemos a seguir.

Por outro lado, no campo da analise econdmica da tributacdo, apesar da
manutencdo da dicotomia normativa e positiva, 0 desenvolvimento das pesquisas comeca a

definir uma fronteira menos demarcada entre a teoria e a praxis:

“Public Finance has both normative and positive elements, and moving between theory and practice
requires attention to help us understand both what policies government should adopt and whether it is
likely to do so. We should not be surprised when bad policies are adopted in spite of better policies being
available if our political system is structured to deliver bad outcomes, for example, if our political
environment gives politicians strong incentives to serve narrow interests at expense of common good.”
(AUERBACH, 2009, p. 1).

Auerbach prossegue sua analise das financas publicas com uma observacgdo
relevante, diante das dificuldades das propostas normativas do mainstrean em solucionar 0s

graves problemas econdmicos atualmente enfrentados:

“It is very tempting for an economist frustrated by state of public policy simply to conclude that politicians
do some of the things they do because they do not understand the economic consequences of their
actions. Undoubtedly many policy actions can be attributed to mistake and misunderstandings. But when
the behavior in question is widespread and persists over time in face of information and discussion of its
consequences, we should consider alternative explanations.” (AUERBACH, 2009, p. 2).

2 “ax administration lacks a coherent body of literature or set of principles with well defined “schools”

espousing particular intellectual positions. Instead, tax administration is a loosely defined area embracing law,
public administration, sociology and psychology as well economics” (MANSFIELD, 1987, p. 1).
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Na argumentacdo de Auerbach pode-se verificar a importancia de fatores
institucionais, seja através da influéncia das institui¢bes politicas em aperfei¢oar ou deteriorar
o sistema tributario, seja pela influéncia nos comportamentos que, por terem carater
persistente, assumem a condicdo de instituicBes informais. Em ambas as situacfes, 0s
pressupostos de racionalidade e o individualismo metodol6gico das proposigdes tedricas
ortodoxas, sdo confrontados pela retdrica, como determinante das decisdes. 1sso abre espaco a

visdes alternativas das financas pablicas fundadas na Economia Comportamental.

2.3.1 Abordagem Exploratoria

2

Dentre as analises alternativas ao “mainstream”, em relacdo a tributacdo, €
relevante mencionar-se a abordagem da economia comportamental. Uma visdo geral da
abordagem da economia comportamental é mencionada por Peter Diamond, para quem 0s
estudos de economia comportamental buscam entender 1) como os individuos decidem sobre
transacdes econémicas e 2) as propriedades do equilibrio econdmico, dado um modelo de
como os individuos decidem e um modelo do ambiente subjacente; e por fim 3) a implicacédo
das politicas. No caso da implicacdo das politicas, Diamond exemplifica a politica tributéria,
onde o conhecimento da economia comportamental pode modificar a analise da politica

existente (DIAMOND, 2008, p. 1).

A economia comportamental ndo rejeita a existéncia de modelos padrdes que
se baseiam na generalizacdo de preferéncias. Entretanto, argumenta que modelo padrdo ndo é
aplicavel universalmente e defende, como um ponto central da economia comportamental, a
analise do “contexto” ou “situacdo”, pois eles exercem influéncias ndo reconhecidas nos
modelos padrdes (DIAMOND, 2008, p. 3). O comportamento do individuo diante de uma
mesma decisdo pode variar, na medida em que o contexto em que ela ocorre é descrito de

forma diferente.

Trés pontos principais da analise da economia comportamental, relativos ao
entendimento de como os individuos decidem, sdo apresentados a seguir, seguidos de
exemplos especificos da questdo tributaria: 1) a identificacdo de circunstancias onde o
individuo esta cometendo erros: para exemplificar no ambito da tributacdo, menciona-se o
fato de que o contribuinte pode cometer erros por desconhecer a forma correta de proceder

diante do fisco ou, ainda, cometer erros deliberadamente com fins de sonegagdo. A
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identificacdo das circunstancias é fundamental na adocdo da estratégia de correcdo pelo 6rgédo
tributério, pois podem ser adotadas estratégias de prestacdo de servigo ou repressdo. Esta é a
deciséo central com que se depara o 6rgdo tributario na atualidade e que polariza as correntes
de gestdo tributaria; 2) a acdo do individuo pode surgir da preocupacdo com os demais:
isto pode envolver interagbes de ndo-mercado. No &mbito da tributagdo, um interessante caso
é a situacdo sul-africana, em que a receita tributaria é sustentada pela contribuicdo da
populacdo branca, como forma de estabilizacdo social; 3) podem ocorrer mudancas de
preferéncias: a consequéncia 0bvia nesta situacdo é que se deve ir além da analise normativa

fundada em modelos padrdes que respeitam preferéncias reveladas(DIAMOND, 2008, p. 4a10).

A partir da intersecdo — ou possivel intersecdo — de campos da economia
comportamental e das finangas publicas, SLEMROD levanta a hip6tese de um novo campo

que o autor denomina “finangas publicas comportamentais” (SLEMROD, 2004).

Slemrod argumenta que as finangas publicas se assentam no “principio da
soberania do consumidor”, assim considerado como o resultado de dois pressupostos: 1)
“pressuposto da racionalidade”, i.é., os individuos sdo racionais, agentes maximizadores, sao
consistentes na base de uma funcdo de utilidade definida; 2) a avaliacdo das politicas sociais
deve se basear no bem-estar dos membros da sociedade, como eles julgam o que deve ser
bem-estar (SLEMROD, 2004, p. 1). Tais principios fundamentam as proposta da ortodoxia

para a economia do bem-estar.

Ao contrario da proposta ortodoxa, Slemrod, aponta a economia
comportamental como “The New Kid on the Block”, cujos pressupostos desafiam a presuncédo de
racionalidade:

“In contrast to welfare economics, behavioral economics is a fledgling on the field of social science. It has
roots in the seminal work of Herbert Simon (1955) on “bounded rationality”, and grew enormously under
the guidance of Daniel Kahneman and Amos Tversky (1979), who argued that there are two broad
features of human judgment and decision-making: various errors in coding mechanism, known as
heuristics and biases, that lead to violations of the laws of logic and consistency; and evaluatory functions

that differ from the expected utility functions of neoclassical rational choice models.” (SLEMROD,
2004, p. 4).

Para Slemrod, a questdo central da economia comportamental é a rejei¢do ao
dogma da racionalidade, presente no “mainstream”, predominantemente a defesa de qualquer
teoria de comportamento humano (SLEMROD, 2004, p. 4). A despeito da divergéncia de

pressupostos das financas publicas comportamentais e da abordagem do “mainstream”, 0S

temas de estudo sdo coincidentes: receitas e gastos publicos. Porém, Slemrod aponta para a
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ampliacdo do escopo da utilizacdo das finangas publicas num campo em que a abordagem da
economia comportamental pode se mostrar mais adequada. Slemrod d& énfase a fungéo extra-
fiscal das financas publicas pelo uso da tributagio como forma de intervencdo no

comportamento social®™>.

O conjunto de questbes de uma agenda de pesquisa no possivel campo das
financas publicas comportamentais, proposto por Slemrod, compreende trés questdes centrais:
1) a moldura e outras éticas das finangas publicas: neste grupo estdo presentes as questdes
como “De que maneira as decisdes sdo afetadas pela forma como os problemas sdo
apresentados?”. Isto inclui desde questdes amplas, relativas ao efeito do discurso na
apresentacdo de problemas vis-a-vis os fatos (framing effects), bem como questfes de métrica
(metric effects), tal como a preferéncia por tributos de altas aliquotas quando apresentados a
valores de tributos expressos em valor monetario; 2) inconsisténcia temporal e problemas
de auto-controle: este grupo retine temas relativos a a¢des inconsistentes dos individuos no
curto prazo em face dos resultados futuros, compreendendo problemas como a taxagdo do
consumo de bens prejudiciais, como o cigarro e as questdes de pensdo, em que 0S gastos
individuais de curto prazo desconsideram a provisdo para as necessidades futuras. Sob tais
condicBGes, demanda-se a intervencdo publica como forma de equilibrio; por fim , 3)
problemas de obediéncia tributéria: neste conjunto de questdes, relevantes para a essa
pesquisa, estdo contempladas questBes mais praticas, como define o autor: “why do the citizens
pay taxes, and how can a government keep them doing so / prevent them from not complying?_In this area the
issue is not to address challenges to rationality assumptions but also to understand behavior that appears to
violate self-interest, narrowly defined” (SLEMROD, 2004, p. 15), sublinhei.

A visdo das financas publicas e da tributacdo em particular, fundamentadas na
economia comportamental é ainda um campo em formacéo, tendo por premissa a rejei¢éo da
racionalidade como definida no mainstream. Mas as pesquisas tedricas e empiricas avancam
(KONGDON, KLING, MULLAINATHAN, 2009) (HASHIMZADE, MYLES, TRAN-NAN,

2010). Mediante recursos das ciéncias médicas, a Neuroeconomia busca identificar as formas

3 “government now often pursues a third function through its legally-sanctioned control over fiscal
matters: it acts to modify behaviors. Under what, if any, circumstances government should engange in
this sort of activity is a part of challenge that behavioral economics poses to traditional economics.
Within neoclassical framework, taxes have long been advocated as a tool to correct for externalities, or (
equivalent ) the problem of social cost divergent from private cost. But today the government often acts
through fiscal mechanism to encourage what are arguably “goods” (charitable, giving, savings) or
discourage what are arguably “bad” (smoking, drinking), with or without traditional externality-
correting grounds to guide it. This expansion of domain of public finance raises questions under and

about the consumer sovereignty principle” (SLEMROD, 2004, p. 4).
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pelas quais as decisdes dos individuos se vinculam a processos racionais ou emocionais, ja
existindo inclusive formulagGes no campo da tributacdo. A menc¢do a Neuroeconomia se faz
apenas para registro do surgimento de mais uma abordagem alternativa, sendo qualquer
aprofundamento do tema extravagante para o objeto deste trabalho. Entretanto, aliado a
psicologia social, ja h4 modelos relativos a processos decisorios na area de tributacdo que
utilizam a Teoria do Comportamento Planejado (Theory of Planned Behavior (TPB)),
inclusive com um trabalho pioneiro aplicado na adog¢do bem sucedida da Nota Fiscal
Eletronica em Sdo Paulo (CARVALHO,2010). Uma apresentacdo sumaria do modelo
proposto pela Teoria do Comportamento Planejado é demonstrada na figura 3, seguida da
especificacdo dos elementos componentes do modelo.

Figura 3 - Teoria do Comportamento Planejado

Comportamento

Normas
Sujetivas

Percepcéo de
controle do
comportamento

Fonte : traducéo e elaboracédo prdpria a partir de BENK, S.;CAKMAK, A.F., BUDAK, T. (2011)

Por comportamento entenda-se o ato final praticado pelo individuo, tal como
p. ar o tributo. A intencdo é o grau de esforgo que o individuo empreende para efetivar o
comportamento. A intencdo é influenciada pela atitude, que reflete a avaliacdo do individuo
guanto ao comportamento, isto é, juizo de valor pessoal sobre o ato praticado, que pode se
referir a avaliacdo da equidade do tributo; as normas subjetivas referem-se ao que pensam 0s
demais membros da sociedade sobre o ato praticado, isto é a moral, na tributacéo refere-se a
moral tributdria; a percep¢do de controle do comportamento diz respeito ao grau de

facilidade ou dificuldade percebido pelo o individuo para executar o ato. Nesse caso, a
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existéncia da norma formal que limita a discricionariedade do individuo e a sancdo legal séo
decisivos na adogdo do comportamento, caso em que a ac¢do coercitiva do fisco é relevante
(BENK, CAKMAK, BUDAK, 2011).

2.3.2 Abordagem Tradicional

As abordagens dominantes da tributacdo na atualidade compreendem uma
segmentacdo mais tradicional e reconhece trés visdes da tributacdo: econdmica,
administrativa, e economia politica. Esta segmentacdo € proposta por LLEDO,
SCHNEIDER, MOORE (2004) e Di JOHN (2006) e incorporada na andlise do Banco
Mundial (WB, 2008).

Para LLEDO, SCHNEIDER, MOORE a questdo central da tributacdo séo os
impactos sobre o desenvolvimento econdmico e politico, pois a tributacdo afeta o desempenho
econdémico alterando os incentivos para o trabalho, poupanca, consumo e investimento.
Também afeta o desempenho do setor pablico mediante a realizacdo de receitas para a
provisdo de bens e servigos publicos, manutencdo da seguridade social e pagamento da divida
publica. Além desses itens tradicionais no campo econémico, esses autores argumentam a
importancia politica da tributacdo, alertando para a deficiéncia da participacdo da sociedade
na politica tributaria na América Latina:

“Last but not least, taxation shapes the participation of civil society and the accountability of political
institutions by engaging — or by failing to engage — voters, politicians and bureaucrats in the debate and
oversight of government. Where this engagement is effective, state and society institutionalize an
exchange of tax resource for representation and citizenship. This exchange lies at the heart of a social
contract, and it is thin or absent for most people in Latin America.” (LLEDO, SCHNEIDER, MOORE,
2004, p. 1).

Para LLEDO, SCHNEIDER, MOORE, a tributacdo tem sido influenciada por
diversas abordagens tedricas, que buscam responder a questdo: “Qual deveria ser a principal
preocupacgdo quando definimos sistemas tributarios?”. Ao amparo da literatura examinada pelos

autores, a questdo se desdobra em:

“O sistema sera eficiente e efetivo sob a perspectiva da microeconomia convencional?

O sistema sera responsivo as necessidades daqueles preocupados com a gestdo macroeconbémica?
O sistema é facil e barato para as agéncias governamentais administrarem e o contribuinte usar?
Quais séo as implicagbes do sistema para a governabilidade e a legitimidade politica?”

(LLEDO, SCHNEIDER, MOORE, 2004, p. 2).
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A seguir é apresentado um quadro formulado por LLEDO, SCHNEIDER,
MOORE, que sumariza as questdes tratadas pelas abordagens tedricas identificadas pelos

autores:
Quadro 1
Sumario de Caracteristicas de Abordagens Para Analise da Tributacao
Abordagem Preocupacdo Chave Recomendac0es de Politicas Tipicas
A estrutura tributéria deveria ser neutra; tributo zero
Economia Eficiéncia sobre bens intermediarios; beneficios tributarios e
Pablica . . tributos sobre bases imdveis deveriam ser alocadas
microeconomica, aos governos locais; tributos sobre bases mdveis
equidade; g '

deveriam ser alocadas ao governo central
tributacdo Otima.

Os tributos agregados deveriam estabilizar a divida
publica; a estrutura tributaria deveria priorizar fluxos
de receita estavel preferencialmente a flutuacdes
anticiclicas; a estrutura tributaria deveria promover a
acumulacdo para um desenvolvimento de longo
prazo.

Macroeconomia | Estabilidade de curto
prazo; acumulagdo de
longo prazo

A estrutura tributaria deveria ser simples tanto para o
agente tributario quanto para o contribuinte; a
administracdo tributéria deveria ser profissional e
burocratico-racional.

Administrativa | Eficiéncia
administrativa;
efetividade

Reforma tributéria requer a aprovacdo de varios
atores sociais; a tributagdo deveria ser claramente
vinculada aos gastos publicos e deveria aprimorar a
equidade; a politica tributaria e a administracdo
deveriam ser transparentes.

Politica Legitimidade social;
Capacidade institucional;
desenvolvimento politico

Fonte : LLEDO, SCHNEIDER, MOORE, 2004, p. 2.

Ao tratar da tributagdo, Di JONH (2006) apresenta as abordagens
contemporaneas segmentadas em: econdmica, administrativa e de economia politica.
Assim, a abordagem politica é especificada como de economia politica e, por outro lado, o
autor reune as abordagens da economia publica e macroeconomia (conforme disposto por
LLEDO, SCHNEIDER, MOORE) em uma unica abordagem “econdmica”.

Deve-se observar que ja era identificada uma convergéncia da abordagem
econdmica, pois as diferencas analiticas entre a economia publica e a abordagem
macroecondmica tornaram-se menos marcantes nos anos recentes (LLEDO, SCHNEIDER,
MOORE,2004, p. 6).
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Na andlise a seguir, optou-se pelas denominagdes de abordagens econdmica,
administrativa e institucional. Esta Ultima diverge das segmentacdes anteriores e se
fundamenta na argumentacdo prépria de Di JONH, para quem os paises desenvolvidos
demonstram que a tributacdo é influenciada por processos de conflito e barganha'*. No caso
brasileiro, também se pode analisar a tributacdo como um processo de conflito e barganha
ainda acirrado, principalmente entre entes federativos que ainda nédo atingiram um estado de
cooperacdo. Um processo de conflito e barganha envolve, de fato, uma analise mais ampla,
pois, por exemplo, a histéria e a cultura influenciam os resultados. Assim, considera-se mais
adequada a denominacdo de abordagem “institucional”. Para isso, buscou-se amparo na
argumentacdo de Miranda Stweart: “An institutional analysis which acknowledges the role of leaders
but accepts that both interests and ideas about tax policy are produced through dynamic power relations, rules
and historical process, is more promising as an explanation of tax reform outcomes in different contexts.”
(STEWART, 2006, p. 5).

Ao adotar-se uma abordagem institucional amplia-se o0 escopo da analise
incluindo a capacidade das instituicbes em moldarem comportamentos dos contribuintes
diante da tributacdo, sendo esta a principal argumentacédo nesta tese.

Antes de se tratar especificamente das abordagens mencionadas, € necessario
apresentar alguns conceitos relativos ao sistema tributario. Um sistema tributario pode ser
conceituado, pelo menos, sob trés formas bésicas, segundo TANZI e PELLECHIO (1995):
estatistico, estatutario e efetivo. Quanto mais divergentes forem o0s resultados
apresentados por estas diferentes abordagens, mais distorcido é o sistema tributario®>.

O sistema tributario estatistico € o que efetua o registro das receitas
tributarias sob as diversas modalidades de tributos e funciona como elemento de subsidio a
apuracdo dos resultados do orcamento publico e as contas nacionais. Uma caracteristica
importante é que normalmente o sistema tributéario estatistico apresenta dados agregados.
Quando os microdados s&o disponibilizados, isto ocorre com defasagens de tempo

significativas, dificultando estudos mais aprimorados sobre tributacéo.

4 “A brief look at history of today s developed countries demonstrates why an assessment of - taxation, good

governance and institutional formation needs to incorporate an understanding of processes of conflict and
bargaing.” (Di JONH, 2006, p. 7), sublinhei.

> “in a country where the tax administration functioned optimally, and the tax law and regulations were
unambigous there would not be significant distinction between statutory and effective tax systems. In such
country a tax on income would in fact be a tax on correctly defined, or measured, concept of income and the tax
law would provide a good indication of the tax effectivelly collected from income. The function of the tax
administration would not distort the intention of the law. Equally, the statistical description would provide a
faithfull account of the initial impact of the tax system on particular tax base. ” (TANZI, PELLECHIO,1995,p. 1).
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O sistema tributario estatutario é o sistema legal, que compreende as leis
tributérias, normalmente emanadas pelo parlamento em regimes democréticos. O sistema
tributario estatutario estabelece a natureza dos tributos, bases de incidéncia e aliquotas; define
os contribuintes e seus deveres, direitos e penalidades; além de definir a competéncia do
Poder Executivo na conducdo da politica tributaria. Incluem-se no sistema tributario

estatutario normas, principalmente operacionais, emitidas pela autoridade tributéria.

Um aspecto importante a se mencionar é que sistema tributario estatutario
define o contribuinte perante a lei. Entretanto, por vezes este contribuinte dispde de meios que
permitem repassar a incidéncia efetiva da tributagcdo a outro agente econémico, como, por
exemplo, no exercicio de monopdlio. O sistema tributéario legal fixa as aliquotas marginais
aplicaveis sobre as diversas naturezas de tributos, como o0s impostos sobre a renda ou sobre o

consumo. Esta aliquota diverge da aliquota efetiva.

O sistema tributério efetivo € 0 que se baseia na realidade econbmica,
representada pelos valores efetivamente arrecadados, resultante de todas as influéncias —

econbmicas, juridicas, socio-culturais, etc. - sobre o sistema tributario.

O sistema tributario estatutario possui brechas que podem ser intencionais
(como incentivos fiscais) ou ndo intencionais, que possibilitam praticas de planejamento
tributario que reduzem os tributos e ndo sdo consideradas ilegais (elisdo fiscal). Podem
ocorrer, também, praticas ilegais de reducdo de tributos (sonegacéo fiscal).

A ma aplicacdo da lei, seja pela autoridade tributaria ou judicial, é outro fator
de influéncia na arrecadacdo final e que tem origem na complexidade do sistema estatutario.
Também o exercicio de poder de mercado pode alterar, na prética, a incidéncia tributéria e a
carga efetiva do tributo, legalmente atribuido ao vendedor, € transferindo ao consumidor

embutido no preco do produto. Todas estas influéncias resultam no sistema tributario efetivo.

2.3.2.1 Abordagem Econdmica

A literatura, tedrica e empirica, referente a anélise econémica da tributacdo, é
extensa. Os temas frequentemente tratados na abordagem econdmica sdo eficiéncia, equidade,
evasdo, impacto sobre o desenvolvimento e a competicdo fiscal internacional. Nesta secdo, a
partir da visao do “mainstream”, far-se-a referéncia aos temas relevantes para o objetivo deste

trabalho: eficiéncia, equidade e evaséo fiscal.
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O aspecto a ser ressaltado é que toda a analise da tributacdo no &mbito do
mainstream tem como pressuposto a agdo individual, racional e maximizadora do agente

econémico, que, uma vez atendidos, proveria a devida receita tributaria ao Estado.

As questbes centrais da tributacdo sdo a eficiéncia e a equidade. Entretanto,
por mais perfeita que seja sua concepgdo econdmica, nenhum sistema tributério assegura a
obediéncia tributdria. Assim, a evasdo fiscal é um tema igualmente relevante, pois sua

ocorréncia significa um distanciamento da eficiéncia e equidade do sistema tributéario.

Os aspectos relevantes a serem abordados sdo: 1) o impacto dos tributos sobre
a eficiéncia de mercados; 2) como a estrutura de mercado afeta a incidéncia dos tributos sobre
0s agentes econdmicos e a equidade; e 3) a evasdo e seu efeito sobre a equidade e eficiéncia.
Preliminarmente a exposicdo da dindmica destes trés aspectos, é necessario apresentar 0s

conceitos relativos a equidade e eficiéncia.

A exposicao serd iniciada pelo conceito de equidade na tributagdo. O conceito
de equidade é atribuido a Aristételes. A equidade trata da aplicacdo da justica, definida de
forma geral, a uma condicdo especifica, ou seja, é a justica aplicada de forma individualizada.
Especificamente na tributacdo, atribui-se o conceito de equidade a John Stuart Mill (GALE,
2007, p. 7), por argumentar que os cidaddos aceitavam melhor a tributacdo quando percebiam
que todos eram submetidos ao mesmo sacrificio. Contemporaneamente, a equidade na
tributacdo é tratada, normalmente, em duas dimensdes, convencionadas como horizontal e
vertical, tendo como referencial a condi¢cdo de renda do agente econdmico. Entretanto,
comega a ser mencionada esparsamente a dimensdo subjetiva denominada “equidade de
troca”, relativa a percep¢do do cidaddo quanto aos beneficios e servigos fornecidos pelo
governo e custeados pelos tributos.

A equidade horizontal refere-se ao fato de que os agentes econémicos em
igual condicdo de renda devem receber 0 mesmo tratamento tributario, ndo apenas quanto ao
valor do tributo exigido, como também quanto aos procedimentos tributarios aplicados. A
definicdo da condigcdo de equidade horizontal é discricionaria. A fixagdo de valores dos
limites das faixas de renda que definem situacGes de igualdade sé&o frutos de julgamento de
valor, mutaveis no tempo. Portanto, a igualdade de hoje pode ser a diferenca de amanh&. Em
2007, o governo brasileiro redefiniu as faixas de tributacdo tornando desiguais - sujeitos a
tributacGes distintas - agentes econdmicos que anteriormente estavam em condicdo de

equidade horizontal.
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Deve-se mencionar que existe no ambito juridico norte-americano uma
corrente de pensamento que questiona a equidade horizontal, defendendo o que denomina por
“Teoria Critica da Tributagdo”, segundo a qual condicdes de raca, género ou outras condicoes
sociais marginais sao fatores que motivam tratamento diferenciado ainda que sob mesma
condicéo de renda auferida (INFANTI, 2007).

O fisco norte-americano em seu plano de reestruturacdo, a partir dos anos
2000, segmentou o atendimento por categoria de contribuintes, num rol que vai de empresas
transnacionais dotadas de sistemas proprios de transmissdo de dados via satélite até aos
aposentados imigrantes ndo anglo fénicos, num reconhecimento técito de que nem todos 0s
contribuintes de renda semelhante s&o iguais perante o fisco, ainda que isso ndo tenha se
revertido em diferenca de aliquotas. Por outro lado, persistem “sistemas de tributagdo dual”,
em que as rendas pessoais oriundas de capital sdo tributadas de forma diferenciada da renda
do trabalho, ainda que os montantes de renda sejam idénticos, isto é, a natureza do rendimento
se sobrepde ao montante e redefine o conceito de equidade e a forma de tributacéo.

A segunda dimensdo trata da proporcdo da renda que os agentes econdémicos
comprometem com o pagamento de tributos, a equidade vertical. A denominacdo refere-se
ao entendimento de que o0s agentes devem contribuir com tributos para a sociedade na
proporcéo de seus ganhos obtidos pela protecdo do Estado, conceito presente em SMITH.
Dois principios de tributacdo decorrem deste conceito:

1) principio da capacidade contributiva, segundo o qual a tributacdo é graduada
“segundo a capacidade economica do contribuinte” (conforme disposto no art.145
da Constituicdo Federal), cabendo assim, a quem aufere maior renda incorrer em

uma maior contribuicao; e

2) principio do beneficio, em que o custeio de beneficios proporcionados pelo Estado

deve incidir sobre quem aufere o beneficio.

A referéncia de mensuracdo € a proporcdo da renda comprometida com o
pagamento do tributo e ndo o valor absoluto. Apesar de diversas formas de mensuracao
(MOREKWA, SCHOEMAN, 2005), denomina-se um sistema como:

1) sistema regressivo: quando os que auferem menor renda comprometem uma

proporcao maior de sua renda com o pagamento de impostos;

2) sistema neutro: a proporcao da renda comprometida com impostos é igual para

todos os agentes econdmicos;



54

3) sistema progressivo: quando os que auferem mais renda comprometem

proporcionalmente uma parcela maior da renda para 0 pagamento de impostos.

A crise internacional de 2008, revelou que o crescimento econémico, dos
ultimos 30 anos, gerou desigualdades que fragilizaram economicamente a maioria da
sociedade nos paises desenvolvidos. Assim, retorna a agenda econémica a funcdo
redistributiva da tributacdo. Para examinar sumariamente a funcéo redistributiva da tributacéo

é conveniente fazer uso da representacéo grafica da distribuicéo de renda.

A distribuicdo da renda é, frequentemente, representada por uma curva de
Lorenz, que demonstra a proporcdo de renda que a populagdo acumula, a medida que cresce a
proporcéo de individuos. Graficamente, a renda é demonstrada em percentual de 0 a 100% no
eixo Y, e a populacdo é igualmente representada de 0 a 100% no eixo X. Uma perfeita
distribuicdo de renda corresponderia a um acumulo de 1% na renda, para cada 1% de
individuos agregados a populacdo. A perfeita distribuicdo pode ser representada por meio de
uma reta DP, que divide igualmente um quadrante — vide quadro (A) na figura 4, a seguir.

Na prética, a distribuicdo de renda ndo se da de forma perfeita e igual. Nas
faixas de baixa renda a proporcdo de individuos agregados a populacdo é maior do que a
proporcéo da renda a eles usufruem. Por outro lado, a populagéo de alta renda representa um
percentual pequeno da populacdo, porém acumula uma grande propor¢do da renda. Assim, a
curva de Lorenz, tende a se afastar da reta da perfeita distribuicdo. No quadro (B), a curva de
Lorenz correspondente a uma distribuicdo de renda desigual, antes da tributacdo, sendo

representada pela curva AT.

A introducéo da tributacdo progressiva, que tributa proporcionalmente mais as
classes de alta renda, causa um efeito distributivo e resulta numa nova curva de Lorenz.
Assim, ap0s a tributacdo progressiva, a nova curva, representada no quadro (C) pela curva TP
(Tributagé@o Progressiva), tende a se aproximar da reta da perfeita distribuicdo. Ao contrario,
se a tributacdo for regressiva, agravara a desigualdade de renda e a curva tendera a se afastar
mais ainda da reta da perfeita distribuicdo como representado no quadro (D) pela curva TR

(Tributagdo Regressiva).



Figura 4 - Efeito da Tributagdo Sobre a Distribui¢do de Renda
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Sob determinadas condic¢des as curvas de Lorenz podem se cruzar, como na
figura abaixo, de modo que é impossivel determinar graficamente o efeito distributivo. Nesses
casos a solucdo é o calculo de algum indice que represente a distribuicdo de renda, como

indices de Gini, Theil, ou Atkinson.

100% ¢
I,.l'
Figura ",
Intercesséo em Curvas de Distribuicéo Renda !
de Renda P ,’,

-

Populacdo 100%
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O fato de um sistema tributario estatutdrio parecer progressivo, por tributar
agentes de maior renda com taxas marginais mais elevadas, ndo significa a existéncia de um
sistema efetivamente progressivo. O efeito de deducdes legais na renda, de firmas ou familias,
bem como os mecanismos de transferéncia da incidéncia de tributos, pode resultar em
aliquotas efetivas de tributacdo menores que as aliquotas de faixas de rendas menores. Assim,
deve-se considerar o comprometimento total da renda dos agentes econdmicos incluindo a

incidéncia dos tributos indiretos.

Quanto a incidéncia, os sistemas tributarios utilizam a tributacdo direta e a
tributacdo indireta. A tributacdo direta incide sob o patrimdnio e a renda do agente
econémico, enquanto a tributagdo indireta incide sobre o produto ou servico. Entretanto,
ainda que o sistema estatutario, por meio de leis, defina juridicamente as incidéncias e
aliquotas marginais aplicaveis as diversas bases, as estruturas de mercados podem determinar

situacOes efetivas distintas das pretendidas pela lei.

A discussio da eficiéncia da tributagdo no “mainstream” esta relacionada ao
impacto sobre os mercados causados pela tributacdo indireta, que afeta precos e quantidades
produzidas, portanto também influencia o emprego e a satisfacdo das necessidades. O ponto
de partida da analise é o pressuposto de que mercados em equilibrio permitem a melhor
alocacdo de recursos e obtencdo do maior nivel de utilidade possivel, conforme um 6timo de

Pareto.

Para exposicdo conceitual serd apresentado o impacto sobre um Unico
mercado. Assim, nesta analise 0 mercado é competitivo, estd em equilibrio e todos os demais
se mantém constantes. Para discutir a eficiéncia serdo utilizadas as representacdes graficas a
seguir, em que se verifica, na Figura 6, uma situacdo inicial, sem tributacdo, em que 0
equilibrio do mercado é determinado pela intersecdo da oferta (S1) e da demanda (D1),

representada pelo ponto (g1, pl).

Figura 6
Mercado em Equilibrio
sem tributagdo Pt

q1
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A figura 7 apresenta o impacto visivel da introducgdo da tributacéo indireta. A
introducdo do tributo provoca aumento de prego no produto, deslocando a curva de oferta para
a nova posicao (S2) e a demanda ndo se altera no curto prazo. Assim, o novo equilibrio do
mercado ocorre a um preco maior (p2 > pl) e o tamanho do mercado se reduz, pois a
quantidade (g2) que agora equilibra 0 mercado € menor (g2 < gl). Desta forma, o imposto
provoca distorcdo no mercado e reduz a eficiéncia. O governo arrecada uma receita de
tributaria correspondente a area do retangulo pontilhado na figura 7. Esta situacéo representa
0 impacto direto e visivel da tributacdo, contabilizada na despesa das familias e no
faturamento e producdo das firmas. A redugdo da eficiéncia se materializa na redugéo de

quantidades produzidas e no aumento de pregos.

P
852
p2 S1
Figura 7 Tributo o1
Efeito Visivel da D1
Tributacdo
Q
g2 q1

Ainda que se considere que o governo utilizara a receita tributaria para prover
bens e servigos publicos, retornando os recursos a sociedade, ocorre, também, uma perda néo
visivel. Trata-se de uma perda econdmica, relativa ao potencial de producgéo, que deixa de ser
realizado, e de consumo, que deixa de ser usufruido diretamente pelos agentes econémicos, e
que ndo é compensada pela intervencdo do governo. A perda econdémica pode ser estimada,

como analisado a seguir.
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Observando a figura 8, abaixo, verifica-se que no novo equilibrio do mercado a
quantidade produzida (q2), caso ndo existisse tributacdo, corresponderia a um prego (p3) que
seria menor que o preco efetivamente p. o (p2), este sobrepreco forma uma ““cunha fiscal” que
impde uma perda econdbmica aos agentes econdmicos. A perda acumulada, denominada peso
morto do tributo (deadweigth loss), é determinada pela area do tridngulo pontilhado
(denominado tridngulo de Harberger em homenagem ao economista Harold Harberger que

aprimorou o calculo do custo econémico da tributacdo) (HINES,1998).

Figura 8
Peso Morto da Tributacéo
Triangulo de Harberger

92 q1

Um célculo sob a forma linear demonstra o impacto invisivel causado pela

tributacdo. A area, €, do triangulo, é definida pela base b e a altura h:

€ =(b*h)/2 [17];
Se for considerada a constante k =h /b, parah # 0 e b#0, tem-se:
h =b * k, para qualquer valor de k.

Assim, substituindo h em [ 1 ] a equacdo assume uma forma exponencial:

€=b2*(k/2) [2].

Considerando que base do triangulo, na figura 8, é expressa pela tributacao, t, a
equacao [2] pode ser expressa em funcéo de t:

e=t2*(k/2) [3].
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A equacdo 3 é uma forma simplificada em que constata-se que o impacto da
tributacdo, causando a perda econdmica, é exponencial equivalente ao quadrado da aliquota
de tributacdo'®. Assim, a perda econdmica é proporcionalmente maior que o aumento da
tributacdo, como visualizado na figura 9, a seguir. Para evitar este impacto tem sido
recomendado se evitar taxas marginais elevadas e privilegiar o uso de bases diversificadas
sujeitas a aliquotas reduzidas, como argumenta Salanié: “This is often invoked as an argument for tax
smoothing, the Idea that to collect a given revenue, it is better to have several small tax than one big tax”
(SALANIE, 2002, p. 55). A busca de taxas 6timas de tributagdo gerou uma imensidio de

complexos estudos tedricos e empiricos.

Figura 9
Perda Econémica
causada pela Tributacgéo

' Uma dedugdo detalhada é apresentada por AUERBACH, HINES (2001. P 9/10), porém as conclusfes séo
semelhantes as aqui apresentadas: “From this approximation comes the common intuition that execess
burden increases with the square of a tax.”
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Como mencionado, a equidade de um sistema tributario deve considerar o total
da incidéncia tributéria, pois as estruturas de mercados podem possibilitar a transferéncia da
incidéncia de tributos. Partindo da posi¢do de equilibrio de mercado competitivo (figura 6),
analisa-se a seguir como a incidéncia e 0 mecanismo de transferéncia, em funcdo da estrutura

do mercado, afetam a eficiéncia e a equidade.

Suponha que a demanda agora é (D2), que é mais ineléastica, como
representada na figura 10, abaixo. Sob demanda inelastica (D2) a arrecadacdo tributaria
podera ser ainda maior (a area escura representa a arrecadacao adicional), correspondendo a
um preco final (p3) maior que no equilibrio anterior (p2), porém a reducdo da demanda (g3)
sera menor que a observada em mercados mais elasticos (g2). Assim, a estrutura do mercado
possibilita que quanto mais inelastica for a demanda, menor sera a reducdo do mercado
causada pela tributacdo. Deve-se observar que a demanda inelastica significa que a tributacdo
sobre o produto esta incidindo sobre o consumidor e, ao contrario, quando a oferta € ineléstica

o tributo incide sobre o produtor.

Figura 10: Incidéncia da
Tributacdo sob demanda
Inelastica

92 g3 g1

A anadlise apresentada refere-se ao comportamento do equilibrio de um
mercado individualizado sob a imposicao de tributo. O comportamento conjunto de mercados
com vistas a obtencdo de um equilibrio geral sob tributacdo € objeto de formulacdo de
modelos Computable General Equilibrium (CGE). Uma abordagem do caso brasileiro para a
introducgdo de tributacdo sobre o valor agregado em substituicdo a tributacdo cumulativa de
contribuices foi feita por LLEDO (2005).
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O impacto que a tributacdo causa sobre a equidade e a eficiéncia tem sido
objeto de grande quantidade de estudos visando a formulacdo de uma “teoria da tributagdo
otima” que busca aliquotas 6timas que reduzam o impacto dos impostos sobre a economia ¢
satisfacam as necessidades da arrecadacdo de receitas tributarias. A primeira resolucdo do
problema foi apresentada por Ramsey resultando numa proposta de imposicdo de uma
aliquota sobre os produtos de forma que os de menor elasticidade seriam submetidos maior
tributacdo, implicando em menor perda de producdo. Tal proposta desconsiderou aspectos
distributivos, na medida em que produtos mais inelasticos sdo mais necessarios. Isso motivou
a reformulagdo do modelo por Diamond e Mirrelees(1971a, 1971b), que ponderam a
tributacdo pela essencialidade dos bens.

Estas andlises alcangcam principalmente a tributacdo indireta, incidente sobre
produtos e servicos. Entretanto, interpretacdes alternativas levaram a formulacdes de modelos
diferenciados dentro do préprio mainstream. Uma abordagem alternativa é o efeito da
tributacdo direta, incidente sobre a renda, e como isto afeta a decisdo do individuo trabalhar
diante da alternativa do lazer. Quanto maior a dedicacdo ao trabalho maior serd a renda,
porém maior sera a tributacdo. Alternativamente o individuo pode dedicar seu tempo ao lazer,
uma vez que a renda do trabalho adicional seria tributada. Em sistemas tributarios
progressivos a renda adicional tende a ser tributada mais que proporcionalmente ao beneficio.
Esta decisdo do individuo se insere no campo da legalidade.

Outra abordagem alternativa ocorre no campo da ilegalidade e se refere ao
desenvolvimento da “teoria da evasdo fiscal”, que analisa a decisdo do individuo de submeter,
ou ndao submeter, sua renda a tributacdo. Esta abordagem tem maior relevancia para a

finalidade deste trabalho.

Da mesma forma que as regras morais expostas na doutrina cristd nao
garantiram a incorporacdo da lei moral do pagamento dos impostos, a existéncia de um
sistema tributario com aliquotas 6timas ndo assegura que todos os cidaddos cumpram com a
sua obrigacéo tributaria. Os motivos do descumprimento da obrigacdo tributaria podem ser

diversos, como a propria descrenga do contribuinte em seus governantes (TOGLER, 2003).

A teoria da evasao fiscal analisa a decisdo de um contribuinte racional de p. ar
ou nao p. ar tributo sob a 6tica econdmica, sem consideracdes de ordem moral, mas, sim, em
funcdo dos ganhos ou perdas sob condicdes de risco. O surgimento da teoria da evaséo fiscal
deve se ao trabalho precursor de Michael G. Allingham e Agnar Sandmo, que inspirados na

analise econdmica do crime em geral, efetuada por Gary Becker (BECKER, 1968),
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procederam a analise econdmica especifica da sonega¢do (ALLIGHAM, SANDMO, 1972). A
exposicdo a seguir é baseda na retrospectiva da Teoria da Evasdo Fiscal elaborada por
SANDMO (2004).

Allingham e Sandmo desenvolveram um modelo simples, conhecido como
modelo A-S. O modelo toma por base a decisdo do agente econdmico de “quanto da renda
deveria ser informado ao fisco e quanto deveria ser sonegado?”. Sendo W a renda bruta, E a
renda evadida, portanto (W-E) serd a renda declarada e estard sujeita a t aliquota de
tributacdo. Se a sonegacdo ndo for detectada pela autoridade tributaria, o valor do tributo sera

determinado por t (W-E), assim a renda liquida efetiva Y do contribuinte sera:

Y=W—t(W-E) [4]

Se a autoridade detectar a sonegacdo, o contribuinte p. ard uma multa percentual f
aplicada sobre o valor sonegado E. Neste caso a renda liquida anterior sera reduzida do valor

da multa (f E) e nova renda liquida sera :

Z=Y-fE [5]

O contribuinte ndo sabe se sera pego pela autoridade tributaria. Se tivesse certeza de ser pego,
um contribuinte racional ndo sonegaria. Portanto, existe implicitamente uma percepgdo do
contribuinte de ser detectado, que é representada pela probabilidade subjetiva p de que a
autoridade descobrira a sonegacdo. Assim, (1 — p) representa a probabilidade do contribuinte
ndo ser pego pela autoridade. De acordo com o modelo, o contribuinte escolhe o valor a

sonegar que maximiza a utilidade esperada V da sonegacdo. Logo, o valor esperado é:

UV)=(1-p)*(Y) +p*(Z) [6].

A apresentacdo do modelo A-S, anteriormente citado, foi elaborada de forma
sintética para a exposicdo dos conceitos destacando a variavel p, que pode ser vista como a
percepcao do contribuinte em relacdo a acdo da autoridade fiscal. Assim, verifica-se que, de
acordo com o modelo, quanto maior a percep¢do de ser detectada a sonegacdo, menor é a

evasao fiscal.
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A formulagdo estendida do modelo, implica em que o valor esperado da
sonegacéo, representado pela equacéo [ 5 ] pode ser escrito como:

UV)=(1lp)*W-tW+tE)+p(W-tW+E(t -f) ) [7]

Analisando-se a forma ampliada do modelo, pode-se constatar como as
variaveis independentes afetam o valor esperado da sonegacdo. Assim, a renda bruta W
contribui positivamente para a sonegacdo. Entretanto, deve-se observar que, na préatica, faixas
de renda mais elevadas provenientes de capitais ndo sdo submetidas a tributacdo de mesma
forma que a renda do trabalho. A taxa de tributacdo t tem contribuicdo mista, reduz a
sonegacdo em relacdo a renda bruta W, mas aumenta em relacéo a renda evadida E. Por fim, a
penalidade f afeta negativamente a evasdo, assim a elevacdo da penalidade reduz o valor
esperado da sonegacao. O resultado efetivo da variacdo da evasdo em relacdo a estas variaveis

deve ser apurado para 0s casos especificos.

A simplicidade do modelo A-S é simultaneamente seu ponto forte e fraco. As
criticas formuladas ao modelo ndo rejeitam sua validade, porém formulam extensbes que
utilizam a proposicdo original. Apesar de simples, as evidéncias empiricas que se

fundamentam na formulacdo do modelo A-S apresentam resultados satisfatorios.

Em uma revisdo de pesquisas teoricas e empiricas, FRANZONI resume 0s
fatores citados nas pesquisas como relevantes na determinacdo da obediéncia tributéria: (1)
probabilidade percebida de deteccdo, (2) severidade das sang¢bes formais, (3) crengas morais
sobre a obrigacdo tributéria, (4) experiéncia com outros infratores e a experiéncia passada
com a repressao do érgdo tributario, e (5) caracteristicas demogréaficas, como por exemplo o

fato de que idosos tendem a cumprir as obrigac¢des tributaria (FRANZONI , 1999, p.s. 60 e 61).

Baseado na proposi¢do do modelo A-S, SIQUEIRA e RAMOS examinaram 0
caso brasileiro, aplicando uma extensdo do modelo para as especificidades brasileiras, tendo
obtido os seguintes resultados:

a) o0 aumento nas probabilidades de deteccdo (p) reduzem a evasdo fiscal do imposto
de renda sobre a pessoa fisica, corroborando o modelo A-S;
b) o aumento da aliquota marginal do imposto também reduz a evasao;

C) a sonegacao apresenta variagdes regionais, sendo maior no Centro-Oeste e menor
na regido Norte do pais. (SIQUEIRA e RAMOS, 2006, p. 418/419).



64

A existéncia de diferencas regionais detectadas no caso brasileiro remete a
discussdo da tributacdo e da evasdo como fendbmeno social. Ao efetuar uma analise
retrospectiva da teoria da evasao fiscal apds trés décadas da publicacdo de seu trabalho
seminal, SANDMO explicita a natureza individual e estatica de seu modelo e reconhece a
importancia da andlise da sonegacdo sob forma coletiva, alertando que, ainda assim, essa
formulacdo de novos modelos pode ndo ser adequada a anélise da evasdo como um fendmeno
social'’. A relevancia do comentario de SANDMO se deve ao fato de que até o inicio do novo
milénio, seu trabalho era a referéncia para os estudos empiricos da sonegacéo. A exposicdo de
SANDMO ratifica as tendéncias contemporéneas de abordagens alternativas, que resultam em
uma nova geracdo de modelos ndo-utlitaristas (CONGDON, KLING, MULLAINATHAN,
2009), (AL-NOWAIHI, DHAMI, 2010) ou de abordagens sob novos referenciais, como
proposto nesta tese, para a acdo dos Orgaos tributarios, que tradicionalmente se baseiam

predominantemente em ac0es repressivas.

2.3.2.2 Abordagem Administrativa

A abordagem administrativa se concentra na capacidade do Estado em obter a
receita tributaria, portanto visa cumprir a primeira funcdo da tributacdo. A literatura da
abordagem administrativa trata dos aspectos normativos e positivos sobre a situagdo da
autoridade tributaria na implementacdo da politica tributaria, em particular a capacidade para
realizar a receita tributaria necessaria ao Estado. Esta literatura € fortemente influenciada
pelas proposi¢des dos organismos multilaterais, em particular o FMI e o Banco Mundial.
Também se incluem aqui as criticas as acfes dos Orgdos multilaterais neste campo. A
expertise autodeclarada desses 6rgdos na gestdo da tributacdo vem sendo minada por estudos
surgidos fora do ambito dessas organiza¢Ges, como o0 caso australiano. No Brasil merece
destaque os trabalhos de PINHANEZ (2008, 2010), no nivel subnacional.

17 “Most of the theoretical literature on tax evasion considers the decisions of a single individual, and empirical
predictions about the extent of tax evasion take their points of departure from hypotheses derived from the
comparative statics of the model of the individual taxpayer. A more careful analysis would take the aggregation
problem more seriously and base predictions on a model of many taxpayers, differing both with respect to their
income and evasion opportunities. But even such model might not take adequate account of tax evasion as a
social phenomenon. There is empirical evidence to indicate that the amount of tax evasion and black market
behavior differ substantially between countries, and it is far from obvious that the differences can be satisfactory
explained by tax and penalty parameters.” (SANDMO, 2004,p. 21).
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Os temas centrais tratados pela abordagem administrativa sdo a eficiéncia e a
efetividade. A efetividade se refere a previsibilidade e realizacdo da receita necesséria ao
financiamento do Estado. Deve-se observar que eficiéncia nesta abordagem néo se trata do
impacto econdmico do tributo no mercado, mas, sim, da relagdo microecondmica da gestdo de

recursos versus produtos.

Os principais responséaveis pela abordagem administrativa tém sido os
organismos multilaterais, principalmente o FMI, predominantemente influenciado pela teoria
econémica ortodoxa, e o Banco Mundial, influenciado pelos aspectos institucionais. A agéo
desses organismos resume a literatura sobre a abordagem administrativa. Isto se deve ao fato
destes organismos reivindicarem a “expertise mundial” em gestdo tributaria e, ao proverem
financiamentos a paises ndo-desenvolvidos, formularem propostas de atuacdo das autoridades
tributarias nacionais para que os paises devedores tenham condicdes de gerar receitas para

quitar os empréstimos e assegurarem a sustentabilidade fiscal.

Ha também uma série de organismos multilaterais regionais que tém
desenvolvido pesquisas, como o Banco Interarmericano de Desenvolvimento (BID), e alguns
com dedicacdo exclusiva a questdo tributaria, como o Centro Interamericano de
Administracdes Tributarias (CIAT), ao qual o Brasil é associado. Também a OCDE vem
ganhando um papel muito relevante como referéncia no campo da gestédo tributaria, por meio

do desenvolvimento de modelos de gestédo néo-repressivos.

A revisdo da literatura da abordagem administrativa sera feita sobre trés focos:
aspectos normativos, a acdo dos organismos multilaterais e a avaliacdo critica das propostas

dos organismos multilaterais.

A conceituacdo de administracdo tributaria pode ser feita sob visdes de
diversas areas. Na visdo politica, a administracdo tributaria € o 6rgdo de sustentacao
econémico financeira do Estado. Assim, em Estados democraticos, é agente da sociedade
responsavel pela execucdo da politica tributaria, conforme disposto em lei, inclusive por
meios de coercdo para cumprimento da obrigacéo tributaria. No caso brasileiro, para garantir
0s recursos do Estado, a Constituicdo Federal, nos artigos 37 e 145, concede precedéncia a
acdo da administracdo tributaria, na sua jurisdi¢do, sobre os demais setores administrativos,
bem como lhe faculta a identificacdo do patrimdnio, renda e atividades econdmicas dos
contribuintes. A visdo econdmica ortodoxa é omissa em relacdo a administracdo tributéria,
porém textos produzidos no ambito do FMI atribuem a administracdo tributaria a

intermedicdo entre o sistema tributério estatutario e o sistema tributério efetivo, atuando de
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forma a provocar a menor divergéncia entre estes sistemas (SHOME, 1999). Sob a viséo
organizacional, a administracdo tributaria é considerada o 6rgédo responsavel pelo processo de
producdo da receita publica (BIRD, 2004a).

Como observado na abordagem econémica da tributacéo, a acdo da autoridade
tributdria na deteccdo da evasdo fiscal € um fator determinante na obediéncia tributaria,
devido a percepcéo de risco formada pelo contribuinte. Ocorre que a autoridade tributaria ndo
¢ onisciente e nem onipresente, seus recursos sdo limitados e custosos. Esta situacdo
caracteriza uma mutua assimetria de informacdo, pois o contribuinte ndo conhece a acdo do
fisco e nem este conhece a renda e decisdes do contribuinte (salvo a um custo que pode ser
elevado). Assim, a administracdo de tributos € uma atividade complexa, na medida em que
deve alocar escassos recursos de forma a atingir toda a populacdo potencialmente contribuinte
de impostos. Tal alocacdo impde a existéncia de algum critério decisério técnico ou um juizo
de valor.

Como mencionado, para MANSIFIELD (1987) ndo era possivel identificar
correntes tedricas de gestdo tributaria. Porém, uma primeira abordagem tedrica é a formulacao
do conceito de tax handle, segundo o qual a autoridade tributaria tem como prioridade a
obtencdo da receita tributaria e utiliza os instrumentos viaveis mais imediatos que estdo a
disposicdo para obter a receita. Essa abordagem é voltada para a efetividade e pouca (ou
nenhuma) importancia é atribuida a eficiéncia e equidade, como recomendado na teoria
econbmica da tributacdo. Principalmente em estagios iniciais do desenvolvimento o critério
de decisdo é extrair a receita da fonte mais facil para realiza-la. E o que se denomina entre
autoridades tributarias de “tributagdo facil”*.

A abordagem tax handle atribui a autoridade tributaria uma condi¢do de
discricionariedade e responsabilidade, no sentido de implementar a politica tributaria, ao que
se atribui o borddo “nos paises em desenvolvimento a administragdo tributdria € a politica
tributaria™:

“In a sense, the framework of taxation rests there, for it is the tax administrator who holds the reins over
what part of tax law is actually applied, what part is modified for the sake of practical simplicity or in order
to achieve revenue goals under the revenue department’s buget constraint, and what part is ignored since
it is considered to be too impractical for field application. It is perhaps in this context that Bird and
Casanegra(1992) wrote, “In developing countries, tax administration is the tax policy.” (SHOME, 1999,
p. 17). Grifei.

18 “The “tax handle” theory offers a sweeping historical explanation Of tax structure change. It argues first

that low income economies are forced to collect revenue from easy-to-administer taxes, but as countries
develop, this administrative constraint lessens and countries become able to choose “better” tax as defined in

the normative objective” (MANSIFIELD, 1987, p. 11).
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Esta forma de administracdo dos tributos pode ser eficaz no curto prazo,
entretanto a manutencdo por longo prazo pode gerar o efeito adverso. Os problemas dessa
forma de administracdo decorrem do fato de que os contribuintes que sdo mais facilmente
alcancados pelo fisco se tornam alvos constantes da acdo do fisco, criando uma percepc¢éo de

falta de equidade entre os tributados e a sensacdo de impunidade aos demais.

Frequentemente os setores formais e os trabalhadores assalariados sé&o os mais
facilmente tributados, mediante retencdes de imposto na fonte, substituicBes tributarias em
que um grande contribuinte recolhe o tributo de toda a cadeia produtiva, e outros
instrumentos. No longo prazo, esta forma de administracdo de tributos estimula a sonegacéo e
0 surgimento da informalidade, resultado de uma diferenca de pregos relativos entre o setor

formal, tributado, e o informal, ndo tributado.

E importante, no contexto desta tese, ressaltar que a “tributacio facil” decorre,
em parte, de restricbes de recursos que sao necessarios para a conducdo de uma politica
tributéria justa e eficiente economicamente. Uma administracdo de tributos justa e eficiente
implica a imposicdo de tributos sobre diversas bases e, principalmente, alcancar os que
tentam evadir-se da obrigacdo tributaria. Tal pratica administrativa demanda uma selecdo
mais complexa de instrumentos, o desenho de uma estrutura organizacional adequada aos
objetivos, uma estratégia de atuacdo e a fixacdo de objetivos, além da necessidade de recursos

adequados. A administracdo tributaria tem um custo elevado.

Além do custo econémico proprio do sistema tributario, a atuacdo da
autoridade tributaria imp6e custos que sdo suportados pela sociedade. Dois tipos de custos
estdo vinculados a tributacdo: custos administrativos e custos de obediéncia tributaria
(compliance costs). O aspecto da eficiéncia na abordagem administrativa significa a
minimizacao destes custos, de forma que os custos do governo em cobrar tributos ndo sejam
maiores que a receita do préprio tributo, ou que os custos do contribuinte para p. ar tributos

ndo sejam tdo elevados que o desestimulem a obedecer a lei.

Os custos de obediéncia tributaria séo os incorridos pelo contribuinte para
cumprir a obrigacéo tributaria. No caso das pessoas fisicas, sdo custos de eventual pagamento
a um profissional para a elaboracdo de declaracdes de rendas ou da aquisicdo de computador
para a elaboracdo pessoal. Para as pessoas juridicas, estes custos podem representar valores
expressivos, pois implicam a manutencdo de departamentos contando com profissionais

especializados nas areas econdémico-financeira e juridica, bem como sistemas de informacdes.
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Os custos administrativos compreendem o0s gastos da autoridade tributaria
para a manutencdo da estrutura necessaria a realizagdo da receita. Os custos administrativos
apresentam as seguintes caracteristicas: (1) variam diretamente com a dificuldade de se apurar
as informac0es; (2) apresentam vantagens quando se referem a tributacdo sobre transacdes de
mercado em relagdo a tributacdo dos individuos (transacdes de mercado sdo documentadas e
possuem base de referéncia nos precos praticados no mercado); (3) podem ser funcdo do
tamanho e da mobilidade da base tributavel (o imovel é mais facilmente alcancavel que a
renda do proprietario); e, por fim, (4) aumentam proporcionalmente a complexidade da
legislacdo tributdria. Custos Administrativos apresentam, ainda, a propriedade de
descontinuidade, pois a existéncia de diferentes aliquotas e diferentes naturezas de tributos
implica apuracdes separadas (SLEMROD e YITZAHKI, 2000, p. 37).

Um aspecto relevante é que os custos administrativos e 0s custos de obediéncia
tributaria podem ser intercambidveis, na medida em que o governo pode transferir aos
contribuintes (ou assumir) a responsabilidade por certas fungdes na apuragdo e coleta dos
tributos, como, por exemplo, determinar que as empresas retenham na fonte o imposto dos
empregados, os recolham aos cofres publicos e fornecam a informacdo ao empregado e ao

fisco. Neste caso, a empresa arca com 0s custos em lugar do governo.

Uma ferramenta para analisar a eficiéncia dos instrumentos a disposicdo da
autoridade tributaria para realizar a receita tributaria € apresentada por SHAW, SLEMROD,
WHITING (2008). O autor assume que a autoridade tributaria realiza a receita tributaria
usando uma combinacdo de instrumentos que devem resultar no menor custo para a
sociedade. Cada instrumento possui um custo que deve ser equalizado, através da Eficiéncia
Marginal do Custo dos Fundos (Marginal Efficiency Cost of Funds( MECF))*°.

A interpretacdo da eficiéncia marginal do custo de fundos é extremamente

simples. A Eficiéncia Marginal do Custo dos Fundos incorpora os custos da tributagdo como
aqui descrito, sendo € custo econdmico (o peso morto do tributo — deadweigth loss), @ custo

administrativo e C custo de obediéncia tributaria (SHAW, SLEMROD, WHITING, 2008, p.

9), assim a MECF de um instrumento i é definido por:

¥ LANZER, PORTO JR (2011) indicam que “diferentes terminologias tém sido utilizadas para descrever
conceitos similares ou relacionados ao MCF (marginal excess burden, marginal welfare cost, marginal
efficiency cost of funds, marginal revenue cost of increasing welfare e etc.)”, in Economia Informal e o Custo
Marginal da Tributagdo no Brasil, Anpec, 2011. http://anpec.org.br/encontro/2011/inscricao/arquivos/000-
614536d09ffhc91573943c164f21ad09.pdf
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1+€ei+Ci
MECFi - [8]
1-4ai

O numerador representa a unidade de receita adicional acrescida dos custos
sociais a ela envolvidos, i.e., 0 custo econdémico X e o custo de obediéncia tributaria C. O
denominador, por sua vez, representa a reducdo da receita bruta em face do custo
administrativo a que a autoridade tributaria incorre para obter a receita, i.€., a receita liquida.

Assim, se deduz que quanto maior a MECF do instrumento tributario, maior é seu custo social
vis a vis o seu custo administrativo, isto € consistente com os métodos “tax handle”. O
desafio da autoridade tributaria é equacionar os diversos instrumentos disponiveis, reduzindo

0 custo social.

Trés implicagbes importantes decorrem do modelo: 1) o que conta para a
avaliacdo do potencial de incremento na mudanca da politica tributaria sdo os custos
marginais, ndo os custos totais ou custos médios; 1) uma vez que a MECF depende de todos
0s custos de tributacdo, reformas de politicas tributaria ndo podem ser avaliadas apenas com
referéncia a um sub-conjunto de custos,; e Ill1) na medida que existe um trade-off entre os
custos administrativos e o custos de obediéncia tributéria, os custos administrativos deveriam
receber um peso ligeiramente maior, pois eles serdo deduzidos diretamente da tributacéo
(SHAW, SLEMROD, WHITING, 2008, p. 10).

O aspecto relevante do conceito de SLEMROD ¢ explicitar o papel dos custos
de transacdo no cumprimento da obrigacdo tributaria. Ao relatar que na selecdo do tributo é
importante considerar os custos marginais (item 1), fica claro que avaliagdes isoladas do valor
do tributo ou do custo da administragdo tributaria ndo séo relevantes sob o aspecto do impacto
tributo para sociedade. A existéncia do trade-off entre os custos (item Ill), bem como a
necessidade de avaliagdo mais ampla dos instrumentos tributario (item Il), pode ser constatada
empiricamente, por exemplo, nas conclusdes de LANZER e PORTO JR (2011), que
pesquisaram a economia informal e o custo marginal da tributagdo (MCF) brasileiro. Ainda
que ndo tenham utilizado o modelo detalhado como proposto por SLEMROD, o que causa

uma divergéncia de nomenclatura sanavel, as conclusdes sdo consistentes com a proposta de
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SLEMROD e indicaram que a reducdo dos custos no cumprimento da obrigacdo tributéaria
poderia levar a formalizacdo de empresas e, portanto, ao recolhimento de tributos. Segundo os
autores “as empresas podem escolher a informalidade nédo para escaparem da tributagéo,
mas para fugir da burocracia, da regulacdo, ou dos altos custos de entrada” (LANZER e
PORTO JR, 2011, p. 16).

A existéncia de avaliacdo quantitativa dos instrumentos é um fator de
ponderacdo e comparacdo de instrumentos. Entretanto, mais importante é assegurar a
coeréncia da utilizacao de todos os elementos disponiveis a administracdo de tributos, em face

do custo que eles representam, seja pelo valor do tributo ou os custos dele decorrentes.

Uma visdo integrada da administragdo de tributos como um processo de
producdo é defendida por BIRD: “Tax administration may be viewed as a production process, where the
inputs consist of men, materials and information and the outputs consist of revenue for the government and
taxpayer equity”. (BIRD, 2004, p. 139). Essa visdo foi importante, pois possibilitou uma
abordagem microecondmica em estudos sobre a tributacdo, vista como resultado do

funcionamento da autoridade tributéria.
Os elementos bésicos do processo de producéo, segundo BIRD, séo:
1°) recursos humanos, infraestrutura e uma estrutura organizacional apropriada;
2°) sistemas de informacao, para:
(a) avaliar a receita potencial da economia agregada;
(b) identificar potenciais contribuintes e os totais tributaveis;

(c) classificar em grupos homogéneos os contribuintes e os recursos e métodos

empregados para arrecadacao no grupo;
(d) monitorar a eficicia da estratégia de arrecadacéo; e
(e) monitor as violagdes da equidade pelos procedimentos legais;

3°) sistema de penalidades para a desobediéncia tributéria e talvez um sistema de recompensa

para 0 bom contribuinte;

4°) estratégias e procedimentos para conter a evasao fiscal por tipo de contribuinte prevenindo

e punindo a evasdo fiscal;

5°) sistemas de correcdo de erros internos ndo-intencionais e intencionais.
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Segundo Richard Bird, trés fatores sdo considerados essenciais para uma
efetiva administracdo de tributos em qualquer pais: 1) vontade politica para implementar o
sistema tributario; 2) estratégia clara de como serdo atingidos os resultados; e 3) dotacédo de

recursos adequados as tarefas. Estes fatores estdo incorporados nas propostas do FMI.

As propostas do FMI na éarea tributéaria foram, por longo tempo, orientadas para
a reformulagdo da politica tributaria e da administragdo de tributos nos paises em
desenvolvimento. Mais recentemente tém se concentrado nos paises do leste Europeu em

transicdo para economias de mercado?.

Um documento publicado em 1997, por integrantes do Departamento de
Assuntos Fiscais (Fiscal Affairs Department (FAD)) resumiu as propostas do FMI para a
reforma da administracdo tributaria. A proposta do FMI considerava a classificacdo de paises
em quatro grupos, conforme o nivel do hiato de tributacdo (tax gap). O hiato de tributacdo €
conceituado como a diferenca entre a tributagdo potencial e o valor efetivamente arrecadado.
O hiato de tributacéo decorre de fatores diversos, como a evasao, elisdo, atraso no pagamento

dos impostos, desconhecimento da legislacéo, entre outros.

Uma vez identificado o percentual de hiato de tributacdo, o FMI classificava a
administracdo de tributos em funcdo da efetividade, representada pelo hiato de tributacdo. A
partir desta classificacdo eram aplicadas as estratégias tracadas para cada estagio da
classificagéo.

De forma geral, as praticas do FMI para a reforma da administracdo de tributos
demandavam: comprometimento politico para sustentabilidade da reforma; simplificar o
sistema tributério para facilitar a administragdo e reduzir os custos de obediéncia tributaria;
encorajar a obediéncia tributaria voluntaria; formular uma estratégia clara; identificar leis
tributarias e contabeis que devem ser modificadas; adotar uma abordagem integrada do
processo de arrecadacdo; diferenciar o tratamento dos contribuintes por tamanho; assegurar
uma gestdo efetiva do processo de reforma; determinar prioridades e cronograma e iniciar a
reforma com projetos pilotos (SILVANI, BAER, 1997).

O Quadro 2, a seguir, resume as caracteristicas dos paises e as estratégias

correspondentes para aprimoramento da administragdo de tributos conforme as experiéncias e

%% In developing countries, tax administration reform has been part of a broader fiscal reform effort aimed at
restoring macroeconomic stability and restructuring tax system so that tax are more efficient, less distortionary
of market forces, and easier to administer. In countries with economic transitions, the impetus to modernize tax
administration has also come from the need to establish a tax administration that can respond to a growing
market and the resulting increase in the numbers of taxpayers” ( SILVANI e BAER, 1997, p. 4).
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recomendagdes dos membros do Departamento de Assuntos Fiscais do FMI (SILVANI,
BAER,1997). Deve-se observar que as estratégias mencionadas referem-se a reforma da
administracdo de tributos. As reformas no campo da politica tributaria se caracterizam pela:

» 2leonvergindo

expansdo da base tributaria; reducdo de aliquotas e tributagdo “supply-side
para as propostas do “Consenso de Washington” impostas através de condicionantes de

empréstimos, como seré detalhado adiante.

Uma das mais severas criticas a acdo do FMI decorre exatamente desta
metodologia de classificar o pais e impor estratégias padrédo, desconsiderando especificidades

historicas, politicas e culturais.

2! Contrapondo-se as politicas de estimulo de demanda, as politicas supply-side promovem estimulo a oferta. A
tributagdo “supply side” é parte central das politicas supply-side e se caracteriza pela reducdo da tributacéo
sobre bens e servi¢cos como forma de estimular a producéo.
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Quadro 2 — Estratégias Para Administracdo Tributaria

HIATO
TRIBUTARIO %

CLASSIFICACAO DA
ADM. TRIBUTARIA

CARACTERISTICAS

ESTRATEGIA

Bom sistema de auto avaliagdo; contribuinte
entende o sistema tributario e suas obrigacdes;
sistemas e procedimentos de adm.tributaria sédo
bem definidos e utilizados por pessoal treinado;
organizacdo bem estruturada, gerenciada e

- Manter o nivel da obediéncia tributaria , e aumentar
a eficiéncia pela redugéo do custo de obediéncia
tributéria;

- Ajustar a organizacao e rotinas para atender o
crescimento do setor de servicos, a globalizacéo

Até 10 Muito efetiva financiada; servicos disponiveis a grande parte | comercial e do fluxo de capitais e revolucdo da tecnologia
dos contribuintes; auditorias bem planejadas; de informacéo e comunicacéo.
(Ex. Dinamarca, penalidades bem aplicadas; bom suporte de
N.Zelandia, Singapura) |tecnologia; atualizagdo continua; pessoal
gualificado e alto padrdo de comportamento.
Administracdo adequada e atitude positiva da |- modificar a estrutura da autoridade tributéria para
populacdo; porém a estratégia pode ser |fornecer mais servigos e reduzir os custos de obediéncia
Relativamente efetiva aperfeicoada aumentando o nivel de obediéncia | tributaria;
tributaria. - aproveitar inovagdes tecnologias nas rotinas;
de 10 a 20 (Ex.Canada, EUA, - fortalecer a represséo para atingir potenciais
Europa Ocidental e Chile) contribuintes ndo cadastrados;
- aumentar recursos humanos e materiais para reduzir o
hiato tributario.
Autoridades tributarias dotadas de recursos, | - aperfeicoar a efetividade das operagbes da autoridade
Relativamente razoaveis sistemas,rotinas e pessoal qualificado, | tributaria através de mudancgas organizacionais,rotinas e
Néao-efetivo entretanto  possuem geréncia fraca, uso |geréncia;
inadequado da tecnologia e das informagdes |- modificar o comportamento do contribuinte médio e
de 20 a 40 (compreende a maioria para controle da evasao; sistemas | aumentar o nivel de obediéncia tributaria da populagéo
dos paises, incluindo computacionais desvinculados das necessidades | em geral.
desenvolvidos e em do usuério final; cobranca fraca e falta de
desenvolvimento) coordenacdo com a acdo de outros 6rgaos; falta
clareza nas prioridades; existéncia de corrupcéo.
Falta de recursos financeiros e materiais; pessoal | - abandonar conceitos e praticas obsoletas e recriar a
Altamente pouco qualificado; rotinas ndo efetivas; auséncia | administracdo de tributos.
Acima de 40 N&o-efetivo de servicos para o0s contribuintes; alta

rotatividade de pessoal
corrupcao.

técnico e geréncia;
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As reformas da administracdo tributdria sdo efetuadas em conjunto com a
reformulacéo dos sistemas tributarios. Isto se deve a crenca de que 0s aspectos hormativos do
sistema tributario estatutario pouco valem se ndo puderem ser implementados, como resume
BIRD: “Tax policy in developing and transitional countries must take the administrative dimension of taxation
carefully in account. What can be done to a considerable extent determines what is done” (BIRD, 2004, p.
134).

Uma analise critica da acdo dos organismos internacionais foi apresentada por
STEWART, JOGARAJAN (2004), com base na andlise de 500 (quinhentas) Cartas de
Intencbes dos paises contratantes de empréstimos com o FMI no periodo de 1985 a 1995.
Uma visdo geral da acdo dos organismos multilaterais indicou que apesar da acdo ter a
aparente lideranca do Banco Mundial®® (que goza de menor resisténcia pelo seu caréter
desenvolvimentista), o FMI é que funciona como o mentor efetivo da implantacdo dos
sistemas tributarios em paises ndo desenvolvidos (STEWART, JOGARAIJAN, 2004, p. 147).

Para as autoras, a agdo efetiva do FMI se da por meio de: a) coleta de
informacdes, analise e estudos sobre os sistemas tributarios e as politicas tributarias dos paises
membros; b) formulacdo das propostas normativas; c¢) fornecimento de assisténcia técnica e
formacdo de pessoal em politica e administracdo tributaria; e d) determinacdo de objetivos de
politica fiscal e concessdo de empréstimos mediante condicionantes. Com base nestas
evidéncias arguidas pelas autoras, pode-se concluir pela total interferéncia do FMI no
processo de formulacdo e implementacdo da politica e da administracdo de tributos,
ressalvado o processo de aprovacdo legislativa, em paises ndo-desenvolvidos. Esta
impossibilidade de interferéncia explicita no processo politico € suprida pela pré-condicdo
definida pelo FMI para os paises pretendentes aos financiamentos de apresentarem
comprometimento politico com as reformas dos sistemas tributérios, constante em
SILVANI, BAER (1997), como mencionado anteriormente.

Para STEWART, JOGARAJAN a acdo do FMI faz a questéo tributaria parecer
eminentemente técnica, entretanto esta questdo e fundamentalmente politica, na medida em
que envolve a distribuicdo dos custos e beneficios da tributacdo no nivel domestico, bem
como as relagbes do pais com credores internacionais. O plano doméstico e o internacional
do pais se inter-relacionam através de condicionantes (STEWART, JOGARAJAN, 2004 p. 148).

22 «|t has been observerd that the world bank has played a leadership role in structural adjustment programs
and development discourse generally, including taxation, particulary in Africa and this role has been very
significant. However, in the author’s view, the IMF has been pre-eminent organisation in the establishing the
overall norms and directions of tax reform as well as direct involvement in tax reform projects ”. (STEWART,
JOGARAIJAN, 2004, p. 147).
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Segundo as autoras, o FMI fornece financiamentos mediante o estabelecimento
de condicionantes. Dois aspectos sdo centrais na acdo do FMI: 1) as reformas tributarias sdo
condicdes definidas em documentos formais apresentados ao FMI, explicitando as intencdes
politicas do pais proponente; e 2) o FMI exerce um grande papel na conducdo da reforma
tributéria por meio de “assisténcia técnica” (STEWART, JOGARAJAN, 2004, p. 147).

Originalmente o FMI ndo interferia em questBes internas dos paises que
envolvessem juizo de valor na questdo social ou prioridades politicas. As autoras atribuem a
Vito Tanzi, dirigente do Departamento de Assuntos Fiscais (FAD), entre 1974 e 2000, a
reorientagédo das acdes, a partir dos anos 80, de forma que 0s aspectos estruturais e sociais da
politica fiscal tornaram-se proeminentes e a politica e administragdo dos tributos tomaram
novo significado. O FMI passou a atuar visando estabelecer um sistema tributario que
estimulasse a poupanca, o investimento privado e abertura da economia, com as exportacdes
liderando o desenvolvimento e politicas supply-side (STEWART,JOGARAJAN, 2004, p. 152).

O FMI estabeleceu um “pacote” de reforma tributaria focado na eficiéncia, que
se tornou o nucleo das condicionantes dos ajustes estruturais, para 0s paises que recorressem
ao Fundo. As condicionantes exigiam aos paises incluir em suas agendas de politica
tributaria: a) quanto as mercadorias, estabelecer ampla tributacdo sobre valor agregado (VAT)
em torno de 20%, em substituicdo aos impostos sobre vendas; b) quanto ao comércio exterior,
reduzir e a eventualmente eliminar os impostos; ¢) quanto a mao de obra e a terra, reformar e
simplificar a tributacdo; d) quanto a renda, reduzir aliquotas e ampliar as bases de pessoas
fisicas e juridicas; e) quanto ao capital e investimentos, a tributacdo deve ser neutra; alguns
tributos especiais devem ser mantido sobre bebidas e combustiveis; e os tributos pouco
relevantes devem ser eliminados (STEWART, JOGARAJAN,2004,p. 152).

A adocao destas propostas pelos paises ndo desenvolvidos implica em liberar o
comércio exterior e desproteger a mercado interno (STIGLITZ, 2002). Especificamente em
relacdo a tributacdo, a proposta de reducdo das diferencas na tributacéo torna os individuos de
rendas diferentes, contribuintes iguais, portanto reduz a progressividade da tributacao.

A implementagdo das reformas tributarias propostas por organismos
multilaterais, caso produzam algum beneficio, seria o de concentra-los em algumas classes de
contribuintes. STEWART, JOGARAJAN constataram a quase auséncia de preocupagao com

0s aspectos distributivos nos processos de reforma tributaria. No caso do Brasil €
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expressamente citado o compromisso de achatamento das aliquotas®, reduzindo as diferencas
entre aliquotas, o0 que tornaria o sistema tributario brasileiro mais regressivo. A tarefa foi

cumprida pelo Plano Real e muito pouco ressaltada na literatura.

Na area da reforma da administracdo tributaria, as autoras identificam que as
propostas contidas nas cartas de intengdes sao principalmente instrumentais, orientadas para o
aperfeicoamento da eficacia e eficiéncia, com algumas medidas de equidade e aceitacdo
social da tributacdo. Entretanto, as atividades de repressdo sdo enfatizadas por meio do
aumento das auditorias e do estabelecimento de unidades especiais para atuar sobre grandes
contribuintes, entre outras medidas: “The LOIs of more than 15 countries refer to establishing or reforming

fax administrative codes regarding relations between taxpayer and tax authorities, or regulating ‘tax_police”
(STEWART, JOGARAJAN,2004,p. 158). Grifei.

As propostas na area organizacional envolvem o aperfeicoamento de pessoal,
combate a corrupcdo, melhoria de remuneracdo, melhoria das condi¢cdes de trabalho,

descentralizacdo e intensificacdo de tecnologias de informacao.

A operacionalizacdo das intervencbes do FMI se da através da prestacdo de
“assisténcia técnica”. A assisténcia técnica consiste em “missdes”, que tem curta duragido de
dias ou semanas, ou mediante acfes de longo-prazo (mais de seis meses) efetuadas por
economistas ou especialistas estrangeiros, incluindo formacdo, treinamento e transferéncia de
conhecimentos ou técnicas (STEWART, JOGARAJAN, 2004, p. 161).

O aspecto mais intrigante das agdes de “assisténcia técnica” é o seu carater
secreto e as autoras fazem citacdo explicita de documento em que o FMI ratifica a
confidencialidade de suas acOes: “There is a continued secrecy regarding IMF technical assistance.
The IMF “recognizes that the public would also be served by provision of information on the country-
specific advice tendered by IMF” but insists that countries governments are able “to seek the IMF’s
technical advice on a confidential base” (STEWART, JOGARAJAN, 2004, p. 161),grifei .

A falta de transparéncia destas a¢des, segundo as autoras, traz a tona a questao
da soberania na execucdo das reformas da politica e das administracfes tributarias. Essas
reformas iniciam-se, como j& mencionado, com o comprometimento politico de apoio as

reformas, pressupondo que este compromisso representa o apoio da sociedade as propostas do

23 «The authors did not find country LOIs that addressed tax equity in a direct or substantive manner. However,
there was indirect allusions of fairness in LOIs of nearly one third of countries, about half of which referred to
adjustment to tax income rate scales to improve fairness, in particular by changing tax rate or thresholds to
make it more progressive. On the other hand, some countries, including Brazil, Rwand and Tanzénia aim to
flatten the income tax rate” (STEWART, JOGARAJAN,2004,p. 164), grifei.




77

FMI. A implementacéo é realizada por individuos pertencentes a elite intelectual instalados
em cargos superiores na hierarquia do governo® que nem sempre compartilham dos valores
da sociedade. Esse processo pde em duvida uma das principais questdes da tributacao, arguida
pelos préprios organismos multilaterais, que € a aceitacdo social da tributacdo, uma vez que a

sociedade fica, de fato, & parte do processo.

As reformas recomendadas pelo FMI na érea tributéria, segundo STEWART,
JOGARAJAN, tém o objetivo fundamental de aumentar receitas, reduzir os déficits e o
endividamento dos governos mediante a reducdo das despesas. Sob determinadas condi¢oes, a
reducdo do deficit via corte de gastos pode significar um sacrificio grande aos paises em
desenvolvimento (com a crise de 2008, passaram a afetar também paises desenvolvidos).

STEWART, JOGARAJAN mencionam o surgimento de uma controvérsia
entre as principais instituicdes multilaterais, decorrente de uma abordagem mais social pelo
Banco Mundial e que leva, surpreendentemente, a questionamento ético da finalidade das

reformas:

“The IMF agenda of increasing revenues may be contrasted with the views of some in the World Bank
who have been opposed to tax reform that would increase revenue (and hence hesitant about tax reform
at all). It has been argued that additional tax revenues will go into leader’'s pockets that government
spending is inefficient and stifles private incentives, or that a smaller state is better for economic growth,
hence cutting expenditures is better’ (STEWART, JOGARAJAN,2004,p. 154).

Ressalte-se que a controvérsia atribuida a estes organismos multilaterais, nos
termos apresentados pelas autoras, resulta em duas alternativas: ou menos governo ou maior
desvio das receitas. Porém, a questdo central de promover uma acdo efetiva do Estado em
favor da sociedade ndo é solucionada. A mudanca de pensamento no Banco Mundial é
atribuida a atuacdo de Joseph Stiglitz, que contribuiu para a mudanca de abordagem do Banco
Mundial sobre o desenvolvimento, incluindo aspectos sobre equidade, sustentabilidade e
democracia (LEOPOLDI, MANCUSO, IGLESIAS, 2010, p. 18). Deve-se mencionar que 0
Banco Mundial tem estimulado a¢des de governanca publica, em que a participagdo direta da
sociedade, in fine, substitui a agdo dos poderes Executivo e Legislativo, levando a um
crescimento do “terceiro setor”, na execucdo de atividades, e do controle social, na

fiscalizacéo.

?* The mediating between international and national in the tax conditionality process is done by a government or
technical “elite”, individuals who build a relationship with IMF staff, who may be elected or may be relative
high-rannking government officials and whose education, goals and values may or may not differ from those of
the mass of the country’s population. The “non-public”, secretive and expert-driven process of tax conditionality
militates against ownership of tax reform in the national context. (STEWART, JOGARAJAN, 2004, p. 168).
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Um aspecto relevante é a ocorréncia de um processo de isomorfismo
(DIMAGGIO, POWELL, 1983) das organizagdes tributérias, em consequéncia da acdo de
organismos multilaterais de impor aos paises ndo desenvolvidos a adogdo de estratégias,
organizac0es e institui¢cbes pré-concebidas.

Especificamente em relagcdo ao setor publico esta homogeneizacdo é denominada por
Peter Evans como “monocultura institucional”. “a imposicdo de versdes idealizadas de
instituicbes anglo-americanas baseadas em planejamentos, cuja aplicabilidade presumivelmente
transcende a culturas e circunstancias nacionais ” (EVANS, 2003, p. 20).

Eli Diniz caracteriza a pratica da “monocultura institucional” como um
processo mimético: “No plano das politicas postas em pratica, tal tendéncia traduziu-se,
frequentemente, num processo mimético, acritico, implicando a adocé@o de solugdes extraidas dos
receituarios consagrados internacionalmente, como se fosse possivel mudar por decreto situacGes
reais” (DINIZ, 2007, p. 21).

A conclusdo de Evans aponta para o fracasso deste processo de
homogeneizacdo, fundado na argumentacdo inequivoca de que:

“a monocultura ndo tem funcionado muito bem na pratica. Se tivesse, esperariamos taxas de crescimento
aceleradas no Sul durante as ultimas duas décadas de esforgos intensificados quanto a monocultura
institucional. Ao invés disso, os Ultimos vinte anos testemunharam uma queda nas taxas de crescimento
entre os supostos beneficiarios desse processo no Sul” (EVANS, 2003, p. 30).

Duas propostas, em relacdo as autoridades tributéarias, tomaram impulso a partir
dos organismos internacionais: 1) as reformas ARA (Autonomus Revenue Agency) e 2) a
fusdo do 6rgdo tributario com o 6rgdo previdenciario. As reformas ARA, popularizadas nos
anos 1990, consistiam na criacdo de agéncias tributarias que possuiam autonomia,
administrativa e financeira, e eram avaliadas a partir do seu desempenho previamente
acordado. O objetivo deste modelo era blindar a administracdo tributaria de influéncias
politicas, bem como assegurar-lhes recursos para execucdo de suas atividades, principalmente
para o pagamento de pessoal qualificado, uma dificuldade frequente e agravada em paises ndo
desenvolvidos, pois a area tributaria privada atrai os profissionais bem remunerados e o
Estado possui restricdes salariais que impedem a manutencdo da mao de obra qualificada.

A avaliacdo dos resultados de processos de reforma do tipo ARA, efetuadas
pela United State Agency for International Development (USAID), ndo permite concluir pela
vantagem de tal proposta (MANN, 2004). Idéntico resultado € apresentado, em pesquisa do
proprio FMI, realizada por CANDALL e KIDD: “Establishing an RA should not be viewed as a

panacea—creating a RA is clearly expensive, may take a long time and require significant effort, and
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does not actually improve tax administration effectiveness.” (CRANDALL, KIDD, 2006, p. 53),
grifei.

Outro processo de mudanca estrutural do fisco € unificacdo dos 6rgaos
tributarios e previdenciarios, processo surgido a partir da virada do século XXI. A proposta
foi absorvida por organismos financeiros multilaterais, como o FMI e Banco Mundial e
passou a ser uma “recomendagdo ad-hoc” do FMI. O objetivo de unificar os dois orgdos ¢
aumentar a arrecadacdo previdenciaria utilizando a capacitacdo do o6rgdo tributario, que, na
maioria das vezes, apresenta desempenho superior na acdo de fiscalizacdo e cobranca
(BARRAND, ROSS, HARRISON, 2004). Em que pese ndo haver dados conclusivos quanto a
eficacia da proposta, ela foi absorvida na organizacdo atual do fisco brasileiro.

Um modelo de avaliacdo da administracdo de tributos desenvolvido por GILL
(2000), utilizado em andlises do Banco Mundial, indica a preocupa¢do com uma abordagem
integral da administraco tributaria. Denominado de “Modelo de Congruéncia”, o modelo de
GILL é representado por um diagrama de processo contendo entradas, processos e produtos,

relevantes para a administracéo tributaria, conforme Figura a seguir.

Figura 11: Modelo de Congruéncia

INPUTS TRANSFORMATION OUTPUTS
PROCESS

ORGN. LEVEL

=

FORMAL
ORCANIZATION

Tt _1T+t |

Extraido de : GILL (2000, p. 9).

Em uma visdo geral deste modelo, constata-se as especificidades do pais,
representadas pelo ambiente, recursos e a historia, como elementos formadores da estratégia.

Isso difere da abordagem do FMI, proposta & época, que partia da quantificacdo do tax-gap
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para determinar a aplicacdo de uma estratégia pré-concebida. No modelo adotado pelo Banco
Mundial a estratégia ¢ um “input” do processo, ¢ ¢ formulada considerando-se 0 ambiente, 0s
recursos ¢ a historia, em acordo com o conceito de “dependéncia da trajetdria”, indicando a

influéncia da abordagem institucional®.

Igualmente relevante é a presenca no modelo da influéncia do aspecto
organizacional, mediante o reconhecimento da organizacdo formal e informal e suas
intervencdes na realizacdo dos processos. De acordo com o modelo proposto, o fator
determinante da efetividade da organizacdo é o alinhamento dos elementos a disposicao da
administracdo tributaria de forma a obter o resultado planejado, conforme representado na
Figura 12, abaixo.

Figura 12 — Efetividade da Organizagéo Tributéria

Ineffective Organization Eftective Orzanization

o Tazks I:b Formal Organizational Arrangement: |:|F> Informal Organization or Culture I} Individuals

Extraido de : GILL (2000, p. 11)

A aplicacgéo efetiva dos conceitos adotados no ambito do Banco Mundial pode
ser verificada no relatério de avaliacdo das acdes do banco na area tributaria durante a década

de 90. O Quadro 3, a seguir, apresenta os valores totais dos projetos por regido, conduzidos

% Whereas policy advice on revenue architecture has been and continues to be a prominent part of the Bank’s
analytical support to countries, there has been increasing realization that good policies alone are insufficient for
sustained, reliable revenue generation, which in turn is a necessary condition for both macroeconomic stability
and provision of adequate social services by the Government. In the medium to long term, evidence shows that
strong institutions, particularly institutions of governance are as if not more important to achieve sustained
growth and poverty reduction. There is also some evidence showing that this applies to revenue generation.
(BARBONE et al.1999, p. 2).
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com a participagcdo do banco. A América Latina detém a segunda maior participagdo em
valor, 2,3bilhGes de ddlares, dentre o total de projetos, correspondendo a 27,1%.

Quadro 3: Projetos de Sistemas Tributario com Atuacdo do Banco Mundial nos anos1990 a 1998

Regido N°Projetos % US$ milhdes %
Africa 33 39,8% 2.186,6 25,8%
Europa Central e Asia 20 24,1% 2.595,2 30,6%
Leste Asiatico e Pacifico 5 6,0% 228,0 2,7%
América Latina 19 22,9% 2.298,2 27,1%
Oriente Médio e Norte Africa 4 4,8% 524,9 6,2%
Sul da Asia 2 2,4% 650,0 7,7%
TOTAL 83 100,0% 8.482,9 100,0%

Fonte: BARBONE et al. (1999, p. 5).

Quando observados os objetivos principais contidos nos projetos, conforme
apresentado no Quadro 4, verifica-se que a maioria dos projetos visa a melhora da receita e 0

fortalecimento das instituicdes e da capacidade administrativa.

Quadro 4:0bjetivos dos Maiores Projetos

(43 projetos com maiores componentes de administracdo)

Objetivos N°de Projetos % dos projetos
1. Melhora da Receita 17 39,5
2. Fortalecimento de Instituigdes Administrativas 16 37,2
3. Estabilidade Macroecondmica 12 27,9
4. Aprimoramento de Institui¢fes do Ambiente 8 18,6
5. Fortalecimento da Capacidade Administrativa 7 16,3
6. Aprimoramento da Obediéncia Tributaria 6 14,0
7. Fortalecimento da Accountability 3 7,0
8. Fortalecimento anti-corrupcao 2 4,7
9. Aprimoramento de servi¢os ao contribuinte 2 4,7
10. Educagdo Fiscal 2 4,7
11. outros 9 20,9

Fonte: BARBONE et al. (1999, p. 4).

Os objetivos de fortalecimento das instituicdes e da capacidade administrativa
refletem a importancia atribuida pelo Banco Mundial aos aspectos institucionais: Performance

is_a function of Capacity, Institutions and Exogenous constraints. (BARBONE et al.1999, p. 6),

conforme o quadro 5, a sequir, reproduzida do relatorio citado.
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Quadro 5:  Estrutura para Diagnostico de Fraquezas de Sistemas Tributarios

CARACTERISTIC
A

PERFORMANCE

(geralmente indicador

guantitativo)

CAPACIDADE

INSTITUICOES

RESTRICOES EXOGENAS E
AMBIENTAIS

Formulacéo de
Politica

simplicidade, equidade
e compreensao da
legislacdo tributaria.
simplicidade, equidade
e compreensdo dos
procedimentos relativos
ao contribuinte.
efetividade das decisdes
de gestdo estratégicas.

- gualidade e quantidade de
recursos humanos para
formulacdo politica e
pesquisa.

- Recursos de Treinamento.

- definicdo das atribuictes legais da
administracao.

- Autonomia Administrativa.

- Determinag&o de procedimentos
orcamentarios

- Estrutura Organizacional,

- Interferéncia politica nas decisdes
administrativas.

- Adequacao da estrutura tributaria.

Accountability

corrupcéo

perda de receita por
lapso administrativo.
Acompanhamento de
contribuintes

- qualidade e quantidade de
recursos humanos e
materiais em geréncia,
inspecdo, auditoria,
vigilancia e anti-corrupgéo.

- Recursos de Treinamento
para assessoria de
accountability.

- Envolvimento da
sociedade

- auditoria interna e externa

- ouvidoria

- processo de acompanhamento de
contribuintes

- vigilancia

- estrutura de penalidade e
efetividade para administradores

- estrutura de recompensa e
efetividade

- procedimento de avaliacdo de
performance e execugdo para
assessoria e unidades
administrativas

Efetividade na
Prestacdo de

indicadores de hiato
tributario

Servigos Indicadores de
efetividade das
atividades

Eficiéncia na indicadores de custos
Prestacdo de em relacdo a receita.
Servigos Indicadores de prazos

Acompanhamento de
contribuintes

- quantidade e qualidade de
recursos humanos e materiais em
atividades administrativas.

- Recrutamento, plano de carreira,
promocé&o e transferéncia.

- Politica salarial e gratificaces.
- Recursos de treinamento.

- Automacdo

- Tamanho do orgamento

- Gestéo financeira, de pessoal e
logistica

- viabilidade e extenséo de
terceirizacao e privatizacéo

- Adequacdo de procedimentos para
diferentes atividades internos e
relacionadas com o contribuinte,
incluindo : obediéncia tributéria,
valoracdo, identificacdo de
contribuintes, auditoria tributéria,
educacao fiscal , prestacdo de servico,
cobranca, aplicagdo de penalidades,
contencioso, verificagdo de mercadorias
e desembaraco, procedimentos
aduaneiros especiais, alfandegamento e
armazenagem, troca e compartilhamento
de informagdes e restituicées.

Nivel de desenvolvimento
econdémico.

Abertura

Desenvolvimento do Comercio.
Extenséo de transicdo para o
mercado.

Desenvolvimento das profissdes
contabeis e padrdes contabeis
Desenvolvimento do Sist. Bancério
e Financeiro.

Educacéo

Convencoes Legais e Constituicdo.
Lei e ordem.

Obediéncia tributéria.
Credibilidade do governo.
Estabilidade do Governo.
CondicGes do Servico Puablico.

Fonte: BARBONE et al. (1999, p. 8).




83

A hipGtese de existéncia de uma abordagem que envolve aspectos
institucionais e organizacionais atuando como determinantes da performance dos sistemas
tributarios, como constante no trabalho do Banco Mundial, ratifica a proposta dessa tese de
exame de referenciais alternativos com fundamentos ndo ortodoxos, nas areas de instituicoes e

organizag0es, para o tratamento da questéo da tributacéo.

2.3.2.3 Abordagem Institucional

A literatura institucional conceitua Instituicdes como regras formais e
informais que moldam comportamentos. Estas regras sdo acompanhadas de elementos de
persuasdo para que sejam cumpridas. As instituicGes atuam como elemento facilitador das
relacBes socio-econdmicas, em particular como um sistema de incentivo para o engajamento
dos agentes econdmicos nestas relagbes (NORTH, 1991; HODGSON, 2006) Sob esta
conceituacao, a tributacdo pode ser analisada em diversos aspectos nos campos historico,

politico, legal, econémico e social.

Na abordagem institucional da tributacdo, 0 ponto em comum presente na
literatura é a referéncia as instituices como elemento central no processo de barganha que
ocorre na tributacdo. Outro aspecto da abordagem institucional é a rejeicdo a concepcdo de
racionalidade maximizadora pressuposta pela analise econdmica ortodoxa como parametro
para a decisdo de p. ar impostos. Deve-se ter claro que a tributacdo €, por si s6, uma

instituicdo, pois sdo regras formais que definem a cobranca de impostos.

Pode-se verificar na literatura que a acdo das instituigdes diante da tributagéo
ocorre em dois niveis: coletivo e individual. No nivel coletivo, decorre da visao da tributacao
como resultado da barganha que se estabelece entre o Estado e a sociedade. Nesse nivel, as
instituicGes politicas sdo importantes elementos catalisadores da participacdo de diversos
atores, tanto no ambito nacional como internacional, que influenciam a formulag&o do sistema

tributario.

No nivel individual, a acdo das instituicdes ocorre na interacdo entre o
contribuinte e a autoridade tributaria. Nesse sentido a organizagdo tributaria também ¢é vista
como instituicdo, pois, na medida em que define a forma de implantacao do sistema tributario,

ela influéncia o comportamento dos contribuintes. Um importante aspecto & a ligacdo
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existente entre o nivel coletivo e o individual, pois as relagBes entre a autoridade tributaria e o

contribuinte sdo reflexo da relacéo estabelecida entre o Estado e Sociedade.

Ao contrario das abordagens econdmica e da administrativa, a abordagem
institucional ndo prescreve nenhuma solucdo generalizada, mas, sim, reconhece a importancia
das instituicbes na solucdo dos problemas de tributacdo e que estas solugdes sdo especificas
segundo as condigdes do ambiente historico, cultural e socio-politico em que surgem.

As principais referéncias da literatura na abordagem institucional da tributacao
estdo, na Australia, nos trabalhos de STEWART (2002, 2006), BRAITHWAITE (2001, 2007)
e, na Inglaterra, MOORE (2004, 2007), (LLEDO, MOORE, SCHINEIDER, 2004). No Brasil
uma abordagem institucional da tributacéo foi feita por MELO (2005).

Preliminarmente a analise especifica da abordagem institucional na tributacéo,
€ necessario abordar a relacdo Estado-Sociedade de forma geral. Para isto serdo analisados 0s
argumentos de MIGDAL(1988), principalmente por sua orientacdo direcionada para paises

nao-desenvolvidos.

Segundo MIGDAL, o fim do colonialismo abriu espaco para a possibilidade da
acao de um Estado capacitado a promover o desenvolvimento em paises do Terceiro Mundo.
As expectativas iniciais sobre as transformac6es que o Estado efetivamente poderia promover
foram frustradas. As acBes eram idealizadas e ndo levavam em conta 0 necessario
conhecimento do efetivo processo social nos ambientes em que as intervengdes ocorreriam e
também dos efetivos resultados (MIGDAL, 1988, p. 11 e 12).

Apds a Segunda Guerra, as abordagens das ciéncias sociais ainda tratavam da
acumulacdo de historia institucional e analise formal de principios constitucionais, ressalvada,
como aponta MOORE, a abordagem precursora da sociologia fiscal iniciada por Schumpeter
e Goldscheid: “Writing in the early 20th century, they saw it as an alternative to the others narratives
competing in the social science of the time: Marxism, Weberianism, Spencerism and so on.” (MOORE, 2004,
p. 298).

Ao final dos anos 1950 foram introduzidas novas metodologias que tentavam
entender a relacdo entre a sociedade e o governo. As novas andlises tinham foco na
participacdo da populagdo no processo. Entretanto, ndo tinham em conta o resultado efetivo.
Tinha-se como garantido que as agdes no nivel institucional se refletiriam fielmente no nivel
do individuo (MIGDAL, 1988, p. 11).
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Apesar das acbes das ciéncias sociais, no periodo, atuarem ndo somente na
descricdo dos fenbmenos sociais, mas também na prescricdo das acdes, MIGDAL aponta
como realmente relevante a formacao de uma rede internacional de normas e instituicdes com
fins de direcionar as acbes dos Estados do Terceiro Mundo, visando transformar estas
sociedades (MIGDAL, 1988, p.14). Nesse contexto, é relevante mencionar que, por
solicitacdo da ONU, foi estabelecido na década de 1950 o primeiro programa de formagéo em
politica tributaria na Universidade de Harvard, destinado a capacitar pessoal de paises do
Terceiro Mundo, incluindo a participacao de brasileiros. O aprofundamento das acOes desta
rede internacional, em relacdo aos paises ndo desenvolvidos, ocorreu nos anos 1980 inspirado
pelas propostas do Consenso de Washington. No campo tributério, essas acdes compreendiam
as reformas da politica tributaria e da administracao tributaria, conduzidas pelo FMI, e que

foram analisadas na “abordagem administrativa” neste trabalho.

A argumentacdo de MIGDAL para a implantagdo, em paises nao
desenvolvidos, de instituicdes externamente planejadas envolve mais que a questdo da
promocdo do desenvolvimento. A motivacdo para 0s governos implantarem instituicdes
externamente planejadas € a sobrevivéncia do proprio governo e da nacdo. A
institucionalizac&o promoveria a alavancagem da mobilizac&o de recursos® (MIGDAL, 1988,
p. 21 e 22). A verséo recente dessa proposta foi, como mencionado na introducao dessa tese,
0 surgimento das Metas do Milénio, prevendo a necessidade de instituicbes para mobilizacdo
de recursos destinados a promover o crescimento, com papel essencial da administracdo
tributaria. Adicione-se a isso, o relatério do Banco Mundial de 2008 (anterior a crise
financeira) que estabelecia como grande desafio aos paises subdesenvolvidos a gestdo
tributaria como instrumento para sustentar seu desenvolvimento. Era esperado que a grande
liquidez existente no mercado internacional, em algum momento, retornaria aos paises

desenvolvidos quando iniciado um novo ciclo de desenvolvimento nas economias centrais.

A par da existéncia da possibilidade de controle coercitivo, MIGDAL ressalta a
importancia do “controle social”: “State social control involves the successful subordination of
people’s own inclinations of social behavior or behavior sought by other social organizations in favor of
the behavior prescribed by the state rules.” (MIGDAL, 1988, p. 22). A importancia do controle
social reside na possibilidade de aumento da capacidade do Estado e da mobilizagdo de

recursos.

%8 “Mobilization involves channeling people into specialized organizational framework that enable state leaders
to build stronger armies, collect more tax ( specially important in mantaining those armies), and complete any
other number of complicated task” (MIGDAL, 1988, p. 21 e 22).
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O processo de institucionalizacdo demanda habilidade por parte dos governos.
A implantacdo de instituicdes que representam a “modernidade” compete com formas
tradicionais de organizacdo da sociedade que tém possibilitado a subsisténcia dessas
sociedades. No caso da tributacdo brasileira, a sonegacdo, informalidade, contrabando e a
contrafaccdo, tém sido meios de subsisténcias a margem da lei, porém socialmente aceitos.
Ressalvados o contrabando e a contrafacgdo, que passaram a ser reprimidos por pressoes
externas em defesa ao direito de propriedade, ndo se verifica a mesma disposicao politica dos
governos em enfrentar o problema da sonegacéo, o maior mal do sistema tributario, ficando a

iniciativa a conta da acéo isolada de parte dos membros do fisco.

A substituicdo ou introducdo de novas instituicdes envolve, pelo menos, trés
elementos: 1) a formulacdo de uma estratégia e 2) a existéncia de organizac6es que fornecam
aos cidaddos uma subsisténcia em melhores condicGes que as providas pelas instituicdes
tradicionais; e 3) a crenca comum entre os cidaddos nas propostas do Estado?’ (MIGDAL,
1988, p. 27).

Para MIGDAL, o aumento do controle social é refletido por trés indicadores,
sendo eles essenciais para a questdo da tributacdo: 1) obediéncia (compliance) é o nivel
elementar em que a forca do Estado é ganhar a conformidade para suas demandas pela
populacdo; 2) participacdo denota o uso voluntario repetidas vezes das instituicdes
conduzidas pelo Estado ou por este autorizadas, em detrimento a alternativas irregulares; e
3) legitimacdo € a aceitacdo, e mesmo a aprovacdo, das regras estabelecidas pelo Estado
como verdadeiras e corretas. (MIGDAL, 1988, p. 32).

Especificamente em relacdo a tributacdo, deve-se destacar que o objetivo
central recomendado as administrac@es tributarias nos tempos atuais é a obtencdo da receita
tributaria pro meio da obediéncia voluntaria as obrigacdes tributarias e a legitimacéo da
tributacdo por meio da aceitacdo social da tributacdo. Assim, os objetivos das administracdes

tributarias se assentam sobre os dois mais profundos indicadores de controle social.

A consolidacdo do controle social implica um contrato social, no qual as a¢oes
do Estado sdo apoiadas financeiramente pela sociedade mediante o cumprimento voluntario
da obrigagdo tributaria: “The socialpolitical contract concern the contribuition-tax paid by citizen, possibly

altruist, who acceppt the legitimacy of the functions of the intervencionist estate.” (LEROY, 2009). A

27 “Social control rests on organizational ability to deliver key components for individuals™ strategies of

survival. Most such strategies have coincided with existing, accepted modes of behavior and belief, reinforcing
the characteristic forms of social control.” (MIGDAL, 1988, p. 27).
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legitimacdo, como o indicador mais profundo do controle social, inclui a existéncia de uma
representacdo simbdlica :“It indicates people’s approval of the state’s desired social order through their
acceptance of the state’s myth” (MIGDAL, 1988, p. 33). Assim, dois aspectos relevantes sdo
identificados em relagdo a tributacdo, o valor efetivamente arrecadado por meios néo

coercitivos e a representacdo social do tributo arrecadado.

A arrecadacdo efetiva € o aspecto tangivel da tributacdo. O aspecto intangivel
da tributacdo, i.6, a sua representacdo social, possui importancia e pode ser avaliada.
HODGSON, citando Searle, relata que a representacdo mental de uma instituicdo é razao de
ser de sua existéncia: “the mental representation of an institution or its rules are partly constitutive of
that institution, since an institution can exist only if people have particular and related beliefs and mental
attitude.” (HODGSON, 2006, p. 4). Tais elementos séo agora considerados na formulacdo de

modelos de cumprimento das obriga¢des tributarias fundado na economia comportamental.

LEROY (2009) identifica cinco formas de representacao social da tributacao
nas sociedades modernas, excetuando a ocorréncia da tributacao indireta embutida nos precos
das mercadorias e que ndo é percebida pela populagdo, conforme demonstrado no quadro 6 a

sequir.

Quadro 6: Representacéo Social da Tributacéo

Representacdo Social Caracteristica

. 3 o Né&o é representagéo social
Tributacéo-Invisivel ) o
(tributos indiretos)

Tributagdo-Confisco L )
A Carga tributéria é intoleravel

Tributagéo-Restritiva L
A Carga Tributaria é muito pesada

O imposto p. o para as autoridades publicas ( uma das duas

Tributagdo-Obrigagdo bases de formac&o do estado fiscal na Europa): conceito legal

Preco p. o pelo contribuinte pelo beneficio (servigos) que ele

Tributacdo-Troca : ; - o
recebe da sociedade: conceito econdémico

O contribuinte julga o imposto legitimo para financiar as

Tributagdo-Contribuigdo instituicGes ou politicas pablicas

Fonte:LERQOY ( 2009).



88

Uma tipologia do Estado Fiscal, também é apresentada por LEROY, onde s&o

apresentadas quatro categorias de Estado, classificados em funcdo da relacdo entre a carga

tributaria e o nivel de intervencdo econémica, conforme apresentado na Quadro 7, a Seguir.

Quadro 7: Tipologia do Estado Fiscal

Nivel de Intervencao
BAIXO

Nivel de Intervencao
ALTO

Nivel de Tributacéo
BAIXO

Estado Liberal

Estado Crise

Nivel de Tributacéo
ALTO

Estado Desperdigador

Estado Intervencionista

Fonte:LEROY (2009).

O “Estado Liberal”, com baixas tributacdo e intervencéo, limita-se as funcdes
de soberania:defesa, justica, diplomacia, etc. e se mantém afastado de decisdes econémicas e
sociais. Como define LEROY: “It is the reign of the economic competition and of the (supposed) invisible
hand of the market to ensure the prosperity” (LERQY, 2009).

O “Estado Intervencionista”, que originalmente se desenvolveu sob a forma de
Estado do Bem Estar, representou uma intervengdo publica fundada na teoria de justica social
desenvolvida no século XIX, atuando como compensacdo dos efeitos indesejados da
sociedade industrial. Esta forma de Estado se mantém pela legitimacao politica que a sustenta,

notadamente nos paises europeus.

O “Estado Desperdigador” caracteriza-se pela tributacdo elevada e baixa
intervencdo, o que é explicado pelo desvio da verba publica.

Por sua vez, o “Estado Crise” interfere na vida econdmica e social, sem dispor

Goldscheid,
argumentando que, sob uma estrutura financeira fragil, o Estado amplia as a¢des do setor

dos recursos necessarios. Isto tem explicacbes variadas. LEROY cita

publico para escapar a crise fiscal. De maneira similar, cita O"Connors, para quem a
intervencdo do Estado ocorre para sustentar a economia a custo de maior déficit publico.
Enfim, o “Estado Crise” interfere para evitar crises publicas ou privadas. Assim, a crise, para
LEROQY, é justificativa para a elevagédo da tributacdo. Tal explicacdo ndo foge as evidéncias

atuais relativas a crise financeira internacional de 2008.

LEROY cita um estudo empirico, conduzido durante debates sobre a
previdéncia social nos EUA entre 1998-1999, no qual pessoas expostas a retoricas “erradas”

(com palavras negativas) tinham 47% de chance de declarar incorretamente que a previdéncia
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entraria em completo colapso. Quando a retorica é “benigna” (com palavras positivas), as
respostas reduziam para 32% a percepgdo de insolvéncia. Isto ratifica as propostas das
financas publicas comportamentais, segundo a qual é relevante a forma pela qual o problema

¢ apresentado, a despeito da racionalidade subjacente.

O aspecto simbdlico da legitimacdo do Estado e suas instituicdes, também
arguido por MIGDAL, é favorecido a conta das situac@es especificas vividas pela sociedade.
No histérico apresentado, vé-se que a institucionalizacdo da tributacdo, como base de
sustentacdo do Estado Fiscal, se deu diante de uma situacdo de guerra na defesa da Europa
contra o Isld. Nessas condicdes, a tributacdo é legitimada como elemento simbolico da
sobrevivéncia e preservacao de valores da sociedade.

A retdrica economica de SMITH, presente em “A Riqueza das Nagdes”, fixou
as bases para o ndo-intervencionismo do Estado na economia e a concepg¢do da tributacao
como um mal necessario a ser mantido no nivel minimo possivel. A crise dos anos 1920
tornou explicita a necessidade da intervencdo do Estado na economia e a visdo do Estado de
Bem Estar Social atribuiu a tributacdo uma conotacdo de contrapartida pela protecdo do

Estado social.

A questdo contemporanea da tributagdo emerge do processo de globalizacdo. O
avanco liberal na década de 1980 se deu de modo que a relacdo estabelecida entre o Estado e
sociedade reduzisse a intervengdo do Estado na economia, demandando uma correspondente

reforma das instituicdes tributérias.

Os anos 1980, nos paises desenvolvidos, foram conhecidos como a década
global das reformas tributarias (STEWART, 2006, p. 3). Essas reformas tributarias alteraram
principalmente a estrutura de aliquotas dos sistemas, isto é, alteraram a distribuicdo da carga
tributaria. Importante, ainda, registrar que o continente europeu (notadamente nos paises de
orientacdo social-democrata) tendeu a retardar a ado¢do de medidas liberais prolongando a
utilizacdo do instrumental keynesiano na conducdo de politicas anticiclicas (HALL,
SOSKICE, 2001), as custas de um maior endividamento publico para compensar a
desaceleracdo econdmica. Do inicio dos anos 1980 até o estabelecimento do tratado de
Maastrich, que formalizou a Unido Européia, o endividamento dos 12 paises originarios da
Unido Européia cresceu, em uma década, de 31% para 75% do PIB (TANZI, 2005, p. 12). O
resultado intertemporal é obtido atualmente, nos ajustes que se fazem necessarios ao
equilibrio fiscal de alguns paises da Unido Européia, que ndo lograram crescimento

econdmico, decorridos vinte anos de unificag&o.
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A partir dos anos 1990, os paises desenvolvidos passaram para uma fase de
aprimoramento da gestdo tributaria. O foco das reformas foi direcionado para aspectos
operacionais, visando aumentar a eficacia da cobranca, aceleracdo tecnologica, reducédo de

custos e aumento da eficiéncia administrativa (STEWART, 2006, p. 6).

Ressalte-se que a abordagem institucional reconhece que interesses e idéias
sobre a politica e gestao tributaria sdo produzidas por meio da dindmica das relagdes de poder,
regras e processos historicos. A abordagem institucional se baseia na hipoGtese de que as
instituicbes politicas e as politicas puablicas anteriormente adotadas estruturam o
comportamento politico da burocracia, do parlamento e de grupos de interesses durante o
processo politico (STEWART, 2006, p. 5). Assim, se por um lado o esforco de duas décadas
foi reduzir a presenca do Estado e aperfeicoar a administracdo, por outro lado a fixacdo da
representacdo social do Estado, como uma instituicdo predadora ou desperdicadora, e a
representacdo social da tributacdo, como tributacdo-restritiva ou tributagdo-confisco, por
“dependéncia de trajetoria”, prejudicou a legitimagao da tributagdo e deu causa a resisténcia
da sociedade a tributacdo, ao aumento da evasdo, ao agravamento das relacbes entre
contribuintes e as autoridades tributaria. Sob tais condi¢des, 0 aumento da acéo coercitiva do
fisco se tornou prescri¢cdo permanente dos organismos internacionais. Tal conflito determinou
as atuais mudancas da abordagem eminentemente técnica, que prevaleceu no periodo do

paradigma liberal, em dire¢do a uma abordagem institucional em que prevalece a cooperagao.

Segundo STEWART, o avanco liberal elevou o status dos especialistas em
reforma tributaria, principalmente os economistas, capazes de definir um sistema tributario
ideal para o desenvolvimento do mercado: ‘tax reform for a global market is now more than ever driven
by technical and economic elites, and in this context, a top-dow analisys of tax reform appears accurate.”
(STEWART, 2006, P. 5). Tal fato representa uma reducdo da participacdo democratica na
formulacdo dos sistemas tributarios. No que se refere a relacdo direta da autoridade tributaria
e o contribuinte, as acdes do fisco se caracterizaram por um periodo de tratamento repressivo

a sonegacao, com reagdes surpreendentes, como sera visto adiante.

Uma visdo alternativa a proposta tecnicista, segundo STEWART, surge de uma
abordagem “public choice”, baseada no fato de que mesmo o melhor sistema tributario
tecnicamente projetado estd sujeito as dificuldades decorrente do processo politico de
formulacédo legal. Assim, ha necessidade de liderancas para conduzir o processo de reforma.
As criticas a abordagem “public choice” alegam o fato de que ela ignora a complexidade do

governo e das organizages sociais, (reproduzindo erros dos anos 1950, no pdés-guerra,
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conforme também apontado por MIGDAL). As propostas da corrente “public choice”,
padecem do fato de se fundamentarem em premissas duvidosas de que o0s atores se

comportam em seu auto-interesse e de forma racional todo o tempo (STEWART, 2006, P.5).

STWEART, citando Marriot e Holmes, alerta para o risco da transformacéo da
abordagem institucionalista numa panaceia: ‘a problem with the institutional approach is that it may
explain everything and nothing. Thus it is important to identify features of institutionalism that appear to be
particulary useful in analysing tax reform” (STEWART, 2006, p. 6).

Esse alerta ndo reduz a importancia da abordagem institucional, sé realca a
necessidade de precisdo da analise, uma vez que a agenda atual dos paises desenvolvidos se
volta para questdes de participacdo, transparéncia e legitimidade, que permitam um

engajamento democratico no processo de tributacdo (STEWART, 2006, p. 7).

O fracasso das propostas do Consenso de Washington, manifesto pela
guantidade de paises ainda na miséria, ocasionou a revisdo das propostas de desenvolvimento.
O surgimento do “Consenso de Monterey” e a fixagdo das “Metas do Milénio” deram
destaque a tributacdo como instrumento doméstico de mobilizacdo de recursos para o
desenvolvimento. Atualmente revisdes das teses de construcdo dos Estados estdo em
andamento, principalmente em razdo da reconfiguracdo na Africa e Oriente Médio, e se
mostram mais cautelosas no sentido de, preliminarmente a proposicao de solucdes, tentarem
compreender 0s processos sociopoliticos, como se pode constatar em alguns titulos destas
obras: States in Development: Understanding State-Building (WHAITES, 2008); How Does Taxation
Affect the Quality of Governance (MOORE, 2007), grifo nosso.

A prescricdo de instituicdes necessarias ao desenvolvimento é refutada por
alguns autores. Para CHANG (2006), o desenvolvimento dos atuais paises desenvolvidos ndo
se fez a conta de todas as instituicGes, pois algumas s6 foram criadas depois de atingidos
determinados estagios de desenvolvimento. Entretanto, estas instituicbes, com todo o custo
em gue se incorre para sua existéncia, atualmente sdo impostas aos paises nao desenvolvidos.
Adicionalmente, RODRICK indica que contribuicfes para o desenvolvimento estdo ao
alcance dos paises ndo-desenvolvidos sem a adocdo de amplas reformas institucionais,
custosas e complexas: “Instigating growth is a lot easier than the standard Washington recipe, with its
long list of institutional and governance reforms, would lead us to believe]...]. When a country is so far

below its potential steady-state level of income, even moderate movements in the rigth direction can
produce a big growth payoff.” (RODRICK, 2004, p. 11).
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A mobilizagdo de recursos estd assumindo um aspecto mais amplo. Estudo
recente preparado pelo Banco Mundial e DFID, sobre a tributagio em paises ndo-
desenvolvidos, visando orientar doadores de recursos a esses paises, reviu contribuicdes da
economia politica da tributacdo de modo a dotar de mais informacdes historica e politica o
aconselhamento para as politicas tributérias (WB, 2008, p. 6). Essa nova posi¢do decorre do

reconhecimento das limitacdes da abordagem administrativa anteriormente adotada®.

No novo milénio trés situacGes se destacam na andlise da mobilizacdo de
recursos e no desenvolvimento das instituicbes no nivel coletivo. Essas situacGes resumem a
relacdo Estado-Sociedade no que se refere a tributacdo e ao processo de barganha pelo qual os

tributos sdo arrecadados, como mencionado a seguir.

Numa primeira situacdo, verifica-se que a existéncia de fontes de ajuda
externa aos paises ndo desenvolvidos faz com que 0s governos desses paises evitem esforcos
tributérios para aumentar a arrecadacdo e, desta forma, ndo criem desgastes internos junto a

sociedade.

A segunda situacdo se caracteriza pelo fato de que paises dotados de receitas
provenientes de recursos naturais, como minérios e, principalmente, petréleo, por nao
necessitarem extrair recursos via tributacdo, tendem a gerar sistemas politicos menos
democraticos e transparentes. Uma vez que nao extraindo recursos da populacdo, também nao
prestam conta aos cidaddos das receitas proveniente da exploracdo dos recursos naturais. Esta

argumentacdo € igualmente aplicavel ao caso brasileiro em relacdo aos royalties de petrdleo.

Na terceira situacdo, paises que dependem da arrecadacdo tributaria para a
mobilizacdo de recursos, tendem a desenvolver maior transparéncia nas relagdes com o0s
cidaddos como forma de legitimar a extragédo de recursos (WB, 2008; MOORE, 2007). Deve-
se observar que a organizacdo do Estado sob a forma federativa torna mais complexa a

questdo institucional, devido a uma instancia adicional de negociacdo dos recursos.

Como apontado por MIGDAL, a implantacdo de instituicdes implica em 1)
adocdo de uma estratégia, 2) existéncia de uma organizacao para implementacédo e 3) crenca
nas propostas do Estado. A relacdo direta entre o Estado e o contribuinte se da através do

orgdo tributario, encarregado de implementar a politica fiscal. Em paises ndo desenvolvidos,

28 «The technical and apolitical nature of the good governance agenda, however, limits an understanding of the
political and institutional processes underlying the power and legitimacy a state requires to enforce and change
rights and institutions, and to extract and mobilise the resources required to sustain development and growth.”
(WB,2008,p. 4).
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“a administra¢do tributdria é a politica tributdria”, pois, apesar de a acdo dos 6rgdos
tributérios estar subordinada a lei, ha uma discricionariedade na alocagdo de recursos que
permite uma margem de manobra das autoridades tributarias em definir a politica tributaria
efetiva. Isso confere uma grande importancia a administracéo de tributos. Situagdes como esta

foram comuns ao longo da histéria, como mencionado nos aspectos historicos neste trabalho.

HODGSON argumenta que as organizagdes sao instituices, na medida em que
possuem regras proprias de funcionamento: “Starting with a distinction of institutions as socially
embedded systems of rules, it is evident that organizations are a special kind of institution, with
additional features.” (HODGSON, 2006, p. 8). Assim, o orgdo tributario é também uma

instituicdo, na medida em que possui regras préprias de funcionamento.

No caso especifico do érgdo tributario deve ser adicionado o fato de que a
autoridade tributaria é formuladora de normas relativas a operacionalizacdo da arrecadacéo
tributaria, além de cumprir a funcdo de agente de imposicdo (enforcement) do sistema

tributério.

As formas pelas quais as autoridades tributarias atuam influenciam a percepcao
dos contribuintes e afetam suas atitudes diante do pagamento dos tributos. Esta caracteristica

é coerente com o conceito “downward causation” defendido por HODGSON.

Segundo HODGSON, o conceito “downward causation” provém da
psicologia e é atribuido a Roger Sperry, possuindo formas fraca e forte. A forma fraca refere-
se a acao em conformidade com leis, devido ao caréater restritivo dessas leis. A forma forte é o
que HODGSON conceitua como ‘reconstitutive downward causation’ cuja caracteristica e,
ndo somente atuar através da restricdo, mas, sim, provocar mudancas de habitos como
resultado do poder exercido num nivel hierarquico superior (HODGSON, 2000, p. 7). O
processo de formacdo de habito é resultado da adocdo de um comportamento, que ndo é

esporadico, mas, sim, que se repete no tempo.

Se por um lado as instituicdes podem modificar comportamentos e criar novos
habitos, por outro podem provocar efeitos indesejados ou imprevistos. A acdo continua das
estruturas sociais institucionais pode levar a aceitacdo das normas, que se tornam regras, €
passam a ser parte integrante da vida social. Nesses casos, ha uma crenga comum. Em outras
situacBes pode ocorrer resisténcia ou revolta contra as normas: “The difference between such
enforced sanctions and the perceived threat of disapproval by others is eroded when one consider that
both involve some discomfort for the individual concerned.” (HODGSON, 2006, p. 5).
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Assim, a agdo das instituicdes, formais ou informais, quando considerada
inapropriada, se torna motivo de resisténcia, dando causa a efeitos indesejados ou imprevistos.
Tal fato é um efeito contrario aos objetivos das instituicbes. Segundo NORTH, um dos
objetivos das instituicbes é possibilitar repetidas experiéncias com resultados positivos que

estimulam o engajamento nas transa¢cdes (NORTH, 1991).

Ao longo dos anos 1990, a acdo repressiva foi parte integrante das préaticas de
administracdo de tributos, sustentada pela interpretacdo do modelo A-S e da concepcdo
pratica do FMI. A atuacdo do fisco nessa fase podia ser descrita como modelo de “comando-
controle” e funcionava de forma que o ndo cumprimento da obrigagdo submetia o contribuinte
sumariamente a uma punicdo. Isto resultou em efeitos adversos surgidos nos EUA e Australia.
Nos EUA, a resisténcia ao fisco chegou a assumir a forma de reacdes violentas de extremistas

norte-americanos. Na Australia, a reacdo tomou a forma de desobediéncia civil.

A resisténcia desenvolvida pela sociedade contra a acdo repressiva das
autoridades tributérias deu origem a uma nova visdo da gestdo tributéria resultando: nos EUA,
em um modelo orientado para prestacdo de servico, estabelecendo uma dualidade na atual
acao do fisco caracterizada por prestacdo de servico versus repressdo. Por sua vez, a
Australia adotou um modelo mais complexo, baseado na “regulacdo responsiva”, que tem

apresentado melhores resultados.

O fisco dos EUA passou a se concentrar na prestacdo de servico em
conseqiiéncia da reforma do fisco ocorrida em 1998 através do IRS Restructuring and
Reforming Act, que determinou como misséo do fisco americano : “Provide America's taxpayers
top quality service by helping them understand and meet their tax responsibilities and by applying the
tax law with integrity and fairness to all.” (IRS, 2000, p. 1-1).

Para cumprir essa missdo a estrutura do fisco dos EUA foi modificada de
forma a atender a nova estratégia. As divisdes operacionais foram organizadas de acordo com
0 tipo do contribuinte, que passou a ser visto como um cliente:

“The principal charge that Congress gave the IRS was to reorganize and become more
“customer”-friendly. The restructuring ranged from the symbolic, such as a changed mission
statement that does not mention the collection of taxes, to an expensive overhaul of the entire
organizational structure. The overhaul involved a change from a geography-focused organization
to one based on taxpayer segments.” (LEDERMAN, 2003, p. 980). Grifei.

Diversos indicadores foram introduzidos como medidas para aferir o alcance
dos objetivos. Tais acdes representam a influéncia da new public management (NACOES
UNIDAS, 2001), que se caracteriza pela ado¢éo de préaticas de gestdo da iniciativa privada no
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setor publico. Os resultados obtidos pelo modelo americano de gestdo tributaria, sob a
influéncia da new public management, através da orientacdo para a prestacao de servicos e o
tratamento do contribuinte como cliente ndo podem ser considerados conclusivos como

solucdo para 0 aumento do cumprimento da obrigacdo tributaria®.

Apesar da mudanca da atuacdo do fisco ter se dado em razéo da orientacdo
surgida no Congresso norte-americano durante a década de 1990, essa posi¢do do Congresso
norte-americano mudou profundamente, de forma que, a partir de meados da primeira década
do novo milénio, a opinido de membros de diversas correntes do Congresso € de que parte do
déficit americano é atribuido a mudanca da atuagdo do fisco e que as acBes repressivas
deveriam ser retomadas. Referindo-se a reacdo do Congresso, em 2006, a situagdo do “tax
gap”, VENTRY expde a posi¢do politica vigente na sociedade americana em relacdo a
sonegacao:

“Senator Max Baucus (D-MT) called the tax avoidance unpatriotic and responsible for the federal
deficit. “When people and companies ...don’t pay their taxes, the burden for paying this country’s
expenses falls even more heavily on Americans who do their duty every April 15.” It was
government’s obligation “to go after Scott flaws and tax cheats big and small, who are

contributing to the deficit by not contributing their fair share”. Baucus and others urged the Bush
administration to move aggressively.” (VENTRY, 2008, p. 431).

A despeito da efetividade da repressdo, um aspecto interessante, de natureza
social e ética € uma comparacdo que pode ser feita entre as posturas americana e brasileira
diante da sonegagdo. Enquanto no caso americano o0 combate a sonegacdo é explicito e
frontal, no caso brasileiro, como mencionado, a visdo externada pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico Social nem sequer elenca a sonega¢do como um dos principais

problemas da tributacéo brasileira.

A questdo da obediéncia tributaria nos EUA se tornou uma discusséo sobre a
dualidade da acdo do fisco e ganhou espaco principalmente nos trabalhos de LEDERMAN
(2003), LEVINER (2008), RIFIKIN (2008). A ado¢do de uma estratégia equilibrada entre a

prestacao de servicos e a repressdo passou a ser um ponto central da gestdo tributaria.

Ao contrario da concepgdo dos EUA, o modelo australiano se concentrou na

relacdo da autoridade com o contribuinte, visando estabelecer uma relagdo de obediéncia

29 The available empirical evidence discussed above does not tend to support a connection between service to
taxpayers and compliance. More research is needed on whether there is a relationship between the tone of IRS
communications and compliance. However, the literature on procedural fairness suggests a possible link
between the perceived fairness of tax collection procedures and tax compliance ” (LEDERMAN, 2003, p. 1011).
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tributéria de longo-prazo, baseada na confianca e reciprocidade. O bom desempenho modelo
australiano provocou o interesse de diversos paises e abriu um campo para uma nova forma de

gestdo tributaria.

Da mesma forma que nos EUA, a administracdo de tributos na Australia se
caracterizava pela acdo repressiva e imediata, até meados da década de 1990s. Durante essa
década, milhares de contribuintes fizeram investimentos em esquemas financeiros com fins
previdenciarios que foram considerados ilegais pelo fisco. A questdo foi levada ao judiciario.
O fisco ganhou a causa e cerca de quarenta e dois mil contribuintes foram penalizados.
Entretanto, os contribuintes protestaram resistindo as a¢des do fisco e ndo p. aram 0s impostos
devidos, alegando que o governo estimulou a formagdo de auto-previdéncia e que, ndo tendo
os contribuintes conhecimento suficiente, ndo podiam avaliar que estavam realizando atos
ilegais. Sob o risco de comprometer a autoridade, o fisco resolveu a questdo mediante um

acordo de pagamento dos tributos facilitado.

Tal situacdo motivou a adocdo de um novo modelo de atuagdo do fisco
australiano baseado na proposta tedrica de regulacdo elaborada por John Braithwaite,

conforme salienta MURPHY :
“This new theoretical approach to regulation is known most widely as responsive regulation, and it
is now being recognized that regulatory agencies that do best at achieving their goals are those

that strike some sort of sophisticated and dynamic balance between the deterrence and
accommodative models of regulation.” (MURPHY, 2004, p. 19).

Segundo MURPHY, a argumentacédo da teoria da ‘regulacio responsiva” nao

é se punir ou persuadir,mas gquando punir ou quando persuadir. Essa forma de regulacéo

consiste na aplicacdo dindmica de meios de coergdo como forma de obter a obediéncia
tributaria, de forma que a acdo coercitiva pode progredir de medidas de educacdo fiscal até
penalidades criminais, porém com a possibilidade de, a partir da cooperacdo, retroceder a

utilizagdo de meios mais brandos de imposigéo das normas (MURPHY, 2004, p. 19).

A partir da formulagdo tedrica de BRAITHWAITE e em conjunto com a
autoridade tributéria australiana foi desenvolvido o modelo de “compliance” do Australian
Tax Office(ATO), doravante “o modelo ATO”. O modelo ATO foi resultado do trabalho de
uma forca tarefa que tinha por objetivo: a) entender a dindmica da economia informal, b)
construir parceria com a sociedade, c) introduzir incentivos a obediéncia tributaria, e d)
reprimir a sonegacdo atraves de uma grande variedade de sanc¢Ges, mais flexiveis, criadas para
indUstrias e préaticas de sonegacéo especificas (BRAITHWAITE, BRAITHWAITE, 2001).
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Para atender ao primeiro objetivo, “entender a dinamica da economia
informal”, foi identificada a necessidade de se analisar os fatores que influenciam o
comportamento do contribuinte. Assim, o primeiro passo na aplicacdo do modelo de
obediéncia tributaria é determinar que fator influencia a atitude do contribuinte para a
obediéncia tributaria (MURPHY, 2004, p. 6). Resumidos na sigla “BISEPS”, estes fatores sdo
econdmicos, sociais, industriais e psicolégicos, como especificados no Quadro 8, a seguir,. Os

fatores listados atuam na formacao da postura inicial do contribuinte diante do fisco.

A partir da postura inicial do contribuinte € aplicado o modelo de obediéncia
tributéria formulado para a autoridade tributaria australiana (ATO), o chamado modelo ATO,
que prevé o uso progressivo de instrumentos de repressdo, dependendo da resposta do

contribuinte.

Quadro 8: Fatores de Influéncia no Comportamento do Contribuinte

Sigla Fator Elementos

* Structure: sole trader, partnership, trust, company.

* Business activities: Type; local, inter-state, international.
* Financial data

* Business age

B Business profile

* Industry definition

* Size, segment, participants

* Profit margins and Cost structure

* Industries regulation

*Industries  issues:  competition,  seasonal  factors,
infraestructure, labor.

I Industry

* Norms

* Reciprocity

* Gender

* Age

* Education level

* Ethnic background

S Sociological

* Interest rate

* Tax system

E Economics * Government Policies

* International influence
* Inflation

* Risk / Fear

* Trust

PS Psicological * Value

* Fairness / equity

* Opportunity to evade

Fonte : MURPHY (2004)



O modelo ATO é representado por uma piramide de trés faces: a face direita

apresenta a “postura motivacional” do contribuinte frente ao fisco, i.€., 0 comportamento a ser

regulado; a face esquerda retine as “estratégias regulatorias”, o conjunto de normas

aplicaveis a disposicdo da autoridade tributaria; a face central representa as “estratégias de

repressao”, mediante as quais o fisco impde o cumprimento das normas.

A posicdo na base da pirdmide representa a situacdo mais desejada pela

administracdo, pois indica a postura motivacional do contribuinte de comprometimento com a

obediéncia tributaria voluntaria, associada a interferéncia minima do érgéo tributario, pois a

estratégia de regulacdo é a auto-regulacdo, em que o préprio contribuinte escolhe o

enquadramento legal a ser obedecido, e a imposicao da lei se da por meio da educacéo fiscal e

prestacdo de servicos.

Figura 13: O Modelo ATO
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Fonte: Braithwaite, V. Braithwaite, J. (2001, p.405-419).

Na medida em que ocorrem resisténcias ao cumprimento das obrigacoes

tributérias, é elevada a coercdo nas medidas de regulacdo, até a situacdo limite do

enquadramento criminal. Entretanto, a acdo da autoridade tributaria é direcionada para



99

modificar o comportamento do contribuinte, criando uma postura de obediéncia voluntéria.
“As setas no modelo de obediéncia tributaria representam a disposicdo do ATO [autoridade
tributaria] para aplicar estratégias que encorajem um movimento “donwnward” do

contribuinte, da resisténcia para o nivel de auto-regulacéo preferido” (MURPHY, 2004, p., 11).

O modelo ATO se fundamenta explicitamente em uma  abordagem
institucional: “Social theories that understand compliance from the perspective of institucional

legitimacy and procedural fairness are also given effect in the formulation of a regulatory piramyd.”
(BRAITHWAITE, BRAITHWAITE, 2001).

O modelo ATO é uma aplicacdo compativel com o conceito teérico “downward

causation” implementado por meio de institui¢cbes, como defendido por HODGSON:

“In short, institutions are social structures with the capacity for reconstitutive downward
causation, acting upon ingrained habits of thought and action. The downward causation of
institutional structure upon agent results in a reconstitution of purposes and preferences. Causal
powers and constraints associated with institutional structures can encourage changes in thought
and behavior.” (HODGSON, 2000, p. 8), grifei.

Em estudo empirico conduzido no ambito do fisco da Nova Zelandia, para
verificar o impacto, exclusivamente, da auditoria no cumprimento da obrigacdo tributéria,
ainda que sem base a tedrica institucional, COPLAND apresenta um modelo que pode
expressar a idéia de “downward causation” quando aplicada a tributacdo, tanto do contribuinte

que cumpre com sua obrigacdo quanto o que se evade:

Figura 14: Impacto da Auditoria Sobre os Contribuintes

(A) Sonegador (B) Contribuinte Regular
Contribuinte se torna
Obediente
T
Contribuinte muda o Contribuinte Permanece
comportamento Obediente
t f f
Contribuinte foi Notificado Contribuinte Contribuinte
da Auditoria Aprova a Deseja Evitar
1- tem novo conhecimento lustica do PunicSes
2-Deseja evitar punicdes Sistema
Contribuinte Contribuinte Contribuinte foi Notificado da
Recebe Recebe Auditoria
Educac¢do punigdo T
T T Contribuinte & auditado
Contribuinte & auditado
Extraido e traduzido de COPLAND (2005)
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O objetivo pretendido € a mudancga de comportamento do sonegador, mediante
a acdo do fisco, que atua penalizando e educando, bem como a manutencdo do

comportamento do contribuinte regular, mediante um tratamento justo.

A experiéncia australiana indica que a mudanca da forma de atuacdo afeta
também o comportamento da autoridade tributéria. A implantagdo do modelo ATO afetou a
forma de atuacdo da autoridade tributaria, reduzindo a rigidez da organizacdo formal e
aumentando a dindmica da organizacdo baseada no aprendizado ndo codificado®
(BRAITHWAITE, BRAITHWAITE, 2001). A estratégia se tornou um elemento central do
sucesso da gestdo tributéria australiana, principalmente no que se refere a capacidade de
selecdo correta dos procedimentos a serem adotados. Nesse sentido, a adogdo de um modelo
de gestdo de risco®! complementa a estratégia, na medida que possibilita focar o uso dos

recursos de acordo com as caracteristicas da situacao.

2.4 ESTRATEGIA E A VISAO BASEADA EM RECURSOS

Esta secdo destina-se a caracterizar o modelo da Visdo Baseada em Recursos
(VBR), que fundamenta a tese proposta, destacando-o dos demais no campo da gestdo
estratégica. Durante a década de 1990 a gestdo estratégica ganhou espa¢o na administracdo
publica, com a introducdo de métodos de gestdo privada no setor publico, em conseqiiéncia da
“New Public Management” (NACOES UNIDAS, 2001, p. 36 a 40), com a prescri¢do de
diversos modelos estratégicos.

Especificamente nos organismos tributarios, a prop. acdo da gestdo estratégica
ocorreu mediante um processo de isomorfismo (DIMAGGIO, POWELL, 2005) a partir da
divulgagdo de “best practices” na administragdo de tributos (HASSELDINE, 2007),
possibilitando a cOpia dessas praticas até mesmo pelos paises ndo-desenvolvidos, estimulados

por organismos multilaterais, como consta em textos divulgados pelo Banco Mundial:

% “The ATO has decisively moved away from being a business run according a Procedural Manual. At the level
of informal staff interaction, ATO culture is no longer a rulebook, it is a storybook” (BRAITHWAITE,
BRAITHWAITE, 2001).

%1 Neste contexto 0 risco representa a ndo realizagdo de uma receita causando prejuizo ao objetivo pretendido,
seja pelo valor ndo realizado seja pela periodicidade de ocorréncia. Um modelo de gestdo de risco busca
identificar a situac@es de risco, analisar os atores e seus comportamentos, determinar método de tratamento e
alocar recursos para solucionar o problema. Sobre o assunto, ver: Complience Risk Management: management
and improving tax compliance, Guide Note, OCDE, 2004.
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“An integral part of successful implementation of major reforms to establish a best practice tax
administration requires the development of a strategic business plan (SBP). The strategic business plan
contains the tax administration’s vision and mission statements, strategies, objectives, goals, actions
items, timelines, and measurement tools.”(BAUER,2005, p. 33).

Apesar da inegavel relevancia da gestdo estratégica, ela ndo € a panaceia para
os males que afetam a tributacdo, em particular, nos paises ndo desenvolvidos carentes de
recursos. As préaticas de gestdo estratégica ndo determinam o sucesso da estratégia, sdo apenas
ferramentas para definicdo de trajetdria. Como alerta BARNEY, ndo é apropriado concluir
que o processo de planejamento isoladamente considerado reflita uma vantagem competitiva:
“the source of these advantages is almost certainly other resources controlled by a firm.” (BARNEY,
1991, p. 113). Assim, o uso que se faz dos recursos disponiveis as organizagGes é um

elemento central para atingir objetivos.

2.4.1 Modelos e Gestao Estratégica

A gestdo estratégica trata da implementacdo da estratégia e tem a funcéo de
atingir os objetivos de longo prazo das organizagfes. Os modelos adotados para a gestdo
estratégica tém como referéncia elementos do ambiente externo ou elementos internos que

possibilitam a organizacao atingir seus objetivos.

A gestdo estratégica se tornou relevante para o resultado da administragcdo de
tributos, seja este resultado reconhecidamente insatisfatério, como no caso norte-americano
orientado predominantemente para o ambiente externo, ou um resultado bem sucedido, como

0 caso australiano. Porém, a adocao dessa pratica ndo tem sido tarefa facil *2.

Os modelos de gestdo estratégica podem ser agrupados em torno de duas linhas
tedricas basicas, relativas aos referenciais (1) das condices internas da organizacdo ou (2)

das condi¢cdes do ambiente externo. O ambiente interno refere-se aos pontos fortes e as

20 plano de restruturagdo do fisco Americano reconhece explicitamente essas dificulades: “Establishing a new
mission for the IRS and clarifying the public's expectations are essential and meaningful steps in meeting those
expectations. However, achieving this mission requires fundamental change in many aspects of an institution
that has been built over many years. This change must produce success in the new mission, while retaining the
essential elements that created success in the past. Further, this change must take place while the IRS continues
to administer a very large, complex and ever-changing tax system. Since the IRS will strive to perform at a level
of quality achieved elsewhere in the economy, a major part of this change is guided by proven private and public

sector best practices.” (IRS,2000,p. 1-2) .
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fraquezas da organizacdo. As condi¢Ges do ambiente externo referem-se as oportunidades e

ameacas com que se deparam as organizagfes. (BARNEY, 1991), conforme representado na

figura 15.

Figura 15: Referenciais de Modelos Estratégicos
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O grupo de modelos estratégicos orientados para 0 ambiente externo enfatiza o

poder de mercado das organizacgdes e 0 posicionamento de produtos. Tendo em vista que o

objeto desta tese € de natureza publica, e de ndo-mercado, estes modelos sdo mencionados

para simples registro de sua existéncia, em face da ocorréncia do caso americano orientado

pela reproducdo de comportamento de mercado em relacdo ao 6érgdo publico, tratando o

contribuinte como cliente e focando a atuagédo na prestacdo de servigos. Neste grupo, podemos

destacar trés modelos principais.

O modelo “Estrutura — Conduta — Desempenho”, desenvolvido a partir dos anos

50, propde que o desempenho da organizacgdo seja determinado principalmente pela estrutura

da industria em que ela esta inserida. Assim, a conduta da organizacdo tem pouca relevancia

no seu desempenho (KUPFER, 1992).
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Um segundo modelo, denominado “modelo de for¢as competitivas”, elaborado
por PORTER (1991), durante a década de 1980, aborda a atratividade de uma industria como
resultante do conjunto de forcas representadas por: 1) poder de barganha dos clientes, 2)
poder de barganha dos fornecedores, 3) barreiras a entrada, 4) ameacas de substituicéo, e 5) a
rivalidade entre industrias. Diante dessas forcas, a acdo principal da organizacéao € definir seu
posicionamento na industria de forma a obter uma vantagem competitiva (TEECE, PISANO,
SHUEN, 1997, p. 511).

Um terceiro modelo, o chamado “modelo de conflito estratégico”, atribuido a
Carl Shapiro, trata da aplicacdo da teoria de jogos como instrumento da firma para a
formulagdo de estratégias destinadas a influenciar a conduta das demais firmas e o
comportamento do mercado (TEECE, PISANO, SHUEN, 1997, p. 511). Cabe mencionar que
aplicacdes de teoria de jogos também tém sido utilizadas em tributacdo para analisar o
comportamento de contribuintes diante da acdo das autoridades tributarias (ALM,
MCcKEE,2000).

Outro grupo de modelos estratégicos, se concentra nos aspectos internos da
firma e tem como pressuposto o fato de as organizacGes apresentarem caracteristicas
heterogéneas de disponibilidade de recursos e capacidades, as quais, devidamente exploradas,
possibilitam a criacdo de condi¢des de vantagem competitiva sustentaveis. Dois modelos que
integram este grupo sdo citados por TEECE, PISANO, SHUEN: (1) o modelo da viséo
baseada em recursos — VBR e (2) o modelo de capacidades dinamicas (TEECE, PISANO,
SHUEN,1997, p., 510).

A Visdo Baseada em Recursos — VBR, trata da concep¢do da organizacao
como um conjunto de recursos Unico. A proposicdo basica da VBR é que a disponibilidade de
recursos Unicos e a capacidade gerencial desenvolvida pela organizacdo possibilitam a
expansdo da organizacdo, seja na propria industria integrando suas operacdes, seja em outras

industrias diversificando os mercados em que atua (PENROSE, 1958).

O modelo de “capacidade dinamica”, formulado por TEECE, amplia a proposta
da VBR, pois propde que, em um ambiente cada vez mais mutavel, a manutengéo de recursos
unicos é insuficiente fonte de vantagem: “sustainable advantage requires more than the ownership of
dificult-to-replicate (knowlege) assets” (TEECE, 2007, p. 1319). Assim, a manutencdo da condicao
de vantagem competitiva depende da “capacidade dindmica”, que se caracteriza pela
capacidade da organizacdo de recombinar seus recursos de forma a se adaptar as mudangas do

ambiente.
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2.4.2 A Visdo Baseada em Recursos (VBR)

A origem da VBR ¢ atribuida a Edith Penrose e sua obra, datada de 1958,
antecipou conceitos de gestdo estratégica atualmente consgrados (LOCKETT, 2005).
PENROSE nédo compactuava com as proposi¢cdes do mainstream da teoria da firma , nas
quais a unidade produtiva é vista como uma funcdo de producdo. A autora se preocupava,
principalmente, em explicar o crescimento da firma e se interessava apenas pelas firmas que
crescem. Para PENROSE cada firma é um conjunto Unico de recursos e capacidade gerencial,
uma unidade administrativa com fronteiras, e sdo 0s servigos que se pode extrair dos recursos
que possibilitam que algumas firmas se expandam e outras ndo, como argumenta LOCKETT:

“Penrose is clear that any important differences between individual firms are a function of interaction of

management, resources and the services provided by resources. This interaction results in the ability to

EARl]

undertake a range of productive tasks and enables firms to build “technological bases” or “‘competencies
(LOCKETT, 2005, p. 88), sublinhei.

Uma caracteristica da VBR € sua interdisciplinariedade, como se constata da
argumentacao: “Resource-based theory is a prime example of a theory that integrates a management
perspective with an economic perspective.” (PETERAF, BARNEY, 2003, p. 309). Nesse sentido, a
sua utilizacdo como base tedrica desta tese mostra-se adequada a natureza da tributacdo, seja
pela visdo da tributacdo como um fendmeno social ou pela afirmacdo de que “a politica

tributaria ¢ a administragao tributaria” .

A medida que os estudos da gestdo estratégica evoluiram, a formalizacdo de
conceitos, j& propostos no &mbito da VBR, foi sendo aprimorada, superando criticas dirigidas
a VBR, quanto a especificacdo das varidveis e de como testd-las. Nesse sentido, esta tese se
ampara em NOTHNAGEL (2008) que, ao pesquisar 0os métodos empiricos de analise,
mediante a revisdo de 192 estudos empiricos publicados entre 1984 e 2004, usando a VBR ,
avanca em direcdo a formulacdo de uma teoria baseada em recursos, Resource Based Theory
(RBT), através da especificacdo de constructos, formulacdo de hipoteses e sua testabilidade,
reunindo as formulagdes tedricas de varios autores®. Nesta tese, seguindo a tradicéo, sera
utilizada a denominacdo VBR). Os trés constructos que fundamentam a VBR, segundo

NOTHNAGEL, séo recursos, desempenho e mercado.

3 i general theoretical resource-based frameworks within literature agree on the link between the resources
as a source for superior firm performance, while looking at conditions of factor markets to substantiate the
assumptions of resources being heterogeneously distributed among the firms.” (NOTHNAGEL, 2008, p. 23).
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Os “recursos” sdo o principal constructo da VBR e constituem as varidveis
independentes dos modelos.  Preliminarmente, deve-se alertar que, no ambito da VBR,
“recursos” sdo apenas aqueles elementos que possibilitam a organizacdo obter vantagem
competitiva. Sdo, portanto, recursos estratégicos, que devem satisfazer a duas suposicoes
bésicas: heterogeneidade e imobilidade. Assim, recursos que atendem a essas condi¢es tém
como atributos: valor, raridade, ndo sdo perfeitamente imitaveis ou substituiveis. Esses
atributos possibilitam a organizacdo desenvolver estratégias para construir e manter uma
vantagem competitiva, uma vez que 0s recursos ndo podem ser facilmente acessados por seus
concorrentes. Por sua vez, elementos que sdo facilmente encontrados no mercado sdo
classificados como “fatores de produgao”. A descri¢ao acima ¢ a base do modelo apresentado
por BARNEY (1991) estabelecendo a relagdo “recurso-desempenho”, como apresentado a

seguir na figura 16.

Figura 16: Relacdo Recurso-Desempenho
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Extraido de: BARNEY (1991, p. 112)

Uma classificacdo mais detalhada dos recursos foi elaborada por
NOTHNAGEL especificando diversas classes de recursos. A classificagdo mais abrangente
dos recursos tem por base o aspecto ma