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RESUMO: Busca-se a confirmacdo da hip6tese de que ha relagdo entre transparéncia tributéria e
a eficiéncia arrecatoria tanto em revisdo bibliogréfica quanto por dados empiricos (analise
quantitativa e qualitativa), bem como a possibilidade de sua medicdo. Ao questionar qual seria a
relacdo entre transparéncia e eficiéncia, em especial para o direito, partiu-se para analise
pragmatica, que teve como base uma pesquisa empirica com Administracfes Tributarias Federal e
Estaduais (escolhidas aleatoriamente) e sua relacdo com os contribuintes, analisando 0s
comportamentos dos contribuintes e agentes fiscais em situagdes de maior ou menor opacidade
tributaria. Observou-se o confronto entre os indices de transparéncia do contencioso administrativo
tributario e as quantidades de lancamentos de oficio em situacdes de erro/omissdo/sonegacao
lavrados contra os contribuintes nos periodos de 2013 a 2016, o0 que apontou para indicios dessa
relacdo.

Palavras-chave: Transparéncia tributaria. Custos de transacdo. Eficiéncia arrecadatoria.
Comportamento do contribuinte. Comportamento do fisco. Analise de dados.

ABSTRACT: It seeks to confirm the hypothesis that there is a relationship between tax
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transparency and collection efficiency both in bibliographic review and in empirical data
(quantitative and qualitative analysis), as well as the possibility of measuring it. When questioning
the relationship between transparency and efficiency, especially for law, it started with a pragmatic
analysis, which was based on an empirical research with Federal and State Tax Administrations
(chosen at random) and their relationship with taxpayers, analyzing behaviors taxpayers and tax
agents in situations of greater or lesser tax opacity. There was a confrontation between the
transparency indexes of the administrative tax litigation and the amounts of tax assessment by the
authority in situations of error/omission/evasion against taxpayers in the periods from 2013 to
2016, which pointed to signs of this relationship.

Keywords: Tax transparency. Transaction Costs. Collection efficiency. Taxpayer behavior. Tax
behavior. Data analysis.

SUMARIO: Introducdo; 1. NocBes bésicas sobre da transparéncia tributaria e eficiéncia
arrecadatoria; 2. A analise de dados qualitativos e quantitativos; 2.1. Notas iniciais; 2.2.
ComparacGes de lancamentos de oficio da Unido e o indice de transparéncia do contencioso
tributério; 2.3. Comparacdes de lancamentos de oficio dos estados (SP, SC, PE e PR) e o indice de
transparéncia do contencioso tributario; 2.4. ObservacBes quanto as andlises de dados de
langamentos de oficio e transparéncia tributéria; Conclus&o.

INTRODUCAO

O presente artigo é extraido de parte da pesquisa feita para dissertacdo para aprovacao e
conferéncia do grau de mestre, apresentada em 2019, envolvendo os seguintes temas transparéncia
tributéria, custos de transacdo tributérios e eficiéncia arrecadatoria. Entre os objetivos da pesquisa
estd a confirmacdo da hipotese que ha relacdo entre transparéncia tributaria (clareza dos atos e
entendimentos do Fisco perante o contribuinte) e eficiéncia arrecadatoria (otimizacdo dos custos e
resultados da arrecadacdo), bem como que aplicacdo da transparéncia tributaria afeta a constituicao
do crédito tributario e os custos de conformidade do contribuinte (e de arrecadacao).

O artigo é dividido em duas partes principais: resumo da revisdo bibliografica realizada
(nocdes basicas) e analise de empirica do confronto de langamentos tributérios de oficio e os
indices de transparéncia do contencioso administrativo.

No que tange parte analise empirica da pesquisa, buscou-se confirmar a hipotese de que
héa relacdo entre transparéncia tributaria e eficiéncia arrecadatoria, bem como da possibilidade de
ser uma relagdo quantificavel.

Como indice de transparéncia tributaria utilizou-se o indice de transparéncia do
contencioso tributario, por auséncia de outros indices que quantificariam niveis de transparéncia
da area tributéria, sendo a transparéncia do contencioso administrativo o mais préximo do
pretendido. Tais dados foram obtidos das pesquisas realizadas pelo Nucleo de Estudos Fiscais da
Fundacdo Getulio Vargas de Sdo Paulo (NEF/FGV), que incluem os anos de 2013 a 2016 (Unicos
publicados). A pesquisa do NEF/FGV abrange todos os Estados-Membros, Distrito Federal e
Unido (COELHO, 2017).

Os indices de transparéncia seriam confrontados com os quantitativos de lancamentos de
lancamentos tributarios de oficio (sobre erros e infragdes dos contribuintes) no mesmo periodo da
pesquisa do NEF. Foi considerado gque os langamentos tributarios de oficio séo os atos fiscais
quantificaveis mais proximos da ocorréncia do fato gerador, entendida como 0 momento da tomada
de deciséo tributaria do contribuinte.

Para formagdo de um banco de dados referentes aos lancamento tributarios de oficio,
foram selecionados aleatoriamente nove Secretarias de Estado de Fazenda, as quais receberam um
questionério solicitando os volumes e valores totais de langamentos tributérios de oficio de ICMS
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e acréscimos legais, realizados entre o periodo de 2013 e 2017 (na esperanca da divulgacdo do
indice de transparéncia pelo NEF/FGV quanto ao ultimo periodo antes do final da pesquisa), sob o
fundamento da Lei de Acesso a Informacdo. O motivo da limitacdo se deu pelo volume de dados
que poderia ser enorme, limitada pelo tempo disponivel para pesquisa. Os protocolos dos pedidos
de informacdes foram feitos em fevereiro de 2018, contudo, até maio de 2019, somente seis
unidades federativas responderam. Destes somente quatro forneceram dados que puderam ser
analisados e confrontados (Parana, Pernambuco, Santa Catarina e S&o Paulo).

Quanto aos dados da Unido, os periodos pesquisados também foram 2013 a 2016,
referentes aos langamentos de oficio do Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas. Os dados da
Unido foram obtidos dos Planos Anuais de Fiscalizagdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(BRASIL, 2015, 2017), que séo anualmente disponibilizados no site do 6rgéo.

Com base desses dados, foi possivel realizar a analise de confronto dos periodos de 2013
a 2016, que se apresenta neste artigo.

Dentre outros pontos!, analisou-se o comportamento dos contribuintes e dos agentes
fiscais pelo confronto de quantitativos dos lancamentos tributarios de oficio e indices de
transparéncia do contencioso administrativo tributario.

1. NOCOES BASICAS SOBRE TRANSPARENCIA TRIBUTARIA E EFICIENCIA
ARRECADATORIA

E necessaria a densificacdo clara das normas tributarias ao contribuinte, devido a sua
importancia como intérprete e aplicador do Direito Tributario. Especifica-se a garantia de
transparéncia da Administracdo Tributaria, estabelecida neste trabalho como transparéncia
tributéria. Suas fontes constitucionais seriam oriundas das garantias de liberdade de acesso as
informacdes e de publicidade dos seus atos aos cidadaos, com base nos arts. 5°, IV, XIV, XXXIIl,
XXXIV, b, e LX, e 37, 88 1°e 3°, II, da Constituicdo Federal de 1988, o que garantiria, em todos
0s procedimentos administrativos tributarios, tanto do contencioso quanto dos demais de natureza
interpretativa, o conhecimento geral de suas decisdes e respostas as consultas dos contribuintes e
seus setores internos, indiferentemente do destinatario original (SANTI, 2014).

Entretanto, encontra resisténcia por parte do Fisco, em geral, sob escusa genérica de sigilo
fiscal, razdo pela qual é importante indagar se a Fazenda Publica disponibiliza de forma rapida e
ampla os seus entendimentos sobre a aplicacdo da legislacdo tributéaria, apesar das criticas
doutrinarias (SANTI, 2014).

Nessa linha, é necessaria a utilizacdo de duas das principais correntes da filosofia moral
aplicadas ao direito: Deontologia e Consequencialismo. A primeira linha entende que a acdo
humana € considerada moralmente correta quando realizada em obediéncia rigida de principios e
regras que refletem valores morais, isso aplicavel a préatica juridica. J4, o Consequencialismo,
apesar de considerar os valores e ideais substantivos como guias da acdo humana, d& énfase aos
resultados e fins pretendidos pelo agente, assim um ato somente seria moralmente correto quando
as suas consequéncias pretendidas ou reais sejam mais benéficas a sociedade que outras opgdes.
Isoladamente, nenhuma das duas correntes permite a analise das hipo6teses propostas. Por isso, hdo
se adota exclusivamente nenhuma delas, pois ambas podem dividir 0 mesmo espago, inclusive
porque, ironicamente, pode se entender a moral deontoldgica como fruto evolucionario da repeticdo
e depuracdo da experiéncia humana com seus atos que geraram consequéncias benéficas a
sociedade. (CARVALHO, C., 2018).

! Na pesquisa empirica da dissertacdo, também abordou-se a evolugdo do estoque de créditos tributarios inscritos em
divida ativa da Unido, em relacdo aos procedimentos de arrecadacéo realizados pela Procuradoria-Geral do Estado e
ao PIB brasileiro; e a experiéncia internacional com casos relatados pela OCDE (2011) e outros autores, para a
transformacdo de uma relacdo ndo cooperativa em cooperativa, 0s quais tém pontos em comum, conforme Richard
Bird (BIRD, 2010).
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O valor de transparéncia seria fruto de repeticdo de atos que gerariam resultados
proveitosos a toda sociedade, 0 seu emprego seria a utilizacdo de consequéncias ja experimentadas
e entendidas como benéficas, gerando norma de conduta pret’a porte. Contudo, a aplicacao de
valores como normas acabam por enfrentar a alteragéo da realidade, para a qual aqueles ndo teriam
resposta pronta em varios momentos. Logo, o estudo das consequéncias na tomada de decisdo
torna-se um instrumento viavel. Por isso, 0 artigo ndo tera abordagem exclusivista.

Dessa forma, se estabelece que a transparéncia, tanto como valor quanto ato que gera
consequéncias, sendo fundamental para fins de controle e limitacdo da Administracdo Publica. O
dever transparéncia tributaria serd entendido como dever clareza e precisdo da legislacdo e
entendimentos tributarios, necessaria para a propria eficiéncia tributaria. Isso, em razéo de que a
seguranca juridica, em uma realidade de riscos, exige a correta interpretacdo e aplicacdo da norma
tributéria, possivel quando o aplicador do direito tiver cogni¢do plena da legislagdo tributaria. A
transparéncia seria a baliza da imparcialidade e da confianca do contribuinte perante o Fisco, com
fins de protegdo as expectativas legitimas dos envolvidos (SOUZA, 2012). O contrario seria a
opacidade juridica (ou opacidade do juridico) conceito cunhado por Carlos Maria Carcova (1998),
pois o direito atua na vida social, como uma partitura ou livreto que néo seria totalmente conhecido
ou compreendido pelos atores em cena, que realizaram rituais, imitam condutas, com pouca ou
nenhuma percepcao de seus significados e alcances.

A ndo disponibilizacdo geral dos entendimentos do Fisco sobre a norma tributaria
constitui-se em opacidade juridica, causadora de alienagdo, litigiosidade, inseguranca juridica,
assimetria de conhecimento, desigualdade no tratamento e ineficiéncia administrativa e
arrecadatoria. Fatos que sdo contrarios aos principios democraticos e a pacificacdo de condutas a
serem adotadas pelo contribuinte, oriundos ndo s6 do texto legal, mas também da interpretacdo
corriqueira dos 6rgdos de julgamento e de consulta tributaria (SANTI, 2014).

O ambiente de opacidade juridico-tributaria ndo estimula a conformidade. Tanto a
experiéncia brasileira quanto a internacional tém verificado essas situagdes. Sinais do desestimulo
a conformidade encontram-se em fatos como o estoque de divida ativa aproximar-se a um terco do
Produto Interno Bruto, em progressdo superior ao de sua realizagdo. Estudos da OCDE apontam
como causa desse tipo de problema a desconfianca do contribuinte perante o Fisco, baseando-se
apenas em acOes repressivas (mandato-controle), o que amplia a opacidade e consequente
litigiosidade ineficiente do sistema tributario (ALMEIDA, 2018).

Como premissa, esta que a concretizacdo da norma tributéaria se da pela constituicdo do
crédito tributario, tanto por autoconstituicdo (realizado pelo préprio contribuinte) como por
langamento fiscal (que é ato de oficio indiferentemente de sua classificagcdo — art. 142 c/c 149, do
CTN), colocada como a insercdo, no mundo juridico, da obrigacéo tributaria oriunda da incidéncia
da hipotese impositiva prevista na lei em sentido estrito, por instrumento legalmente adequado
(CARVALHO, P., 2000). Na producéo desse ato juridico de concretizacdo da norma tributaria,
pela constituicdo do crédito tributario ou no cumprimento de obrigacGes instrumentais, é que se
vislumbra a relacdo e a importéncia do ato com a transparéncia.

O ato de constituicdo do crédito tributario é o apice da conjuncdo de outros construtos
normativos vindos dos mais diversos personagens ou intérpretes?. A interpretacdo dos signos dos
textos legais gerara uma norma geral e abstrata e outra norma individual e concreta
interdependentes do intérprete, em consonédncia com a Constituicdo (CARVALHO, P., 2000). A
dindmica de aplicagdo da norma tributaria nada mais € do que uma relagdo simbidtica entre
Contribuinte e Fisco, sendo que o ritmo e a fluidez da dindmica dessas relagdes mutuas séo tdo
proporcionais quanto as informacgfes e instrumentos de interpretacdo disponibilizados ao
contribuinte pelo Fisco e vice e versa. O contribuinte efetivamente assume as competéncias
anteriormente privativas dos agentes fiscais (PIMENTEL, 2010). E a litigiosidade sera decorrente

2.0 nimero de intérpretes da Constituicdo ndo é numerus clausus (HABERLE, 1996).
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da relacdo juridico-tributaria na mesma proporcdo paradoxal, em um ambiente opaco sob a
alegacdo de bem coletivo e sigilo, o Estado limita o nivel de informag¢fes normativas do
contribuinte.

A relevancia da relagdo entre transparéncia e constitui¢do do crédito tributério sobressai-
se com o fendmeno de transferéncia de deveres, custos e riscos de constitui¢do do crédito tributario
do Fisco ao contribuinte, cabendo ao contribuinte a interpretacdo e a aplicagdo das normas
tributarias (SANTI, 2014).

Com a importancia do contribuinte na constitui¢do do crédito tributario, considerando que
de forma geral a eficiéncia é uma relacdo de custo-beneficio, assim, se transparéncia tributaria é
componente do custo, pode-se entender que ela também é um dos componentes da eficiéncia.

Ao tratar de custos Ronald Coase (2017) ressalta que as instituicbes sdo criadas para
reduzir a inseguranca social ou dos agentes do mercado. Quaisquer fatores de inseguranca ou de
desinformacdo serdo componentes dos custos de transacdo do mercado, afetando a eficiéncia
econdémica. Com base em Coase e Calabresi, Paulo Caliendo (2009) expde que os custos de
transacéo do mercado incluem os custos de informacéo do ambiente institucional (regras do jogo),
0s quais sao direcionados a reducdo de incertezas. O nivel de opacidade do ambiente institucional
sera relacionado com o aumento ou a diminuicdo dos custos de transacdo conhecidos como custos
de oportunidade, informagéo e deciséo, e a necessidade de um novo arranjo institucional para
alcancar a estabilidade de curto prazo. E, em um mundo real, toda transacdo tem custos, nem
sempre vinculados a direta producgéo destes (COASE, 2017).

O contribuinte tende a agregar, dentro de sua atividade (firma) ou fora, agentes
(contadores, advogados e outros especialistas) e procedimentos para redugéo de riscos e incertezas
para manutencdo de sua conformidade fiscal, havendo agregacdo de custo para isso. Luciana
Ibiapina Lira Aguiar observa que o custo de conformidade fiscal ndo inclui apenas o pagamento de
tributos, mas também os gastos com o cumprimento das obrigacdes acessorias, que envolvem a
contratacdo e a qualificacdo de profissionais, prestadores de equipes de apoio e consultoria e
equipamentos (hardwares e softwares — CARVALHO, P., 2018). Eles tendem a aumentar para
reduzir a ndo conformidade fiscal involuntéaria natural em um ambiente de pouca transparéncia
tributaria (SANTI, 2014). Contudo, tais custos sdo refletidos também ao Estado que, além de
transferi-los ao contribuinte, assume custos com a auséncia de conformidade voluntéria
(BERTOLUCCI, 2006). Com o aumento da importancia dos contribuintes na relacdo juridico-
tributaria, a transparéncia tem maior influéncia nos custos de conformidade tributaria e nos custos
de arrecadacdo, que sdo divididos entre o Fisco e o contribuinte, em razéo da relacdo com o seu
fluxo de informacdes e percepcdes.

Assim, volta-se ao principio da eficiéncia (art. 37 da CF/1988), mesmo em seu conteddo
deontoldgico, acaba por ter um claro contetdo consequencialista, pois obriga o intérprete e 0 agente
publico a buscar o resultado real das agdes com melhor custo-beneficio (alocacdo 6tima de recursos
para maximizacao dos resultados). Nada é eficiente por principio (acepcdo de origem), mas por
consequéncia. A eficiéncia da Administracdo Publica vem do conhecimento dos recursos
disponiveis para atingir de forma mais eficaz o bem social (LOPES, 1998). Logo, a relacdo de
transparéncia e eficiéncia tem em seu escopo uma analise consequencialista (POSNER, 2007),
mesmao que seja dificil a obtencdo de dados e métodos de medicéo da eficiéncia ou da transparéncia.

Tanto Coase quanto Posner entendem que a eficiéncia tratar-se-ia um equilibrio entre a
disposicao e a propor¢do de alocacdo de recursos para se obter a quantidade/qualidade do bem
almejado. O equilibrio seria a perfeita alocacdo de recursos para a maximizacao do bem almejado,
mas deveria considerar a dindmica de mercado, preferéncias, direito e outros. Mesmo que nao
totalmente adequada a andlise de eficiéncia juridica, entendem como superior a exposi¢do de
eficiéncia exposta por Nicholas Kaldor e John Hicks (Kaldor-Hicks). Nessa concepcdo de
eficiéncia, consideram-se situacdes de prejuizo imediato com melhoria de resultados em longo
prazo, bem como as situagdes de nao voluntariedade, tipico do Estado Fiscal, em que o contribuinte
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tem prejuizo imediato com tributacdo, mas a recompensa € realizada pela prestacdo de servi¢os
publicos (POSNER, 2007). Ou seja, em sua versdo de valor positivado (art. 37 da CF/1988), a
eficiéncia teria grande carga instrumental, um meio para consecucdo de outros valores
(CARVALHO, C., 2018).

Pode-se pensar a eficiéncia da Administracdo Tributaria como uma busca de recursos
publicos pela arrecadacdo de tributos com fins de garantir direitos fundamentais com menor
geracao de custos, tanto para o poder publico quanto ao contribuinte. Isso representaria um caminho
intermediario entre justica tributéria aliada a neutralidade tributéria, em que os custos tributarios
afetem 0 menos o possivel os custos de transac6es das instituicbes (CALIENDO, 2009). No caso,
a melhor alocacdo de custos (internos e externos) da Administracdo Tributaria com seu resultado,
em razdo do comportamento do contribuinte (MARTINS, 2008).

Todos os agentes envolvidos na relagdo juridico-tributaria tém algum objetivo que
corresponderia a sua melhor alocacao de recursos com vista a maximizacao de algo. Esse algo seria
aquilo considerado como o bem de preferéncia do agente, influenciando a sua escolha de como
agir, em especial na decisdo juridica. Em tese, no Direito Tributario, o contribuinte tem como
preferéncia a maximizacdo da economia fiscal; o agente fiscal, a autuacdo eficiente; e o julgador,
por fim ao litigio alcancando a decisdo justa (CARVALHO, C., 2018). Essas preferéncias devem
ser consideradas, pois tém origens das mais diversas ordens (econdmicas, morais, juridicas, etc.),
vindo o direito a ser elemento importante (ndo Unico) da tomada de decisdo. Logo, como eficiéncia
tratar-se-ia de elemento de maximizacéo de algum bem que seja considerado desejavel a sociedade
de seu tempo e local, considerando o Direito como um de seus moduladores (CALIENDO, 2009).

O conhecimento do estado de coisas torna-se central na tomada de atos que buscam a
maximizacdo do bem publico ou economia fiscal. Como posto por Joseph Stiglitz, a opacidade é
geradora de assimetrias de conhecimento e, consequentemente, disparidade de vérias naturezas
entre os agentes da relacdo, que sdo diminuidas com a reducdo das areas obscuras (STIGLITZ,
1999). A existéncia de um ambiente institucional transparente ter4 consequéncias nos custos de
transacdo de mercado e espagos sem imposicao tributaria.

Dessa forma, para fins de continuidade, espera-se ter densificado minimamente conceitos
necessarios para a analise dos dados obtidos.

2. A ANALISE DE DADOS QUALITATIVOS E QUANTITATIVOS
2.1. Notas iniciais

Da revisdo bibliografica, ja seria possivel a indicacdo de confirmacdo da existéncia da
relacdo entre os custos de conformidade e transparéncia tributaria, consequentemente, também da
hipdtese de seu relacionamento com a eficiéncia arrecadatéria. O mesmo pode ser vislumbrado
pela pesquisa empirica, no caso da analise de dados quantitativos e qualitativos.

Como ja apresentado: a eficiéncia arrecadatéria pode ser maior, quanto maior a
simplicidade e clareza do sistema. Para sua analise, confrontaram-se dados referentes a
transparéncia tributaria que se relacionassem com a arrecadacao.

Buscaram-se elementos que compdem ou demonstrem a alocacdo Otima de recursos
segundo a pretensdo dos agentes envolvidos. A eficiéncia de arrecadagdo pode ser refletida pela
maximizacgdo pretendida pelo agente fiscal: o langamento eficiente. A avaliacdo de eficiéncia
arrecadatéria mais comum € a analise de desempenho tributario como da carga tributaria
(arrecadacéo dividida pelo Produto Interno Bruto) no exercicio financeiro (AFONSO e CASTRO,
2017). Todavia, tal avaliacdo foi pobre para os fins do trabalho, pois desconsidera fatores como
quantidade de lancamentos de oficio, politicas tributarias e outros elementos importantes para a
avaliagdo. Assim: quais seriam os indicadores mais adequados & anélise, com base nos dados
disponiveis?
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Entre os possiveis indicadores, adotaram-se 0s seguintes: o volume (quantitativo) e
valores de lancamentos de oficio (em caso de infracdes) realizados nos exercicios de 2013 a 2016
pelas administracdes tributarias. Tais indicadores sdo mais proximos da ocorréncia do fato gerador
e constituicdo do crédito tributario pelo lancamento de oficio em casos de infragdes. A lavratura
do lancamento ocorre pelo conflito entre o contribuinte (quando, por desconhecimento ou
intencionalmente, ndo realiza a ‘“‘autoconstituicdo” ou os procedimentos adequados para a
constituicdo do crédito tributario) e o Fisco, o qual se vé na situacdo de constituir de oficio o crédito
tributério (art. 142 do CTN). Enquanto, caso fosse trabalhado apenas com a efetiva arrecadacéo,
os dados estariam muito mais poluidos com fatores variaveis e distantes temporalmente da decisédo
do contribuinte, a exemplo do lapso entre a ocorréncia do fato gerador e a influéncia de possiveis
alteracdes de politica tributaria que incluem programas de regularizagdo com anistias ou remissoes.

Os dados dos langamentos de oficio foram comparados com os indices de transparéncia
do contencioso administrativo tributario apurados pelo NEF/FGV-SP, entre 2013 e 2016
(COELHO, 2017). A pesquisa do NEF/FGV-SP € uma das Unicas fontes de aferi¢do de um dos
aspectos da transparéncia tributaria, contudo dizem respeito a uma relevante parte vinculada a
interpretacdo da norma tributaria, que contém o efeito pratico semelhante ao da jurisprudéncia no
Poder Judiciério.

Nas comparagdes feitas com base na Fazenda Nacional, utilizaram-se as quantidades totais
de autuacOes realizadas pelos agentes fiscalizadores da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRFB), ou seja, langamentos de oficio (autos de infracdo). Os valores foram obtidos nos Planos
Anuais de Fiscalizacdo da Receita Federal do Brasil, que contém séries historicas de lancamentos
de oficio lavrados entre os exercicios de 2013 e 2016 (BRASIL, 2015, 2017), em comparagdo com
os indices auferidos pelo NEF/FGV com base nos anos de 2013 a 2016 (COELHO, 2017).

Na coleta de dados dos Fiscos Estaduais, consideraram-se 9 (nove) Estados, escolhidos
aleatoriamente, salvo o Estado de Mato Grosso em razdo de ser o local de domicilio do dissente.
Entre janeiro e fevereiro de 2018, foram realizados 9 (nove) pedidos as Secretarias de Estado de
Fazenda, solicitando as quantidades e valores globais de lancamentos tributarios de oficio (por
infracdo) constituidores de créditos tributarios de ICMS. Apenas 6 (seis) pedidos foram
respondidos com alguma informacao ao questionado, 3 (trés) ndo responderam ou negaram acesso.
As Secretarias de Estado de Fazenda de S&o Paulo, Santa Catarina, Parané e Pernambuco enviaram
dados quantitativos sobre os lancamentos de oficio de ICMS, valores lancados, e penalidades
aplicadas, tudo referente aos anos de 2013 a 2017, de forma mais completa que os demais®. Como
colocado na introducdo, os dados do ano de 2017 foram solicitados as unidades fazendarias
estaduais na esperanca frustrada de publicacdo do indice de transparéncia do periodo pelo
NEF/FGV.

3 Os pedidos de informagdes (questionario) tinham como a Lei n. 12.527/2017 (Lei de Acesso a Informacéo),
direcionados a 9 (nove) Secretarias de Estado de Fazenda, mediante protocolo nos respectivos 6rgdos de transparéncia.
Os estados que receberam os pedidos foram: Sao Paulo, Bahia, Minas Gerais, Mato Grosso, Pernambuco, Parg, Santa
Catarina, Parand, Distrito Federal. Em um primeiro teste de transparéncia, ja se pode utilizar as respostas positivas ou
negativas de cada uma das Unidades Federativas: (1) as unidades federativas que responderam positivamente enviando
o0s dados solicitados: S&o Paulo, Parand, Santa Catarina, e Pernambuco; (2) As unidades federativas que responderam
parcialmente: Minas Gerais, Pard; (3) as unidades federativas que negaram ou NAO responderam até a data de
consolidacdo da dissertacdo: Mato Grosso, Bahia e Distrito Federal. Os respectivos pedidos, protocolos, respostas e
dados fazem parte dos anexos a dissertacdo depositada no IDP. Em tempo, anote-se a pontuagdo no indice de
transparéncia do contencioso administrativo tributario do NEF/FGV no ano de 2016 das Administraces Tributarias
Estaduais que tiveram protocolizado os pedidos de informacdo, pois, salvo a Bahia (96 pontos), o Estado de Mato
Grosso (8 pontos) e o Distrito Federal (11 pontos) estdo entre as piores posi¢cBes e ndo responderam nada do
questionado, de outro lado os Estados de S&o Paulo (76 pontos), Pernambuco (54 pontos) e Santa Catarina (76 pontos)
estdo entre as melhores e demonstram interesse em apresentar os dados solicitados ou informaram a impossibilidade
(COELHO, 2017).
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2.2. Comparagdes de Lancamentos de Oficio da Unido e o Indice de Transparéncia do
Contencioso Tributario

No que tange as comparagdes dos dados oriundos da Unido, nos exercicios de 2013 a
2016, convida-se a leitura da tabela 2.2.a e grafico 2.2.a, demonstradores da evolucao da quantidade
de lancamentos de oficio naquele periodo (BRASIL, 2015, 2017).

Tabela 2.2.a
Quantidade de Lancamentos de Oficio (Autuagdes) Realizados pela
SRFB
Exercicio 2013 2014 | 2015 2016
Quantidade de Lancamentos | 329036 | 365832 | 277564 | 345941
Varia¢cdo Com Ano Anterior 11% | -24% | 25%
Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.
Gréfico 2.2.a
Quantidade de Lancamentos Realizados pela SRFB
- Langamentos de Oficio em Geral
=4-Quantidade de Langamentos
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Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Observa-se que, nos periodos analisados, no ano de 2014, a atividade de lancamento de
oficio atingiu o maior volume total de 365.832 lancamentos.

O grafico 2.2.a acaba seguindo comportamento semelhante ao nimero de autuacGes
(lancamento) realizadas as Pessoas Fisicas. Note-se que os contribuintes pessoas fisicas geralmente
tém menor auxilio para realizacdo dos procedimentos de autoconstituicdo do créedito tributario,
bem como representam o maior volume de lancamentos de oficio (BRASIL, 2015, 2017). Isso €
confirmado na tabela 2.2.b e grafico 2.2.b:

Tabela 2.2.b
Quantidade de Lancamentos de Oficio (Autuacdes) Realizados pela SRFB —
Pessoas Fisicas
Exercicio 2013| 2014| 2015 2016
Quantidade de Langamentos 312393 | 351534 | 268457 | 337084
Varia¢do com Ano Anterior 13%| -24%| 26%
Participacdo no Total de Langcamentos de
Oficio 95% | 96%| 97%| 97%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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Gréafico 2.2.b

Realizados pela SRFB - Pessoas Fisicas
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Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Quanto ao volume das autuacdes fiscais da Unido, pode-se dizer que a variagéo do volume
decorre principalmente das autuacGes das pessoas fisicas, mesmo que representem valores menores

por cada langamento individual.

A situacdo recebe destaque em relacdo ao objeto de pesquisa quando se contrastam 0S
niveis de transparéncia do contencioso administrativo tributario da Unido, fornecidos pelo
NEF/FGV (COELHO, 2017), nos mesmos periodos dos numeros anteriormente indicados

referentes aos volumes de lancamento, conforme tabela 2.2.c e grafico 2.2.c.

Tabela 2.2.c
Nivel de Transparéncia do Contencioso Administrativo Tributario da
Unido
Exercicio 2013|2014 | 2015 | 2016
Nivel de Transparéncia (NEF/FGV) 34| 32| 48| 38
Variacdo com o Exercicio Anterior 6% | 33% | 26%

Fonte: NEF/FGV-SP.

Grafico 2.2.c
Nivel deTransparéncia do Contencioso Administrativo
Tributario da Unido (NEF/FGV)

60
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40 34 ~% 38
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Fonte: NEF/FGV-SP.

Assim, ap6s o confronto das tabelas e dos graficos indicados anteriormente, a situacéo
fica literalmente estranha ao confrontar tais dados em um mesmo plano apresentado no grafico

2.2.d:
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Grafico 2.2.d
Tabela Conjunta - Nivel de Transparéncia do Contencioso
Administrativo Tributario X Lancamentos de Oficio da Uniao
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Com base na analise dos dados compilados, existe um comportamento antagbnico (ou
espelhado) entre quantidade de lancamentos de oficio e nivel de transparéncia do contencioso
administrativo, acentuada nas autuacdes contra pessoas fisicas.

Deve-se observar que a Declaracdo Anual de Ajuste do Imposto de Renda de Pessoa Fisica
é preenchida por grande parcela de pessoas que ndo sdo profissionais da area tributaria, sofrendo
maiores reflexos da transparéncia, na forma de clareza e simplicidade de informacdes. No atual
momento historico, qualquer pessoa com acesso a rede mundial de computadores pode localizar
inimeras informacdes, inclusive conflituosas, o que aumenta a necessidade do Fisco de simplificar
e amenizar o conflito de informacdes. Aparentemente, quando isso ocorre, 0s contribuintes com
menor estrutura para conformidade s&o beneficiados.

2.3. Comparagdes de langamentos de oficio dos Estados (SP, SC, PE e PR) e o Indice de
Transparéncia do Contencioso Tributario.

Na esfera do Fisco Federal se assemelha ao que foi obtido dos dados dos Fiscos de Séo
Paulo, Santa Catarina, Parand e Pernambuco, que forneceram dados que possibilitaram o
cruzamento entre quantidade de lancamentos de oficio e nivel de transparéncia do contencioso
administrativo tributario.

A escolha para coleta de dados foi pelos langcamentos de oficio oriundos da tributacéo
estadual do ICMS, no periodo de 2013 a 2017, devido a sua participacdo na arrecadacao tributaria
nacional. Entretanto, desde ja se deve anotar que em razdo da competéncia tributaria estadual (art.
155, 11, da CF/1988), ndo h& uniformidade entre as unidades federativas, tanto quanto aos
instrumentos de constituicdo do crédito tributario, obrigacGes instrumentais, e procedimentos de
revisdo. Os pedidos de informacdo realizados aos Fiscos Estaduais buscaram informacdes sobre
lancamentos de oficio (obrigacgdes principais e acessorias) e aplicagdo de multa, em valores brutos
especificando apenas que deveriam ser de autuacgdes realizadas por fiscais, excluindo-se 0s casos
de valores constituidos por autolancamento. Santa Catarina e Pernambuco forneceram planilhas
gerais de todos os langamentos tributérios, ndo informando se estavam com valores atualizados,
nesse caso, foram separados apenas os lancamentos tributarios reconhecidos como de oficio sobre
0 ICMS (autuacdes de infracdo). Ja S&o Paulo e Parana, foram claros em informar que os valores
apresentados eram nominais, bem como vincularam os mesmos apenas a langamentos efetivamente
de oficios de ICMS (autos de infragdo). Todos forneceram informac6es sobre as multas lancadas
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no periodo. As tabelas com a consolidacdo detalhada dos dados compilados estdo em anexo da
presente dissertacéo.

Deve-se observar que, devido ao aspecto subjetivo passivo da hipdtese de incidéncia do
ICMS, a quase absoluta maioria dos seus contribuintes sdo pessoas juridicas e fisicas que tém como
atividade econdmica habitual (ou profissional) a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servicos
de comunicagdo e transporte.

Relembre-se que Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica (IRPF) tem por caracteristica a
universalidade de sujeitos passivos, com procedimentos simplificados de constituicdo de seu
crédito tributario, possibilitando ser realizado por qualquer cidadao. O ICMS ¢ infinitamente mais
complexo, tem como principais caracteristicas a ndo cumulatividade e mdultiplas realidades
juridicas variantes entre os Fiscos Estaduais, mas incide sobre pessoas habituadas ao comércio (em
maioria dos casos). Os sujeitos passivos do ICMS geralmente tém custos de conformidade
tributaria maiores que os contribuintes do IRPF, para o cumprimento das obrigacdes instrumentais
do tributo ha a necessidade de um profissional contabil, no minimo.

Esse estado de coisas indica que ha alguma relacdo entre a arrecadacéo tributaria e os
custos de informacdo (do contribuinte e do Fisco), vinculados a transparéncia tributaria mesmo
sem uma quantificacdo clara. Mas, é possivel averiguar indicios de que a relagdo possa existir, com
efeitos a eficiéncia tributéria.

O primeiro cruzamento realizado foi quanto ao nimero de langcamentos tributarios de
oficio de ICMS fornecidos pelos Estados, em comparacdo com os indices de transparéncia do
contencioso tributario apurados pelo NEF/FGV (COELHO, 2017), nos anos de 2013 a 2016 (2017
ndo fora aferido pelo instituto de pesquisa). A comparacdo gerou os seguintes graficos e tabelas:

Gréfico/Tabela 2.3.a

Langamentos de Oficio vs indice de Transparéncia no
Contencioso Administrativo Tributario

PARANA
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== Indice de Transp.
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda do Parana.

Revista de Direito Brasileira | Floriandpolis, SC | v. 27 | n. 10 | p.92-111 | Set./Dez. 2020



Revista de Direito Brasileira

Gréfico/Tabela 2.3.b

Langamentos de Oficio vs indice de Transparéncia no
Contencioso Administrativo Tributario
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Pernambuco.

Gréfico/Tabela 2.3.c

Langamentos de Oficio vs indice de Transparéncia no
Contencioso Administrativo Tributario
SANTA CATARINA
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Santa Catarina.

22,079 | 13,229 | 4,656 | 6,302 | 2,898

52 72 76 76
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Gréfico/Tabela 2.3.d

Lancamentos de Oficio vs indice de Transparéncia no
Contencioso Administrativo Tributario
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Sao Paulo.

Salvo o Fisco de Pernambuco, os demais analisados (PR, SC e SP), quando houve
aumento no indice de transparéncia do contencioso tributario, houve consideravel redugdo das
quantidades de lancamentos de oficio. A reacdo diversa de Pernambuco pode ter ocorrido por
varios motivos que demandam mais estudos.

O interessante é a semelhanca de reacao entre os trés Fiscos estaduais: 0 mesmo efeito
espelho ao da analise do Fisco Federal, do subcapitulo anterior.

Realizaram-se outras compara¢6es quanto a variacdo do volume de aplicacdo de multas e
a média de créditos tributarios constituidos por langamento com os indices de transparéncia do
contencioso administrativo:

Grafico/Tabela 2.3.e

Créditos Tributarios Constituidos por Lancamento de Oficio
vs Indice de Transparéncia do Contencioso Administrativo
Tributério
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda do Parana.
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Graéfico/Tabela 2.3.f

Créditos Tributarios Constituidos por Lancamento de Oficio vs
indice de Transparéncia do Contencioso Administrativo
Tributério
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Pernambuco.

Graéfico/Tabela 2.3.g

Creditos Tributarios Constituidos por Lancamento de Oficio
vs Indice de Transparéncia do Contencioso Administrativo

Tributéario
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Santa Catarina.
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Gréfico/Tabela 2.3.h

Créditos Tributarios Constituidos por Lancamento de Oficio
vs Indice de Transparéncia do Contencioso Administrativo

Tributéario
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Fontes: NEF/FGV-SP e Secretaria de Estado de Fazenda de Sao Paulo.

Em complementacdo a analise anterior, verifica-se que, salvo o Fisco de Sao Paulo, com
0 aumento de transparéncia, houve um claro aumento dos valores de créditos tributarios
constituidos por unidade de lancamento tributario. O fisco paulista teve uma estabilizacdo quanto
aos valores langados.

Deve-se considerar que os valores cedidos sdo nominais, contudo a variacdo do total dos
créditos tributarios constituidos por lancamento de oficio, entre 2013 e 2017, que calcula-se a
porcentagem de agregacao do valor do Gltimo periodo(2013) em relacdo ao primeiro(2017), foi
para cada Estado o seguinte: (1) Parana: 227,35%; (2) Pernambuco: 433,11%; (3) Santa Catarina:
683,24%; (4) Sdo Paulo: 29,02%. Todos superiores a variacdo da inflagdo do mesmo periodo pelo
IGP-M, aproximadamente: 28% (FGV-IBRE, 2019).

2.4. Observacfes quanto as analises de dados de lancamentos de oficio e transparéncia
tributaria

A primeira observacdo da analise dos nimeros fornecidos pelos Fiscos € a diminuicdo de
procedimentos de langamento de oficios em relacdo ao aumento dos indices de transparéncia do
contencioso administrativo-tributario. E, no caso dos Estados, houve a constituicdo com valores
substancialmente maiores por langamento quando houve patamares maiores de transparéncia do
contencioso administrativo. O que pode indicar uma racionalizacdo dos atos administrativos,
inclusive como impacto do proprio aumento da transparéncia. Ou seja, a transparéncia tributaria
ndo afetaria apenas a Otima alocacdo de recursos do contribuinte, mas também da prépria
Administracdo Tributaria: menor necessidade de atos para constituicdo de créditos tributarios de
maior vulto. Isso talvez se dé mediante aumento na eficiéncia dos tramites arrecadatorios, o que
pode representar menor alocacdo de recurso (procedimentos de constituicdo) para um aumento de
valores constituidos.
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Da mesma forma, com a reducdo de langcamentos de oficio pode-se gerar uma reducéo de
custos de transacdo tributarios do contribuinte. Retornando ao inicio, a escolha por utilizacdo do
quantitativo de lancamentos de oficio como medida esta justamente por representar o erro ou
duvida de interpretacdo do sujeito passivo quanto a interpretacdo da legislacdo tributaria.
Normalmente, cada lancamento de oficio (auto de infracdo) é direcionado a um contribuinte, logo,
é permitido dizer que um menor nimero de contribuintes “errou” ao interpretar ¢ aplicar a norma
tributaria, nos casos em que houve aumento da transparéncia do contencioso tributario. Isso,
observando que a transparéncia do contencioso administrativo tributario, que é apenas uma parcela
(apesar de significativa) da transparéncia tributaria. Com a facilidade de busca e compreensao, 0s
custos de transacdo vinculados a informacdo tributéaria sdo reduzidos, bem como os custos de
decisdo de um maior numero de contribuintes em especial a posteriori (além do lancamento de
penalidades, ha custos consideraveis com a defesa).

Ainda, sob o olhar da preferéncia do contribuinte (maximizacao da economia tributaria),
ela também ¢ atingida quando h& menores penalidades as decisdes tomadas, 0 que é permitido
quando ha conhecimento do ambiente institucional para previsdo das possiveis consequéncias.*

N&o se considera que os dados ora analisados sirvam de confirmac&o plena da hipdtese da
existéncia de relacdo entre transparéncia tributaria e eficiéncia arrecadatéria, porque a amostragem
realizada foi pequena e por auséncia de uma longa série historica de indices de transparéncia.
Todavia, eles servem de fortalecimento dos indicios e entendimentos anteriores que indicam essa
relacdo. Também, reforca-se o entendimento de que existe relacdo de transparéncia tributaria em
alguma proporcao com trés importantes efeitos sociais ja tratados por outros autores:

(a) efetivo espaco de compreensdo e eficiéncia para defesa do contribuinte em face de
quaisquer langcamentos tributarios;

(b) uniformidade de entendimento das autoridades fiscais, quanto & aplicagdo da norma
tributaria;

(c) ocorréncia de julgamentos céleres e fundamentados por parte das autoridades
julgadoras (HIRATA, 2010).

Por consequéncia, criar-se-a um ambiente de clareza e previsibilidade da interpretacéo da
norma tributaria (seguranca juridica) e, talvez, menor contenciosidade na relacdo Estado-
contribuinte, geradora natural de eficiéncia arrecadatoria, menos custosa aos cofres publicos e
menos traumatica ao contribuinte e sua relagdo com o Estado.

Ainda, as comparacdes feitas permitem levantar indicios de que, quanto maior a
transparéncia tributaria, menor é a necessidade de procedimentos de lancamento tributério
efetuados por agentes fiscais. Talvez, porque permita ao contribuinte ter melhor vislumbre das
consequéncias de seus atos, permitindo melhores condi¢Ges de decisdo, e um maior volume de
adesdo voluntéria, sem aumento dos custos do Estado. E permita a fiscalizacdo concentrar-se em
contribuintes com maiores volumes de descumprimento, com menor nimero de procedimentos.
De qualquer forma, a analise dos dados gerou a conclusao de que existem indicios que levam a crer
que existe relacdo entre transparéncia tributéria e eficiéncia arrecadatoria.

CONCLUSAO
Os elementos que subsidiam as conclusdes sdo de ordem bibliografica e empirica. Os

quais alguns de seus principais pontos sdo retomados, chegando da confirmacéo, pelo menos
parcial, das hipéteses principal considerando conjunto dos elementos do estudo.

4 Sob a dtica de conformidade tributaria e competitividade, o trazido coaduna ao entendimento de Eric. A. Posner, o
qual reflete sobre a clareza dos entendimentos normativos da Administracdo Publica como um dos fatores que
estimulam o compliance tributario dos contribuintes, justamente por gerar um ambiente de menor diferenciacao
competitiva com base na aplicagdo legal indevida, evitando essa externalidade negativa (POSNER, 2000).
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Como forma de estabelecer uma concepcéo dos elementos trabalhados, considerou-se que
eficiéncia é a melhor alocacdo de recursos (custos) para maximizagdo dos resultados
(bens/dinheiro/utilidade), a transparéncia vincula-se ao elemento de recursos afetando a eficiéncia.
Como a eficiéncia pode ser encarada como um valor (principio), o conteido deontoldgico dela sera
a observacdo justamente dos custos, logo, da eficiéncia. Isso denota que transparéncia tributaria
influencia diretamente no custo de transa¢do do mercado, tanto por parte do contribuinte quanto
do Fisco.

Entretanto, de forma quase endémica, em todas as unidades federativas brasileiras,
existem normas procedimentais avessas a transparéncia tributaria, utilizacdo de expedientes
obscuros, por exemplo: a ndo disponibilizacdo do contetdo normativo de suas decisdes
administrativas ou a vedacéo de acesso dos contribuintes aos procedimentos administrativos. Pode-
se afirmar que se trata de opacidade deliberada por parte das AdministracGes Tributarias e do
proprio contribuinte, o dificultam ou ndo permitem a afericdo clara dos efeitos da transparéncia a
contento.

Com a observacdo dos de custos de arrecadacdo entre o Fisco e contribuinte, inclusive
com as transferéncias de énus, riscos e custos a este Ultimo, em especial nos casos de constitui¢ao
do crédito tributario por autolancamento, chega-se a apontar o contribuinte € o principal intérprete
da norma tributaria. E em razdo disso, o custo de arrecadacdo decorrente dos custos de
oportunidade, informacéo e decisao € intimamente vinculado a relacédo de transparéncia/opacidade
tributaria. Tanto que, em ambientes institucionais opacos, permite-se a criacdo de falhas de
mercado e estimulos a ndo cooperacéo, as quais aumentam os custos de arrecadacéo arcados tanto
pelo Fisco quanto pelo Contribuinte (custo de conformidade).

A preferéncias de decisdo contribuintes (economia tributaria) e agentes fiscais (eficacia
de arrecadagdo) apesar de distintas, dependem da otimizagdo de recursos. Portanto, como
transparéncia tributaria atinge diretamente nos custos de arrecadacdo (tanto do Fisco como do
contribuinte), ela influenciara nas preferéncias e tomada de decisBes do contribuinte e dos agentes
fiscais.

Assim, ha a importancia de observacdo dos langamentos tributarios de oficio em relacéo
de parcelas auferiveis da transparéncia tributaria (indice de transparéncia do contencioso
tributario). O cruzamento dos dados de volumes de langamentos tributarios com indice de
transparéncia do contencioso administrativo tributario permitiu vislumbrar que ha relacionamentos
entre quantidades/valores individuais de langcamentos e a transparéncia do contencioso, 0 que
alteraria a qualidade da atuacdo tributaria. 1sso porque, entre outras situacdes, permite ao
contribuinte evitar ou rever erros na interpretacdo da norma tributaria com menor custo de
conformidade, bem como pode gerar ao Fisco a otimizacdo de procedimentos.

Dentre os pontos que ndo puderam ser verificados, 0 mais importante é a impossibilidade
de guantificacdo clara do relacionamento entre transparéncia tributaria e eficiéncia arrecadatoria,
por varios motivos, auséncia de meios de afericdo e, em especial, ndo compilacdo ou fornecimento
de dados suficientes por parte das Administraces Tributarias brasileiras.

Assim, a pesquisa ora apresentada resumidamente alcangou seus objetivos:

a) confirmando que aplicacdo da transparéncia tributéaria afeta a constituicdo do crédito
tributario e os custos de conformidade do contribuinte (e de arrecadacao);

b) indicando indicios para confirmar a existéncia de relacdo entre a transparéncia tributéria
e a eficiéncia arrecadatoria.
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