Ensaio sobre os custos de conformidade no Brasil: analise do peso das
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Resumo: O presente artigo aborda o tema das obrigacBes tributarias acessdrias numa perspectiva
comparatista com outros ordenamentos juridicos, levando em considera¢do o0 custo necessario para
atendé-las integralmente. A pesquisa aborda o custo de conformidade tributéria, identificando o
tamanho dos recursos alocados na atividade de dar cumprimento as obrigagdes tributérias acessorias.
A investigacdo utiliza dados estatisticos para comparar o custo de conformidade do Brasil com outros
paises, visando demonstrar que é necessario realizar uma mudanga profunda na exagerada lista de
obrigacdes tributérias acessorias existentes.
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Introducéo

A discussdo sobre o sistema tributario brasileiro normalmente € direcionada para o peso
da tributacdo. Toma-se a incidéncia dos tributos e coteja-se com o Produto Interno Bruto
(PIB) para se chegar a conclusdo que o pais possui uma elevada carga tributaria. Ndo obstante
a importancia do tema e a imperiosa necessidade de enfrentar a constante elevacdo da
incidéncia dos tributos sobre a geracdo de riqueza no pais, este artigo buscara abordar um
tema pouco debatido e talvez pouco conhecido da populacdo: o custo de estar em
conformidade com o sistema tributario nacional, chamado pela doutrina estrangeira como tax
compliance cost.

E possivel dizer que se pode falar de trés tipos de cargas decorrentes da tributacgo: (a) a
carga tributéaria acima referida; (b) o custo de eficiéncia, que pode variar de acordo com o
peso morto da tributacdo e o custo marginal, gerando distor¢cdes no mercado; e (C) 0S custos
de operacdo do sistema tributario, que se subdividem em duas categorias: (cl) custo
administrativo ou custo de arrecadacdo atribuido aos entes estatais encarregados de tributar e
(c2) o custo despendido pelo contribuinte em cumprir suas obrigagGes tributarias?.

Os dois primeiros custos acima referidos possuem longo periodo de estudo e

consideravel bibliografia a respeito. Surpreendentemente, o terceiro custo tem despertado
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interesse dos pesquisadores e especialmente das autoridades apenas nos ultimos anos. E, no
minimo, paradoxal que a curiosidade recentemente despertada ja tenha sido tratada por Adam
Smith em sua obra classica Wealth of Nations (1776)%. Dizia Adam Smith que a conveniéncia
da tributacdo constituia uma das suas quatro maximas e que o Estado deveria sempre pautar a
tributacdo para uma incidéncia no tempo e no modo que fosse mais conveniente para o
contribuinte.

A mundialmente conhecida empresa de auditoria Price, Waterhouse and Coopers LLC
desenvolveu interessante relatério comparando o ambiente de negdcios em mais de 190
paises, aproveitando a sua expertise em assessorar empresas nessas nagdes. O relatorio
chamado Paying Taxes elenca diversos dados para comparar quais 0s paises com melhores
condigbes de negocios e quais os piores*. Dentre os dados analisados, é evidente que a
tributacdo recebe um espaco importante.

Como se podera demonstrar a seguir, o tema encerra uma discussdo essencial, pois esta
diretamente associada ao bom desenvolvimento econémico e prosperidade dos paises. Num
estudo comparativo importante, 0 Banco Mundial analisa as condi¢des de realizacdo de
negocios e apresenta o relatorio Doing Business. Nessa edi¢do do relatério fica estampado
com dados estatisticos que o melhor ambiente para a realizacdo de negocios e constituicao de
empresas estdo associados com a melhora na oportunidade de trabalho®:

% Nagquela obra classica, Adam Smith identificava que a tributagdo deveria se orientar por quatro maximas: (i)
0s sujeitos devem contribuir com o Estado na proporcdo de sua capacidade, primando pela equidade da
tributacdo; (ii) os tributos a serem exigidos dos contribuintes devem ser certos e ndo arbitrarios; (iii) os
tributos devem ser exigidos no tempo ou na forma que seja mais conveniente para o0 contribuinte; e (iv) a
tributagdo deve retirar da sociedade o minimo possivel, exigindo somente aquilo que for necessario para a
manutenc¢do da estrutura estatal. SMITH, Adam. An inquiry into the nature and causes of the wealth of
nations. Oxford: Clarendon Press, 1976. v. Il. p. 825-826.

4 WORLD BANK GROUP. Paying taxes 2018. Disponivel em: https://www.pwc.com/gx/en/paying-
taxes/pdf/pwc_paying_taxes 2018 full_report.pdf?WT.mc_id=CT13-PL1300-DM2-TR2-LS1-ND30-TTA4-
CN_payingtaxes-2018-intro-pdf-button. Acesso em: 10/01/2018

5 1d. Doing business 2018. Reforming to create jobs. Disponivel em:
http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual-Reports/English/DB2018-
Full-Report.pdf. Acesso em: 10/01/2018
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FIGURE 1.5 Better business regulation is associated with employment growth and poorer regulation with higher unemployment

Employment growth rate between
2010 and 2015 (percentage points)

Unemployment growth rate between
2014 and 2015 (percentage points)
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Sources: Doing Business database; International Labor Organization data (http//www.ilo.org/ilostat).

Note: The relationships are significant at the 1% level after controlling for income per capita. The left-hand side relationship also holds when using employment growth rate and

distance to frontier average score between 2010 and 2015.

Na comparacgdo do Brasil com a amostra geral, 0 pais ocupa a vexatdria 1252 posicao.

No quadro abaixo fica demonstrada a distancia do Brasil em termos comparativos com paises

com melhor regulacéo:

FIGURE 2.1
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ambientes de negdcios (paises proximos do indice 100) e o0s paises com as piores estruturas

regulatorias (paises proximos do indice 0). O Brasil ocupa posi¢do vergonhosa, em grande

medida justificada pelo péssimo sistema tributario, sobretudo no que diz respeito ao custo de

conformidade.

No sentido de enfrentar o tema e demonstrar os problemas do sistema tributario

brasileiro, a investigacdo sera dividida em duas partes. A primeira parte serd dedicada a

explicar a origem do custo de conformidade e algumas explicacdes sobre as complexidades

criadas. Na segunda parte, o texto adotara uma abordagem propositiva, na linha editorial

proposta pela elogiavel equipe organizadora deste trabalho.
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1 ExplicacBes sobre o elevado custo de conformidade tributaria no Brasil
1.1 Definicdo das chamadas obrigaces tributarias acessorias e o fendbmeno da privatizacdo
da gestdo tributaria

O sistema tributario nacional incorporou categorias e institutos do Direito Civil para
conformar seus préprios institutos. No que respeita ao presente estudo, o Codigo Tributario
Nacional hauriu do Direito Civil o instituto das obrigaces, disciplinando a sua propria forma
0S contornos na seara tributaria.

O artigo 113 do Cddigo Tributario Nacional prevé a existéncia de duas categorias de
obrigacgdo: a principal e a acessoria. No paragrafo segundo do mesmo artigo, a definigdo de
obrigagdo acessoria fica estampado do seguinte modo: “A obrigacdo acessoria decorre da
legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no
interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos”.

Na visdo de Luciano Amaro®, por exemplo, a obrigagio acessoria referida pelo Codigo
Tributério Nacional possui cardter formal ou instrumental, pois se constitui na forma ou
instrumento para a verificagdo da obrigacdo principal. Logo, a expressao acessoria pode gerar
0 equivoco de, em equiparando-a com o Direito Privado, considera-la dependente da
obrigagdo principal.

Em verdade, ha sim relacdo de dependéncia entre a obrigacdo principal e a obrigacdo
acessoria, de modo que ndo se pode conceber uma obrigacdo tributaria acessoria totalmente
desvinculada de qualquer tributo’. Ocorre que, por vezes, é possivel identificar situactes em
qgue o contribuinte estd dispensado do pagamento do tributo (imunidade, isencdo, ndo
incidéncia, aliquota zero, moratoria etc.) e ainda assim esteja obrigado ao adimplemento de
certas obrigacdes acessorias. No entanto, ndo significa dizer que a obrigacdo acessoria que
remanesce esteja absolutamente desvinculada do tributo que visa instrumentalizar.

A doutrina patria vem adotando a expressdo “deveres instrumentais” para se referir as
exigéncias que sdo impostas ao contribuinte para possibilitar e assegurar o cumprimento da
obrigac&o principal®. Nessa linha, a expressio “deveres instrumentais” vem se consolidando

em sede doutrinaria, na medida em que se alinha com a expressdo utilizada pelo Cddigo

® AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2008. p. 250.

7 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Kafka, alienacdo e deformidades da legalidade. Exercicio do controle
social rumo a cidadania fiscal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 206.

8 Como referido, Alberto Xavier ja identifica a distingdo em suas obras da década de 70. XAVIER, Alberto.
Conceito e natureza do acto tributario. Coimbra: Almedina, 1972. p. 83; Id. Manual de direito fiscal.
Coimbra: Almedina, 1974. p. 103.
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Tributario alemdo de 1977 chamada de “relagdo de dever fiscal” (Steuerpflichtverhaltnis)®.
N&o sdo poucos o0s autores que criticam a nomenclatura utilizada pelo Cddigo Tributario
Nacional. Paulo de Barros Carvalho'®, por exemplo, critica duramente a utilizagdo da
expressao “obrigacao acessoria”, propugnando a sua abolicao e, por consequéncia, adocao da
expressdo deveres instrumentais ou formais. Na mesma trilha, Luis Eduardo Schoueri*! refuta
0s termos “obrigacdo” e “acessoria” pelos mesmos motivos de Paulo de Barros Carvalho,
agregando ainda a observacdo de que as obrigacdes, em geral, tendem a atingir uma finalidade
que uma vez alcancada impora o fim da obrigacdo. No entanto, segundo o autor, esse fim nédo
se observa nas obrigacdes acessdrias, pois 0 contribuinte permaneceria vinculado ao Estado
mesmo que tenha cumprido sua obrigacéo.

Em tentativa conciliadora, Regina Helena Costa'? segue orientacdo de José Souto Maior
Borges e admite a existéncia de obrigacdo ainda que ndo exista o traco da patrimonialidade.
Segundo os autores, a “obrigagdo” ndo ¢ uma categoria logico-juridica, mas um instituto
juridico-positivo, incumbindo, portanto, ao direito positivo delinear os contornos do
indigitado instituto®®.

Esse tema ja foi amplamente debatido em tese de doutoramento, onde se teve a
oportunidade de justificar que a classificacdo merece revisdo, devendo ser agregada uma
terceira categoria as obrigacdes tributarias, denominada de deveres anexos!*. Tracando-se um
paralelo com as relagdes de consumo, parece 6bvio que, nos contratos de adesdo, o aderente €
a parte hipossuficiente, de modo que aquele que formulou o contrato tem a obrigacdo de
assessorar e colaborar com o aderente na compreenséo do pacto®®. Mutatis mutandi, a relagio
juridica tributéria é, via de regra, formatada pela Administracdo Publica. Ninguém conhece
melhor os detalhes da tributacdo, assim como as obrigacfes acessoOrias, que a propria
Administracdo Publica. Nao raras vezes, o contribuinte se vé desorientado, desamparado. Sdo

tantas obrigacdes acessorias a serem cumpridas, cada qual de forma distinta e com

® TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
240.

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 19. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 322-323;
VARELA, Jodo de Matos Antunes. Das obrigacdes em geral. 10. ed. Coimbra: Almedina, 2000. v. I. p. 106;
COSTA, Mario Jalio de Almeida. Direito das obrigacdes. 8. ed. Coimbra: Almedina, 2000. p. 84.

11 SCHOUERIU, Luis Eduardo. Direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 418.

12 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 173.

13 BORGES, José Souto Maior. Obrigacdo tributaria. Uma introdugdo metodoldgica. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 44-45. No mesmo sentido € a ligdo de Mizabel Derzi em suas notas de atualizacdo a obra de
Aliomar Baleeiro. BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 698-699.

14 PORTO, Ederson Garin. A colaboracéo no direito tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016.

15 BENJAMIN, Antonio Hermann V.; MARQUES, Claudia Lima e BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
direito do consumidor. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 72-73.
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peculiaridades proprias que ao cidaddo comum se afigura impossivel entendé-las, quanto mais
cumpri-las. Dai se sustentar que assim como o contribuinte possui o dever de colaborar com o
Fisco, esse tem o dever de colaborar com o cidaddo. Sdo deveres anexos ou paralelos aos
deveres principais e acessorios.

Em trabalho original, Leandro Paulsen'® identifica no principio da capacidade
colaborativa o “suporte, justificativa e medida” para a instituicdo de obrigacdes acessorias.
Defende Leandro Paulsen que a capacidade colaborativa é critério de validade constitucional
das obrigacdes acessdrias, servindo de instrumento para o seu controle. Revela-se correto o
raciocinio que defende a existéncia do dever de colaboracdo, mas, simultaneamente, propde
limites para a sua exigéncia. Nada mais adequado em tempos que as obrigaces tributarias se
proliferam sem qualquer medida.

De efeito, tem-se acompanhado um deslocamento das responsabilidades que
historicamente eram do Fisco (instituir tributo, arrecadar, fiscalizar, realizar langamento,
cobrar) para, aos poucos, atribui-las ao cidaddo. Passou-se de um periodo em que a
arrecadacao era exclusivamente realizada pelo Estado, para uma fase em que as atividades de
apuracéo dos tributos foram sendo transferidas para o contribuinte!’. Resulta que, na prética
fiscal hodierna, o contribuinte possui um numero infindavel de obrigacBes tributarias
acessorias que pouco a pouco o Estado foi impondo.

A grande questdo reside em saber se h& algum limite para a criacdo e imposicdo dessas
obrigacdes. Para Fabio Goldschmidt'®, as obrigacBes acessorias representam evidentemente
um custo, em que pese ndo detenham o atributo da patrimonialidade, de modo que esse custo
ndo pode representar um sacrificio para o contribuinte, pois nesse caso configuraria excesso
vedado pela Constituicdo. De forma diversa, acredita-se que o custo de conformidade pode ser
sim mensurado e identificado, como se pretende adiante demonstrar.

De todo modo, parece evidente que o ordenamento juridico deve apresentar algum
criterio de medida. Com efeito, 0 excesso na imposicdo de obrigacdes acessOrias, ou até

mesmo o exagero na cumulacao de diversas obrigacdes distintas, deve e pode ser repelida. Se,

16 PAULSEN, Leandro. Capacidade colaborativa. Principio de direito tributario para obrigacdes acessorias e
de terceiros. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 94.

17 Esse termo foi cunhado por Jose Ferrero Lapatza. LAPATZA, José Juan Ferreiro. La privatizacion de la
gestion tributaria y las nuevas competencias de los Tribunales Econémico-Administrativos. Civitas, Revista
espafiola de derecho financiero, n. 37, p. 81-94, 1983. No mesmo sentido: NABAIS, José Casalta. Direito
fiscal. 6. ed. Coimbra: Almedina, 2011. p. 355-357.

O autor defende que: “[...] a instituicdo de obrigagcdes que, de tdo dificeis ou caras de se cumprir,
desestimulem ou causem entraves ao bom andamento da atividade produtiva (agredindo, via de consequiéncia,
as proprias maximas de Adam Smith de economicidade e conveniéncia na tributagdo)”. GOLDSCHMIDT,
Fabio Brun. O principio do ndo confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
149,

18
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de um lado, as obrigagdes acessorias podem ser instituidas e possuem como fundamento a lei
que as institui, por outro ndo se pode admitir que a Administracdo tenha amplos poderes
discricionarios para a sua configuracdo. Nesse aspecto, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que “[...] sangdes nao impostas por lei configuram violagdo ao texto da
Constituicio™?®.

A instituicdo de obrigacOes acessorias nas mais variadas formas &, por vezes, justificada
com fundamento no principio da praticabilidade?. Significa dizer que, em nome de tornar a
aplicacdo da lei mais simples, eficiente e econbmica, admite-se a imposicdo de certas
obrigacGes acessorias aos contribuintes?!. No intuito de promover a chamada praticabilidade,
impde-se a emissdo de declaracdo de venda de imoveis ou a prestacdo de movimentagdo de
uso do cartdo de credito. Porém, ndo se pode tolerar a imposicdo desmesurada de obrigacdes
acessorias apenas com fundamento na chamada praticabilidade. Como refere Roque Carrazza,
“[...] em nome da comodidade ¢ do aumento da arrecadacdo do Poder Publico, ndo se pode
fazer ouvidos moucos aos reclamos dos direitos subjetivos do contribuinte”??, Efetivamente, a
imposicdo de certos deveres aos contribuintes em nome de tornar mais pratica a tributacdo
encontra limites nos seguintes preceitos elencados por Regina Helena Costa?: (a) os
instrumentos de praticabilidade devem ser veiculados por lei; (b) observancia do principio da
capacidade contributiva e da subsidiariedade; (c) transparéncia na adocdo de técnicas
presuntivas; (d) observancia do principio da razoabilidade; (e) justificacdo das normas de
simplificacdo; (f) carater opcional e benéfico aos contribuintes dos regimes normativos de
simplificacdo ou padronizacdo; (g) limitacdo do recurso as clausulas gerais e conceitos

juridicos indeterminados; (h) equilibrio na implementacgéo da privatizacdo da gestdo tributaria.

19 “ICM - Regime especial. Sangdes ndo impostas por lei e entregues ao exclusivo arbitrio da autoridade fiscal.
Inaceitabilidade - Precedentes da Corte. Recurso extraordinario conhecido e provido”. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. RE 106759 SP, Relator: Min. OSCAR CORREA, Data de Julgamento: 24/09/1985,
Primeira Turma, Data de Publicacdo: DJ 18-10-1985 PP-18464 EMENT VOL-01396-05 PP-01024 RTJ
VOL-00115-03 PP-01439. Disponivel em: https:/stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14681377/recurso-
extraordinario-re-106759-sp. Acesso em: 10 jan. 2018.

20 COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria. Exequibilidade de lei tributaria e direitos do
contribuinte. Sdo Paulo: Malheiros, 2007; DERZI, Misabel. Tratado de direito tributario contemporaneo — dos
principios gerais do Direito Tributario. Revista de Direito Tributério, 2002, n. 83, p. 67; Id. Principio da
praticabilidade no Direito Tributario — seguranca juridica e tributagcdo. Revista de Direito Tributario, Sao
Paulo, v. 1, n. 47, p. 166-179, jan./mar. 1989; ZANELLATO FILHO, Paulo José. Notas sobre as presungdes
no direito tributario: uma analise sobre 0 manto da transparéncia e praticabilidade. In. GRUPENMACHER,
Betina Treiger (Coord.). Tributacdo: democracia e liberdade. S&o Paulo: Noeses, 2014. p. 451-478.

2L COSTA, op. cit., p. 90.

22 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 422.

23 COSTA, op. cit., p. 219.
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Sobre esse ultimo requisito, de especial interesse ao presente estudo, a autora destaca
que a delegacdo aos particulares de atos que, em principio, competiriam a Administracéo
Tributaria, deve ser efetuada com cautela e parciménia, de modo a nao caracterizar exigéncia
demasiada que pudesse gerar complexidade excessiva, acarretando a “impraticabilidade”?*. A
transferéncia de tarefas com elevado grau de complexidade e que exigem expertise em
matéria contabil e fiscal ao cidaddo deve ser feita com moderagéo e, sobretudo, acompanhada
da devida orientacdo e assisténcia.

Descurando da licdo centenaria de Adam Smith, a Administracdo Tributaria brasileira
elabora regras complexas, sistemas de declaragdo de tributos dificeis de se compreender e
deixa o contribuinte jogado a sua prdpria sorte para que descubra a forma correta de apurar 0s
seus tributos. Com alertado no inicio do texto, ndo se estd discutindo o valor do tributo a ser
pago e sim como chegar ao montante correto. Algumas dificuldades enfrentadas pelos
contribuintes podem ser explicadas. A reparticdo das competéncias tributarias traz consigo a
multiplicidade de 6rgdos de fiscalizacdo e, como consequéncia, um numero exagerado de
obrigacGes acessoérias criadas por cada ente da federacdo. Em poucas palavras, pode-se dizer
gue a Administracdo Tributaria, quando elabora a pléiade de obrigacdes acessorias, leva em
consideragdo apenas um fator: como ficard mais facil o trabalho de fiscalizar, descurando que
0 destinatario da norma, por regra, tem pouca ou nenhuma familiaridade com a matéria
fiscal.

Reside nesse ponto a grande questdo suscitada neste trabalho: a privatizacdo da gestao
tributaria ndo esta representando um &nus excessivo para a sociedade brasileira? Afinal, qual
o verdadeiro custo de conformidade as normas tributarias que determinam inUmeras

obrigacgdes acessdrias? Esse é o desafio a ser enfrentado.

1.2 Identificacdo do chamado custo de conformidade
Como jéa sinalado, a carga tributaria brasileira é sempre o primeiro alvo de criticas que

sdo atribuidas ao sistema tributario brasileiro. No entanto, hd um custo pesado e quase

24 COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria. Exequibilidade de lei tributaria e direitos do
contribuinte. S8o Paulo: Malheiros, 2007. p. 220. O estudo elaborado pela Cour des Comptes francesa
sustenta também a limitagdo da carga material das obrigacg@es tributarias. FRANCE. Cour des comptes. Les
relations de I’administration fiscale avec les particuliers et les entreprises. Rapport public thématique.
Cour des comptes. Paris, 2012. p. 31. Disponivel em
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/124000097/0000.pdf. Acesso em: 10
jan. 2018.
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silencioso correspondente aos gastos necessdrios para que 0s contribuintes atendam as
exigéncias legais e notadamente cumpram com as obrigagGes acessorias?.

Esses custos correspondentes ao cumprimento da legislacdo tributaria sdo chamados de
custos de conformidade®®. Envolvem os custos do trabalho ou tempo despendido no
cumprimento das obrigagdes tributérias, tais como o preenchimento de declaragdes,
elaboracéo de planilhas e abastecimento de banco de dados, checagem e conferéncia de
estoques, contagem de entradas e saida, registros contabeis, preenchimento de documentos,
atendimento da fiscalizacdo e dos stakeholders, contratacdo de assessoria, empresas de
auditoria externa, remuneracdo de profissionais especializados dentro e fora da sociedade,
além de treinamentos e cursos para buscar a atualizacio que € constante?’.

A pesquisa sobre o tema ndo € recente, podendo-se encontrar artigos cientificos que ja
se debrucavam sobre o problema desde a inicio do século passado. Segundo Cedric Sandford,
Michael Godwin e Peter Hardwick, pode-se identificar trés fases de evolucdo do estudo dos
custos de conformidade. A primeira fase tem inicio com uma pesquisa empirica desenvolvida
em 1935 por Haig, que enviou formulario a 1.500 grandes empresas nos Estados Unidos,
buscando identificar os custos de conformidade. A segunda fase, denominada de europeia,
tem como pesquisadores representativos os préprios Sandford, Godwin e Hardwick, em 1973,
que realizou questionario por telefone, via postal, estudo de casos e documentos. A terceira
fase ocorre na década de 1980, quando se intensificam os estudos e aumenta-se 0 rigorismo
cientifico na apuracdo dos dados.

Nesse periodo surgiram os primeiros dados que comparavam o custo de conformidade

com a receita das empresas e/ou cotejavam o custo com o produto interno bruto do pais.

%5 BERTOLUCCI, Aldo Vicenzo. O custo de administracdo dos tributos federais no Brasil: comparacdes
internacionais e propostas para aperfeicoamento. Tese (Doutorado em Controladoria e Contabilidade:
Contabilidade) — Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade, Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2005. p. 14. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/12/12136/tde-19012006-
091616/pt-br.php. Acesso em: 10 jan. 2018.

% SANDFORD, Cedric; GODWIN, Michael; HARDWICK, Peter. Administrative and compliance costs of
taxation. Bath: Fiscal Publications, 1989. Passim.

27 MAIA, Glavany Lima. Custos de conformidade a tributacédo: um estudo de caso em uma empresa estadual
de saneamento. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Controladoria) — Faculdade de Economia,
Administracdo, Atuaria, Contabilidade e Secretariado — FEAACS, Universidade Federal do Cearda, Fortaleza,
2007. p. 39. Disponivel em: http://www.ppac.ufc.br/images/Corpo_Discente_-
_Mestrado_Profissional/glavany_lima_maia_2007.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
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INCIDENCIA DE CUSTOS DETRIBUTOS
PAiS CUSTOS ADMINISTRATIVOS CUSTOS DE CONFORMIDADE CUSTOS DE TRIBUTOS
% RECEITA % PIB % RECEITA % PIB % RECEITA % PIB
Reino Unido 1,2 0,5 2,5 1,0 3,7 1,5
Autralia 1,1 0,2 12,1 2,1 13,2 2,3
Nova Zelandia ND 0,5 ND 2,5 ND 3,0
Holanda ND ND 4,0 1,5 ND ND
Suécia 0,7 0,3 1,3 0,7 2,0 1,0
Estados Unidos (1) ND ND 3,2 ND ND ND
Espanha (2) ND ND 3,3 ND ND ND
Canada (2) 1,3 ND 0,7 ND 2,0 ND
Alemanha ND 0,6 ND 2,7 ND 3,3
Argentina ND ND ND 1,3 ND ND
Franga ND 1,5 ND ND ND ND
Israel ND 0,5 ND 1,1 ND 1,6
Suiga ND 0,7 ND ND ND ND

(1) S6 imposto de renda federal e estadual de pessoas juridicas
(2) S6 imposto de renda pessoas fisicas

Fonte: Bertolucci e Nascimento, 200228

Num dos poucos estudos desenvolvidos no Brasil sobre o tema, foi possivel apresentar

0s primeiros numeros sobre o custo de conformidade brasileiro:

CUSTOS DE CONFORMIDADE DAS COMPANHIAS ABERTAS
Incidéncia sobre o PIB
Categorias de receita bruta
Descrigio (Milhoes de reais)
Até 100 De 100 a De 1.000 De 5.000 Todas as
1.000 a 5.000 a15.000 empresas
Receita Bruta total da categoria 154 3.736 19.631 24.610 48.131
Custos internos de conformidade 2,0 19,6 76,5 25,3 123,5
Custos externos de conformidade 0,5 5,7 18,3 8,3 32,9
Custos totais de conformidade 2,5 25,3 94,8 33,6 156,4
Economia prevista em caso de
estabilidade de normas (%) 2,74% 9,27% 14,72% 27,28% 16,35%
Valor adicionado FIBGE 14.240 54.215 70.918 80.764 147.362
Valor da produgdo FIBGE 49.964 150.951 183.381 141.5671 341.787
Relagdo valor da produgéo —
Valor adicionado 3,51 2,78 2,59 1,75 2,32
Custos de Conformidade sobre
receita bruta (%) 1,66% 0,68% 0,48% 0,14% 0,32%
Custos de Conformidade sobre o
valor adicionado (PIB) (%) 5,82% 1,88% 1,25% 0,24% 0,75%
Parcela do PIB correspondente
aos Custos de Conformidade 55.928.982 18.098.247 12.006.167 2.303.771 7.239.837

Fonte: Bertolucci e Nascimento, 2002%°

Os dados apresentados remontam ao ano de 2001 e indicam que, em média, 0 custo de
conformidade do Brasil pairava em torno de 0,75%. Naquela data, quando foram utilizados os
dados de 1999, chegou-se ao valor de R$ 7,2 bilhdes gastos em conformidade.

E certo que esse custo aumentou significativamente nos Gltimos anos, especialmente
com a criacdo de novos regimes de tributacdo e novas obrigacOes acessorias. De qualquer
modo, admitindo o percentual apresentado em 2001 e aplicando sobre o produto interno bruto

apurado em 2017 (correspondente a R$ 1,595 trilhdo), chega-se a espantosa cifra de

28 BERTOLUCCI, Aldo Vicenzo e NASCIMENTO, Diego Toledo. Quanto custa pagar tributos. Revista
Contabilidade e Financas, Sao Paulo: USP, v. 13, n. 29, p. 55-67, maio/ago. 2002. p. 58.
2 |bid., p. 63.
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R$ 11.962.500.000,00. Sdo R$ 11,9 bilhdes jogados no ralo, pois ndo servem para produzir
absolutamente nada. E inconcebivel que um pais que almeje se tornar desenvolvido e pretenda
oferecer melhores condi¢cdes aos empreendedores e mais oportunidades de trabalho dé-se ao
luxo de desperdicar R$ 11,9 bilhdes em tarefas inuteis.

A crescente complexidade para se conformar a legislacdo tributaria passou a ser
estudada e mensurada pelos paises desenvolvidos, de modo que as Administracdes Tributarias
ciosas de suas responsabilidades passaram a adotar medidas para simplificar o cumprimento
das obrigag6es ou oferecer condicdes para que os contribuintes pudessem cumpri-las. Resulta
desse contexto inadidvel identificar o que os paises desenvolvidos, e sobretudo aqueles que
possuem um custo de conformidade mais baixo, tém feito para que o modelo possa ser

estudado e aproveitado, guardadas as devidas adaptacdes ao sistema tributario patrio.

1.3 Um estudo comparado do custo de conformidade tributaria

Como forma de proceder ao estudo comparado, € necessario utilizar dados de referéncia
para comparar sistemas tributarios distintos, economias e culturas diferentes, sob pena de se
fazer comparacdes inadequadas. Por esse motivo, adota-se para efeito de comparacdo dois
estudos desenvolvidos por entidades respeitadas e que comungaram esforcos para a
elaboracdo de seus dados. Séo o relatério do Banco Mundial chamado Doing Business e 0
relatorio da firma de auditoria Pricewaterhousecoopers LLC (PWC) denominado Paying
Taxes 2018. Em ambos os estudos, sdo cotejados mais de 190 paises e comparados a partir
das mesmas premissas para gque as amostras possam ser equiparadas.

No caso do Banco Mundial, o relatério Doing Business® teve inicio em 2002 e vem
sendo reeditado ano apds ano. O trabalho captura inimeras importantes dimensdes do
ambiente regulatorio que envolvem o custo de abertura de um negdcio, habilitagdo para
construir, obtencédo de eletricidade, registro de propriedade, obtencéo de crédito, protecdo dos
investidores minoritarios, negociacao além das fronteiras, garantia aos contratos, resolucéo de
insolvéncia e, principalmente, o pagamento de tributos.

Nesse quesito, o relatério do Banco Mundial mede quanto em tributos uma empresa
média deveria pagar ou reter em um determinado ano, assim como medir 0s custos

administrativos para o pagamento dos tributos.

%0 WORLD BANK GROUP. Doing business 2018. Reforming to create jobs. Disponivel em:
http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual-Reports/English/DB2018-
Full-Report.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
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A comparacgdo do custo de conformidade tributaria no Brasil é ilustrada pelo Relatério
da seguinte forma:

Brazil

Paying Taxes - Sdo Paulo

Latin America & OECD high

Indicator Sdo Paulo Caribbean income Overall Best Performer
Payments (number per year) 10 280 10.9 3 (Hong Kong SAR,

China)
Time (hours per year) 1958 3321 160.7 55 (Luxembourg)
Total tax and contribution rate (% of profit) 68.0 46.6 40.1 18.47 (32 Economies)
Postfiling index (0-100) 7.80 47.50 83.45 99.38 (Estonia)
Figure - Paying Taxes in Brazil and parator ies — Ranking and DTF

DB 2018 Distance to Frontier (DTF)

76.17: Chile (Rank: 72)
67.01: Mexico (Rank: 115)
62.90: China (Rank: 130)

32.99: Sdo Paulo

32.94: Rio de Janeiro

A figura mostra o nimero de pagamentos por ano, tempo despendido, percentual total
de tributos recolhidos e a posicdo do pais no quesito de preenchimento e envio de declaragéo.
Em todos os quesitos o Brasil ocupa posi¢do muito inferior a todos os paises desenvolvidos.

Quando se mede a qualidade do pagamento dos tributos no Brasil, em comparacdo com
outros paises do mundo, o Brasil ocupa uma posic¢do vexatoria, inclusive em compara¢do com

economias em desenvolvimento:

Brazil

Figure — Paying Taxes in Sdo Paulo and comparator economies — Measure of Quality

5836
49.08
4051
40
30
20
10 7.80 7.80
o |

Sdo Paulo Chile China Mexico Rio de Janeiro Latin America & Caribbean

4750

Index score

O Relatério destaca ainda o0 que os paises que evoluiram nas estatisticas fizeram nos
ultimos anos para que fosse possivel identificar medidas positivas a serem replicadas por

outras nagoes.
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Making it easier to pay taxes
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Introduced or enhanced

electronic systems

Reduced profit tax rate

Reduced labor taxes and
mandatory contributions

Reduce taxes other than

profit and labor

Simplified tax compliance

processes or decreased
number of tax filings or

payments

Introduced a risk-based tax
audit selection system

Introduced time limits for
processing VAT cash refunds

Botswana; Brunei Darussalam; El Salvador; India;
Indonesia; Kenya; Lithuania; Maldives; Morocco;

New Zealand; Philippines; Rwanda; Saudi Arabia;
Uruguay; Uzbekistan; Vietnam; Zambia

Japan; Norway

Belgium; France; Italy; Japan; Ukraine

The Bahamas; Indonesia; Thailand; Zambia
China; India; Italy; Nigeria; Mauritania; Palau;
Ukraine

El Salvador; Thailand

Senegal

El Salvador mandated all business taxpayers to file their annual income tax
return through one of the available electronic methods (DET software or online
processing). The general online tax processing and payment system was also
consolidated.

Japan adopted the 2016 Tax Reform Bill on February 5, 2016, which reduced the
corporate income tax rate at the national level from 25.5% to 23.9% for tax years
beginning on or after April 1, 2015.

Ukraine introduced in 2016 a flat rate of 22% for the Unified Social Contribution
tax paid by employers, which replaced the previous differentiated rates ranging
from 36.76% to 49.7%.

Indonesia reduced the statutory rate for capital gains tax from 5% to 2.5%
in 2016.

India introduced the Income Comp and Disclosure dards (ICDS) in 2016
to standardize the methods of computing taxable income and other tax accounting
standards. Data gathering became more automated in India due to the use of
modern enterprise resource planning (ERP) software.

Thailand implemented a new automatic risk-based system for selecting companies
for a tax audit in 2016. The system does not flag for a tax audit in cases of self-
reporting an error or an underpayment of tax liability due.

Senegal mandated by law that value added tax refunds be paid within 90 days
from the moment the tax authority receives the documents from the taxpayer
and the request for value added tax credit refund must be taken into account by
the administration within 30 days from the time the request has been submitted.
These changes were applied in practice.

No relatério da PWC chamado Paying Taxes, o estudo apresentado pela renomada

auditoria identifica o custo de conformidade por regides do mundo:

The time to comply and TTCR for the
region continue to be below the global

North America

average. The region scores well in post-
filing, though Mexico performs less well
than Canada and the United States due to
the longer time taken to obtain a VAT refund
and to complete a CIT audit.

Central America
& the Caribbean

CF

= WO X
OO0
206

31.2 519
payments  OTF

42.1
%

The time to comply and number of
payments indicators continue to fall, but the
region had the greatest increase in TTCR of
all regions for 2016. The region scores below
average on the post-filing index as it has the
second longest time to obtain a VAT refund.

52.6 547 41.7
% howrs. OTF

22.8
payments

South America

While the region experienced the greatest
reduction in time to comply this year, it still
has the highest number of hours by some
margin across all the regions for 2016. It
also has the highest average TTCR and

this has increased slightly. The region has
the lowest post-filing score as only two
economies allow for a VAT refund for the
case study company.

Na comparacao do continente americano, fica estampada a diferenca dos dados obtidos

na América do Norte em relagdo a America Central e do Sul. Na comparagdo com o0s demais

continentes, é possivel perceber que as médias encontradas sdao bem inferiores aos dados

apurados no Brasil.

13



Revista FESDT n. 9, abr. 2019
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The TTCR and time to comply continue The region does well on pre-filing where

to fall while the payments indicator has all sub-indicators are well below the global
remained unchanged from last year. The average and they have continued to fall. The
region continues to be the best performer region also performs well on the post-filing
for post-filing processes. index where the performance in all of the

four post-filing components is better than
= b,
5
46.5
oTF

the global average.
240 154 172
% s ph

ymens

= N
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The region continues to have the lowest

TTCR and time to comply, but it is however 36.4 204 221 567
P s paymen # O

the second hardest region for post-filing.

The forthcoming introduction of VAT in

some economies in the region is expected to

affect future results.
The time to comply and number of payments
indicators have improved in the last year.
Despite a slight increase in the TTCR, the

- n region continues to have a rate which is
Es below the global average. On post-filing the
region is below average and has the longest
471 285 354 556 time to comply with a VAT refund claim.
% hows  pmyments OTF

Despite some recent improvement, the
region still has the highest number of
payments indicator. The TTCR also
increased slightly while time to comply fell.
The region’s below average post-filing score
is driven down by a handful of very poorly
performing economies.

No relatorio da PWC, é dado destaque para as iniciativas que fizeram a diferenca no
periodo examinado. Chama a atencdo o caso de El Salvador, que passou a exigir de todas as
empresas que submetessem seus pedidos de restituicdo de forma eletronica e os pagamentos
por meio eletrdnico correspondem & maioria dos casos®L.

Para se citar o impacto do uso da tecnologia, a Agéncia Tributaria sueca divulgou o
resultado da implantacdo da nota fiscal eletrébnica em 2013, que resultou num incremento na
arrecadacéo do IVA no patamar de EUR 300 milhdes por ano®2.

A Her Majesty Revenue and Customs (HMRC), administracdo tributaria do Reino
Unido, investiu o equivalente a £ 718 milnhdes em Tecnologia da Informacdo®. Uma das
medidas destacaveis € o desenvolvimento de um programa para tornar as obrigagdes
tributarias mais faceis, rapidas e simples. Esse programa esta ainda em desenvolvimento e a
implantacdo completa esta prevista para 2020; porém, transformar a HMRC numa
administracdo tributaria digital ja esta ajudando a reduzir o custo de conformidade para os

31 WORLD BANK GROUP. Paying taxes 2018. Disponivel em: https://www.pwc.com/gx/en/paying-
taxes/pdf/pwc_paying_taxes 2018 full_report.pdf?WT.mc_id=CT13-PL1300-DM2-TR2-LS1-ND30-TTA4-
CN_payingtaxes-2018-intro-pdf-button. Acesso em: 10 jan. 2018.

32 OCDE. Tax Administration 2017: Comparative information on OCDE and other advanced and emerging
economies. Paris: OCDE Publishing. p. 61. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1787/tax_admin-2017-en.
Acesso em: 10 jan. 2018.

% GOV.UK. HM Revenue & Customs. Relatério e contas anuais HMRC 2016-17-resumo executivo.
Publicado em 13 de julho de 2017. Disponivel em: https://www.gov.uk/government/publications/hmrc-
annual-report-and-accounts-2016-to-2017/hmrc-annual-report-and-accounts-2016-17-executive-summary.
Acesso em: 10 jan. 2018.
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contribuintes®*. Um aspecto importante a ser destacado é a disponibilizagdo plblica do API,
de modo a possibilitar que contribuinte e terceiros possam desenvolver produtos integrados
com o novo aplicativo da administragdo britanica®.

Num projeto piloto desenvolvido pela Nova Zelandia, em 2015, a New Zealand Inland
Revenue experimentou integrar o sistema da administracdo com o de contabilidade de dois
desenvolvedores que representavam 75% do mercado de softwares. A integracdo permitiu que
diretamente do sistema de contabilidade fosse possivel encaminhar as transmissdes de
declaracbes do imposto sobre bens e servigos (Goods and Service Tax — GST). Numa
pesquisa entre 0s contribuintes que aderiram ao projeto, 64% dos participantes declararam que
a integragdo promoveu uma reducdo de seus custos e 76% concordaram que 0 projeto tornou
mais facil e seguro o cumprimento das obrigacdes acessorias=®.

Em 2016, a Suécia desenvolveu recursos para prevenir fraudes relacionadas com o
pagamento de tributos. A acéo foi desenvolvida para mapear, prevenir e suspender utilizacdo
indevida de pedidos de restituicdo e/ou compensacao de tributos, integrando outras agéncias
suecas além da Swedish Tax Agency®’. A Australia, de seu turno, desenvolveu um modelo
analitico de avaliacdo dos riscos de conformidade dos contribuintes. Segundo a Australian
Tax Office (ATO), o modelo Nearest Neighbour possibilitou a ATO comparar pedidos de
deducdes dos contribuintes com aqueles em condi¢bes similares e envolvendo valores
semelhantes. Em esséncia, esse trabalho propiciou informagdes com o perfil de risco que
autoriza a ATO a identificar os pedidos mais recorrentes e demandados, facilitando o trabalho
da Administracdo Tributaria australiana na atividade de esclarecimento e atendimento do
contribuinte?®.

Outro pais referéncia no ranking elaborado pelo Banco Mundial é a Dinamarca. A
Administracdo Tributaria dinamarquesa (SKAT) possui um atendimento ao cidaddo, as

empresas e aos imigrantes muito amigavel e de facil compreensdo®. A agéncia dinamarquesa

% GOV.UK. HM Revenue & Customs. Relatério e contas anuais HMRC 2016-17-resumo executivo.
Publicado em 13 de julho de 2017. Disponivel em: https://www.gov.uk/government/publications/hmrc-
annual-report-and-accounts-2016-to-2017/hmrc-annual-report-and-accounts-2016-17-executive-summary.
Acesso em: 10 jan. 2018.

% OCDE. Tax Administration 2017: Comparative information on OCDE and other advanced and emerging
economies. Paris: OCDE Publishing. p. 73. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1787/tax_admin-2017-en.
Acesso em: 10 jan. 2018.

% INLAND REVENUE. Our corporate strategy — external collaboration. Disponivel em:
https://www.ird.govt.nz/resources/d/a/da83293b-e67e-404d-b7b8-d02f6776edf2/corp-strategy-external-
collab.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

37 OCDE, op. cit., p. 57.

% 1bid., p. 57.

39 SKAT.DK. Seus assuntos fiscais dinamarqueses. Disponivel em:
http://skat.dk/skat.aspx?0id=3099&lang=us&ik_navn=footer_da. Acesso em: 10 jan. 2018.
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possui um sistema chamado e-TAX (SKAT self-service facility — TastSelv). Trata-se de um
sistema on-line, com o qual o préprio contribuinte pode contar para apurar o imposto a pagar.
A caracteristica fundamental é que a maior parte das informacGes sdo transmitidas
automaticamente para a SKAT, de modo que, ao realizar o cadastro e obter 0 nome do usuario
e senha, o contribuinte ja sabe através do sistema qual o imposto que sera pago®. Esse
modelo de declaracdo esta sendo, de certa forma, implantado pela Receita Federal do Brasil,
quando oferece a chamada declaracdo pré-preenchida, também chamada de rascunho. No
entanto, as informacgdes oferecidas ndo sdo precisas, nem confiaveis. O contribuinte deve
manter todos os seus documentos do ano-base, sob pena de ser autuado ainda que tenha se
valido da declaragdo pré-preenchida, segundo informa a propria Receita Federal!.

Enquanto os paises referidos oferecem estruturas aparelhadas e servicos confiaveis aos
seus cidaddos, no Brasil o contribuinte é lancado a sua propria sorte e, caso nao tenha
realizado todas as obrigagdes acessOrias corretamente, sera severamente penalizado com a
cominacdo de multa.

Para ilustrar a diferenca da implantacdo da tecnologia da informacdo no Brasil é
emblematico examinar o caso do SPED (Sistema Publico de Escrituracdo Digital). Instituido
pelo Decreto n® 6.022, em 2007, o sistema foi concebido como um avanco tecnol6gico e um
passo importante para a simplificacdo das obrigagdes tributarias acessérias. No entanto, a
pratica demonstra que a promessa ndo foi cumprida. Ao invés de unificar obrigacdes e
declaragfes, a transicdo para a escrituracdo trouxe novas obriga¢fes mais complexas e com o
complicador da incomunicabilidade das tecnologias. Para ilustrar a complexidade, repare o rol
de obrigacGes acessérias paralelas a escrituracdo digital e os modulos que precisam ser

conciliados por um profissional experiente da area de informatica:

40 SKAT.DK. Tax information pay. Disponivel em: http://skat.dk/getfile.aspx?id=130346. Acesso em: 10 jan.
2018.

41 Segundo declaragio constante no site da Receita Federal: “E de inteira responsabilidade do contribuinte a
verificagcdo da correcdo de todos os dados pré-preenchidos na declaragdo, devendo realizar as alteracGes,
inclusoes e exclusdes das informagdes necessarias, se for o caso”. BRASIL. Ministério da Economia. Receita
Federal. Declaracdo pré-preenchida do imposto de renda da pessoa fisica. Publicado em 22/05/2015.
Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/tributaria/declaracoes-e-
demonstrativos/dirpf/declaracao-pre-preenchida. Acesso em: 10 jan. 2018.
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O manual oferecido pela Receita Federal para a realizacdo da Escrituracdo Contabil
Fiscal (ECF), editado através do Ato Declaratério Executivo Cofis n° 84/2017, tem 575
paginas*?. O manual da Escrituracio Contabil Digital (ECD), divulgado por meio do Ato
Declaratorio Executivo Cofis n° 34/2016, tem 446 paginas®. O resultado n3o poderia ser
diferente. O tempo gasto com o cumprimento das obrigacdes tributarias na América do Sul
tem o Brasil como o mais mal colocado entre todos os sul-americanos, alcangando a

expressiva soma de 1.958 horas para atendimento de todas as obrigacGes acessorias:

Figure 59: Time to comply (hours) in South America
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Source: Paying Taxes 2018 data

42 BRASIL. Ministério da Economia. Receita Federal. Manual de orientacdo do leiaute 4 da escrituragdo
contabil fiscal (ECF). Disponivel em:
http://sped.rfb.gov.br/estatico/7B/63684826391255F372428944D7880A33D5BF0D/Manual_de_Orienta%C3
%A7%C3%A30_da_ECF_Dezembro_2017().pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

4 1d. Ministério da Economia. Receita Federal. Manual de orientacdo do leiaute da escrituragdo contabil
digital (ECD). Disponivel em:
http://sped.rfb.gov.br/estatico/A8/2A167D61FEA613FD20E7E9BA101989F299E2F2/Manual_de_Orienta%
C3%A7%C3%A30_da ECD_2016_ Maio.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
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Esses dados demonstram a deterioracdo do sistema tributério brasileiro, que, além de
regressivo e oneroso, possui um elemento que drena energia e recursos do brasileiro que é o
tempo gasto para promover a conformidade tributaria. Como fica estampado no grafico
acima, o Brasil consome 1.958 horas para dar cumprimento as obrigacdes tributarias, o que

ndo encontra precedente em nenhum pais desenvolvido, nem em paises em desenvolvimento.

2 A proposta de um sistema tributario menos complexo

Segundo os dados ofertados pelo Pricewaterhousecoopers LLC, a média geral de
tributos dentre os paises comparados € de 41,6%, o tempo médio para cumprimento das
obrigagdes tributarias é de 244 horas e 0 numero médio de pagamentos no ano corresponde a
24,244,

O Brasil, segundo dados apresentados pela mesma fonte, possui carga tributaria de 68%
sobre o resultado, impBe 1.958 horas para cumprimento das obrigacdes acessorias, exige a
realizacdo de 10 pagamentos ao longo do ano, o que atribui a nota de 7,8 de um total de 100
pontos para o quesito facilidade de langcamento e pedidos administrativos.

Esse cendrio precisa ser revertido urgentemente, sob pena de se continuar secando gelo
com medidas cosméticas como foram as adotadas até o momento pelas autoridades

responsaveis.

2.1 Premissas basicas a serem observadas em eventual projeto de reforma

No estudo elaborado pela OCDE, denominado Tax Administration 2017, os principais
desafios a serem enfrentados pelas Administracbes Tributarias ao redor do mundo envolvem
estarem preparadas para um mundo globalmente conectado, tecnologicamente habilitado,
colaborativo e integrado, com informagdes e dados coordenados, geréncia de conformidade e
melhor orientacdo aos contribuintes. Por 6bvio que tais premissas passam pela capacitacéo do

quadro técnico de servidores®.

4 WORLD BANK GROUP. Paying taxes 2018. Disponivel em: https://www.pwc.com/gx/en/paying-
taxes/pdf/pwc_paying_taxes 2018 full_report.pdf?WT.mc_id=CT13-PL1300-DM2-TR2-LS1-ND30-TTA4-
CN_payingtaxes-2018-intro-pdf-button. Acesso em: 10 jan. 2018.

4% OCDE. Tax Administration 2017: Comparative information on OCDE and other advanced and emerging
economies. Paris: OCDE Publishing. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1787/tax_admin-2017-en. Acesso
em: 10 jan. 2018.
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Como refere o relatério da PWC, revisitando diretrizes lancadas ha séculos por Adam
Smith, um bom sistema tributario deve assegurar que os tributos sejam proporcionais e certos
(ndo arbitrérios) e que o método de pagamento seja conveniente para os contribuintes?®.

O Sistema Tributario simples e com regras claras é a chave para buscar a melhor
conformidade dos contribuintes, seja porque serd fécil de compreender os tributos e mais
dificil de se observar a desercdo das obrigacdes acessorias. A simplicidade das obrigacbes
acessorias evita a saida do contribuinte para a informalidade, atrai investidores e reduz o
espaco para corrupgao®’.

Sobre a desercdo, um interessante estudo empirico desenvolvido na Dinamarca apurou
que um ponto fundamental para a tomada de deciséo do contribuinte em declarar corretamente
seus rendimentos esta no cruzamento de dados com informacdes prestadas por terceiros*®, o
que conduz para a premissa de utilizacdo de informacdes prestadas pelo responsavel tributario
que muitas vezes possui melhor capacidade colaborativa®.

Essa premissa conduz para a seguinte: um sistema tributério racional e simplificado
passa pelo uso massivo da tecnologia da informagdo®. Desde o relatorio do Banco Mundial
de 2016 (Doing Business), a questdo da utilizacdo intensiva de tecnologia da informacdo no
ambito da tributacdo é considerada um ponto-chave para a superacdo de um entrave
correspondente ao elevado custo de conformidade do Brasil.

O uso intensivo da tecnologia em prol de um relacionamento mais simplificado entre o
contribuinte e o Fisco, além de diminuir custos, reduz o tempo despendido com o
cumprimento da legislacdo tributaria, como demonstra o relatério da PWC em relacdo aos

paises que adotaram medidas inovadoras no que diz respeito ao uso da tecnologia:

4% WORLD BANK GROUP. Paying taxes 2018. Disponivel em: https://www.pwc.com/gx/en/paying-
taxes/pdf/pwc_paying_taxes_2018_full_report.pdf?WT.mc_id=CT13-PL1300-DM2-TR2-LS1-ND30-TTA4-
CN_payingtaxes-2018-intro-pdf-button. Acesso em: 10 jan. 2018.

47 1d. Doing business 2018. Reforming to create jobs. Disponivel em:
http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual-Reports/English/DB2018-
Full-Report.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

4% KLEVEN, Henrik J.; KNUDSEN, Martin; KREINER, Klaus Thustrup; PEDERSEN, Soren; SAEZ,
Emmanuel. An experimental evaluation of tax evasion and tax enforcement in Denmark. Disponivel em:
https://www.bus.umich.edu/otpr/papers/Henrik.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

4 PAULSEN, Leandro. Capacidade colaborativa. Principio de direito tributario para obrigacOes acessorias e
de terceiros. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014.

%0 JAMES, Sebastian. A handbook for tax simplification. Washington: International Finance Corporation,
20009. Disponivel em:
http://documents.worldbank.org/curated/en/317341468335679099/pdf/588150WPOFIAS110B0OX353820B01
PUBLIC1.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

19



Revista FESDT n. 9, abr. 2019

Seguindo a trilha é preciso falar de eficiéncia. Trata-se de conceito caro para a
economia e que, numa perspectiva de reforma do sistema vigente, deveria se constituir em
diretriz fundamental®. Perseguir a eficiéncia ¢ um principio basico da Administracdo Pablica
no Brasil, segundo prescreve o artigo 37, caput, da Constituicdo. No entanto, a eficiéncia dos
servigos publicos é pouco medida ou, como é o caso da Administracdo Tributaria brasileira,
praticamente ndo possui mensuracdo alguma. Resultado parece 6bvio: ndo ha transparéncia da
atividade de arrecadacédo e ndo se sabe quais 0s aspectos que poderiam ser aperfeigoados.

Para que se tenha uma comparacdo, a Her Majesty Revenue and Customs, servi¢o de
tributacdo britdnico, divulga relatorio anual sobre as atividades desenvolvidas, tornando
publico os dados disponiveis. Para o exame da eficiéncia, a HMRC apresenta um quadro que

acompanha o desempenho dos ultimos anos:

Figure 10: Overall cost of collection (pence per £ collected)

Overall cost of collection (pence per £ collected)
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O quadro demonstra que o custo de coletar tributos no Reino Unido vem diminuindo e
no ultimo relatério divulgado esta em 0,55 centavos de libras. Significa dizer que a cada £ 100
recolhidos, a Administragcdo Tributaria despendeu £ 0,55. A curva decrescente do custo de

51 Para os economistas, atinge-se a eficiéncia em duas situacGes: (a) se ndo for possivel produzir a mesma
quantidade de produto final com menos insumo ou se ndo for possivel produzir mais usando a mesma
combinac¢do de insumos. COOTER, Robert e ULEN, Thomas. Law & economics. 6. ed. Boston: Addison-
Wesley, 2016. p. 12.
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arrecadacdo é resultado da utilizacdo de tecnologia essencial e a busca pela eficiéncia
alocativa de recursos®.

A Receita Federal divulga em sua pagina oficial um Relatorio de Prestacdo de Contas,
onde demonstra os recursos administrados e algumas metas definidas pela administragdo. E
emblematico que um objetivo estratégico denominado pela Receita Federal como “contribuir
para a melhoria do ambiente de negocios e da competitividade do pais” tenha sido deixada em
branco, segundo informa o relatério da Receita Federal®®. O objetivo estratégico de
simplificar o sistema tributario brasileiro também ficou sem definicdo de meta por alegadas
“dificuldades metodolégicas™®*. Dentre os mais variados indices de andlise de desempenho
criados pela propria Receita Federal, a maioria dos indicadores aponta 0 ndo cumprimento das
metas, o que resulta no “semaforo indicar” vermelho®.

Dentre os dados impressionantes do Relatério da Receita Federal estd o indice de
insucesso na recuperacao do crédito superior a R$ 1.000,00. Segundo informacdo prestada
pela Receita Federal em colaboragdo com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, o indice
de insucesso corresponde a 81,03%. Equivale a dizer que a cada R$ 100,00 de crédito,
R$ 81,03 perdem-se na ineficiéncia da cobranca. Esse dado é alarmante.

Portanto, um projeto de reforma deve se pautar pela simplificacdo do sistema tributario,
notadamente no &mbito das obrigacdes tributérias acessorias, focando todos os esforcos no
destinatério final das normas que é o contribuinte. A utilizacdo dos recursos tecnolégicos, de
seu turno, deve ser intensificada e norteada pela simplificacdo, interface amigavel e
responsividade dos aplicativos, mirando, vale repetir, no cidaddo brasileiro médio. Todas
essas medidas e outras que possam ser avaliadas devem levar em conta o0 primado da
eficiéncia, alocando o dinheiro do contribuinte da melhor forma possivel no desenvolvimento

de programas e medidas administrativas.

2.2 Sumario de propostas a serem avaliadas em futuro projeto de reforma tributaria
De todo o esforco empreendido até aqui, pode-se sumariar algumas medidas, de forma

bastante objetiva, com o intuito de contribuir para a melhora do ambiente de neg6cios no

%2 GOV.UK. HM Revenue & Customs. Relatério e contas anuais HMRC 2016-17-resumo executivo.
Publicado em 13 de julho de 2017. Disponivel em: https://www.gov.uk/government/publications’/hmrc-
annual-report-and-accounts-2016-to-2017/hmrc-annual-report-and-accounts-2016-17-executive-summary.
Acesso em: 10 jan. 2018.

%3 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal. Relatorio de gestdo. Exercicio de 2016. p. 228. Disponivel
em: https://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/prestacoes-de-contas/arquivos-e-imagens/2016/rgrfb2016.pdf.
Acesso em: 10 jan. 2018.

5 1bid., p. 235.

% 1bid., p. 228-252.

21



Revista FESDT n. 9, abr. 2019

Brasil. Dados os limites do ensaio, procurou-se identificar apenas e tdo somente as obrigacdes
acessorias.

Primeiramente, merece destacar 0 uso da tecnologia. De todas as experiéncias bem-
sucedidas estudadas, o traco comum € a utilizacdo produtiva de ferramentas tecnoldgicas em
prol do contribuinte. Deve-se mudar completamente o enfoque do uso da tecnologia que hoje
esta a servico apenas da praticidade tributaria e ndo leva em consideragdo que o contribuinte
brasileiro, em média, possui pouca instrucdo O desenvolvimento de ferramentas e produtos de
elevada capacidade tecnoldgica pode realizar em minutos o trabalho que algumas pessoas
levariam dias. Isso representa economia nos custos da Administragdo Tributéria e
especialmente pode facilitar a atividade do contribuinte. Sugere-se ainda:

e nomear uma comissdo encarregada de identificar todas as obrigacfes acessorias
existentes, eventuais sombreamentos e retrabalhos impostos aos contribuintes para
que seja remodelado por completo o regime de obrigacdes acessorias de forma
coordenada e integrada com todos os entes da federacdo numa Unica plataforma;

e orientar a atividade da Administracdo Tributaria com foco no contribuinte,
desenvolvendo estrutura de atendimento, esclarecimento e orientacéo;

e campanhas de esclarecimento e educacdo sobre a tributacéo;

o utilizacdo de acBes de fiscalizacdo educativas como forma de dar visibilidade ao
trabalho da Administracdo Tributaria e, a0 mesmo tempo, educar o contribuinte;

e aprimorar 0s mecanismos de deteccdo de irregularidades e oferecer incentivos para a
conformidade;

o simplificar as regras de conformidade e aumentar a orientacdo aos contribuintes;

e clarificar as obrigagdes dos contribuintes oferecendo suporte e orientacdes;

e dar extrema atencdo para a facilitagdo da comunicacdo entre o contribuinte e a
autoridade por meio de todo o tipo de comunicacao;

e comunicacdo amigavel e antecipada aos contribuintes, lembrando as datas e os
compromissos que devem ser cumpridos;

e oferecer mecanismos e canais para que os problemas sejam corrigidos e as correcoes

implementadas, incentivando a espontaneidade.
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Concluséo

Em matéria de custo de conformidade tributaria e processamento de obrigacGes
acessorias o Brasil é o campedo de exigéncias, alcancando a expressiva soma de 1.958 horas
para satisfazer a legislacao tributaria.

Estima-se, segundo estudos pesquisados, que o Brasil desperdice 0,75% do PIB
nacional com o cumprimento de obrigacfes acessdrias. Esse volume imenso de recursos
poderia estar sendo alocado em atividades produtivas, geradoras de renda e emprego, mas
infelizmente tem sido inutilizada com obrigac6es irracionais e caprichos da burocracia estatal.

Sugere-se a inspiracdo em modelos estrangeiros que utilizaram com éxito ferramentas
tecnoldgicas com foco no atendimento ao contribuinte e ndo simplesmente na facilitacdo do
trabalho do fisco. E preciso liberar o contribuinte de atribuicdes burocraticas, indteis e muitas
vezes duplicadas.

Sugere-se, ainda, utilizar a ideia exitosa do regime do SIMPLES para todos os demais
contribuintes no que diz respeito a unificacdo do recolhimento dos tributos. O regime do
SIMPLES ndo extingue os tributos previstos na Constituicdo. O SIMPLES apenas concentra a
apuracdo em um Unico procedimento em favor do contribuinte, transferindo para a autoridade
estatal a tarefa de dividir os valores e distribuir entre 0s entes da federagdo. Nesse sentido, é
possivel criar um portal do contribuinte brasileiro, oferecendo-lhe a op¢édo de informar poucos
dados e todos de facil identificacdo e a partir do uso da tecnologia concentrar a arrecadacao
em uma Unica guia, tal como atualmente se faz com a DAS.

Espera-se que a sociedade perceba o equivoco e corrija 0 rumo, pois, como ja disse
Albert Einstein, “Insanidade ¢ continuar fazendo sempre a mesma coisa e esperar resultados

diferentes”.
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