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Resumo

O presente estudo consiste em uma pesquisa empirica de carater quantitativo da
producao normativa da Receita Federal do Brasil (RFB] entre os anos de 1988 e
2020. A partir de dados coletados do portal eletronico da RFB referentes a 13.273
atos normativos, e utilizando técnicas de programacao e processamento de lingua-
gem natural, o artigo busca responder ao seguinte problema de pesquisa: qual a
dimensao da evolucao da producao normativa da RFB ao longo do periodo indicado,
seja em quantidade de normas produzidas, seja no que tange a extensao dos atos
infralegais editados e a complexidade gerada para o sistema vigente? Os dados
indicam nao apenas um aumento expressivo do niumero de atos normativos publi-
cados a cada ano, mas também um incremento da extensdo média desses atos,
sugerindo um processo de adensamento da rede de regulamentos que afetam o
sistema tributario em nivel federal. Os resultados sugerem também que a producao
normativa da RFB vem se tornando crescentemente complexa, o que implica um
significativo aumento do papel regulatério do érgao. Concomitantemente, essa
expansao da regulacao tributaria federal interfere diretamente nos custos de con-
formidade tributaria, e demanda, portanto, a adocao de instrumentos de analise e
controle da producao normativa da RFB.

Palavras-chave
Pesquisa empirica; Receita Federal do Brasil; producao normativa; regulacao tri-
butaria; custos de conformidade.

Abstract

The present study consists in an empirical quantitative analysis of the Brazilian Fed-
eral Revenue Office’s [RFB] rulemaking activities between 1988 and 2020. Using data
collected in the electronic portal of the RFB for 13,273 normative acts and employing
programming techniques and natural language processing tools, the article seeks to
answer the following research question: how has the rulemaking activities of the RFB
evolved over the period in question, both in terms of the quantity of rules created and
in terms of the size of the acts that were approved and the complexity of the resulting
system? The data shows not only a significant increase in the number of normative
acts published each year, but also an increase in the average length of these acts,
suggesting a process of densification of the network of rules that affect the federal
tax system. The results also suggest that the normative production of the RFB is
becoming increasingly complex, which could imply a significant increase of the reg-
ulatory role of the RFB. Concomitantly, this expansion of federal tax regulations
directly affects the costs of tax compliance, thus requiring the adoption of instru-
ments of analysis and control of the production of norms by the RFB.
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Resumen

El presente estudio consiste en una investigacion empirica de caracter cuantita-
tivo sobre la produccion normativa de la Receita Federal de Brasil (RFB] entre los
anos 1988y 2020. A partir de datos recopilados del portal electronico de la RFB,
que incluyen 13.273 actos normativos, y utilizando técnicas de programacion y
procesamiento del lenguaje natural, el articulo busca responder a la siguiente
cuestion: ;Cual es la magnitud de la evolucion de la producciéon normativa de la
RFB durante el periodo indicado, tanto en términos de cantidad de normas pro-
ducidas como en lo que respecta a la extension de los actos infralegales editados
y la complejidad generada para el sistema vigente? Los datos indican no solo un
aumento significativo en el numero de actos normativos publicados cada ano,
sino también un incremento en la extension promedio de estos actos, lo que
sugiere un proceso de densificacion de la red de regulaciones que afectan al sis-
tema tributario a nivel federal. Los resultados también sugieren que la produc-
cion normativa de la RFB se esta volviendo cada vez mas compleja, lo que implica
un aumento significativo del papel regulatorio del organismo. Al mismo tiempo,
esta expansion de la regulacion tributaria federal interfiere directamente en los
costos de cumplimiento tributario, por lo que se requiere la adopcion de instru-
mentos de analisis y control de la produccion normativa de la RFB.

Palabras clave
Investigacion empirica; Receita Federal de Brasil; produccion normativa; regula-
cion tributaria; costos de cumplimiento.
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A EVOLUCAO DA PRODUCAO NORMATIVA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL (1988-2020) : 3

INTRODUCAO

Os atos regulamentares editados pela Receita Federal do Brasil (RFB) vém adquirindo cres-
cente relevéancia para a administracao tributdria em nivel federal." O fen6meno acompanha
um processo mais amplo de complexificagao das fungées administrativo-regulatorias do Esta-
do e consequente alargamento do papel exercido por normas regulamentares (ou secunda-
rias) diante das normas legislativas primarias (Enterria, 1998, p. 220-221; Moreira Neto,
2003, p. 127-128). A literatura tributaria classica, contudo, entende que os contornos da
legalidade tributaria devem ser definidos em termos restritos e que o estabelecimento de
tributos deveria atender a critérios formais de tipicidade fechada (Oliveira, 1999, p. 219;
Xavier, 1978, p. 59).

Tradicionalmente, a normatizagao do direito tributario pauta-se por criterios rigidos de
controle pela lei em sentido estrito. A ideia de que tributos devem estar atrelados as escolhas
politicas de 6rgaos representativos exerceu um papel historico fundacional para o direito tri-
butario, consolidando-se pela maxima segundo a qual nenhum tributo deve ser criado sem
estar respaldado pela representatividade democratica (traduzida na c¢lebre frase cunhada na
epoca da Revolugao Americana “no taxation without representation”). No Direito brasileiro,
o art. 150, I, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)% ¢ o art. 97 do Cédigo Tributario
Nacional (CTN) (Brasil, 1966)3 amparam essa posi¢ao ao vedarem conjuntamente o estabe-
lecimento, a majorag¢ao ou a redugao de tributos sem o intermedio da lei. Assim, ainda que
a deslegalizagdo tributdria ja tenha sido admitida pela jurisprudéncia em alguns casos,* o
tema suscita polémica no campo académico (Jatahy, 2003, p. 42-43).

No entanto, o direito administrativo contemporaneo — em especial, o campo do direito

7. ’ . . . . \ A
regulatorlo — atravessa ha alguns anos um movimento partlcular no que diz respeito a ténue

1 Neste artigo, adotaremos indistintamente expressdes como “atos regulamentares”, “atos normativos”,
“normas regulatorias”, “regulagao tributaria” para nos referirmos a produgao normativa da RFB de carater

infralegal, decorrente do poder regulamentar.

2 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados,

ao Distrito Federal e aos Municipios: I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; [...]” (Bra-

sil, 1988).

3 “Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: I — a institui¢ao de tributos, ou a sua extingao; Il —a majoragao
de tributos, ou sua redugao, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 ¢ 65; Il — a definigao do fato
gerador da obrigagao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3¢ do artigo 52, ¢ do seu
sujeito passivo; IV — a fixagcdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto nos
artigos 21, 26, 39, 57 ¢ 65;V — a cominagao de penalidades para as agdes ou omissdes contrarias a seus
dispositivos, ou para outras infragdes nela definidas; VI — as hipoteses de exclusao, suspensao e extingao

de creditos tributarios, ou de dispensa ou redugao de penalidades” (Brasil, 1966).

4  Cf., por exemplo, Recurso Extraordinario n. 140.669-1 (Brasil, 1998).
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linha que separa o principio da legalidade do exercicio do poder regulamentar por parte da
administra¢ao publica, sobretudo no ambito das agéncias reguladoras (Medeiros; Nelson,
2016, p. 131-135). Esse cenario ganha relevancia diante da relagao de vinculagao existente
entre o direito tributario e o direito administrativo/regulatorio, visto que ambas as areas
se preocupam com a a¢ao e a organizagao de orgaos e agentes publicos —no caso do primei-
ro, por meio da denominada “administragao tributaria”. Isso também se reflete na produgao
normativa em materia tributaria, que demanda uma serie de atos de natureza infralegal para
o adequado cumprimento da atividade arrecadatoria e fiscalizadora. Inclusive, o exercicio
do poder regulamentar no campo tributario possui expressa previsao no proprio CTN, em
seu art. 100, 1.° Nesse sentido, a competéncia normativa/regulatoria da RFB ¢ prevista em
seu regimento interno, o qual determina, entre as finalidades do 6rgao da administragao
tributaria, a edigao de atos normativos, incluindo atos que estabelecem obrigagdes tributa-
rias acessorias.® Nio se discute aqui o papel que o referido orgao exerce no que tange a
complementagao da legislagao tributaria federal, mas sim na medida em que tal competén-
cia ¢ exercida ou, em outros termos, qual o real tamanho (e potencial impacto) da produ-
¢do normativa da RFB.

Sob tal perspectiva, este artigo propoe-se a responder ao seguinte problema de pesqui-
sa: qual a dimensao da evolugao da produgao normativa da RFB ao longo do periodo de
1988 a 2020, seja em quantidade de normas produzidas, seja no que tange a extensao dos
atos infralegais editados e a complexidade gerada para o sistema vigente? A partir desse
problema derivam-se diretamente outras questoes, como: A RFB desempenha (e/ou deve-
ria desempenhar) atividades normativas semelhantes as de um o6rgao regulador? Do ponto
de vista teorico, quais os possiveis impactos economicos decorrentes da atividade regula-
mentar exercida pela RFB? Ha (e, se sim, quais seriam) criterios de controle e avaliagdo das
normas de carater infralegal produzidas pela RFB? Tais perguntas tornam-se significativas a
partir do momento em que se identifica ampla atuagao normativa por parte da RFB, ate
entao nunca mapeada do ponto de vista quantitativo, produgao essa que nao so6 possui rela-
¢ao direta com a atividade regulatoria, mas tambem traz impactos imediatos sobre diferen-

A . . . . / . . 7 .
tes agentes economicos, em partlcular, os contribuintes e os responsaveis tributarios.

5  “Art. 100. Sao normas complementares das leis, dos tratados e das conveng¢des internacionais e dos decre-

tos: I — os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas; [...]” (Brasil, 1966).

6 Anexo I do Regimento Interno da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil:
“Art. 12 A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), orgao especifico singular, diretamente
subordinado ao Ministro de Estado da Economia, tem por finalidade: [...].
III — interpretar e aplicar a legislagdo tributaria, aduaneira, de custeio previdenciario e correlata, e editar
os atos normativos e as instrucdes necessarias a sua execucao;

V — estabelecer obrigagdes tributarias acessorias e disciplinar a entrega de declaragoes; [...]” (Brasil, 2020a).
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Assim, o presente artigo pretende contribuir com o debate em torno dessas questoes
por meio da analise empirica das normas publicadas pela RFB em seu portal eletronico.
Para tanto, foram levantados metadados e o texto integral de 13.273 atos normativos edi-
tados pelo orgao desde a promulgagao da CF/88 at¢ o ano de 2020. Com esses dados,
busca-se apresentar um panorama da produgao normativa desse orgao e evidenciar a evo-
lugao do papel das normas regulamentares no ambito da administragao tributaria federal ao
longo do tempo. A analise empirica empreendida pretende, por um lado, demonstrar o
crescimento da produgdo normativa da RFB e, por outro lado, lastrear uma discussao mais
ampla acerca dos potenciais impactos desse conjunto de normas, em especial para os sujei-
tos diretamente afetados.

Para tanto, o artigo subdivide-se em trés se¢Ges, alem desta introdugao e das conclu-
soes. Na primeira segao, sao descritos a metodologia, os procedimentos de coleta e o tra-
tamento dos dados, assim como o recorte analitico utilizado para selecionar os tipos de atos
que formam o objeto deste estudo. Os dados para este artigo foram obtidos mediante o
emprego de técnicas de ciéncia de dados e do uso de ferramentas de programagao. Tais meto-
dos sao apresentados e sao oferecidas referéncias para o acesso direto as ferramentas e bases de
dados criadas.

Na segunda segdo, revelam-se os principais resultados da pesquisa. Os dados indicam
nao apenas um aumento expressivo do numero de atos normativos publicados a cada ano,
mas também um incremento da extensao media desses atos, o que sugere um processo de
adensamento da rede de regulamentos que afetam o sistema tributario em nivel federal.
Utilizando tecnicas de processamento de linguagem natural, este artigo também buscou
analisar o conteudo textual dos atos normativos, identificando quais tributos sao mais fre-
quentemente mencionados pelas normas da RFB. Por meio de proxies textuais adotados
para identificar a regulamentagao de obrigagdes acessorias, de multas e penalidades ou de
prazos legais, o estudo procurou ainda estimar a incidéncia de normas de contetido regu-
latorio aptas a gerar efeitos economicos, assim como verificar a complexidade do sistema
vigente por meio das relagdes (de alteragao ou revogagao) estabelecidas pelos atos edita-
dos ao longo do tempo.

Por fim, na terceira se¢ao, discutem-se, brevemente, as possiveis implicagées dos resulta-
dos obtidos, sobretudo no que diz respeito aos custos de conformidade da tributagao no Brasil
e nas tendéncias da regulagao tributaria. Com base na literatura especializada, apresenta-se o
atual cenario brasileiro dos custos derivados do cumprimento de obrigagdes tributarias ins-
trumentais e como a producao normativa da RFB influencia diretamente esses custos, bem
como se (e como) ¢ possivel realizar algum tipo de controle e de avaliagao dessa mesma pro-

dugao normativa a partir de criterios tecnicos, de racionalidade e de eficiéncia.
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I. METODOLOGIA, COLETA E TRATAMENTO DOS DADOS
Este artigo adota como metodologia a pesquisa empirica, de carater quantitativo, e utiliza,
como mencionado anteriormente, técnicas de programagao e processamento de linguagem
natural. Para o estudo da evolugido da produgao normativa da RFB, foi realizado um levan-
tamento de informag¢des publicadas na secdo de “Normas” do portal eletrénico do 6rgio,’
utilizando uma ferramenta de coleta automatizada de dados (webscrapping) desenvolvida em
linguagem R para essa finalidade.® Os dados obtidos a partir dessa fonte incluem informa-
¢Oes sobre: o tipo de ato (portaria, resolugao, instrugao normativa, etc.), o numero do ato,
o orgao ou a unidade interna da RFB responsavel pela edi¢ao do ato, a data de publicagao
do ato e a ementa do ato. A coleta desses metadados e dos links para a pagina que contem
o texto integral de cada ato foi realizada entre os dias 27/11/2021 ¢ 28/11/2021. O pro-
cesso de coleta foi operacionalizado por meio de buscas automatizadas pelo “ano do ato”,
utilizando-se valores entre 1988 e 2020. Em seguida, foram excluidos os atos editados
antes da promulga¢ao da CF/88, mantendo-se, portanto, apenas os atos publicados a partir
de 05/10/1988. Dessa forma, o recorte temporal adotado procurou preservar os dados
disponiveis e oferecer um amplo panorama da produgao normativa da RFB no periodo pos-
-CF/88. Essa busca resultou na consolidagao de uma base de dados que contém informa-
¢Ses acerca de 78.966 atos administrativos publicados pela RFB no periodo de anlise.’
Nesse universo total de atos publicados pela RFB no periodo estudado, constatou-se a
presenca de grande volume de atos que niao possuiam carater normativo e geral. Atos
administrativos concretos, destinados a aplicagao de san¢des, a concessao de habilitagées,

a emissoes e declaragbes, entre outros, produzem efeitos apenas para os destinatarios

7 Disponivel em: http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consu1ta/consulta.action. Acesso em: 25 mar.

2022.

8  Esta pesquisa vincula-se a0 movimento da pesquisa reproduzivel em estatistica (Stodden, 2014). Desse
modo, todos os codigos desenvolvidos para coletar os dados, processa-los e produzir as visualizagées e os
resumos estatisticos utilizados neste artigo, assim como as bases de dados utilizadas, podem ser livremen-
te acessados por meio do repositorio: https://github.com/Ithevenard/receita. A base de dados pode ser
tambem acessada por meio da pagina da revista no sistema ScieloData, pelo link: https://doi.org/10.48331/
scielodata.SOBTQS.

9 Apesar de o ano de 2021 ndo ter sido incluido entre os valores utilizados na busca por ano do ato, os
resultados obtidos pela ferramenta de extracdo de dados incluiram 188 atos publicados em 2021. Isso
ocorreu porque a RFB mantém duas datas em seu sistema interno para cada ato: a data do ato (data em que
o ato ¢ editado internamente) e a data de publicagdao (data em que o ato ¢ publicado no Didrio Oficial da
Unido). O sistema da RFB permite a realizagao de buscas utilizando a data do ato, mas nao inclui essa varia-
vel nos resultados da pesquisa. Por essa razao, optamos por utilizar a data da publicagao nas analises que

N seguem .

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDACAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITO GV | SAQ PAULO | V.20 | e2414 | 2024


https://doi.org/10.48331/scielodata.S9BTQS
https://doi.org/10.48331/scielodata.S9BTQS
https://github.com/lthevenard/receita
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/consulta.action

A EVOLUCAO DA PRODUCAO NORMATIVA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL (1988-2020) : 7

especificados no proprio texto do ato. De modo analogo, ha atos que, pela sua propria
natureza, nao possuem conteudo vinculante, como consultas publicas e editais. As publi-
cagOes inseridas nessas duas categorias nao constituem propriamente atos normativos, na
medida em que nao geram cfeitos juridicos gerais e, portanto, nao sao pertinentes ao
objeto do presente artigo.

Logo, para evitar que tais atos introduzissem distor¢es nos resultados da pesquisa, foram
excluidos da base os tipos mais suscetiveis a incluir atos sem carater normativo e geral, tais
como despachos, convénios, termos, notas, entre outros.’® Com esse recorte, foi identi-
ficado um total de 13.273 atos normativos que formaram a base de dados deste artigo.
Foram mantidos na base os seguintes tipos de ato: portarias (8.347 atos), instrugdes nor-
mativas (3.731 atos), atos declaratorios normativos (353 atos), resolugdes (345 atos), por-
tarias conjuntas (307 atos), pareceres normativos (88 atos), instrugoes normativas conjun-
tas (39 atos), normas de execugao (30 atos), portarias interministeriais (19 atos), normas
de execugao conjunta (13 atos) e orientagGes normativas (1 ato). Vale destacar que o recor-
te de tipos utilizado nao elimina completamente a presenga de atos ndo normativos no uni-
verso de documentos estudados. Com efeito, a classificagao tipologica utilizada pela RFB,
assim como as tipologias utilizadas por outros 6rgaos da Administragao Publica brasileira, nao
diferencia perfeitamente atos regulamentares com contetido normativo de outros atos admi-
nistrativos concretos.'! No entanto, a seleciao adotada aproxima-se do universo de atos nor-
mativos produzidos pela RFB ao longo do periodo estudado, servindo adequadamente ao

propésito do presente artigo.12

10 Foram excluidos os seguintes tipos: ato declaratorio executivo (51.625 atos), solugao de consulta (10.308
atos), ato declaratorio (2.621 atos), solugao de divergéncia (318 atos), ato declaratorio interpretativo
(279 atos), solugao de consulta interna (197 atos), decisdo (69 atos), despacho (68 atos), parecer (51
atos), ato declaratorio executivo conjunto (42 atos), ordem de servigo (41 atos), nota (32 atos), nota téc-
nica (10 atos), recomendacao (8 atos), despacho decisorio (7 atos), termo de exclusao do Simples Nacio-
nal (6 atos), consulta publica (3 atos), edital (2 atos), edital de intimagao (2 atos), ordem de servigo con-

junta (2 atos), convénio (1 ato), edital de transagdo por adesao (1 ato).

11 Alem disso, ha ainda o fato de que certos atos normativos editados pela RFB nao impactam a tributa¢ao em
si, destinando-se prioritariamente a disciplinar aspectos internos do 6rgao. Essa ¢ uma caracteristica parti-
cularmente comum com as portarias, em quantidade consideravel na base. Esse fator qualitativo, entretan-

to, sera relevante para as analises de conteudo deste artigo, sendo enderegado na segao 2.3, adiante.

12 Vale destacar que um eventual erro de sele¢do nesse caso tende a estar uniformemente distribuido ao
longo do tempo. Nao ha bons motivos para se supor que a RFB tenha modificado sensivelmente a forma
como classifica seus atos administrativos no periodo analisado e, portanto, nao ha indicios de mudangas
suficientemente marcantes nos criterios de recorte dos dados para levar a uma distor¢ao dos resultados

encontrados na pesquisa .
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Para esse conjunto de 13.273 atos normativos foram obtidos (nas paginas do portal da
RFB de cada ato): o texto integral do ato, o status do ato (quanto a sua vigéncia no momento
da consulta) e as informagoes sobre os atos que o alteraram ou foram por ele alterados
(dados relacionais). O acesso as paginas dos atos para a coleta do texto e dos dados relacio-
nais foi realizado entre os dias 29/11/2021 ¢ 03/12/2021. Nao foi possivel acessar a pagi-
na do ato para baixar o seu texto apenas em trés casos.'® Para os demais casos, foi possivel
acessar a pagina do ato e obter o seu texto; no entanto, dados relacionais sobre o status de
vigéncia e as interagdes com outros atos normativos nao estavam disponiveis em todos os
casos, sobretudo nos primeiros anos do periodo analisado. Assim, foi possivel coletar dados
relacionais para um conjunto de 12.551 atos, que compreendem a maior parte dos atos edi-
tados a partir de 1994.

A partir de dados textuais e relacionais foi possivel produzir novas variaveis de analise,
como um indicador da extensao textual dos atos normativos (computo do numero de palavras
do ato), indicadores de interagoes normativas do ato (a partir das contagens de publicagoes
que alteraram ou foram alteradas pelo ato normativo em questao), alem da busca textual para
identificar mencoes a tributos federais e a termos de interesse especifico. Tais analises textuais

serao apresentadas em mais detalhes na segao a seguir.

2. RESULTADOS DA PESQUISA E ANALISE DOS DADOS COLETADOS

Nesta se¢do, apresentamos os principais resultados obtidos pela analise dos dados descritos
na segao anterior. Tais resultados indicam que a produgao de normas regulatorias pela RFB
tem se expandido significativamente nos ultimos anos, o que sugere um aumento da ativi-
dade regulatoria praticada pelo orgao. Para a apresentagao de um quadro descritivo geral
acerca da produgao normativa da RFB, foram examinadas diferentes dimensées dessa pro-
dugdo, incluindo nao apenas a quantidade das normas produzidas, mas tambem a extensao
dessas normas (tamanho do corpus textual); a presenga de referéncias a tributos federais
nesse corpus; a recorréncia de mengdes a obrigagdes acessorias, multas e prazos, bem como

as interagdes normativas entre diferentes atos e os respectivos dados relacionais.

2.1. QUANTIDADE E EXTENSAO DOS ATOS NORMATIVOS
Os dados levantados apontam evidente aumento do volume da produgao normativa da RFB

ao longo do tempo. A série historica apresenta um salto quantitativo, facilmente observavel,

13 S3o eles: o Ato Declaratorio Normativo n. 5, publicado em 23/03/1999, a Portaria n. 29, publicada em
07/10/2003, e a Resolugao n. 23, publicada em 27/10/2010.

14 Entre os anos de 1988 e 1993 a disponibilidade de dados relacionais foi baixa, quando comparada aos anos

subsequentes.
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a partir da decada de 2010. O Grafico 1 mostra a evolugao da quantidade total anual de nor-
mas produzidas pelo (’)rgio no periodo analisado e evidencia um aumento substancial na ulti-

ma década do periodo.15

GRAFICO 1 — EVOLUCAO DA PRODUCAO NORMATIVA DA RECEITA FEDERAL
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Fonte: Elaboragao propria.

Alem de um volume maior de atos produzidos, a analise do corpus textual levantado tam-
bém permite identificar um incremento da extensao media dos atos normativos publicados

pela RFB ao longo do perfodo analisado.'® O Grafico 2 sinaliza a evolugdo do niimero médio

15 Como observado anteriormente (cf. nota de rodapé de nimero 9), o conjunto de dados possui normas
publicadas em 2021. Nas analises temporais que se seguem, os dados de 2021 foram removidos dos gra-
ficos que indicam quantidades absolutas e mantidos nos graficos que apresentam variagoes percentuais ou

4 . .
médias anuais.

16 Este artigo ¢ acompanhado de um apéndice estatistico, disponivel no link: https://docs.google.com/
document/d/ 1MSiQyOfcWDDnKiCdles7D21-L-UAe3yD/edit?zusp=sharing&ouid=11285110499
675135591 1&rtpof=true&sd=true. A Tabela 1 do Apéndice Estatistico deste artigo apresenta um quadro

mais completo acerca da quantidade e da extensdao de atos publicados pela RFB, incluindo a quantidade
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de palavras por ato normativo ao longo dos anos. Os dados revelam um aumento substancial
na extensao dos atos publicados pela RFB nos anos 2000. No inicio da deécada seguinte, essa
variavel apresenta tendéncia de queda, mas volta a subir no final da série historica. O grafico
mostra ainda a correlagao linear positiva entre a passagem dos anos e a media do nimero de
palavras por ano, e indica a tendéncia de crescimento da extensao dos atos normativos ao

longo do periodo analisado.1”

GRAFICO 2 — EXTENSAO MEDIA DOS ATOS NORMATIVOS DA RECEITA FEDERAL AO LONGO
DO TEMPO

NUMERO MEDIO DE PALAVRAS POR ATO NORMATIVO
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Fonte: Elaboragao propria.

total de palavras publicadas por ano e a mediana e desvio-padrao do numero de palavras por ato, para cada

ano da série historica.

17 No periodo examinado, constatou-se uma correlagao de Pearson de 0,405136 entre a variavel “ano” e a
variavel “numero médio de palavras por ato normativo, por ano”. O indice de Pearson ¢ o metodo usual
para medir correlagées lineares entre duas variaveis. Valores do indice de Pearson proximos de 1 indicam
forte correlagao positiva entre as variaveis (quando uma cresce, a outra também cresce, em propor¢ao
linear); valores proximos de -1 indicam forte correlagao negativa entre as variaveis (quando uma cresce,
a outra decresce, em proporgao linear); e valores proximos de 0 indicam a auséncia de correlagao entre
as variaveis. Um indice de aproximadamente 0,4, neste caso, indica a presen¢a de uma correlagao linear

moderada entre o decurso dos anos e o aumento do niumero de atos normativos produzidos pela RFB.
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2.2. MENCOES AOS TRIBUTOS FEDERAIS

Por meio do processamento do contetido textual das normas levantadas, tambem foi possivel
verificar a existéncia de mengdes aos seguintes tributos federais: Contribuigao para o Finan-
ciamento da Seguridade Social (Cofins), Contribui¢ao Social sobre Lucro Liquido (CSLL),
Imposto de Importagao (II), Imposto sobre Operagdes de Credito (IOF), Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados (IPI), Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), Imposto de Renda de
Pessoa Juridica (IRPJ), Programa de Integragao Social (PIS), Programa de Formagao do Patri-
monio do Servidor Publico (Pasep), assim como as contribui¢ées previdenciarias ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS).

Para identificar as mengdes, foram realizadas buscas textuais utilizando expressées regu-
lares, uma linguagem de identificagio de padrées comumente utilizada para esse tipo de
tarefa (Friedl, 2006, p. 4-23). Para tanto, os textos dos atos normativos foram normalizados
em caixa-baixa (letras minusculas) para a aplicagao das buscas. As expressoes regulares utili-
zadas foram construidas de forma padronizada, buscando identificar variagdes de termos-
chave que compdem o nome dos tributos, assim como as respectivas siglas.18'19 As variagoes
de termos identificadas por esse metodo foram avaliadas ao final da busca, e foi possivel
constatar que as expressoes regulares utilizadas apresentaram um resultado suficientemente

robusto. Nao foram identificados casos de evidente identificagao incorreta dos respectivos

18 No caso do Imposto de Importagao, a sigla convencional (II) pode ser confundida com o numero 2 em
algarismos romanos. Nao havendo um m¢todo simples para evitar que esse problema gere distorgoes sig-
nificativas na analise, nao foi possivel incluir a sigla na expressao regular utilizada para identificar mengoes
a esse imposto. Cabe destacar que isso pode implicar uma sub-representagao do Imposto de Importagao
na analise realizada. Acreditamos que esse nao seja um vies significativo, tendo em vista a baixa probabi-
lidade de que um ato normativo que trate do Imposto de Importagao nao faga mengao, em nenhum tre-

cho, a forma extensiva do nome desse tributo.

19 Foram utilizadas as seguintes expressoes regulares: <impostos?(\s+\S+){0,3} \s+importa[c¢]([ad]o |
[60]es)> (Imposto de Importagao); <impostos?(\s+\S+){0,3} \s+renda(\s+\S+){0,3} \s+pessoas?\s
+{[ii]sicas? | \birpf\b> (IRPF); <impostos?(\s*+\S+){0,3} \strenda(\s+\S+){0,3} \s+pessoas?\s+
jurl[ii]dicas? | \birpj\b> (IRP]); <impostos?(\s+\S+){0,3} \s+opera[c¢]([ad]o | [Go]es)(\sT\S+){0,3} \s+
cr[ee]dito | \biof\b> (IOF); <impostos?(\s*+\S+){0,3} \s+produtos?(\s+\S+){0,3} \s+industrializa-
dos? | \bipi\b> (IPI); <contribui[¢c]([aa]o |[60]es)(\s+\S+){0,3} \s+socia(l|is)(\s+\S+){0,3} \s+
financiamentos?(\s+\S+){0,3} \stseguridades?(\s+\S+){0,3} \s+socia(l|is) | \bcofins\b>
(COFINS); <programas?(\s+\S+){0,3} \s+integra[¢c]([aa]o | [60]es)(\s+\S+){0,3} \s+socia(l]is) |\
bpis\b> (PIS); <programas?(\s+\S+){0,3} \s+forma[¢c]([aa]o | [60]es)(\st\S+){0,3} \s+patrim[60]
nios?(\s+\S+){0,3} \s+servidor(es)?(\s+\S+){0,3} \s+p[au]blicos? | \bpasep\b> (PASEP); <contri-
bui[¢c]([aao | [Go]es)(\sT\S+){0,3} \s+socia(l | is)(\s+\S+){0,3} \s+lucros?(\s+\S+){0,3} \s+l[ii]qu
idos? | \beslI\b> (CSLL); <contribui[¢c]([aa]o | [60]es)(\st\S+){0,3} (?<!excetuadas\sas)\s+previd[ée]
ncifaa]rias? | \binss\b> (INSS).
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tributos e o metodo utilizado permitiu a checagem de multiplas variages textuais do nome
dos tributos, capturando corretamente as mengées mesmo quando havia erros de ortogra-
fia comuns no texto dos atos normativos.?°

Com isso foi possivel identificar quais tributos foram mencionados no corpus normativo
da RFB. Essa analise permite constatar que o IPI foi o imposto mencionado pelo maior nime-
ro de atos normativos da base estudada, seguido pelo Imposto de Importagio.?! O 1OF, por
sua vez, foi o tributo mencionado pelo menor numero de atos normativos da RFB no periodo

estudado.?? A Tabela 1 apresenta essas relagdes.

TABELA 1 — ATOS NORMATIVOS QUE MENCIONAM TRIBUTOS FEDERAIS

TRIBUTO ATOS QUE MENCIONAM PERCENTUAL DOS CASOS PERCENTUAL DE TODOS
(INCIDENCIA) DE INCIDENCIA 0S ATOS
[l 672 13,91% 5,07%
IRPF 602 12,46% 4,546%
IRPJ 431 8,92% 3,25%
IOF 268 5,55% 2,02%
IPI 860 17,81% 6,48%
COFINS 528 10,93% 3,98%
PIS/PASEP 588 12,17% 4,43%
CSLL 362 7,49% 2,73%
INSS 519 10,75% 3,91%

Fonte: Elaboragao propria.

20 A Tabela 2 do Apéndice Estatistico (cf. nota de rodapé n. 16) apresenta a lista completa de termos e
expressoes identificados pelo método empregado, com a indicagao do namero total de casos em que cada

termo foi encontrado em todos os atos normativos da base.

21 Uma possivel inferéncia para uma maior quantidade de atos normativos ao IPI e ao Imposto de Importagao
deriva do seu carater extrafiscal/regulatorio, o qual confere maior liberdade para o ente competente — a
Unido Federal — alterar as aliquotas dos referidos impostos por meio de atos infralegais, em uma excegao

ao principio da legalidade tributaria, conforme previsto no art. 153, § 12, da CF/88 (Brasil, 1988).

22 Alguns esclarecimentos a respeito dessa medida sao necessarios. A unidade de analise da medida é o ato nor-

mativo, e nao a mengao individual ao tributo. Evidentemente, um mesmo ato normativo pode mencionar
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2.3. OBRIGACOES ACESSORIAS, MULTAS E PRAZOS
A partir do texto dos atos normativos, foram criados proxies textuais cujo objetivo ¢ iden-
tificar, por meio da analise de citagGes, temas sensiveis capazes de gerar impactos regulato-
rios para os agentes economicos e para a coletividade como um todo. A analise foi dividida
em trés areas distintas, de forma a permitir resultados mais especificos, que de fato indi-
quem que a produgao normativa da RFB esta produzindo consequéncias juridicas e econo-
micas cada vez mais significativas para o sistema tributario nacional. Essas areas foram: (i)
normas referentes a criagao de obrigagGes acessorias; (i) normas relacionadas a adminis-
tragao de multas e penalidades; e (iii) normas relativas a prazos legais. Essas trés dimensoes
foram escolhidas por estarem associadas a campos semanticos bem determinados e por
serem suficientemente comuns na pratica da regulagao tributaria para permitir a constru-
¢ao de um volume adequado de dados a partir do corpus analisado.

Novamente, a implementag¢ao da analise foi feita por meio de buscas textuais, utilizan-
do-se expressdes regulares para identificar termos que frequentemente se associam ao tipo

de norma que se quer examinar.?? Para a andlise de normas referentes as obrigagdes aces-

M«
>

» «
M

sorias, foram utilizadas variagoes dos termos: “dever”, “obrigagao”, “responsabilidade”, “arcar”

e “onus”. Para a analise de normas relacionadas a multas e penalidades, foram usadas varia-
¢oes dos termos “multa”, “pena”, “san¢ao”, “infragao” e “autuagao”. Por fim, para a analise de
“dias (uteis/

corridos)”, “prorrogacao” e “de/da ciéncia”. Todas as expressdes regulares criadas a partir

b

normas relativas a prazo legais, foram utilizadas variagoes dos termos: “prazo”

desses termos incluiram a captura de ate seis termos adjacentes, de forma a impedir proble-
mas de multipla contagem.

Aplicando essa busca, foi identificado um total de 51.019 trechos associados ao estabe-
lecimento de obrigagdes acessorias, 27.739 trechos associados a prazos legais e 11.122 tre-

chos associados a multas e penalidades. Partindo desses resultados, foi realizada uma selegao

determinado tributo mais de uma vez e, nesse caso, a medida adotada desconsidera variacdes no numero de
mengdes que sao internas a determinado ato normativo. Entretanto, se um mesmo ato normativo menciona
mais de um tributo, a medida contabiliza a meng¢ao para ambos os tributos. A justificativa para esse critério
de contagem ¢ a propria pergunta de pesquisa que se quer analisar: o interesse aqui esta na identificagao de
quantos atos normativos regulamentam cada tributo, ainda que a densidade da regulamentagao possa variar
de ato para ato. A quantidade de vezes em que o nome do tributo aparece em cada ato, por sua vez, pode
flutuar consideravelmente por motivos de tc¢cnica legislativa que nao sao relevantes para a pergunta de pes-

quisa que guiou a analise.

23 As expressoes regulares utilizadas nesse caso foram: <(\S+\s+){0,6} (\bdeve | \bobriga | \brespons | arcar |
[60]nus)\S*(\s+\S5+){0,6} > (deveres / obriga¢des); <(\S+\s+){0,6} (\bpena | \bmulta | \bsang | \binfrag
| \bautua[¢d])\S*(\s+\S+){0,6} > (multas / penalidades); e <(\S+\s+){0,6} (\bprazo | \bdia(..)?\s*([tu]
teis | [au]til | corridos?)? | \bprorroga | d[ea]\s+ci[ée[ncia) \S*(\s+\S+){0,6} > (prazos legais).
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aleatoria de 50 trechos para cada area analisada, os quais foram verificados para garantir que
os resultados se aproximavam dos interesses da pesquisa.zl‘

Vale ressaltar que a analise de citagGes e a construgao de proxies textuais nunca apresen-
tam resultados perfeitos. O objetivo nao ¢ medir determinado aspecto da realidade de
forma quantitativamente precisa, mas sim produzir aproximagao capaz de identificar cor-
retamente tendéncias de variacdo de fenomenos de dificil mensuracao, utilizando uma
metodologia transparente e o mais rigorosa possivel (Ellickson, 2000, p. 518-521), dadas
as limitagSes praticas de cada contexto de pesquisa.?® Diante desses objetivos, ap6s a ana-
lise dos trechos selecionados aleatoriamente, as variaveis criadas foram consideradas proxies
adequados para a analise que se pretendia realizar.

Em seguida, os resultados das buscas foram utilizados para gerar indices anuais de inci-
déncia total (numero total de trechos identificados no ano) e de incidéncia media (nimero
medio de trechos por ato normativo publicado no ano) para as trés areas analisadas. Os Gra-
ficos 3, 4 e 5 mostram os resultados para cada area, evidenciando a tendéncia de aumento
em todos os casos.?® O Grafico 6 apresenta os dados de incidéncia total das trés areas, man-
tendo fixa a escala do EixoY, de forma a permitir a comparagao direta entre essas areas. E
possivel notar que a tendéncia de aumento foi particularmente relevante no caso dos termos
relacionados a deveres e obrigagoes. Todos os indicadores, tanto de incidéncia total quanto

de incidéncia média, apresentam tendéncia de aumento ao longo do periodo analisado.?’

24 AsTabelas 3 a 5 do Apéndice Estatistico (cf. nota de rodape n. 16) apresentam as selegGes aleatorias de

trechos das trés areas analisadas.

25 No caso da produgao normativa da RFB, fugiria ao escopo do presente artigo analisar qualitativamente um
volume suficiente de atos normativos para afirmar com alguma margem de seguranga que o impacto regu-

latorio da produgao normativa da RFB esta aumentando ou diminuindo.

26  Foi possivel identificar fortes correlagées positivas entre o ano da publicagao e o escore de incidéncia total

para todas as trés areas estudadas. Tais indices de correlagao, calculados pelo metodo de Pearson, foram:

Obrigagdes Acessorias — 0,7506091; Multas ¢ Penalidades — 0,7388637; Prazos Legais — 0,6956455.

27 A'Tabela 6 do Apéndice Estatistico (cf. nota de rodapé n. 16) apresenta resumos estatisticos a respeito da

incidéncia dos termos selecionados pelas trés areas de estudo deste artigo.
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GRAFICO 3 — INCIDENCIA DE TERMOS QUE INDICAM O ESTABELECIMENTO DE
DEVERES/ OBRIGACOES

INCIDENCIA TOTAL MEDIAS ANUAIS
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Fonte: Elaboragao propria.

GRAFICO 4 — INCIDENCIA DE TERMOS QUE INDICAM A IMPOSI(;AO DE MULTAS E
PENALIDADES

INCIDENCIA TOTAL MEDIAS ANUAIS

1990 2000 2010 2020 1990 2000 2010 2020

Fonte: Elaboragao propria.
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GRAFICO 5 — INCIDENCIA DETERMOS QUE INDICAM O ESTABELECIMENTO OU A
ALTERACAO DE PRAZOS

INCIDENCIA TOTAL MEDIAS ANUAIS

1990 2000 2010 2020 1990 2000 2010 2020

Fonte: Elaboragao propria.

GRAFICO 6 — INCIDENCIA DE TERMOS QUE INDICAM O ESTABELECIMENTO DE
OBRIGACOES E PENALIDADES OU AS ALTERACAO DE PRAZOS
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Fonte: Elaboragao propria.
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Como se pode observar, os dados indicam um crescimento substancial de normas que
estabelecem deveres e obrigagdes, impoem multas e penalidades ou alteram prazos legais.
A relevancia dessa analise reside no fato de que se pode verificar que a expansao da produ-
¢ao normativa da RFB tambeém traz implicagdes para os contribuintes, podendo gerar
aumento dos custos de conformidade por eles incorridos. Essa conclusao, contudo, ¢ miti-
gada por tambem existirem na base, ainda que em quantidade mais reduzida, normas que
se reservam unicamente a produzir efeitos para a prépria RFB, mas que nao trazem quais-
quer implicagées tributarias nem fazem recair sobre os contribuintes as obrigag¢oes criadas.

Atos destinados a produzir efeitos internos ao orgao sao tipicamente editados pela RFB
como portarias. Esse tipo de ato esta presente em quantidade consideravel em nossa base.
Sendo assim, para garantir que essas hipoteses nao estejam gerando um efeito distorcivo
sobre o indicador que se pretendeu construir, faz-se necessario verificar se as tendéncias
constatadas anteriormente se mantém quando as portarias nao sao incluidas na analise. O
Grafico 7 mostra, para as trés categorias analisadas anteriormente, os resultados obtidos
quando as portarias nao sao consideradas.?® Como se pode notar, a mesma tendéncia de

crescimento anteriormente identificada se confirma.

28 Para tanto, foram excluidos da analise trés tipos de atos normativos: (i) portaria, (ii) portaria interminis-
terial e (iii) portaria conjunta. Em razio dessa exclusao, a analise empreendida baseou-se em uma sele¢ao

composta de 4.600 atos normativos no total.
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GRAFICO 7 — INCIDENCIA DE TERMOS QUE INDICAM O ESTABELECIMENTO DE OBRIGA(;()ES
E PENALIDADES OU AS ALTERAQAO DE PRAZOS, SEM CONSIDERAR AS PORTARIAS
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Fonte: Elaboragao propria.

2.4. INTERACOES NORMATIVAS E DADOS RELACIONAIS

Por fim, os dados disponibilizados pelo portal eletronico da RFB permitiram a analise do
nivel de interacao entre os atos normativos que compoem a base, ao longo do tempo. Como
mencionado na segdao 1 deste artigo, a RFB disponibilizou em seu portal dados relacionais
a respeito de 12.551 dos 13.273 atos que compdem a base. Os casos de indisponibilidade
de dados relacionais estao concentrados nos anos de 1988 a 1994, de forma que, na analise
das interagées normativas, optou-se por utilizar dados apenas de 1995 em diante.

Os dados disponiveis indicam, para cada ato na base, quais outros atos alteraram aquele
ato, ou foram alterados por ele, de forma a mostrar um quadro geral das interagées entre os
atos normativos. Essa informagao pode ser relevante para a avaliagao do nivel de complexi-
dade regulatoria produzida pelas normas da RFB: um maior nivel de interagdes normativas
tende a implicar maior complexidade do sistema normativo vigente, sobretudo se determi-

nado ato nao se limita a derrogar ou revogar um unico ato, mas antes estabelece relagées
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com multiplos atos, alterando e sofrendo alteragdes simultaneamente. Para expressar de
forma simplificada essas relagoes, foram construidos trés indices: um escore de modificagoes
passivas (quantas vezes as normas publicadas em determinado ano sofreram alteragoes de
outros atos); um escore de modificagdes ativas (quantas normas foram alteradas pelas nor-
mas publicadas em determinado ano); e um escore de interagdes (resultante da composigao
dos dois escores anteriores).

Para reduzir as oscilagdes e permitir melhor visualizagao das tendéncias da serie histori-
ca, os indices foram criados a partir da aplicagao de uma escala logaritmica (log de base 10)
aos somatorios de casos de interacao analisados. Assim, sendo o namero de atos normativos
publicados em determinado ano, o nimero de modificagées passivas sofridas pelo ato daque-
le ano, o numero de modificagées ativas sofridas pelo ato daquele ano, o escore de modifi-
cagOes passivas, o escore de modificagdes ativas e o escore de interagoes totais, o calculo dos

escores de interagao deu-se pelas formulas:

Escore de modificagoes passivas:
N

Sp=1og1o l Z P,
i=1

Escore de modificagoes ativas:

N
SA: 10g10 ZAI
i=1

Escore de interagoes:

N
51=logio Z Fi+4;
i=1

Por se tratar de uma transformagao monotonica, a aplicagao da fungao logaritmica nao

altera as tendéncias de crescimento ou a queda presente nos dados. No entanto, alem de

29

reduzir as variag6es anuais,“” a opgao pela aplicagao da fungao log apos a soma dos escores

29 Como ¢ possivel conferir a seguir, os atos publicados em 2000 apresentaram um volume extremamente alto
de interagdes normativas, sendo um claro outlier no periodo. Como a maior parte dessas interagoes foi pas-

siva, verifica-se que as normas publicadas no ano de 2000 foram frequentemente objeto de modifica¢Ges
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de modificagao cumpre o papel estrategico de aproximar o resultado do escore total da medi-
da de modificagdo mais relevante em cada ano. Assim, podemos visualizar claramente em que
anos o escore ¢ determinado pelas modificagbes passivas ou ativas.

O Grafico 8 apresenta a evolugao anual desses indices, novamente indicando clara tendén-
cia de aumento ao longo do periodo analisado. Verifica-se, desse modo, que nao apenas a rede
de atos normativos se torna mais volumosa, mas também o numero de interagdes produzidas
pelos atos normativos aumenta a cada ano, elevando o nivel de complexidade do sistema nor-
mativo mantido pela RFB. A tendéncia de aumento, ao longo de todo o periodo, das modi-
ficagbes ativas apresenta um quadro de normas que produzem cada vez mais efeitos sobre
outros atos normativos. A elevagao das modificagbes passivas, por sua vez, ¢ ainda mais sur-
preendente tendo em vista que as normas mais antigas ja tiveram mais tempo para serem
modificadas (pois os dados estao sendo agrupados pela data de publicagao de cada ato norma-
tivo). Assim, o resultado indica redugao substancial no tempo necessario para que novas nor-

mas introduzidas no sistema sofram alteragées por outros atos normativos.

GRAFICO 8 — EVOLUCAO DAS INTERACOES ENTRE AS NORMAS DA RECEITA FEDERAL

ESCORE DE INTERACAO

1995 2000 2005 2010 2015 2020

DADOS RELACIONAIS =8~ ESCORE DE INTERACOES ESCORE DE MODIFICACOES PASSIVAS

-o~ ESCORE DE MODIFICAGOES ATIVAS

Fonte: Elaboragao propria.

posteriores, no mesmo ano ou em anos subsequentes. Nao ha, contudo, dados suficientes no presente arti-
go para que possamos determinar com seguranga qual foi a causa desse fenomeno. Seria necessario

empreender uma analise qualitativa para tanto.
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3. DISCUSSOES E APONTAMENTOS PRELIMINARES: CUSTOS DE CONFORMIDADE DA
TRIBUTACAO E TENDENCIAS DA REGULACAO TRIBUTARIA

A principal contribuigao deste artigo para o debate em torno da politica tributaria brasileira
consiste em identificar elementos materiais que permitam verificar empiricamente o cresci-
mento da produgao normativa da RFB e descrever a sua evolugao ao longo do tempo. A par-
tir da analise dos dados coletados e apresentados anteriormente, pode-se comprovar eviden-
te expansdao das normas regulamentares publicadas durante o recorte temporal realizado.
Sob tal perspectiva, algumas discussées de carater teorico e consequencial podem ser apon-
tadas, sobretudo no que diz respeito aos custos de conformidade da tributagao brasileira e
ao necessario controle e avaliagdo das normas regulatorias em materia tributaria.

A literatura tributaria e contabil tem investigado, desde 1980, os custos de conformi-
dade da tributagao (no original, “compliance costs of taxation”), com referéncia aos trabalhos
seminais de Sandford, Godwin e Hardwick (1989), os quais representam, em esséncia, os cus-
tos derivados do cumprimento de obrigages tributarias acessorias (Bertolucci; Nascimento,
2002, p. 58), a exemplo das diferentes normas regulatorias elaboradas pela RFB. Sob tal
perspectiva, em matéria tributaria ¢ possivel identificar duas categorias de custos que inci-
dem sobre os contribuintes, quais sejam: (i) o custo dos tributos em si, representado pela
carga tributaria, um custo direto e facilmente identificavel em razao da dinamica da tribu-
tagdao, que adota parametros quantitativos para o calculo do valor dos tributos (aliquotas,
bases de calculo, etc.); e (ii) os custos de conformidade ou operacionais, custos indiretos,
nem sempre explicitos ou de facil identificagao, que decorrem das diferentes exigéncias
obrigacionais por parte do Fisco, a exemplo do preenchimento de declaragées, do envio de
informacoes, da elaboracao de formularios, do atendimento de fiscalizagdes, da conserva-
¢ao de documentos, da contratagao de profissionais da area tributaria/contabil, do investi-
mento em tecnologia, etc.

Sob outra perspectiva, ¢ possivel inferir que a carga tributaria nao deriva somente da
relagdo entre o valor total da arrecadacgao (federal, estadual e municipal) e o Produto Inter-
no Bruto (PIB), mas tambem ¢ influenciada pelos custos operacionais da arrecadagao, o que
incluiria os custos administrativos de arrecadar (custos da administragao tributaria) e aque-
les derivados do cumprimento das obrigagoes tributarias acessorias por parte dos contri-
buintes (Plutarco; Gico Jr.; Valadao, 2012, p. 341). Nesse aspecto, os custos operacionais
da arrecadagao estio diretamente relacionados a quantidade de normas regulatorias que
instituem obrigagoes acessorias, a exemplo das normas editadas pela RFB. Em termos de
competitividade e atragdao de investimentos (Porto; Garoupa, 2022, p. 20-24), uma elevada
carga tributaria (como ¢ o caso da brasileira, que nos tltimos anos tém girado em torno de
32% do PIB [Brasil, 2021a, p. 6]) associada a altos custos de conformidade da tributagao
representa um pessimo indicador do ponto de vista economico. O recente estudo Subnatio-
nal Doing Business in Brazil 2021, organizado pelo Banco Mundial, constatou que o Brasil pos-

sui um dos sistemas tributarios mais complexos e onerosos do mundo, com uma alta carga
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tributaria e longos processos pos-declaragao (postfiling) (Banco Mundial, 2021, p. 102).
Além disso, em todas as 27 localidades brasileiras examinadas pelo Banco Mundial, foi
verificado que as empresas despendem entre 1.483 e 1.501 horas por ano para preparar,
declarar e pagar tributos, mais do que em qualquer outro pais avaliado. Apenas em matcria
de IRP] e CSLL, dois dos principais tributos federais, a média ¢ de 361 horas por ano
(Banco Mundial, 2021, p. 104).

O complexo sistema normativo infralegal estabelecido pelas normas regulatorias levan-
tadas por este estudo ¢ um dos fatores mais relevantes para compreender os custos de con-
formidade da tributagao no Brasil. Naturalmente, a pesquisa aqui empreendida, em razao
das bases de dados disponiveis (e das nao disponiveis), adotou como recorte metodologico
as normas produzidas pela RFB. Nesse sentido, cabe salientar que outros entes subnacio-
nais (estados, Distrito Federal e municipios), devido as regras de competéncia tributaria,
também produzem normas regulamentares, as quais influenciam os custos de conformida-
de (o destaque aqui vai para o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestagao de Ser-
vigos [ICMS], de competéncia estadual e um dos tributos mais complexos do sistema tribu-
tario nacional, que demanda das empresas entre 867 e 885 horas por ano [Banco Mundial,
2021, p. 103]).

No entanto, os dados coletados no ambito da RFB demonstraram que a regulagao tributaria
federal: (i) esta em constante expansao; (ii) recebe modificages e alteragdes regularmente,
isto ¢, nao ¢ estavel; (iii) demanda continuo acompanhamento por parte dos contribuintes e
responsaveis tributarios, aumenta o custo e o tempo gasto para o pagamento dos tributos,
assim como permite que eventuais irregularidades — ainda que ndo intencionais — surjam em
razao do descumprimento das referidas normas, resultando em novos custos decorrentes do
acionamento do contencioso tributario, seja ele administrativo, seja judicial.

Sob outra abordagem, de vies econémico, ¢ importante mencionar que os custos de
conformidade da tributagao (assim como a carga tributaria) também repercutem em ter-
mos de ganhos ou perdas de eficiéncia. A ciéncia economica (em particular, a economia do
setor publico) ja aponta de longa data que a atividade arrecadatoria deve possuir baixos cus-
tos administrativos, seja para o Fisco, seja para os contribuintes (Stiglitz, 2000, p. 464).
Custos de conformidade elevados resultam em perdas de eficiéncia economica e de bem-
-estar, visto que, em vez de os contribuintes alocarem seus recursos em atividades produ-
tivas, aplicam parte desses mesmos recursos no cumprimento de obrigagdes acessorias as
quais, ainda que necessarias, podem ser dispendiosas em razao da maci¢a quantidade de
normas a serem cumpridas, da complexidade dessas mesmas normas e do consequente
incremento dos niveis de burocracia tributaria.

Um aspecto relevante a ser destacado sobre esse problema diz respeito a importancia da
estabilidade do sistema fiscal ao longo do tempo (Mirrlees, 2011, p. 44). A falta de estabili-
dade tributaria nao apenas gera ineficiéncias por reduzir a capacidade de os agentes econo-

micos realizarem planejamentos de longo prazo, mas também produz efeitos adversos sobre
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a dinamica dos custos de conformidade. Isso ocorre porque a recorrente criagao e/ou altera-
¢ao das obrigagdes tributarias acessorias impoe a necessidade de que os contribuintes ade-
quem seu comportamento para atender as novas regulagdes. Via de regra, essa adaptagao
implica um processo de interpretagao e aprendizagem, principalmente no ambito da atividade
empresarial, em que o desempenho dessas tarefas se da no interior de uma estrutura de ges-
tao. Por essa razao, os custos de conformidade tendem a ser mais altos em um primeiro
momento ¢, ao longo do tempo, tendem a cair, a medida que as empresas adaptam e otimizam
suas rotinas internas para melhor atender as suas obrigagdes tributarias (Suecia, 2006, p. 43).
No entanto, se o sistema tributario muda a todo momento, o dispéndio com custos de con-
formidade mantém-se elevado, gerando perdas liquidas de bem-estar para a sociedade. Na
margem, altos custos de conformidade podem repercutir diretamente no comportamento
dos contribuintes, que optam por regimes tributarios menos complexos (o que, por vezes,
resulta em perdas de arrecadagdo para o Fisco)*® ou simplesmente nio cumprem espontanea-
mente com determinada obrigagao (Seixas, 2016, p. 180).

Contudo, a discussao recebe novos contornos a partir do contexto da regulagao em mate-
ria tributaria e da “funcdo regulatoria” exercida pela RFB. Embora no Brasil a tematica da
regulacao ainda seja frequentemente associada as agéncias reguladoras independentes, ela nao
deve ser encarada apenas a partir desse conjunto restrito de 6rgaos, considerando que a defi-
ni¢ao de regulagao (Koop; Lodge, 2017, p. 95-97; Orbach, 2012, p. 2-7; Black, 2001, p. 105-
-112) excede o escopo das agéncias reguladoras, nao podendo ser examinada a partir de uma
perspectiva estrita ou legalista do que se entende por “agéncia” (Vermeule, 2009, p. 1107-
-1112). Essa constatacao ¢ relevante porque, se identificamos que a RFB exerce fungdes regu-
latorias, passamos a entender que a atividade do referido orgao deve ser objeto dos mesmos
instrumentos de controle e avaliagao (Black, 2005, p. 113-124) que vém sendo associados a
atividade regulatoria nos ultimos anos.

Esse segundo ponto — o controle, o acompanhamento e a avaliagao da atividade regulatoria
estatal — ganhou uma nova dimensao a partir de 2019, em razao da edigao da Lei n. 13.874/
2019 (Brasil, 2019), também conhecida como Lei de Liberdade Economica, a qual passou a
exigir expressamente a realizagao de Analise de Impacto Regulatorio (AIR) para qualquer pro-

posta de edi¢ao/alteragao de atos normativos de interesse geral de agentes economicos, cuja

30 Um recorrente exemplo dessa afirmagao ¢ representado nas empresas optantes de algum regime juridico do
Simples Nacional (enquadrando-se como microempresa ou empresa de pequeno porte) e que, em determi-
nados casos, preferem ou optam por “ndo crescer” em termos de majoragao do seu faturamento para nao per-
derem os beneficios decorrentes do regime de tributagao simplificado, quando comparado a outros regimes

mais complexos em termos de conformidade tributaria, a exemplo do lucro presumido ou do lucro real.
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edigao seja realizada por 6rgao da administragao publica federal,®! o que inclui a RFB. A AIR
constitui, em esséncia, um procedimento ou metodo voltado para avaliar, previamente a edi-
¢ao de determinada norma regulatoria, seus potenciais efeitos (desejaveis e indesejaveis), sua
real necessidade de criagdo, se possui o condao de resolver o problema para o qual foi criada
(ou se criara novos problemas), auxiliando o processo de tomada de decisio do regulador
(Brasil, 2018, p. 23).%2

Posteriormente, com a edi¢do do Decreto n. 10.411/2020, que regulamentou a AIR em
nivel federal, ficou estabelecido que a realizagdo do procedimento por parte do Ministério da
Economia (e, por conseguinte, da RFB) foi tornada obrigatoria a partir de 15 de abril de 2021
(art. 24, I, “a”, do Decreto n. 10.411/2020 [Brasil, 2020b]). Mais importante do que isso ¢ a
expressa previsao de que, “no ambito da administragdo tributaria e aduaneira da Unido, o dispos-
to neste Decreto aplica-se somente aos atos normativos que instituam ou modifiquem obrigagao
acessoria” (art. 3¢, § 12, do Decreto n. 10.411/2020 [Brasil, 2020b]). Em outros termos: atual-
mente, qualquer norma de carater regulamentar expedida pela RFB que implique criagao ou
alteragao de obrigagtes acessorias (a exemplo de diversas normas coletadas neste artigo) deman-
da, previamente a sua edigdo, a realizagao de AIR por parte do orgao. O proposito, conforme ja
discutido, ¢ conferir ao processo regulatorio maior grau de racionalidade, tecnicidade e efica-
cia/ eficiéncia, especialmente no que diz respeito a real necessidade ou nao da criagdo da norma,
bem como a sua capacidade de alcangar os objetivos pretendidos ou a possibilidade de resultar

em novos e diferentes problemas para os contribuintes e responséveis tributarios afetados.33

31 “Art. 52 As propostas de edi¢ao e de alteragao de atos normativos de interesse geral de agentes economi-
cos ou de usuarios dos servigos prestados, editadas por orgao ou entidade da administragao publica fede-
ral, incluidas as autarquias e as fundag¢Ges publicas, serdo precedidas da realizagao de analise de impacto

/ . ] ~ ! . . . o (e
regulatorio, que contera informagoes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a
razoabilidade do seu impacto econémico.

Paragrafo unico. Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo
e sobre o contetido, a metodologia da analise de impacto regulatorio, os quesitos minimos a serem objeto

de exame, as hipoteses em que sera obrigatoria sua realizagao e as hipoteses em que podera ser dispensa-

da” (Brasil, 2019).

32 Também merece destaque a Avaliagao de Resultado Regulatorio (ARR), procedimento voltado para exa-
minar, posteriormente a edi¢do de determinada norma, os efeitos dela decorrentes, considerados o alcan-
ce (ou nao) das finalidades originalmente pretendidas e os demais resultados e impactos observados sobre
o sistema socioeconomico. Diferentemente da AIR, a realizagao da ARR ainda nao ¢ obrigatoria no ambito
da administragao publica federal, nao obstante haver uma tendéncia de sua institucionalizagado em termos
de boas praticas regulatorias. Sobre o tema, cf. o recente Guia Orientativo para Elaboragdo de Avaliagao de
Resultado Regulatorio — ARR (Brasil, 2022).

33 A RFB, em recente portaria (Portaria RFB n. 20, de 5 de abril de 2021), procurou disciplinar a realiza-
¢ao da AIR em seu entorno, basicamente reiterando o contetido de alguns dos dispositivos do Decreto

n. 10.411/2020.
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Até o momento, nao foi possivel identificar experiéncias de realizagao de AIR por parte
da RFB, algo que, diante do elevado indice de normas regulamentares criadas e/ ou alteradas
pelo orgao e seus efeitos em termos de custos de conformidade tributaria, demanda um
acompanhamento constante. A AIR e os demais instrumentos relacionados as boas praticas
regulatorias, como a consulta publica, a elaboragao de uma agenda regulatoria por parte do
orgao, o dimensionamento do estoque regulatorio, entre outros, podem servir como instru-
mentos extremamente Uteis para conferir maior grau de racionalidade a regulagao tributa-
ria, permitindo uma otimiza¢ao da produgao normativa, simplifica¢do, redugao da comple-

xidade e, consequentemente, diminui¢ao dos custos de conformidade da tributagao.

CONCLUSAO

E (ou deveria ser) um pressuposto basico das discussées em torno do campo tributario que
a atividade arrecadatoria nao pode ser encarada como um fim em si mesma, mas um meio
(no caso brasileiro, o principal meio) de financiamento do Estado e de suas politicas publi-
cas. Disso derivam duas consequéncias que merecem referéncia.

A primeira delas ¢ que o direito tributario, consubstanciado em diferentes normas juri-
dicas de carater constitucional, legal e infralegal, define a moldura na qual o Estado exerce
o seu poder de tributar. Sob esse aspecto, o desenho institucional do sistema tributario deve
tanto atender aos interesses arrecadatorios do Fisco (dentro dos limites do poder de tribu-
tar) quanto garantir os direitos basicos dos contribuintes e ainda permitir que estes, de fato,
consigam cumprir as diferentes obrigagoes tributarias (incluindo as instrumentais) que lhes
sao exigidas. Do contrario, ou os contribuintes buscarao formas (licitas ou ilicitas) de evitar
o cumprimento dessas normas, ou, entao, os custos decorrentes da conformidade tributaria
impactarao adversamente a produtividade, a competitividade e o sistema economico como
um todo.

A segunda consequéncia decorre da propria essencialidade do Fisco, que precisa ser con-
temporizada, visto que suas atribui¢oes, para alem da arrecadagao tributaria, da produgao
normativa e da fiscalizagao, devem estar em consonancia com direitos e garantias dos prin-
cipais afetados, contribuintes e responsaveis tributarios. Ainda que essa relagao seja vertica-
lizada, em decorréncia do interesse publico inerente a tributagao, o Fisco, em suas diferentes
representa¢des (RFB, secretarias estaduais e municipais de tributagdo, etc.), deve obedecer
aos limites e parametros de controle objetivo no exercicio de suas fungdes, o que inclui a
fungao regulatoria. Ao exorbitar (ou exacerbar) a sua produgao normativa em tais niveis que
tornam sua compreensao, seu acompanhamento e cumprimento de dificil realizacdo e dema-
siadamente custosos, criam-se problemas, entraves e consequéncias adversas para o sistema
socioeconomico — inclusive repercutindo nos proprios niveis de arrecadagao.

Sob esse aspecto, os resultados obtidos apresentam um panorama da produgao norma-

tiva da RFB marcado por um papel cada vez mais importante desse tipo de norma no sistema
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tributario nacional. O conjunto de tendéncias aqui apresentadas converge para tornar as
normas da RFB um fator cada vez mais presente na administra¢ao tributaria e na vida dos
contribuintes. As normas regulatorias produzidas pelo 6rgao vém se tornando mais frequen-
tes, mais extensas, ocasionando diferentes efeitos economicos e tornando o sistema cada vez
mais complexo e denso.

Nesse sentido, este artigo representa um ensaio ainda exploratorio a respeito de uma tema-
tica de extrema importancia nos dias atuais no que tange a regulagao tributaria. Mais estudos
qualitativos e quantitativos precisam ser feitos para que a produgao normativa da RFB seja efe-
tivamente compreendida e dimensionada, sobretudo no que diz respeito as suas consequén-
cias. A analise de dados qualitativos, coletados a partir de amostras aleatorias representativas,
¢, sem duvida, um componente essencial para estudos futuros, para que se produzam analises
mais detalhadas de dimensdes de contetido relevantes para a compreensao do sistema. Alem
disso, analises quantitativas mais avangadas, que utilizam metodos de processamento de lin-
guagem natural auxiliados por aprendizagem de maquina ou analise de redes para entender
mais profundamente as interagoes entre os atos normativos, também contribuiriam para ofe-
recer um quadro mais preciso da produgao normativa da RFB. Tendo em vista a inexisténcia
de trabalhos semelhantes no Brasil, sugere-se também a necessidade de estabelecimento de
novas frentes de pesquisa que permitam avaliar o papel normativo da RFB de forma sistema-
tica e assim identificar as consequéncias regulatorias dessa atividade para a economia e para o

sistema tributario nacional.
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