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RESUMO

0 presente ensaio tem por escopo promover a reflexdo sobre relevancia da
administracao tributaria em sua atividade arrecadatoria e seu papel na reducao da
diferenca entre as cargas tributarias nominal e a efetiva (tax gap), bem como na
minoracao da carga nominal da tributacdo e no equilibrio do sistema tributario para
a distribuicao justa dos onus fiscais.

Palavras-chave: Administracao tributaria. Tax gap. Eficiéncia administrativa. Justi-
ca fiscal. Onus tributarios. Carga tributéria. Gasto puiblico. Despesa piiblica.

1. CONSIDERAGOES INICIAIS

As reflexdes acerca da carga tributaria, especialmente no Brasil, tendem a con-
siderar preponderantemente o gasto publico para explicar os niveis dos encargos
tributérios, suas distorcdes ou justificacdes. E assente a ideia de que a diminuigdo
da carga de tributos esta diretamente condicionada a redugao dos gastos publicos,
raciocinio que nao se ignora correto considerando-se a légica simples de relagao en-
tre receitas e despesas em dado orgamento: quanto maior a despesa mais recursos
sa0 necessarios para supri-la.

E o gasto plblico, nesse enfoque, costuma ser analisado sob dois aspectos
principais: de um lado o aumento relevante das necessidades sociais, a justificar
maiores dispéndios dos Estados, em especial os realizadores de politicas sociais
em maior escala, e de outro 0 mau emprego da verba publica em razao de decisdes
atécnicas, ou mesmo de praticas irregulares, por parte de administradores.

Acentuando o problema dos gastos publicos em cendrios de administracoes
ineficientes, identificam-se gestores do erario que, mesmo visando atingir finalidade
estatal legitima em suas agdes, nao raro tomam suas decisdes ignorando praticas

1 Mestrando profissional em Direito Tributario na FGV/SP.
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e critérios que se pautem pela “eficacia de custo” (ou eficiéncia), representada pela
oferta do maior bem-estar alcancavel num determinado contexto aliado aos menores
custos possiveis, como ensinam MAXIMIANO e NOHARA.?

Os gastos publicos, sem dividas, sdo um fator determinante para a compreen-
sao dos niveis de carga tributaria no mundo, com atencdo particular voltada aos
paises em desenvolvimento e, sobretudo, aqueles que apresentam altos indices de
corrupcao e administragdes publicas pouco eficientes.

No entanto, afora 0s problemas relacionados aos gastos estatais, outro elemen-
to, ndo menos importante, deve ser considerado para a compreensao e o questio-
namento dos niveis de carga tributaria numa determinada sociedade, muitas vezes
relegado a um segundo plano de importancia, qual seja, a eficiéncia das administra-
¢oes tributarias na atividade arrecadatéria.

A administracao tributaria, prevista no Titulo IV do Codigo Tributario Nacional
(artigos 194 e seguintes), é reconhecida, dentre outras fungdes essenciais, por fisca-
lizar e arrecadar tributos, “de suma importancia para a Fazenda Publica, visto que a
receita tributdria representa a maior fonte regular de receita”, nas palavras de HARA-
DA3 , sendo a atividade arrecadatdria, quando eficiente, fator determinante para os
ajustes da carga tributaria em dada economia.

E a afirmacdo de que a o aumento dos indices de arrecadacao influi direta-
mente na carga tributaria nominal impde demonstragao a partir das seguintes inda-
gacoOes: Carga tributaria e arrecadacao nao sao elementos conexos e diretamente
proporcionais? Maior carga tributaria ndo significa necessariamente maiores indices
de arrecadacao? De que modo a arrecadacao eficiente pode contribuir para a redu-
¢ao da carga tributaria nominal?

2. CARGA TRIBUTARIA NOMINAL X CARGA TRIBUTARIA EFETIVA

Para responder as indagacdes acima é preciso, antes de mais nada, distinguir
a carga tributaria chamada nominal da denominada carga tributaria efetiva. Na licao

2 MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru; NOHARA, Irene Patricia. Gestdo pibica: abordagem integrada da
administragao e do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 243.

3 HARADA, Kyioshi. Direito financeiro e tributario. 262 ed. S&o Paulo: Atas, 2017, p. 677.
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de MACIEL*, a carga tributaria nominal, também conhecida como legal, é a prevista
na legislacao instituidora dos tributos. Ja a carga tributaria efetiva é o resultado real
da arrecadacgao. Na primeira tem-se a hipdtese normativa tributaria, enquanto na
segunda estao considerados os fatos tributarios concretos subsumidos a legislacao
fiscal e geradores efetivos de receita publica.

Tal distingao conceitual revela que na dinamica das relagoes tributdrias é na-
tural, e esperado, que a dimensao da tributagdo nominal nem sempre corresponda
a da tributacao efetiva, concluindo-se pela existéncia de uma diferenca, um hiato,
entre o que se arrecada efetivamente e que se poderia arrecadar conforme a previ-
sdo normativa. A essa diferenca chama-se tax gap. Para MACIEL, a diferenca entre a
carga tributdria nominal e a efetiva denomina-se evasao fiscal, e “seu enfrentamento
consiste, em dltima andlise, em um dos principais focos da administracao tributaria”.

3. NEM SEMPRE ALTAS CARGAS TRIBUTARIAS NOMINAIS REPRESENTAM AL-
TOS INDICES DE ARRECADAGAQ

Crer que quanto maior a quantidade de tributos, o percentual de suas aliquotas,
0 niimero de contribuintes potenciais ou a diversidade de bases econdmicas tribu-
taveis, maior sera a receita efetiva vertida aos cofres publicos é um equivoco. Uma
carga tributaria nominal alta nem sempre correspondera ao aumento de receitas ou
a expectativa dos niveis de carga efetiva. Além disso, a majoracao da carga tributdria
isoladamente considerada, desacompanhada de medidas outras que possam esti-
mular ou garantir a arrecadacao, tende a potencializar os indices de tax gap, ja que
elevado apenas um dos fatores da relagao dinamica existente entre a previsao fiscal
orgamentaria e 0s recursos de fato auferidos pelo ente tributante.

Se a carga tributaria nominal aumenta em decorréncia da atividade normativa,
mas 0 cendrio econdmico-social sobre o qual incidem os tributos criados ou majo-
rados nao sofre estimulo algum para corresponder a expectativa abstrata da legisla-
¢ao, a diferenca entre 0 que se poderia arrecadar, de acordo com a norma, € 0 que
se arrecada de fato, reflexo do comportamento dos contribuintes, tende também a
aumentar, elevando os percentuais do tax gap.

Desse modo, uma vez que para fins de avaliacdo do equilibrio entre receitas

4 MACIEL, Everardo. Tépicos de administragao tributaria. In VASCONCELLOS, Roberto Franga de (coord.).
Politica fiscal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 397.
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plblicas e gastos estatais nao se considera propriamente a carga tributaria nominal,
mas sim a efetiva arrecadacao, representativa dos recursos a disposicao do Estado
para fazer frente as suas despesas, em carater vinculado ou nao, as atengoes na-
turalmente voltam-se para a eficiéncia das administragdes tributarias, responsaveis
pela execucao e aplicacdo da legislacao fiscal com vistas a realizacdo de sua funcao
arrecadatdria. Ao lado de outros fatores, a majoracao da carga tributaria efetiva é
substancialmente produto da atividade das administracdes fiscais. Nas palavras de
MACIELS:

A reducdo da evasao fiscal decorre de uma combinagao de fatores como grau de

civilidade dos contribuintes, eficiéncia da maquina arrecadadora, rigor das penali-
dades fiscais, simplificagao da legislacao tributdria, forma da extracao fiscal adota-

da etc. (grifamos)

LEMOS®, fazendo mengao ao Manual de Controle Interno das Administragoes
Tributarias, destaca, além da vocacdo arrecadatdria tradicional reconhecida nas
administracoes tributdrias, as fungdes de gestdo, regularizacao ou fiscalizagao, ar-
recadacao executiva (coercitiva), assessoramento ao contribuinte, apoio e andlise,
revelando, desse modo, a complexidade e a diversidade das atribuigcdes confiadas
ao Fisco.

Realcando o papel fundamental das administracdes fiscais na construcao de
um sistema tributario equilibrado e eficaz, sendo uma de suas caracteristicas o apri-
moramento da arrecadacao, afirma DERZI 7 que com vistas ao alcance desse escopo
“(...) a participacao ativa da administragao tributaria ndo é apenas (til, mas impres-
cindivel na busca da eficiéncia, racionalidade legislativa e pratica, assim como da
justica tributaria”.

E ndo se pode afastar da atividade arrecadatéria exercida pelas Administracoes

5 MACIEL, Everardo. Tépicos de administragao tributéria. In VASCONCELLOS, Roberto Franga de (coord.).
Politica fiscal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 398.

6 LEMOS, Igor. Consideragdes sobre as estruturas das administragdes tributdrias brasileiras. In MACEDO,
Alberto; AGUIRREZABAL, Rafael; PINTO, Sérgio Luiz M.; ARAUJO, Wilson José de (coord.). Gestdo tributa-
ria municipal e tributos municipais. Vol. VI. Sao Paulo: Quartier Latin, 2017, p. 325-326.

7 DERZI, Misael Abreu Machado. O relevante papel das administragdes tributdrias - experiéncia e
informacgdes - nas reformas e aperfeicoamentos continuos das legislagdes tributarias. In MACEDO,
Alberto; AGUIRREZABAL,

Rafael; PINTO, Sérgio Luiz M.; ARAUJO, Wilson José de (coord.). Gestao tributdria municipal e tributos muni-
cipais. Vol. VI. Sao Paulo: Quartier Latin, 2017, p. 37.,
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tributdrias a nocao de justiga fiscal, inerente ao aspecto da incidéncia efetiva e iso-
nomica da legislacao sobre aqueles que devem recolher os tributos normativamente
previstos. Nessa faceta da justica fiscal, atrelada a isonomia, a ineficiéncia da ad-
ministracao tributdria tende a propiciar um vacuo de incidéncia da legislacao fiscal,
permitindo que um grupo de destinatarios das normas tributarias nao seja alcanca-
do efetivamente, onerando, assim, de forma desigual, a parcela de contribuintes que
arcam, de fato, com os encargos fiscais.

Destaca-se nesse quadro um dos reflexos-causa do tax gap, indicativo de que
a ineficiéncia da atividade arrecadatoria reduz a implementagédo da carga tributaria
efetiva, distando-a da nominal e aumentando o hiato entre ambas, 0 que, dentre
outros fatores, repercute diretamente nos niveis de recursos disponiveis para o su-
primento dos gastos publicos, induzindo a uma pressao sobre a obtencdo de mais
receitas, que acaba por se traduzir, ndo raro, em medidas normativas de majoracao
da carga tributaria nominal, potencializando mais uma vez o tax gap e impondo uma
sobrecarga aqueles que cumprem, regularmente, com suas obrigacoes fiscais.

Nesse contexto, torna-se racionalmente dificil suplantar o questionamento
acerca da justica da tributacdo, no plano normativo, ante a desigualdade de sua
incidéncia fatica, quadro que pode incentivar comportamentos contrarios a sujei-
cao tributaria nao resistida por parte de contribuintes outrora cumpridores de suas
obrigacdes fiscais, acentuando, por mais essa razéo, o tax gap, e potencializando
as perdas sociais pela caréncia de recursos disponiveis no orcamento estatal. Essa
realidade ratifica a relevancia central do papel das administragoes tributarias como
agentes redutores das mencionadas distorgdes por meio da eficiéncia arrecadatdria.

Ainda sobre a importancia da eficiéncia arrecadatéria associada a reducao do
hiato tributario, retomando-se a dindmica da relacao entre receita e despesa e re-
conhecendo-se que quanto maiores as necessidades sociais em que se fundam
0s gastos publicos mais recursos serao necessarios para o equilibrio orgamentario,
especialmente advindos da tributagdo, bem como tendo-se em vista que a solugéo
comumente eleita pelo administrador-legislador para essa realidade é, mormente,
a criacdo ou a majoracao de tributos, pde-se a derradeira indagacéo, a fim de se
considerar como arrecadar mais poderia, pragmaticamente, contribuir para a estabi-
lizacdo, ou 0 mesmo a reducgao, da carga tributaria nominal.

Pensamos que antes de uma alteragao majorante da carga tributaria nominal,
seja pela criacao de tributos, aumento de aliquotas ou da abrangéncia das bases
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econdmicas de incidéncia, a capacidade ociosa de arrecadacao deve ser analisada.
Para se cogitar de uma alteracao legislativa nesse sentido, deve haver a precedéncia
de uma averiguagao efetiva da eficiéncia das administragdes tributarias, em seu
viés arrecadatdrio, notadamente sobre: a eficacia das politicas e programas fiscais
com base na legislacao vigente; os métodos de abordagem dos contribuintes, iden-
tificando-se seus diversos perfis; 0s sistemas de cobranca administrativa e judicial;
os custos da Administragao tributdria comparados ao retorno de sua atuagao; as
deficiéncias e possibilidades de aprimoramento dos meios de combate a sonegacao
fiscal, distorcivas da reparticdo dos dnus da tributagao, entre outros.

Aumentando-se a eficiéncia das administragdes tributarias e potencializando-se
sua atividade arrecadatoria, o resultado sera o implemento da carga tributéria efeti-
va, ou seja, havera maior volume de recursos ingressados nos cofres publicos, o que
propiciara aos Estados melhores condigcdes de fazerem frente as suas despesas e
equilibrar seus orgamentos, diminuindo, controlando ou mesmo superando o déficit.
Desse modo, em razao da melhor distribuicao dos encargos da tributacao, também
nao se faria imprescindivel a majoracao da carga tributaria nominal, medida que ten-
de a reduzir ainda mais o bem-estar daqueles que ja arcam com os dnus financeiros
decorrentes dos tributos, potencializando um estado de injustica e desigualdade de
incidéncia fiscal.

Além de frear 0 aumento da carga tributaria nominal, pode a maior efetividade
das administragdes tributarias em sua tarefa arrecadatdria concorrer para sua redu-
¢ao e, consequentemente, para a minoragao dos indices de tax gap, diminuindo a
distancia entre a tributacao efetiva e a nominal por dupla incidéncia: implementacao
efetiva de recursos, de um lado, e reducao do espectro tributario abstratamente pre-
visto na legislacdo de outro. E o que considera MACIEL (p. 397), para quem “aumen-
tos consistentes de receitas, obtidos em virtude de uma maior eficiéncia do aparelho
arrecadador, pode ser um sélido pretexto para reduzir a carga tributaria”.

4. CONCLUSOES

E verdade que a identificacdo dos contornos da capacidade ociosa da arre-
cadacao, decorrente das necessidades de aprimoramento das administragdes tri-
butarias, demanda um estudo pontual - mas possivel - destinado a apreensao de
sua dimensao e caréncias, ndo se ignorando que a eficiéncia arrecadatéria, por si
s0, ndo é capaz de revolucionar os sistemas tributarios para a consolidagao plena
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do equilibrio da carga tributéria e da justica fiscal. Outros fatores podem, e devem,
estar associados a eficiéncia arrecadatdria para que um modelo dtimo de tributagado
se verifique, variando tais fatores de acordo com o tipo de sociedade analisada, sua
economia, a consciéncia e civilidade dos contribuintes etc.

No entanto, parece também evidente que a eficiéncia das Administragdes tri-
butarias, em suas variadas facetas, dentre elas a arrecadatdria, revela-se como fa-
tor central e imprescindivel para a construgcao de um sistema de tributacao mais
equilibrado e justo, com menores indices de evasdo e melhores resultados para a
realizagado dos fins sociais dos Estados.
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