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“Né&o é pela quantidade de tributos que se deve medir o
6nus, mas sim pelo caminho que tém de fazer para voltar
as maos de que sairam. Quando esta circulagdo é rapida e
bem estabelecida, ndo importa que se pague muito ou pou-
CO, pois 0 povo serd sempre rico e as financas andarao
bem. Ao contrério, por pouco que o povo dé, quando este
pouco nao lhe volta, ele, dando sempre, logo se esgotara:
o Estado jamais serarico e 0 povo sempre sera miseravel”.
(Jean Jacques Rousseau. Do contrato social).

1 - Introducéo

A Law and Economics é um método de estudo interdisci-

plinar que conjuga figuras do Direito e da Economia. Em linhas
gerais, suas pesquisas procuram identificar os reflexos econémi-
cos gerados por determinada norma, deciséo judicial ou outro ele-
mento de cunho juridico e vice-versa, ou seja, 0s efeitos a serem
criados no campo juridico a partir de uma situacdo econdémica
qualquer. Com efeito, as hipoteses observaveis sdo as mais vari-
adas possiveis, sendo viavel a abordagem em quase todo o espec-
tro juridico-normativo (v. g. direito civil, comercial, penal,
tributério, administrativo, ambiental, etc.)™.

1

Por exemplo, a revisdo judicial de contratos para reducdo dos juros acordados
(evento juridico) é capaz de inibir a formag&o de novos pactos ou, ainda, de
majorar os juros exigidos para novos contratantes (reflexo econdmico), em vis-
ta do agravamento do risco do negécio. Noutra banda, o aumento do imposto
de importacéo (evento juridico) gera a reducdo da demanda sobre o respectivo
bem (efeito econdmico) em vista do consequente encarecimento do produto.
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A proposta surgiu nos Estados Unidos, a partir da segunda
metade do século XX. H& varias epstemes ou escolas dentro da
Law and Economics, com destaque para: a escola de Chicago,
capitaneada por Richard Posner; a escola de Y ale, representada por
Guido Calabresi; e a escola da Nova Economia Institucional, com
os estudos de Ronald Coase, Duglass North e Oliver Williamson?

Assim, tendo em vista que todas as exacdes incidem sobre
um fato ou situacdo que representa uma determinada medida eco-
ndémica (v. g. auferir renda, ser proprietario de bens, circular
mercadorias, transferir bens a terceiros inter vivos ou causa
mortis, ultimar operacéo financeira, etc.), os eventos tributarios
podem ser de grande interesse para a Law and Economics, prin-
cipalmente em relag&o aos resultados advindos do sistema exacio-
nal (v. g. reagdo dos contribuintes, distribuig&o de renda, indugéo
ou inibicdo de atividade econGmica, volumes potencialmente
arrecadaveis, etc.), ndo obstante ainda serem poucos os estudos
gue buscam essa interdisciplinaridade no campo tributéario.

Fato é que a doutrina mais atualizada vem aceitando cada
vez mais a interdisciplinaridade desses campos do conhecimento.
E que, na exposi¢do de LEWANDOWSKI (2005, p. 168):

“O jurista, em verdade, transcende a esfera do mero ser,
do Sein, para operar no campo do dever ser, ou seja, do
Sollen. Ele, porém, nado limita suas indagacdes ao plano do
Sollen, pois ndo trabalha apenas com um conjunto de nor-
mas preceptivas, logicamente encadeadas, conforme que-
ria Kelsen, mas opera com modelos juridicos, que
constituem, no dizer de Reale, uma sintese dial ética resul-
tante do embate entre certas exigéncias axioldgicas a um
dado complexo fatico, travado no ambito de determinada
conjuntura histérica”.

Ainda: a prética de cartel (fendmeno econdémico em que empresas concorrentes
realizam um “acordo” quanto aos seus pregos minimos) € passivel de sangéo
(resultado juridico) por parte do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.
Para aprofundar: SALAMA (2008, p. 12-37), SZTAJN (2005, p. 74-83) e
WILLIAMSON (p. 16-59).
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2 - Resisténcia “ natural” aos tributos

As obrigacfes de entregar parte dos bens ou da riqueza em
beneficio de uma autoridade superior, teoricamente em troca de
seguranca e outras benesses coletivas, manifestam-se entre os
homens ha milénios, ndo obstante a regra usual de salda-las em di-
nheiro (os tributos) tenha se consolidado somente apds o século XV,
com a fixagcdo das monarquias nacionais européias absol utistas.

Com efeito, a histéria da humanidade é trespassada por
esse tipo de obrigacdo. Nessa linha, SIDOU (1978, p. 15-35) no-
ticia que disposic¢des de cunho impositorial ja podiam ser encon-
tradas no Codigo de Manu (13 séculos antes de Cristo). O autor
também indica a existéncia de tributacdo na China, Pérsia, Egito,
Cartago, Grécia, Roma, Idade Média, chegando aos dias atuais. Em
suma, em toda e qualquer organizacdo social humana, indepen-
dentemente da época histérica, algum modo de tributagdo € pre-
senga certa.

Contudo, embora seja um fendmeno antiquissimo, foi so-
mente a partir da influéncia das idéias iluministas de igual dade,
liberdade e fraternidade, que culminaram na Revolucdo Francesa
e no movimento de independéncia das 13 Colbnias norte-ameri-
canas, que os tributos passam a ser visualizados e juridicamente
tratados como “coisa publica’, ou seja, como algo separado do
patriménio pessoal do rei, devendo, portanto, serem inteiramente
aplicados em prol do “bem comum”, segundo bem explicita TORRES
(1991, p. 121 e seg.).

Até entdo, os tributos eram apenas um modo de achacar
0s mais pobres, sem que se pudesse vislumbrar qualquer benefi-
cio equivalente ao sacrificio que faziam no adimplemento dessas
obrigacdes. Nessa esteira, por exemplo, a opressao do “antigo
regime” chegara a patamares insuportaveis na Franca pré-revolu-
¢8o. Segundo HUBERMAN (s. d., p. 135), nada menos do que 80%
da renda dos camponeses se destinava a pagar impostos. Logo,
em suas palavras: “Nao é de se espantar que uma ma colheita os
deixasse a beira da fome. Nem que muitos dos seus vizinhos va-
gassem pelas estradas como mendigos famintos”.
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Num tom absolutamente jocoso, mas que merece ser transcrito
pela crueza que encerra, segundo Jean Baptiste Colbert, tesourei-
ro do rei francés Luis XIV: “A arte da tributacdo consiste em de-
penar o ganso de modo a obter a maior quantidade possivel de
penas com o menor volume de grasnidos” (BID, 2007, p. 183).
Essas palavras refletem muito claramente a ideia do fisco absolu-
tista, ndo indicando qualquer respeito pela figura do contribuin-
te, ao contrario, chega a trata-lo como um animal irracional e
“reclaméo”.

Com certeza, esse estado de coisas fez com que, desde ha
muito, as pessoas comumente se mostrem avessas as obrigacoes
tributérias. De fato, na maioria das situagdes, nao vislumbram o
recebimento de um “retorno” aceitavel por daquilo que entrega-
ram ao fisco, isso &, a perda de bem estar experimentada pela di-
minuicdo patrimonial causada pelas exagdes ndo foi minimamente
compensada. Segundo PEZZI (2008, p. 73): “As normas tributé-
rias sempre foram alvo de grande rejeicéo social. 1sso se explica
pelo fato de que raramente na histéria humana a tributacéo se
mostrou justa’.

E sabido que a rejeicdo fiscal ja implicou no desaguar de
varios movimentos violentos ao longo da histéria, tais como os
citados por CUNHA (2002, sem paginacéo): Palestina em 926 a.C.;
reino de Omar entre 634 e 644 d.C.; Viena em 1519 (contra o rei
Carlos | da Espanha); Inglaterra dos Stuarts (1603 a 1714); Ras-
siaem 1708 (contra Pedro “o Grande”); colénias inglesas na Amé-
rica do Norte em 1773% No Brasil, varias foram as insurreicdes
contra os tributos, sendo que o movimento mais conhecido foi a
Inconfidéncia Mineira de 1789.

Em resumo, cita BALEEIRO (1998, p. 284) que: “Inume-
ras convulsdes politicas refletiram a controvérsia em torno do
sentimento de repulsa a impostos reputados injustos por um grupo
social em certo momento”.

3 Esse episddio é indicado por COSTA (1996, p. 16). Trata-se da Boston Tea Party,
“evento no qual os norte-americanos rebelaram-se contra a tributagdo inglesa
das importagOes efetuadas pelos colonos, entre elas a de cha, e que se consti-
tuiu em importante precedente da independéncia (1773)".
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Resta fora de duvida, pois, o quao nevralgica é a questao
tributéria nas sociedades como um todo, sendo certo que, em gran-
de parte, o correto equacionamento desse fenbmeno em muito
determina sua estabilidade, florescimento e desenvolvimento.

3 - Exagero fiscal na orbita individual

E induvidoso o fato de que na tributac&o o direito indivi-
dual da propriedade (em sentido lato)* é atingido de maneira di-
reta, pois parcela da riqueza do sujeito passivo é transferida ao
Estado. Portanto, sob pena de arriscar neutralizar a capacidade e
a liberdade do individuo de satisfazer, por conta propria, suas
necessidades e desejos, é imperioso que existam claros limites a
tributagcdo. Nos dizeres de COSTA (2001, p. 81):

“se 0 ordenamento constitucional ampara determinados
direitos, ndo pode, ao mesmo tempo, compactuar com a
obstancia ao seu exercicio, mediante uma atividade tribu-
tante desvirtuada. A atividade tributante do Estado deve
conviver harmonicamente com os direitos fundamentais,
ndo podendo conduzir, indiretamente, a indevida restrigao
ou inviabilizacéo de seu exercicio”.

N&do se pode esquecer, nessa linha de exposic¢do, que o
Estado existe e se justifica na medida em que promove a prote-
cdo e o desenvolvimento dos individuos e da comunidade e néo
o contrario, pois, na sintese de TIPKE e YAMASHITA (2002, p. 31):
“O Estado Tributério ndo pode retirar do contribuinte aquilo que,
como Estado Social, tem de lhe devolver”.

4 Em verdade, o termo “propriedade” comporta acepcdes diversas para além dos

direitos reais. Esclarece PONTES DE MIRANDA (1955, p. 9) que existe um
sentido constitucional e outro afeto as leis civis. Em sua ligdo: “Em sentido
amplissimo, propriedade é o dominio ou qualquer direito patrimonial. Tal con-
ceito desborda do direito das coisas. O crédito é propriedade. Em sentido am-
plo, propriedade é todo direito irradiado em virtude de ter incidido regra de direito
das coisas (cc. arts. 485, 524 e 862). Em sentido quase coincidente, € todo di-
reito sbbre as coisas corpéreas e a propriedade literéria, cientifica, artistica e
industrial. Em sentido estritissimo, é s6 o dominio”.
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Por isso, ha mais 70 anos, BILAC PINTO (1940, p. 552)
sopesava que o poder fiscal: “deve ser exercido sem perturbar a
economia particular, sem suscitar embaraco ou desencorajamento
da industria, do comércio ou da lavoura”.

De modo a impedir uma tributacdo exagerada na Orbita
individual existe preceito constitucional expresso. Trata-se do art.
150, IV da CF que veda as exacdes possuirem efeito confiscato-
rio. A doutrina é extensa em relacdo ao tema, destacando-se 0s
estudos de BARRETO (1994), BRUY N JUNIOR (2001), CAMPOS
(2005), CASTILHO (2002), GOLDSCHMIDT (2004), HORVATH
(2002), MICHELS (2005) e NABAIS (1998). Com efeito, esses estu-
dos descortinam o assunto a exaustdo e com maestria, apresentando
inclusive as formas de afericdo do exagero fiscal que aqui ndo
serdo esmiucadas.

Todavia, hd um aspecto ainda pouco enfrentado doutrina,
mas que se revela como de suma importancia na aferi¢cdo do exa-
gero fiscal. Trata-se do “retorno” oferecido pelo Estado em face
dos tributos arrecadados, seja em termos de servicos gerais (v. g.
mantenca da ordem e da seguranca dos individuos, preservacdo
do patriménio publico, meio ambiente e outros interesses difusos
e coletivos), seja em vista de comodidades mais especificas, nas
quais é possivel identificar o destinatario (v. g. atendimentos de
salde e educacao publica).

Assim, em tese, quanto mais qualificado for esse “retor-
no”, maior espaco e legitimidade ha para tributar, sendo a reci-
proca verdadeira. Nessa esteira, caminha a licdo de BECHO (2009,
p. 470), para quem:

“Nas nacdes em que 0s servi¢os publicos séo insuficien-
tes, onde tais servi¢cos (como educacgédo, salde, seguranca,
seguridade social etc.) precisam ser complementados com
os prestados pela iniciativa privada, a tributacdo tem que
ser modesta, para permitir que o contribuinte tenha forca
econdmica para recolher os tributos e pagar pelos servicos
privados complementares. Naquelas nac¢des, ao contrario,
onde 0s servicos publicos séo de qualidade e os servicos
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essenciais privados sdo desnecessarios, a tributagéo
naturalmente sera mais elevada’.

No caso do Brasil, infelizmente, segundo retrata PEIXOTO
(2003, p. 102): “E notdrio que o Estado brasileiro esta longe de
satisfazer as legitimas expectativas da sociedade no que diz res-
peito a trés de suas funcbes classicas: educacdo basica, salude e
seguranca publica’. Com efeito, essas deficiéncias devem ser con-
sideradas na apuracdo de eventual exagero fiscal.

Por fim, anota-se que o exagero fiscal na 6rbita individual
ja foi objeto de apreciacdo judicial, com destaque para posicio-
namentos tomados pelo Supremo Tribunal Federal, ocasifes em
gue a Corte apontou que a resolucdo de cada caso deve operar-se
com a aplicacado dos principios da razoabilidade e proporcionali-
dade (ADIN-MC n° 1.075-1-DF, de 17.06.1998; ADIN-MC n°
2.010-DF, de 30.09.1999 e ADIN-MC n° 2.551-MG, de 02.04.2003).

4 - O exagero fiscal na orbita coletiva e seus maleficios

Enquanto que o tema do exagero fiscal na érbita indivi-
dual conta com vasta doutrina, o fenébmeno no ambito coletivo é
guase inexplorado, ao menos por juristas. Entretanto, trata-se de
um assunto de suma importancia, a merecer maior aprofundamen-
to, dados os indiscutiveis reflexos que a tributacao é capaz de
gerar na organizacdo social.

Se, conforme ja mencionado acima, os tributos incidem
sobre situagdes que apresentam um componente econdémico, por
uma questdo de logica, quanto mais atos dessa natureza forem
praticados numa determinada sociedade, maior sera a arrecadacéo
fiscal. Logo, quanto maior for uma economia, mais abastecido
estard o Tesouro do Estado que, entdo, podera melhor desempe-
nhar suas competéncias constitucionais. Com efeito, NABAIS
(1998, p. 234) pontua que:

“[...] s6 o florescimento da economia, no seu todo e nas
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suas componentes, preenche o pressuposto para o estado
de obter as receitas fiscais necessarias ao financiamento de
suas tarefas. Dai que a ‘economizacdo’ da tributacéo este-
ja, ao fim e ao cabo, ao servigco da prOpria obtencdo de
receitas, e a funcdo econémica da tributacdo prima facie
extrafiscal tenha assim caracter fiscal”.

Porém, a experiéncia tem mostrado que o crescimento eco-
ndémico sustentado depende de um ambiente institucional e nor-
mativo que confira seguranca, previsibilidade e certa perenidade
em torno dos institutos e figuras. O mesmo € valido para o de-
sempenho judicial na solugdo de conflitos. Por certo, o resultado
dessa congruéncia de fatores positivos contribui para minorar os
riscos que uma atuacdo sob regramento fluido e pouco estavel,
ou mesmo sob a égide de instituicdes pouco confiaveis, natural-
mente implicam.

De fato, paises que apresentam ambentes indspitos aos
negocios em geral perdem duas vezes: primeiro, por ter sua eco-
nomia minguada (produzindo-se menos bens e servisos, ha me-
nos riqueza a ser divida); segundo, por arrecadar menos tributos
gue poderiam ser usados em prol da comunidade. O exemplo mais
flagrante € o da Venezuela, cuja economia vem severamente se
retraindo por forca da “revolucdo bolivariana’ que, em tese, de-
veria melhorar as condi¢bes de vida dos mais pobres e ndo ma-
jorar o seu contingente.

Voltando ao foco, no que tange ao aspecto tributéario, é de
rigor ter em mente que, por menor que seja uma exacado, ela
sempre representara um 6nus financeiro a incidir sobre certa si-
tuacéo de fato ou de direito (v. g. um imposto que grave a trans-
feréncia de certos bens encarece os neg6cios com esses bens), o
gue, sob certos patamares, pode desestimular a pratica formal de
atos nos quais haveria essa tributacdo. Como consequéncia, se o
negodcio deixa de ocorrer, ndo ha exacdo devida em beneficio do
Estado.

Certamente, a distorcdo econdmica causada pelos tributos
€ muito variavel e é fortemente influenciada pela sistemética de
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cada um deles. Nessa linha, um imposto causa mortis é de pouca
distorcdo, uma vez que as partes envolvidas pouco podem fazer
para modificar a incidéncia do gravame. Ocorrendo o evento
morte, da-se a sucessdo com o recebimento das herancas e dos
legados, estando o recolhimento do respectivo imposto vincula-
do a homologacao da partilha pelo juiz (8 5° do art. 1036 do Co-
digo de Processo Civil), motivo pelo qual se pode afirmar que o
imposto tende a neutralidade.

Efeito semelhante acompanha as exag0es que incidem sobre
as transmissdes inter vivos e aquelas que gravam a propriedade em
geral, sendo certo que, pelas regras comuns de experiéncia, as
pessoas nao costumam deixar de transacionar com bens méveis ou
iméveis apenas para ndo se sujeitarem a tributagdo. Evidentemente,
essa relativa neutralidade vige apenas se 0s respectivos impostos
forem graduados sob o par@metro da razoabilidade, destacando-se
gue nesses casos as aliguotas ndo costumam exceder a 4% sobre
o valor da operacéo.

As exacBes com maior potencial para influirem sobre as
forcas da demanda e oferta sdo aquelas que gravam o consumo
de bens ou servigos, justamente aquelas que costumam predomi-
nar nos sistemas de tributacéo dos paises pobres ou em desenvol-
vimento, como, por exemplo, o Brasil. De fato, na licdo de
GIAMBIAGI e ALEM (2002, p. 40): “no caso dos impostos sele-
tivos sobre o consumo, ndo ha neutralidade do tributo”.

Repita-se: se negécios deixam de ocorrer, o Estado deixa
de arrecadar na mesma proporc¢do. Um exemplo esclarecedor da
ideia ora tratada € formulado por MANKIW (2007, p. 163-164).
Segundo o autor:

“Imagine que Joe limpe a casa de Jane a cada semana por
$ 100. O custo de oportunidade do tempo de Joe é $ 80 e
o valor de uma casa limpa para Jane € $ 120. Portanto, cada
um recebe um beneficio de $ 20 pela transagdo. O exce-
dente total de $ 40 mede os ganhos de comércio dessa
determinada transag&o.

Suponhamos agora que o governo imponha um imposto de
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$ 50 para os prestadores de servico de limpeza. Agora, nao
h& preco que Jane possa pagar a Joe que 0s deixe em me-
Ihor situacdo apds o pagamento do imposto. O maximo que
ela esta disposta a pagar é $ 120, mas isso deixaria Joe com
apenas $ 70 ap0s pagar 0 imposto, menos do que os $ 80
de seu custo de oportunidade. Por outro lado, para que Joe
recebesse seu custo de oportunidade de $ 80, Jane teria que
pagar $ 130, o que esta acima do valor de $ 120 que ela
atribui a uma casa limpa. Com isso Jane e Joe cancelam
seu negocio. Joe fica sem a renda e Jane tem que se acos-
tumar a viver numa casa suja.

O imposto piorou a situagéo dos dois num total de $ 40,
uma vez que eles perderam essa quantia de excedente. Ao
mesmo tempo 0 governo ndo consegue coletar nenhuma
receita deles porque o negdcio foi cancelado. Os $ 40 sao
um peso morto: sdo uma perda para os compradores e ven-
dedores em um mercado que ndo é compensado por um
aumento da receita do governo”.

Fato notério é que, no século XX, o mundo assistiu a um
brutal aumento da carga fiscal, que se deu na maioria dos paises,
principalmente, a partir da década de 1920 com a institui¢cdo do
welfare state. Noticia FUKUYAMA (2005, p. 18) que:

“Enguanto os setores estatais consumiam, no inicio do sé-
culo, pouco mais de 10% do produto interno bruto (PIB)
na maior parte dos paises europeus e nos Estados Unidos,
nos anos 80 eles consumiam quase 50% (70% no caso da
Suécia social-democrata)”.

N&o se pode esquecer que esse fenbmeno ocorreu ha me-
nos de 100 anos. Questiona-se se haveria muito maior espaco para
gue a carga fiscal permaneca crescendo. Poder-se-ia argumentar,
de modo acodado e irrefletido, que bastaria majorar as aliquotas
e as bases de calculos dos tributos em geral mediante mudancas
na Constituicdo e leis.
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Com efeito, seria 6timo se o Estado pudesse aumentar 0s
tributos de acordo com as necessidades sociais. Entretanto, a ex-
periéncia de longa data confirma que a partir de determinado pa-
tamar de tributacdo, ou seja, acima de uma parcela tal de
patriménio individual englobado pelo Estado, a sociedade e os
agentes econdmicos como um todo passam a engendrar mecanis-
mos ilicitos de evasao fiscal, diminuindo o volume de arrecada-
cdo possivel.

Em verdade, o aumento pontual de um imposto pode ma-
jorar a sua arrecadacdo. Contudo, se o fendbmeno for investigado
coletivamente, considerando os diversos aumentos de outras
exacles ao longo de certo tempo, 0 que se pode constatar € uma
diminuicao no valor total que seria possivel ao Estado perceber.
Conforme NABAIS (1998, p. 198):

“Pois um estado que, através de regula(menta)céo exacer-
bada ou de impostos exagerados, estorve, paralise ou destrua
a produtividade da economia, destréi-se como estado fis-
cal, pois que, ao minar a sua base, mina, ao fim e ao cabo,
automaticamente a sua propria capacidade financeira”.

Em casos que tais, TIPKE e YAMASHITA (2002, p. 48)
constatam que: “a receita tributaria cai apesar das aliquotas altas,
restando menos recursos para fins sociais”.

Chega a ser intuitivo, pois, que a tributacéo deve ser ulti-
mada de modo a néo destruir o contribuinte, sua principal fonte
de renda. E também de fécil conclusio o fato de que uma carga
tributéria muito elevada, além do que seria razoavel e suportével,
certamente implicar4 em sérias distor¢gdes na economia, confor-
me acima ja mencionado. Essa constatacao ndo € recente e ja fa-
zia parte do pragmatismo dos Romanos h4, pelo menos, dois
milénios. Na simples, mas clara colocagéo de SIDOU (1978, p. 17):

“O Estado, pela méo dos governos sabios e prudentes, ndo
estanca nunca a fonte donde flui o tributo; estimula-a. Nao

porfia por descontentar, ou desencantar, o contribuinte nem
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provocar a antipatia popular tornando insuportavel avida;
contemporiza. Na metafora do simplério César, ndo mata
aovelha, tosquia-a, 0 que em linguagem moderna equivale
a ndo matar a galinha dos ovos de ouro”.

O fendmeno do exagero fiscal pode ser representado gra-
ficamente pela denominada “ Curva de Laffer”, prosaicamente de-
senhada em 1974 pelo economista Arthur Laffer num guardanapo
durante um almog¢o num restaurante de Washington, segundo a
forma abaixo:

Hecaits

Curva de Laffer

0 100
Allquotas {%}

Analisando o gréfico acima, nota-se que ha um ponto ma-
Ximo ou 6timo de arrecadacéo. Por conseguinte, se a tributacéo
for realizada de maneira abaixo do referido ponto, o resultado sera
uma arrecadacdo menor do que seria possivel obter, pois, nesse
caso, a sociedade poderia contribuir com mais recursos financei-
ros sem apelar, por exemplo, para os esquemas ilicitos evasivos.

Entretanto, se for ultrapassado o ponto, o resultado sera o
mesmo, isso €, a arrecadacao possivel sera minorada em face do
exagero da carga tributéria, circunstancia que, por exemplo,
desestimula a continuidade dos negécios sob os olhos da lei. E
possivel que muitos contribuintes, entdo, optem pela sonegacgéo
fiscal, pois preferir&o correr os riscos de uma autuagao, arcando
com as multas e demais penalidades dai decorrentes, do que en-
tregar parcela relevante de seu patriménio ao Tesouro.
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E claro que o fator sancdo também deitara efeitos nesse
resultado. Por exemplo, no caso de um sistema fiscal que seja
desacompanhado de punicdo pelo descumprimento das respecti-
vas normas, é de se esperar que, mesmo sob um ambiente tribu-
tario amigavel, de baixa intensidade e com aliquotas minimas, as
pessoas tenderdo a ndo observar suas prescri¢cdes em vista da usual
aversdo humana ao gravame fiscal.

A reciproca é verdadeira, isso €, mesmo que a tributacao
segja severa, frente a um modelo que garanta a eficacia das sangcfes
legal mente previstas (se ndo em todos, ao menos na maioria dos
casos), € esperado que os contribuintes, pela elevada probabili-
dade de serem apanhados em seus “pecadilhos”, adiram e respei-
tem os preceitos fiscais em maior proporgao.

Logo, a carga tributaria deve ser razoavel a ponto de evi-
tar a extingdo do contribuinte ou a tomada de medidas tendentes
a evasdo fiscal e, ainda, conjugada com um sistema de fiscalizacéo
e sancdo minimante eficiente em termos de punicao dos faltosos.

Evidentemente, o ponto 6timo de arrecadacéo é tedrico e
de muito dificil fixacdo, ainda mais porque, na prética, inUmeras
variaveis entram em cena, dado o dinamismo econdmico que a
maioria das sociedades apresenta, com milhdes de agentes intera-
gindo diuturnamente. Além do mais, o citado ponto, mesmo que
identificado fosse com precisao cirargica, nao seria dotado de
estabilidade, justamente porque a conjuntura econémica € por
demais fluida, o que implicaria, por conseguinte, em infindaveis
revisdes periddicas.

Se, na prética, atingir o ponto 6timo de arrecadacdo fiscal
é tarefa hercllea, € necessario observar indicios ou pistas que
possam indicar em que ponto da “Curva de Laffer” se encontra
determinado sistema de tributacdo de modo que, havendo neces-
sidade, se facam o0s correspondentes ajustes.

Assim, a seguir sdo propostos alguns critérios que, toma-
dos de forma conjunta e nunca isoladamente, acredita-se sejam
aptos a indicar, ainda que ausente a certeza plena, se 0 ponto
maximo foi ultrapassado ou ndo. Sao eles: 1) relacdo da carga fiscal
em face do PIB; 2) tendéncia ou comportamento da arrecadacéo;
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3) numero de cobrancas fiscais e sua tendéncia de aumento ou
decréscimo; 4) tamanho da economia informal frente ao PIB; 5)
custos de conformidade; e, 6) manifestacdes sociais de repulsa a
tributacdo. E o que se passa a considerar.

1) Relacado da carga fiscal em face ao PIB: essa relagéo
mostra a parcela entregue ao Estado daquilo que a sociedade pro-
duziu em certo interregno, recordando-se que o PIB é constitui-
do por todos os bens e servicos produzidos por um sistema
econémico ao longo de um dado periodo, normalmente um ano.

Esse numero isoladamente considerado pouco significa,
mas serve como um primeiro par@metro, como que uma placa de
entrada ou uma capa de um livro que, de forma ideogréfica, per-
mite uma ideia prefacial acerca de algo, mas que pode ndo cor-
responder exatamente ao que se pensou de inicio.

Em regra, os paises desenvolvidos em termos econdmicos
e sociais possuem uma carga tributéria superior a 30% do respec-
tivo PIB. Nesse sentido, por exemplo, tem-se: Australia = 30,68%;
Bélgica = 46,85%; Espanha = 34,23%; Franca = 45,04%; Italia =
42,82%; Suécia = 51,35%; e, Alemanha = 39,76%, ressaltando-se
como excegdes: os Estados Unidos = 25,77% e o Japéo = 26,28%,
ambos com percentual inferior a média.

Ja aqueles em situacdo de desenvolvimento, de um modo
geral, apresentam uma relacdo PIB e carga tributaria mais leve,
como a Argentina = 25,93%; Africa do Sul = 28,48%; Chile =
18,72%; e, Cingapura = 12,49%>.

O Brasil, que sem sombra de davida pertence ao grupo das
nacdes em desenvolvimento, € excegdo em seu grupo, eis que ha
varios anos sua carga fiscal gira em torno de 35% do PIB, com
tendéncia de aumento (MONTEIRO NETO, 2003, p. 56-57). To-
davia, ndo obstante chamar atencdo, essa peculiaridade ndo indi-
ca, por si so, ser a carga fiscal brasileira exagerada.

E que, segundo ja ventilado antes, na constatagdo do exa-
gero fiscal, deve ser considerado o nivel do “retorno” oferecido
pelo Estado na forma de servicos, utilidades e comodidades, o que

5 Fonte: O Estado de Sio Paulo (Caderno B, p. 03, de 02.04.2006).
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inclusive pode variar de regido para regido.

2) Tendéncia ou comportamento da arrecadacao: outro
indicativo a ser observado para a afericdo do exagero fiscal € a
tendéncia ou o comportamento da arrecadacéo ao longo de certo
periodo. Aqui, um elemento de comparacédo é o proprio PIB, uma
vez que se ele crescer, em principio, 0 mesmo deve ocorrer com
as receitas tributérias, dado que as imposicoes fiscais gravam a
maior parte dos atos que compdem o PIB, ou seja, producdo e
circulacao de riquezas, bens e servicos. De modo analogo, se o
PIB retrair, as receitas devem acompanhar a queda em proporgao
assemel hada.

Em realidade, muito raramente, o volume das receitas
refletird com exatiddo a variacdo do PIB, uma vez que isso so-
mente seria concebivel na hipétese de ndo ocorrer mudancas na
carga fiscal.

Nesse diapasdo, admitindo-se alguma margem de toleran-
cia, partindo-se do pressuposto dos indicadores serem confiaveis,
tem-se, em resumo, duas possibilidades:

1) se a arrecadacdo crescer proporcionalmente mais que o
PIB, ha indicios de que a sociedade ndo atingiu o limite da su-
portabilidade fiscal. Nao se pode perder de vista, entretanto, que
essa proporgdo tende a diminuir com o tempo, mesmo que a eco-
nomia permanega em crescimento. 1sso ocorrera na medida em que
0 “ponto 6timo de arrecadacao” for se aproximando, em congruén-
cia com a ja mencionada Curva de Laffer;

2) se 0 PIB crescer mais do que a arrecadacao (ou, ao con-
trario, se ela decrescer mais que o PIB), é muito provavel que o
exagero fiscal tenha sido atingido. E que, presumivelmente, em
circunstancias tais, nem todos os fatos imponiveis estardo acom-
panhados dos recolhimentos fiscais devidos. Caso contrario, a
arrecadacdo deveria acompanhar a oscilacdo do PIB.

3) Quantidade de cobrancas fiscais coercitivas. frente aina-
dimpléncia da obrigacdo tributéria, a autoridade fiscal competente
€ obrigada a constituir o respectivo crédito por meio do lancamento
(art. 142 do CTN) e, segundo os meios legais estabel ecidos, elabo-
rar a competente cobranca coercitiva perante o Poder Judiciario
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com objetivo de excutir bens do devedor para que a divida seja
satisfeita.

A quantidade de execucdes fiscais ajuizadas pode auxiliar
na consideracéo do exagero fiscal no @mbito coletivo, mesmo que
esse dado isoladamente ndo consiga demonstrar o deletério feno-
meno. Nessa linha, um nimero muito elevado de cobrancas tri-
butarias pode indicar, no minimo, trés circunstancias:

1) insuportabilidade da carga fiscal pelos diversos sujei-
tos passivos, ou proximidade dessa situagdo. Caso um sistema de
tributacdo torne-se opressivo a ponto de impedir ou muito difi-
cultar que os agentes econdmicos permanecam agindo sob o0s
olhos da lei, € bem provavel que uma parcela consideravel de
contribuintes passe a adotar mecanismos de evaséo fiscal ou, numa
atitude de rebeldia ou até de desespero, simplesmente deixem de
cumprir suas obrigacdes, preferindo arcar com os 6nus de uma
execucao forcada.

Aqui, segundo PRADO (1991, p. 75): “Ao descumprirem
as obrigacdes legais, os informais estdo convencidos de que essa
atitude lhes propicia maiores beneficios, quando comparados aos
custos da informalidade”.

2) ineficécia do sistema de san¢éo, dada a resisténcia usu-
al que as pessoas apresentam as suas obrigacOes fiscais, € féacil
perceber que, se ndo existir uma verdadeira ameaca de aplicacdo
de penalidade para os casos de descumprimento, sera grande a
probabilidade dos contribuintes deixarem de adimplir aquilo que
devem na expectativa de serem beneficiados pela impunidade.

No Brasil, conforme informacgdes obtidas no site da Pro-
curadoria da Fazenda Nacional (www.pgfn.fazenda.gov.br), veri-
fica-se que na ultima década houve um crescimento expressivo no
numero absoluto de cobrancas (em menos de 10 anos, mais do que
dobrou o nimero de execucgdes ajuizadas). No mesmo periodo, o
volume cobrado mais do que quintuplicou.

Todavia, a eficacia (ou éxito) do sistema € inegavelmente
reduzido, pois, na Ultima década, ultrapassou meros 5% do total
cobrado em apenas um exercicio, permanecendo em patamares
inferiores nos demais.
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Percebe-se, ainda, que, proporcionalmente, nos ultimos
anos, o volume ajuizado cresceu bem acima do que o percentual
de éxito nas execugdes. Isso demonstra que a respectiva estrutu-
ra institucional (normas juridicas, érgdos administrativos e judi-
ciais) sequer consegue atender a demanda por novas cobrangas.

3) noutro giro, um aumento repentino no namero de co-
brancas fiscais pode apontar para a ocorréncia de um recrudesci-
mento das medidas de fiscalizacdo, sendo o incremento das
execugles, portanto, uma consequéncia desse fato.

Por conseguinte, essa pluralidade de significados imp&e que
na pesquisa de campo seja esclarido, da melhor forma possivel,
qual deles é aplicavel ao caso que se quer desvendar.

4) Economia informal: varias expressdes podem ser em-
pregadas para designar esse fendbmeno, como, por exemplo, eco-
nomiainformal, subterrénea, oculta, submersa, paralela, ndo oficia
e criptoeconomia. A informalidade gera, em resumo, duas ordens
de consequéncias: 1) diretas e 2) indiretas (PRADO, 1991, p. 55).

Conforme o autor acima, dentre as diretas estdo: desper-
dicio e baixa produtividade, impossibilidade de desenvolverem-se
economias em escala e, ainda, instabilidade social. Nas indiretas,
tem-se: redugdo dos investimentos, crise no sistema tributério,
estagnacdo tecnolégica, dificuldade de formulacdo de politicas
nacionais e de fomento publico, desmoralizagdo do sistema repres-
sivo penal, descrenca popular nas institui¢cdes do pais e reducéo
da liberdade politica.

A relacdo com o excesso fiscal é de relevo. Na explanacao
de RIBEIRO (2000, p. 7-8): “E quase unanime na literatura sobre
a economia informal que a carga tributaria € uma das principais
causas para que 0s agentes possam se deslocar para a informali-
dade”. Portanto, mesmo que uma carga fiscal elevada ndo possa
ser considerada como causa exclusiva da economia oculta, resta
fora de davida a existéncia de uma forte ligacdo entre ambas.

Na seara tributaria, essa investigacdo é importante, pois,
conforme expbe RIBEIRO (2000, p. 17): “uma aumento na eco-
nomia informal leva a uma reducao na receita tributaria e, conse-
glentemente, a uma menor quantidade de qualidade de bens e
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servigos publicos colocados a disposicao da sociedade”.

Com efeito, a economia oculta apresenta muitos custos
sociais que contrariam o interesse publico e isso ndo se resume
apenas no nao recolhimento dos tributos. Fatores como auséncia
de economia de escala e estagnacéo tecnol6gica sao presumiveis,
visto que os informais, por exemplo, raramente tém acesso ao
crédito para financiar o crescimento de seus empreendimentos.

No &mbito dos nimeros, aponta ROCHA (1989, p. 13) que,
para o ano de 1980, o IBGE estimou a economia informal no porte
de 12,9% do PIB brasileiro. Aproximadamente uma década depois,
esse percentual havia saltado para algo em torno de 30% do PIB,
conforme PRADO (1991, p. 37).

Mais recentemente, informa NERI (2006, p. 32) que, segun-
do o Banco Mundial, a informalidade no Brasil estaria em torno
de 39,2% do PIB contra apenas 12,75% estimados pelo IBGE, o
gue representa uma diferenca consideravel, ainda mais porque
proveniente de instituigdes, ao menos em tese, idoneas.

Aliéds, essa diferenca entre o apurado pelo IBGE e pelas
demais entidades é mencionada por RIBEIRO (idem, p. 29) e se
refere ao ano de 1988. Enquanto a autarquia federal fixou o indi-
ce em 13%, outros estudos o avaliaram em 37% do PIB.

Em evento promovido pelo Instituto Brasileiro de Etica
Concorrencial, SCHNEIDER (2008, p. 19) estima que a informa-
lidade econbmica no Brasil atual corresponda a 41% do PIB e
apresenta a seguinte situacdo em face de outros 20 paises latino
americanos: Chile (19,4%), Costa Rica (26,3%), Argentina
(27,2%), Porto Rico (28,2%), México (31,7%), Paraguai (33,1%),
Republica Dominicana (34,8%), Equador (35,2%), Venezuela
(35,4%), Jamaica (38,4%), Colémbia (42,7%), El Salvador
(47,2%), Nicaragua (48,1%), Uruguai (49,2%), Honduras (49,3%),
Guatemala (50,3%), Peru (58,2%), Haiti (59,6%), Panama (62,2%),
Bolivia (67,2%).

Assim, considera-se fundamental analisar o tamanho da
informalidade no sistema econémico como elemento auxiliar na
determinacdo do exagero fiscal no @mbito coletivo.

5) Custos de conformidade: o 6énus fiscal ndo se resume ao
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valor dos tributos. Nesse computo, também deve ser incluido o quanto
custa ao contribuinte cumprir os mandamentos legais. Portanto,
conforme BERTOLUCCI e NASCIMENTO (2002, p. 56), eles:

“correspondem ao custo dos recursos necessarios ao cum-
primento das determinacdes legais tributarias pelos contri-
buintes. Declaracdes relativas a impostos, informacdes ao
fisco federal, estadual e municipal, inclusdes e exclusdes
realizadas por determinacdes das normas tributérias, aten-
dimento afiscalizagOes, alteracdes da legislacéo, autuacoes
e processos administrativos e judiciais’.

Enquanto que, para uma pessoa fisica, que tenha apenas
uma ou duas fontes de renda, esse cémputo podera ser desprezi-
vel (pois, em regra, ndo sera necessario contratar o auxilio de um
profissional habilitado para tanto), isso nao se aplica as empre-
sas, cujas atividades que geram reflexos tributarios séo muito mais
numerosas.

Um sistema de tributagcdo muito complexo é nocivo, pois,
no minimo, majora desnecessariamente 0s custos de transagao. De
fato, conforme MICHELS (2005, p. 231): “atributacdo excessiva-
mente complexa torna o sistema manipulével por uns poucos que
detém a possibilidade técnico-juridica para tal, além de trazer
custos complementares ndo raramente expressivos’. Nesse quesi-
to, o Brasil ndo ostenta boas perspectivas. Na exposi¢ao de MI-
RANDA FILHO e BORGES (2006, p. 1), ao discorrerem acerca de
estudo publicado pelo Banco Mundial, em relacdo ao Brasil,
nota-se que:

“Mas é no campo tributario que aparecem as maiores di-
vergéncias: o Brasil € o recordista, dentre os 155 paises,
no quesito ‘tempo gasto com o pagamento de tributos’
(leia-se: burocracia). Aqui, a média é de 2,6 mil horas por
ano, enquanto que na América Latina é de 529 e nos pai-
ses da OCDE, 197. Logo ap6s o Brasil, vem a Ucréania, com
2,1 mil horas e Camar@es, com 1,3 mil horas. Ja na Russia,
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pais de dimensdes continentais como o Brasil, o tempo
gasto é de 256 horas. Ou seja, o Brasil € duas vezes pior
gue o terceiro pior colocado (Camarbes) e mais do que
1000% pior que a Russia. Além disso, o total de tributos
pagos no Brasil equivale 147,9% do lucro bruto, enquanto
gue na América Latina, a 52,8% e nos paises da OCDE, a
45,4%. Na secdo do ranking denominada ‘ease of paying
taxes’, o Brasil figura no 140° lugar. Nas demais secOes
(com excec¢do da secdo ‘hiring and firing’), o Brasil esta
melhor colocado”.

Portanto, ao que tudo indica, encontrar-se dentro da lei
implica num custo consideravel, ao menos no sistema de tributagéo
brasileiro, fator esse que, somado aos acima visualizados, pode
contribuir para o fendmeno do exagero fiscal na orbita coletiva.

6) Manifestagdes sociais de repulsa a tributagdo: outro
indicador acerca do exagero fiscal é a existéncia de movimentos
sociais organizados contra 0 aumento da carga tributéria. N&o se
cuida, com efeito, da normal e esperada animosidade dos contri-
buintes em vista de suas obrigacoes fiscais. Trata-se de uma in-
satisfacdo mais qualificada, capitaneada por entidades e
associacoes de classe, colocando fora de duvida que a suportabi-
lidade da carga tributéria esta proxima ou foi ultrapassada.

Como exemplo, cita-se o caso da medida provisoria 232,
de 30 de dezembro de 2004, que, dentre outras disposi¢des, ma-
jorou a aliguota da CSSL (Contribuicao Social sobre o Lucro) das
pessoas juridicas que se sujeitavam a sistematica do lucro presu-
mido de 32% para 40%. A reacéo social nao tardou e chegou atal
ponto do governo precisar desistir da majoracéo.

5 - Conclusao

Para finalizar, é de se deixar reforcado que a verificacao
do exagero fiscal na Orbita coletiva € sempre complexa. Envolve,
sem duvida, a andlise conjunta dos critérios acima, sem prejuizo

da adocdo de outras propostas a serem indicadas pelos mais doutos.
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Contudo, se realmente for constatado o exagero da carga
tributaria em termos coletivos, € muito importante verificar se o
fenbmeno tende a crescer, permanecer ou diminuir. Salvo na ul-
tima hipétese, é vital interromper o deletério estado de coisas sob
pena da arrecadacdo em valores 6timos restar cada vez mais ina-
tingivel, prejudicando, ao fim e a cabo, a prépria sociedade.

Todavia, surgem questdes cujas respostas aguardam ama-
durecimento, ou seja, além da constatacdo do exagero fiscal na
orbita coletiva envolver uma série de variaveis e estudos, problema
maior € saber quais providéncias juridicas poderiam ser operadas.
Nessa banda, por exemplo, estaria o Poder Judiciéario legitimado
a decidir arespeito? Se positivo, em que termos? Apenas nas acoes
diretas com efeitos erga omnes ou nas individuais também? Seria
possivel, noutro sentido, que o Judiciario determinasse aos ou-
tros Poderes a tomadas de solucgdes, algo assemelhado a uma de-
cisdo de injunc@o? Teriam, atualmente, os juizes condig¢des técnicas
de enfrentar tais desafios? Como ficaria, entdo, a questdo da se-
paracdo dos Poderes?

Infelizmente, ndo ha nessas breves linhas espaco para se-
quer esbocar um arremedo de respostas que, por 6bvio, reque-
rem vdéos muito mais altos e longos, dadas, inclusive, as
consequéncias que serdo capazes de gerar se implantadas. Assim,
por ora, fica consignada a instigacéo a reflexao.
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