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RESUMO

O presente trabalho parte da premissa de obrigatoriedade da andlise de impacto
regulatério (AIR) para a criacdo e modificacdo de obrigacgdes tributarias acessorias no ambito
federal, tendo em vista as inovacdes legislativas ocorridas recentemente, como a Declaracdo de
Direitos de Liberdade Econdmica — Lei n° 13.874/2019, Regulamento do AIR para a
Administracdo Pablica Federal — Decreto n® 10.411/2020, normas internas dos 6rgdos publicos

federais e os estudos surgidos apos elas.

A partir disso serd apresentado um modelo a ser utilizado para efetivar essa
obrigatoriedade de andlise. Assim, sera importante analisarmos a definicdo de obrigacdo
acessOria e suas premissas, sua importancia e exemplos de informaces solicitadas através dela.
Na sequéncia, abordaremos o0 que € a analise de impacto regulatorio, seu histérico e principais

caracteristicas para entdo propor uma forma de aplicacdo dessa analise aquelas obrigacdes.

O procedimento metodolégico em utilizacdo parte do contexto tedrico-bibliogréfico,
analisando textos de livros, artigos e demais publicagdes juridicas e econdmicas, com uma

abordagem hipotético-dedutiva.

O estudo desse tema faz-se necessario pelas duvidas sobre a abrangéncia dessa nova
legislacdo em relagdo aos atos administrativos, especialmente na administragdo tributaria. Ndo
apenas o tema AIR é novo para a administracdo publica federal direta, mas, também, as
obrigacgdes tributarias acessorias, em tempos recentes, atingiram graus de complexidade e
obrigatoriedade pouco estudados na doutrina juridica. O trabalho pretende abordar essas
novidades, destacando a hipétese de que a aplicacdo da AIR a essas obrigacdes eletrénicas nao
apenas protege o cidaddo, mas, também, legitima o complexo trabalho realizado pela

Administracédo Tributéaria.

Palavras-chave: Analise de impacto regulatério. AIR. Obrigacdes tributarias acessorias.

Sistema Publico de Escrituragdo Digital. SPED.



ABSTRACT

The present work starts from the premise of mandatory regulatory impact assessment
(RIA) for the creation and modification of accessory tax obligations at the federal level, in view
of recent legislative innovations, such as the Declaration of Economic Freedom Rights - Law
n°® 13.874/2019, RIA Regulation for the Federal Public Administration - Decree No.
10.411/2020, internal rules of federal public agencies and the studies emerged after them.

From this, a model will be presented to be used to carry out this mandatory analysis.
Thus, it will be important to analyze the definition of accessory obligation and its premises, its
importance and examples of information requested through it. Next, we will discuss what
regulatory impact analysis is, its history and main characteristics, and then propose a way of

applying this analysis to those obligations.

The methodological procedure in use starts from the theoretical-bibliographic context,
analyzing texts from books, articles, and other legal and economic publications, with a
hypothetical-deductive approach.

The study of this topic is necessary because of doubts about the scope of this new
legislation on administrative acts, especially in tax administration. Not only is the RIA topic
new for the federal public administration, but also the accessory tax obligations, in recent times,
have reached degrees of complexity and obligatoriness little studied in legal doctrine. The work
intends to address these novelties, highlighting the hypothesis that the application of RIA to
these electronic obligations not only protects the citizen, but also legitimizes the complex work

carried out by the Tax Administration.

Keywords: Regulatory Impact Assessment. RIA. Accessory obligations. Public System of
Digital Bookkeeping. SPED.
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INTRODUCAO

A Declaragdo de Direitos da Liberdade Econdmica trouxe diversas alteracfes
significativas para o ordenamento juridico brasileiro. Trata-se da Lei 13.784, de 20 de setembro
de 2019. Entre os dispositivos |4 presentes, merecem destaque, para 0 nosso estudo,
inicialmente, o art. 16, caput e paragrafo Unico. Para melhor compreensdo do tema, faz-se
necessaria a transcricao:

Art. 16. O Sistema de Escrituracdo Digital das Obrigagdes Fiscais, Previdenciérias

e Trabalhistas (eSocial) sera substituido, em nivel federal, por sistema simplificado
de escrituracéo digital de obrigacfes previdenciarias, trabalhistas e fiscais.

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto no caput deste artigo as obrigagdes acessdrias
a versao digital gerenciadas pela Receita Federal do Brasil do Livro de Controle de
Producéo e Estoque da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (Bloco K).

O eSocial e 0 Bloco K sédo obrigacdes tributarias acessorias, em meio eletrdnico, criadas
por normas infralegais e que fazem parte do conjunto de obrigacGes acessérias do Sistema
Publico de Escrituracdo Digital (SPED). O dispositivo legal trouxe, assim, um comando para

que essas obrigacdes fossem substituidas por sistemas simplificados.

Esse é um exemplo da complexidade das obrigaces tributarias acessorias atuais. Nao
apenas a quantidade de informacGes prestadas pode ser grande, mas também a forma como elas
precisam ser transmitidas pode exigir adaptacdes de sistemas e de processos internos das

empresas, trazendo custos elevados.

O legislador entendeu que o eSocial® e 0 Bloco K2 precisavam ser simplificados. No
entanto, assim como essas duas obrigacdes, diversos outros deveres de prestacdo de
informacdes, de interesse do fisco, sdo criados ou incrementados com frequéncia. Assim, uma

andlise de custo de qualquer implementagdo em relacéo ao resultado que se espera dela parece

! Seguindo o comando legal, o eSocial foi simplificado, conforme: BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
Especial de Previdéncia e Trabalho. Portaria Conjunta SEPRT/RFB/ME n° 77, de 22 de outubro de 2020. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, 23 out. 2020. Disponivel: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-conjunta-n-
77-de-22-de-outubro-de-2020-284692326>. Acesso em: 3 de jul. 2022.

A simplificacdo do Bloco K foi conforme: BRASIL. Ministério da Economia. CONFAZ. Ajuste Sinief n° 25, de
1° de outubro de 2021. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 08 out. 2021. Disponivel em <
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/ajustes/2021/ajuste-sinief-25-21>. Acesso em: 3 de jul. 2022.


https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/ajustes/2021/ajuste-sinief-25-21
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ser uma exigéncia razodvel antes da imposicdo de obrigatoriedades. O custo aqui sendo
considerado ndo apenas para a Administracdo Tributéria, mas também para o contribuinte.

Chega-se, assim, ao segundo destaque da Lei 13.784/2019. Trata-se do art. 5°:

Art. 5° As propostas de edicdo e de alteracdo de atos normativos de interesse geral
de agentes econdmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgao ou
entidade da administracdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundacdes
publicas, serdo precedidas da realizacdo de andlise de impacto regulatério, que
conterd informagBes 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 contelido, a metodologia da analise de impacto
regulatdrio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses em que sera
obrigatdria sua realizacao e as hipdteses em que podera ser dispensada.

Esse dispositivo foi regulamentado pelo Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020,
produzindo efeitos em relagdo ao Ministério da Economia e, consequentemente, & Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil, que o integra, desde 15 de abril de 20213.

A anélise de impacto regulatério (AIR) é um processo utilizado para verificar, com base
nas evidéncias disponiveis, as alternativas possiveis e seus impactos, trazendo subsidios para a
tomada de decisdo do administrador publico competente. Esse ndo € um procedimento novo na
Administracdo Publica brasileira. J& ha alguns anos algumas agéncias reguladoras o tem
adotado. A novidade trazida pelo art. 5° é a sua obrigatoriedade e expansdo a toda administracdo

publica federal, incluindo as autarquias e fundacdes publicas.

O decreto regulamentador traz, no entanto, a necessidade de se escolher entre vérias
metodologias disponiveis para aferir o impacto econdmico. H4, também, hip6teses de dispensa
com critérios bastante vagos, como no caso de ato normativo considerado de baixo impacto,
por exemplo. Essas questdes trazem elevada discricionariedade ao processo, razdo pela qual

esse tema precisar ser discutido.

3 «Art. 24. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo e produz efeitos em:
| - 15 de abril de 2021, para:
a) 0 Ministério da Economia;
b) as agéncias reguladoras de que trata a Lei n°® 13.848, de 2019; e
c) o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia - Inmetro; e
Il - 14 de outubro de 2021, para os demais 6rgdos e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm
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O objetivo do presente trabalho é analisar a utilizacdo da anélise de impacto regulatério
antes da implementacdo de novas obrigacBes acessorias tributarias e, também, para
modificacdes e incrementos nas ja existentes, propondo o uso da metodologia analise de custo,
considerando a possibilidade ndo regulatoria, a depender da situacdo apresentada. Ainda, é
preciso verificar se as pequenas modificaces configuram a necessidade de aplicacdo da AlR.
Para isso, no capitulo 1, sdo apresentadas algumas defini¢cGes e premissas sobre a obrigacdo
tributaria acessoria, o custo operacional para sua utilizacdo e uma analise de como 0s custos de
conformidade e o custo de administracdo acabam sendo inversamente proporcionais, situacdo
que pode ser reduzida pela utilizacdo da AIR. No capitulo 2, trabalha-se o que é a andlise de
impacto regulatorio, seu historico, as caracteristicas do relatorio de AIR, as metodologias
aplicaveis e a andlise de resultado regulatério. No capitulo 3, explica-se o que ja se buscou para
reduzir os custos operacionais das obrigacdes tributarias acessorias, especialmente através do
Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED), qual metodologia de AIR pode ser aplicada
ao contexto das OTAs e a demonstragdo da aplicacdo dessa metodologia a uma obrigacao
acessoria ja existente, a ECF, simulando sua implementacdo no atual cenario normativo. Por
fim, no capitulo 4 estudam-se as dificuldades encontradas na aplicacdo da AIR as OTAs, em
especial a verificacdo de urgéncia e de baixo impacto, situaces em que a AIR € dispensavel, e
como a ARR pode ser utilizada, tanto nos casos de dispensa por urgéncia como nos casos de
baixo impacto, para poder constar como ligdes aprendidas a serem usadas em futuras AIRS.
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CAPITULO 1 - O TRADEOFF DAS OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS E
A NECESSIDADE DE ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

1.1. O que é Obrigacdo Tributaria Acessoria (OTA)

Os entes federativos tém a competéncia de instituir os tributos autorizados pela
Constituicao Federal de 1988. Apo0s essa instituicdo, um dos principais desafios € acompanhar
0 acontecimento dos fatos geradores que permitem a cobranca dos tributos. Por maior que fosse
a estrutura das Administracdes Tributarias, seria dificil acompanhar tantos acontecimentos

espalhados dentro da complexidade das relac6es sociais.

Assim, h&a uma assimetria de informac&o entre o Estado e o contribuinte. Esse tem o
dominio das suas atividades econdmicas e sabe a ocorréncia de cada fato gerador. Aquele,
precisa descobrir todos esses fatos geradores, mas esta distante. Em um mundo em que as
informagdes fossem perfeitas, tudo seria mais simples. Isso, no entanto, nio acontece®. Em
primeiro lugar, o contribuinte nem sempre informa todos os tributos decorrentes de suas
operacdes sujeitas a tributacdo. Pelo outro lado, mesmo que informasse, o fisco nem sempre
acreditaria que essa informacdo é completa. Nesse contexto surge a necessidade de

instrumentos para a reducdo dessa assimetria®.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 prevé que os impostos, sempre que possivel,
serdo graduados de acordo com a capacidade econémica do contribuinte, o que é conhecido
como principio da progressividade tributaria. Assim, além de verificar os fatos geradores, cabe

ao fisco identificar o patrimdnio, rendimentos e atividades das pessoas, fisicas e juridicas®.

4 PLUTARCO, Hugo Mendes; GICO JR, Ivo Teixeira; VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. O Custo Social das
Obrigacdes Tributarias Acessorias/The Social Cost of Accessory Tax Obligations. In: Economic Analysis of Law
Review. V. 3, n® 2, p. 338-349, Jul-Dez, 2012, p. 341. Disponivel em:
<https://portalrevistas.ucb.br/index.php/EALR/article/view/3%20EALR%20338/3%20EALR%20338>. Acesso
em: 1 abr. 2022.

5> Ibidem, p. 340.

6 «Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

I - impostos; [...]

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte”.
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Uma das formas que permite um melhor controle é a atribuicdo de obrigacGes acessorias
aos contribuintes para prestarem informacdes sobre suas atividades e, com isso organizar e

facilitar a cobranca de tributos pelo Fisco.

Para cumprir essas obrigacdes o contribuinte, normalmente, precisa mobilizar
profissionais, adquirir maquinas para imprimir notas fiscais, aumentar a infraestrutura de
tecnologia da informagdo para processar arquivos a serem entregues, comprar softwares
especificos para o controle fiscal, contratar contadores, advogados entre outras coisas. Nesse
sentido, o contribuinte esta cooperando com a Administracdo Tributéria, assumindo diversos
custos para se manter conforme. Dessa forma, o custo do contribuinte ndo é apenas pagar

tributo, mas também cumprir as demais determinacdes legais.

Podemos assim verificar que a carga tributaria efetiva ndo € apenas os valores
monetérios arrecadados para os cofres pablicos. Ha também uma carga tributaria implicita, que
sdo custos de adequacdo as regras tributarias, ou seja, os valores dispendidos para cumprimento

das obrigaces instrumentais, para prestar contas do recolhimento feito’.

O Cddigo Tributario Nacional, quando publicado, ndo tratou de forma extensa sobre as
obrigacGes acessorias. Talvez porque na época seus custos ndo fossem altos e seus
procedimentos ndo fossem complexos, 0 que ndo gerava elevado dispéndio de recursos
(materiais e humanos). A realidade hoje, no entanto, é diferente, tanto pela complexidade da
apuracao dos tributos, devido a uma legislacdo esparsa, quanto pelo avango tecnoldgico que
permitiu formas diferentes de controle. Isso tem exigido mais esfor¢os para o correto

cumprimento dessas obrigacdes.

1.1.1. Definicéo Legal

Vejamos como o assunto foi abordado pelo Codigo Tributario Nacional (CTN):

7PLUTARCO, Hugo Mendes; GICO JR, Ivo Teixeira; VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. O Custo Social das
ObrigacOes Tributérias Acessorias/The Social Cost of Accessory Tax Obligations. In: Economic Analysis of Law
Review. V. 3, n° 2, p. 338-349, Jul-Dez, 2012, ©p. 340-341. Disponivel em:
<https://portalrevistas.ucb.br/index.php/EALR/article/view/3%20EALR%20338/3%20EALR%20338>.  Acesso
em: 1 abr. 2022.
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Art. 113. A obrigacéo tributaria é principal ou acessoria.

8§ 1° A obrigacg&o principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o
crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as
prestacOes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da
fiscalizac&o dos tributos.

§ 3° A obrigacao acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em
obrigacao principal relativamente a penalidade pecuniaria.

Podemos observar que as obrigacdes sao separadas em dois grupos. No primeiro, elas
sdo chamadas de principais tendo como objeto 0 pagamento de tributo ou de uma penalidade
pecuniaria. No segundo grupo, as obrigacdes sdo chamadas de acessdrias e 0 objeto é uma
prestacdo no interesse da administracdo tributaria (arrecadacdo ou fiscalizacao).

O CTN também define os fatos geradores dessas obrigacdes. Vejamos:

Art. 114, Fato gerador da obrigagdo principal € a situacdo definida em lei como
necessaria e suficiente & sua ocorréncia.

Art. 115. Fato gerador da obrigacdo acessoria é qualquer situacao que, na forma da

legislagdo aplicivel, impfe a pratica ou a abstencdo de ato que ndo configure
obrigacéo principal.

Assim, a lei define uma situacdo a ser considerada como fato gerador da obrigacao
principal. A partir da ocorréncia dessa situacdo, surge o dever de pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria. Mas, em relagdo a obrigacdo acessoria, o0 CTN traz que, em uma
determinada situacdo, seguindo a legislacdo, pode-se impor a pratica ou abstencdo de ato a ser
cumprido com prestacdes, positivas ou negativas. Essa imposicao torna-se o fato gerador da

obrigacao tributéria acessoria.

Percebe-se, dessa forma, que o primeiro grupo de obrigacdes esta restrito a lei em
sentido estrito, ou seja, ato normativo com carater geral e abstrato, que inova a ordem juridica
e emana do O0rgdo competente. Ja as obrigacOes acessorias devem seguir a legislacdo aplicavel.
E o proprio CTN traz o conceito de legislacéo tributaria no seu artigo 96, como sendo “as leis,
os tratados e as convencgfes internacionais, 0s decretos e as normas complementares que

versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes”.

Assim, ndo apenas a lei, mas também outros atos normativos, como as normas

complementares emitidas por autoridades administrativas, podem criar obrigacGes acessorias.
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Justifica-se tal op¢do do legislador pois seria irrazodvel que, a cada necessidade de um dever

instrumental, fosse necessario todo um processo legislativo®.

1.1.2. Acessoriedade

Outro ponto importante para este estudo € a abrangéncia do conceito de obrigacdo
acessoria. O Codigo Civil traz em seu artigo 92 que “principal é o bem que existe sobre si,
abstrata ou concretamente; acessorio, aquele cuja existéncia supde a do principal”. No entanto,
ao analisarmos o CTN, observamos que o artigo 113, paragrafo 2° prevé gque as obrigacdes
acessorias sejam instituidas no interesse da arrecadacdo e da fiscalizacdo. Ou seja, ndo ha
vinculagdo com algum tributo especifico. Trata da atividade fiscalizatoria e arrecadatéria de
forma genérica. O artigo 194 do CTN menciona que a legislacdo a respeito da fiscalizacdo se
aplica as pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou ndo, incluindo imunes ou isentos,
reforcando um desprendimento entre a obrigacao principal e acesséria, pois mesmo 0s que estao

dispensados do pagamento de tributos sujeitam-se as exigéncias acessorias®.

Misabel Derzi expde nesse sentido de independéncia da obrigacdo acessoria, no Direito
Tributario, com relagcdo a obrigacdo principal, pois aquela nasce de hipotese propria e sua

extincdo so ocorre nos casos previsto em lei”*0,

Da mesma forma segue Regina Helena Costa, para quem a qualidade de acessoria da
obrigacdo € para propiciar a efetiva fiscalizacdo e arrecadacdo mesmo que a situacdo fatica que
enseja o fato gerador do tributo ndo aconteca. Assim, a possivel existéncia de uma obrigacédo

principal, por si s6, ja legitima a imposicdo de obrigacdes acessoriastt.

8 ALVES, Renato de Oliveira. As obrigacOes acessérias e o principio da legalidade tributaria. 2018.
Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) - Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa,
Brasilia, 2021, p. 51. Disponivel em < https://repositorio.idp.edu.br/handle/123456789/2962>. Acesso em: 3 mai.
2022.

% “Art. 194. A legislacéo tributaria, observado o disposto nesta Lei, regulara, em carater geral, ou especificamente
em funcdo da natureza do tributo de que se tratar, a competéncia e os poderes das autoridades administrativas em
matéria de fiscalizacdo da sua aplicacéo.

Paragrafo Unico. A legislacdo a que se refere este artigo aplica-se as pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou
ndo, inclusive as que gozem de imunidade tributaria ou de isen¢do de carater pessoal”.

10 DERZI, Misabel Abreu Machado; BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizacéo da obra de
Aliomar Baleeiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.

1 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito tributario - Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. 10 ed. Séo
Paulo: Saraiva Educacéo, 2020, p. 175.
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Para Paulo de Barros Carvalho, as obrigacdes acessorias deveriam chamar-se deveres
instrumentais ou formais, evidenciando que essas ndao tém esséncia obrigacional, pois ndo
envolvem patrimonialidade, sendo instrumentos do Estado para acompanhar o andamento dos

designios tributarios'2.

Um precedente ja antigo do Superior Tribunal de Justica demonstra o reconhecimento
dessa autonomia das obrigacdes acessorias. Trata-se do Recurso Especial n°® 258.139, onde
concluiu-se que a multa imposta pelo descumprimento de obrigacdo acessérias ndo pode ser

afastada, ainda que o contribuinte tenha feito a dentincia espontanea e recolhido os valores®2,

Assim, o entendimento predominante na doutrina e jurisprudéncia € no sentido de que

a obrigacdo tributaria acessoria ndo segue, necessariamente, a obrigacao tributaria principal.

1.1.3. Dever de Colaboracéo

Conforme ja foi observado, a Constituicdo Federal prevé em seu artigo 145, §81° que 0s
tributos, sempre que possivel, “serdo graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte”, o que faculta para a Administragao Tributaria, nos termos da lei e respeitados os

direitos individuais, identificar seu patriménio, rendimentos e atividades econémicas.

Esse dispositivo, em conjunto com os artigos 195 e 197'* do Coédigo Tributario

Nacional, permite pensarmos em um dever de colaboragdo do contribuinte com a

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 312 edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p. 270.
B«TRIBUTARIO. DENUNCIA ESPONTANEA. ART. 138 DO CTN. LANCAMENTO POR
HOMOLOGAQAO. RECOLHIMENTO DO MONTANTE DEVIDO COM ATRASO. MULTA MORATORIA.
ENTREGA COM ATRASO DE DECLARACAO DE CONTRIBUICOES E TRIBUTOS FEDERAIS (DCTF).
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. 1. O prequestionamento dos dispositivos legais tidos como violados
constitui requisito indispensavel a admissibilidade do recurso especial. Incidéncia das Simulas n°. 282 e 356 do
Supremo Tribunal Federal. 2. Nas hip6teses em que o contribuinte declara e recolhe com atraso tributos sujeitos a
langamento por homologagdo, ndo se aplica o beneficio da dendncia espontanea e, por conseguinte, nao se exclui
a multa moratoria. 3. As obrigacfes acessorias autdnomas ndo tém relagdo alguma com o fato gerador do tributo,
ndo estando alcancadas pelo art. 138 do CTN. 4. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, provido™.
14 «Art, 195. Para os efeitos da legislacdo tributaria, ndo tém aplicacdo quaisquer disposicdes legais excludentes
ou limitativas do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais ou
fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacdo destes de exibi-los.

Paragrafo unico. Os livros obrigato6rios de escrituragdo comercial e fiscal e os comprovantes dos langamentos neles
efetuados serdo conservados até que ocorra a prescri¢do dos créditos tributarios decorrentes das operagdes a que
se refiram”.
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Administracdo Tributéria. O legislador poderia disciplinar os deveres a serem cumpridos sem

um direito a recusa pelo sujeito passivo.

No entanto, no dispositivo constitucional esta explicitado que a fiscalizacdo precisa
respeitar os direitos individuais. Ou seja, o poder de fiscalizar ndo é absoluto, fazendo-se
necessaria uma ponderacdo entre os direitos e garantais fundamentais dos contribuintes e o
poder estatal de fiscalizacdo. Essa ponderacdo precisa levar em conta a situacéo fatica para a
solugdo mais razoavel para o caso®. Assim, caso o dever de colaboragio ndo seja baseado em

lei, for excessivo ou violar outro direito fundamental, poderia, em principio, ser descumprido.

Leandro Paulsen desenvolveu um estudo importante sobre obrigacGes acessorias
defendendo o dever de colaboragdo como sendo um principio autbnomo no direito tributario.
Defende o autor que a tributacdo é a contrapartida dos direitos fundamentais, ou seja, o0 preco
dos nossos direitos. Para que a tributacdo ocorra efetivamente, é necessaria uma ampla
cooperacdo das pessoas'®. Atrelado ao dever de pagar tributos vem o dever autbnomo de

colaborar com o cumprimento das obriga¢des tributarias.

Segundo o autor, “¢ com fundamento no dever de colabora¢do com o fisco que sdo
impostas as obrigacfes acessorias ou instrumentais e obrigacdes a terceiros na qualidade de

substitutos ou de responsaveis tributarios”’

O tema trabalhado pelo autor, o principio da capacidade colaborativa, esta para a

instituicdo de obrigacGes acessdrias assim como a capacidade contributiva esta para a

“Art. 197. Mediante intimagao escrita, sdo obrigados a prestar a autoridade administrativa todas as informaces de
que disponham com relagdo aos bens, negécios ou atividades de terceiros:

I - os tabelies, escrivaes e demais serventuérios de oficio;

Il - 0s bancos, casas bancarias, Caixas Econdmicas e demais institui¢ces financeiras;

111 - as empresas de administracdo de bens;

IV - os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais;

V - os inventariantes;

VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios;

VII - quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei designe, em razdo de seu cargo, oficio, funcdo, ministério,
atividade ou profisséo.

Paragrafo Gnico. A obrigacao prevista neste artigo ndo abrange a prestacéo de informagdes quanto a fatos sobre
0s quais o informante esteja legalmente obrigado a observar segredo em razao de cargo, oficio, fungéo, ministério,
atividade ou profissdo”.

15 RIBEIRO, Marcelo Miranda. A Era do Controle Tributario Eletrénico e o Direito Fundamental a Privacidade.

Revista de Direitos e Garantias fundamentais, Vitéria, n. 11, p. 279-300, jan./jun. 2012, p. 284. Disponivel em
<https://www.researchgate.net/publication/297606544 A _era_do_controle_tributario_eletronico_e o_direito_fu
ndamental_a_privacidade> Acesso em: 21 fev. 2022.

16 PAULSEN, Leandro. Capacidade colaborativa: principio de direito tributario para obrigagdes acessérias e de
terceiros. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, p. 91.
17 Ibidem, p. 40.
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instituicdo de tributos. E a partir desse principio que as obrigacdes acessorias sdo validadas

constitucionalmente e podem ter pardmetros de controle®,

A capacidade colaborativa seria a possibilidade que uma pessoa, nas circunstancias de
suas atividades e de seus negocios e da sua proximidade com o fato gerador, estar em uma
situacdo em que lhe seja possivel, fisica, juridica e economicamente, facilitar, subsidiar ou
incrementar a fiscalizacdo e a arrecadacdo de tributos, contribuindo para alcangar todos 0s

potenciais contribuintes, de forma mais efetiva, justa e eficaz®.

Podemos assim concluir que obrigacGes acessorias que extrapolem a capacidade
colaborativa, sendo de dificil cumprimento, ndo sdo justificveis. Se pensarmos na propria ideia
de solidariedade, é invidvel a imposi¢do aos contribuintes de sacrificios extraordinarios ou

desproporcionais para que cumpram seus deveres.

Esse posicionamento € muito importante num cenario em que ha um protagonismo cada
vez maior de deveres instrumentais criados e tornados obrigatdrios aos contribuintes e terceiros,

especialmente na forma eletronica.

Paulsen ainda argumenta a necessidade de colaboracdo de todos para que se possa
atingir a efetiva isonomia tributéria, alcancando todos os contribuintes (potenciais) e

distribuindo, assim, de forma melhor, a carga tributaria®.

18 PAULSEN, Leandro. Capacidade colaborativa: principio de direito tributario para obrigagdes acessérias e de
terceiros. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, p. 94.

19 1bidem, p. 40.

20 |dem, p. 92.
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1.1.4. Proporcionalidade e Razoabilidade

N&o ha previsdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 em relacdo ao principio da
razoabilidade e da proporcionalidade. Sdo extraidos da conformacgédo de que o Estado brasileiro
é um Estado Social Democratico de Direito (artigos 1° e 6° da CF)2L.

Esses principios estdo positivados na Lei 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. De acordo com o artigo 2° “a
Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia”.

Eles sdo utilizados peles aplicadores e intérpretes do direito. A proporcionalidade requer
a compatibilidade entre o fim almejado pela norma e os meios para sua execucao. E um controle

em relacdo aos atos estatais.

A razoabilidade, por sua vez, é a atuacdo da Administracdo de acordo com padrdes
normais de aceitabilidade. Sua ofensa pressupde uma prética ilegal da Administracéo, sujeita
ao controle pelo Poder Judiciario®. A razoabilidade busca, assim, os ideais de justica e

cumprimento dos valores de um ordenamento juridico.

A imposicdo de obrigacBes acessorias, com a solicitacdo de dados fiscais e contébeis,
representa um custo aos contribuintes, ainda que ndo um custo direto de pagar tributos. Se
aquele custo se torna muito oneroso, essa imposicdo pode ser considerada ilegal por ser

desproporcional ou irrazoavel.

21 MARICATO, Andréia Fogaca Rodrigues. Deveres Instrumentais Informatizados: SPED fiscal e constituicdo
do crédito tributario com prova digital emprestada. Belo Horizonte: Editora Dialética, 2021. Edicdo Kindle,
posicdo 592.

22 |hidem, posigéo 598.
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1.1.5. Praticabilidade Tributaria

Um assunto que vem sendo trazido para as discussdes de Direito Tributario, incluindo
obrigagOes acessorias, é o conceito de praticabilidade tributaria. Para Daniel Giotti, trata-se de
prescricdo implicita do ordenamento juridico brasileiro, sendo um principio a orientar o Estado
na reducdo da complexidade do sistema tributario, facilitando o cumprimento das normas
tributarias e contribuindo para a melhor atuacdo da Administracdo Tributaria, de forma mais

equitativa e eficiente.?

Parte-se da ideia de que nédo basta o comando legal trazer obrigagcdes a sujeitar o
contribuinte, mas também que as leis possam ser de facil aplicacdo. O tributo precisar trazer
arrecadacao para o Estado, porém precisar ser simples de ser administrado, tanto pelo Estado

quanto pelo contribuinte.

Mizabel Derzi também trabalha a praticabilidade definindo-a como meios e técnicas que

sdo utilizados para simplificar e viabilizar a execucio das leis?.

Ao pensar em mudancas no sistema tributario, ha que se considerar a praticabilidade
tributaria. Ela ¢ também fundamental para a Administragdo Tributaria “pensar nos efeitos

praticos dos deveres instrumentais exigidos do contribuinte”.?®

A complexidade do sistema, quando dificulta ou impede o cumprimento de uma
obrigacdo por uma parte dos contribuintes, pode gerar a sensacdo de injustica naqueles que a

cumprem.

23 PAULA, Daniel Giotti de. A Praticabilidade: Uma categoria “nova” para o controle juridico da “velha”
complexidade tributaria e sua influéncia na inducéo de comportamentos. In: Economic Analysis of Law Review,
V. 11, n® 2, p. 41-59, Mai-Ago, 2021, p. 48. Disponivel em: <http://gdt-rio.com.br/wp-
content/uploads/2021/09/Artigo-A-Praticabilidade_-uma-categoria-nova-para-o-controle-juridico-da-velha-
complexidade-tributaria-e-sua-influencia-na-inducao-de-comportamentos.pdf> Acesso em: 21 fev. 2022.

24 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Tipo ou conceito no Direito Tributario? In: Revista da Faculdade de
Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 30/31, pp. 213-260, 1987/1988, p. 251. Disponivel em <
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/1046>. Acesso em: 21 fev. 2022.

%5 SILVA, Thiago Moreira da. Obrigacdes acessorias: legalidade, racionalidade, desenvolvimento e seguranca
juridica. Pos-graduacdo strictu sensu em Direito- Universidade Cat6lica de Brasilia, Brasilia, 2020, p. 22.
Disponivel em https://bdtd.uch.br:8443/jspui/bitstream/tede/2781/2/ThiagoMoreiradaSilvaDissertacao2020.pdf.
Acesso em: 14 mar. 2022.
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1.1.6. Principio da Eficiéncia

A eficiéncia é um dos principios que regem a Administracdo Publica e foi inserido
expressamente na Constituicdo Federal através da Emenda Constitucional n® 19/98, que o
incluiu no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal?®. No entanto, Gico Jr., Lanius e Straiotto
defendem que a Constituicdo, desde sua versdo original, ja trazia comandos aos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario para que fossem eficientes em suas funcdes e, assim, parte

da doutrina j& considerava o principio da eficiéncia como implicito?.

Duas vertentes podem ser dadas a esse conceito. Em primeiro lugar, a eficiéncia
produtiva, onde faz-se necessario que a Administracdo Publica gaste menos recursos para
atingir seus resultados. No contexto tributario, isso pode ser feito com a criacdo de obrigacGes
acessorias solicitando o fornecimento de informacdes, especialmente em formato eletrénico, e

diminuindo os custos que a administracédo tributaria tem para fiscalizar e arrecadar os tributos.

A vertente produtiva pode ser pensada, também, como a busca por melhores resultados,
dado o mesmo numero de servidores e recursos financeiros disponiveis. Conforme Gico Jr,
“pode-se entender produtividade como produzir mais, empregando a mesma quantidade de
recursos, e economicidade como produzir 0 mesmo, consumindo menos recursos, € esses

seriam os dois elementos indissociaveis da eficiéncia produtiva’?.

A outra vertente da eficiéncia é a alocativa, que € a utilizacdo dos recursos de forma a
atender os anseios sociais, ou seja, da melhor forma possivel. Numa democracia onde o povo é

soberano, as preferéncias se revelam através da producdo legislativa.?

Assim, a Administracdo Tributaria precisa buscar a eficiéncia (produtiva) nas suas

acOes, diminuindo os custos para atingir seus resultados ou melhora-los, mantendo o custo.

26 “Art. 37. A administragdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...]".

2T LANIUS, Danielle Cristina.; GICO Junior, Ivo Teixeira; STRAIOTTO, Raquel Maia. O principio da eficiéncia
na jurisprudéncia do STF. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 277 (2), maio/ago. 2018. 107-148.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/76706/74120>. Acesso em: 21 fev.
2022.

28 GICO Junior, Ivo Teixeira. Bem-Estar Social e o Conceito de Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito, Passo
Fundo, vol. 16, n. 2, p. 1-43, maio-agosto, 2020, p. 10. Disponivel em
https://seer.imed.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/3581. Acesso em: 21 fev. 2022,

29 GICO Junior, Ivo Teixeira. Analise Econdmica do Processo Civil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020, p. 61.
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Precisa também buscar a eficiéncia alocativa ao dispender seus recursos naquilo que foi

autorizado pela sociedade.

1.2. O custo operacional das OTAs

Para o cumprimento desses deveres instrumentais o contribuinte precisa seguir diversos
procedimentos que, nos Ultimos anos, tornaram-se cada vez mais especializados e sofisticados.
As notas fiscais e escrituragdes de livros, antes feitas em papel, deram lugar a uma expressiva

digitalizacéo das informacdes, com entregas online dos dados solicitados.

A forte modernizacdo das formas de cumprimento das obrigacdes tributarias acessorias
beneficiou, sem divida, a Administracdo Tributaria, mas trouxe custos aos contribuintes que

ndo podem ser desprezados.

Nos Ultimos anos é possivel observar um deslocamento para o cidaddo de atividades que
antes eram da Administracdo Tributéria. O contribuinte precisa apresentar varios dados, em
formatos pré-determinados, validando-os antes da transmissdo. Assim, muitas validacdes que
antes eram feitas pelo Fisco na sua atividade fiscalizatdria passaram a ser feitas pelos programas
validadores de escrituragdes e documentos fiscais antes do envio dos dados. 1sso, no entanto,
aumentou a quantidade de horas dispendidas para poder cumprir véarias obrigacdes acessorias.

No entanto, ha que se ter cuidado na imposicéo de obrigacgdes tributarias acessorias para
que o custo de seu cumprimento, pelo contribuinte, ndo ultrapasse sua capacidade contribuitiva,

o que limitaria o livre exercicio de sua atividade econdmica®.

Como temos um sistema tributario com trés niveis federativos (federal, estadual ou
distrital e municipal) e com competéncias tributarias distintas entre eles, temos situacdo de

redundancias de informacao e obrigagcdes que aumentam, ainda mais, o custo dos contribuintes.

30 ROCHA, Juliana Ferreira Pinto. Disciplina da Obrigacdo Tributaria Acessdria. Sdo Paulo: PUC SP, 2009,
Dissertagdo de Mestrado em Direito pela Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, p. 162. Disponivel em <
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp114110.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2022.


http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp114110.pdf
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Algumas solugdes foram implementadas para mitigar tal problema, como veremos adiante, mas

ainda estamos longe de uma solugdo que possa ser considerada satisfatdria®!

Para cumprir suas obrigacdes acessorias, que vao além do pagamento do tributo em si,
0s contribuintes precisam dispender recursos. Esse dispéndio é o custo de conformidade. Aqui
ndo estdo incluidos somente as escrituracdes fiscais, notas fiscais e declaragdes, mas também o
tempo gasto para identificar qual o valor do tributo a ser pago e calcula-lo. Os custos de
conformidade acabam escondidos dentro da complexidade do sistema tributario® e as

discussbes de mudancas legislativas tributarias, em geral, os desconsideram.

Podemos classificar os custos de conformidade em monetarios diretos, que sdo 0s
despendidos para a contratacdo e qualificacdo de pessoas para o estudo da legislacdo e a
elaboracdo das obrigacOes acessdrias; temporais, aqueles relacionados ao tempo que se gasta
para executar essas atividades; e os psicologicos, que é a ansiedade dos contribuintes no

cumprimento da legislagdo, considerando que podem ser chamados a prestar esclarecimentos®2,

Podemos ainda adotar uma divisdo para 0s custos monetarios, e que sera muito
importante para as andlises neste trabalho. Os custos podem ser temporéarios, quando é
necessario treinar profissionais, adquirir equipamentos ou softwares, analisar mudancas
legislativas; ou os custos podem ser permanentes, quando esses continuam mesmo depois que

as novas rotinas ja fazem parte do dia a dia da empresa®*.

A complexidade desses custos pode trazer distor¢des econdmicas bastante
preocupantes. Alguns contribuintes podem conduzir suas atividades para areas onde a
complexidade tributéaria seja reduzida. Outros podem decidir ndo cumprir as exigéncias da
legislacdo tributéaria por entenderem que os custos, caso pegos, serdo menores do que 0 custo

de conformidade. Ainda, alguns contribuintes avessos ao risco podem pagar mais tributo do

31 A busca pela cooperagéo entre os entes federativos e por um maior controle dos fatos geradores resultou na
criacdo e implementacdo do Sistema Pablico de Escrituracdo Digital (SPED), conforme Decreto n® 6.022 de 22 de
janeiro de 2007.

32 ROCHA, Juliana Ferreira Pinto. Disciplina da Obrigagdo Tributaria Acesséria. Sdo Paulo: PUC SP, 2009,
Dissertagdo de Mestrado em Direito pela Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, p. 160. Disponivel em <
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp114110.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2022.

p. 160.

3 LIMA, E.S., GALEGALE, N. V., A, C. H., Cortés, P. L. Contribuicdo & Analise da Redug&o nos Custos de
Conformidade Tributaria e os Investimentos no Sistema Publico de Escritura¢do Digital — SPED no BRASIL.
JISTEM - Journal of Information Systems and Technology Management Revista de Gestdo da Tecnologia e
Sistemas de Informagdo. Vol. 13, No. 1, Jan/Abr., 2016, p. 108. Disponivel em <
https://www.scielo.br/j/jistm/a/PDTgSmMNQQPCFmjTFmM4GFc9x/abstract/?lang=pt>. Acesso em: 7 abr. 2022.

% lbidem, p. 108.
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que 0 necessario pois ndo querem correr o risco de penalizacdo por interpretacdo equivocada

da legislacéo.

H& um estudo comandado pelo Banco Mundial, intitulado Doing Business, que é
realizado periodicamente em diversos paises para avaliar a facilidade de fazer negécios. Um
dos itens analisados é "pagamento de impostos” que € composto pelos seguintes indicadores:
a) quantidade de pagamentos realizados no ano; b) quantidade de horas dispendidas para
preparar e encaminhar as informacdes solicitadas e para fazer o célculo e pagamento dos
tributos; c) a carga tributéria total apresentada como um percentual do lucro auferido pela

empresa e; d) indice de processos pds-declaracéo.

Atencdo especial precisa ser dada ao terceiro indicador. O estudo realizado em 2021
apontou que as empresas gastam entre 1.483 e 1.501 horas com o pagamento de impostos, sendo
esse 0 maior nimero de horas entre os paises avaliados pelo estudo®. Esse tempo engloba a
preparacdo, a declaracdo e o pagamento de impostos em todos os niveis federativos (federal,
distrital, estadual e municipal). Uma das principais causas apontadas para esse nimero tao
elevado é a complexidade das obrigacdes acessodrias, que solicitam uma grande quantidade de
informagdes, com excessivo detalhamento. A simplificacdo dessas obrigacdes € um dos
desafios apontados pelo relatério do Banco Mundial®®.

Esses numeros sdo questionados pela Receita Federal do Brasil que alega que diversas
simplificacBes ndo estdo sendo consideradas no estudo. Expde também que h& um viés de
selecdo na escolha dos respondentes da pesquisa, tendo em vista que poucos deles sdo
contadores, e esses sdo 0s que geralmente apuram e pagam impostos no pais. Estudo realizado
pela Federacdo Nacional de Empresas de Servicos Contdbeis e das Empresas de
Assessoramento, Pericias, Informacbes e Pesquisas (FENACON), em 2018, apontou a

quantidade de 474 horas anuais para pagamento de impostos®’.

No entanto, mesmo que o nimero esteja superestimado, ainda assim temos um elevado

namero de horas que compdem o custo de conformidade dos contribuintes.

35 BANCO MUNDIAL. Doing Business Subnacional Brasil 2021. Washington, Estados Unidos da América.
2021, p. 93. Disponivel em
<https://portugues.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/media/Subnational/DB2021_SNDB_Brazil_Fu
ll-report_Portuguese.pdf>. Acesso em: 2 jul. 2022.

36 |bidem, p. 106.

37 OTTA, Lu Aiko. Fim do Doing Business deixa Brasil na pior posi¢do. Unafisco Nacional. Brasilia, 27 de
setembro de 2021. Disponivel em < https://unafisconacional.org.br/valor-dados-do-doing-business-sobre-brasil-
eram-absurdos-e-unafisco-sempre-questionou-diz-mauro-silva/>. Acesso em: 7 jul. 2022.


https://portugues.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/media/Subnational/DB2021_SNDB_Brazil_Full-report_Portuguese.pdf
https://portugues.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/media/Subnational/DB2021_SNDB_Brazil_Full-report_Portuguese.pdf
https://unafisconacional.org.br/valor-dados-do-doing-business-sobre-brasil-eram-absurdos-e-unafisco-sempre-questionou-diz-mauro-silva/
https://unafisconacional.org.br/valor-dados-do-doing-business-sobre-brasil-eram-absurdos-e-unafisco-sempre-questionou-diz-mauro-silva/
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O custo de administragdo € aquele despendido pelo Estado para poder arrecadar os
tributos. Compreende as remuneragdes dos Auditores-Fiscais, Procuradores da Fazenda e
demais servidores da Administracdo Tributaria e os demais custos de funcionamento do 6rgéo
e que estejam relacionados a arrecadacdo, como infraestrutura e solucbes de tecnologia da
informacdo®. Teriamos uma ineficiéncia no sistema se, para arrecadar tributos, o custo de

administragao fosse maior que o valor levantado.

A combinagdo dos custos de conformidade arcados pelo contribuinte e os custos de
administracdo suportados pela Administracdo Tributaria resulta nos custos operacionais da

tributacdo que sdo todos os valores gastos para que a tributacéo seja arrecadada.

Se tivermos uma arrecadacdo de R$ 100,00, mas para efetivar esse pagamento o
contribuinte precise analisar a legislacdo, efetuar o calculo, pagar uma guia e transmitir uma
escrituracdo demonstrando o calculo e, digamos, isso tenha um custo de R$ 20,00, o seu custo
total serd de R$ 120,00. Ainda, se o custo de administracdo para essa arrecadacdo foi de R$
10,00, temos uma diferenca de R$ 30,00 entre o que foi gasto pelo contribuinte e a receita
efetiva do Estado. Esse € um custo social para o qual precisam ser encontradas formas de

reducao.

1.3. O tradeoff entre custo de conformidade e o custo de administracao.

Temos assim duas variaveis inversamente proporcionais. A medida que a Administracao
procura diminuir seus custos de administracdo para arrecadar tributos, acaba aumentando o

custo de conformidade de seus contribuintes.

Na existéncia de um tradeoff*®, ha que se buscar uma solugdo intermediaria, que ndo

prejudique, exageradamente, apenas um dos lados.

38 Esses custos sdo bem elevados pela peculiaridade federativa do Brasil, com 26 Estados, Distrito Federal e 5.570
Municipios.

39 Tradeoff é uma expressdo que trata de uma situagdo em que ha conflitos na escolha, onde uma ag¢do com o
objetivo de resolver determinado problema acaba acarretando outros. Conforme Mankiw, um exemplo € a taxa de
desemprego que poderé ser reduzida com o aumento da taxa de inflagdo. Assim, hd um tradeoff entre inflacdo e
desemprego. MANKIW, Gregory. Introdugdo a economia. Traducdo por Allan Vidigal Hastings. Sdo Paulo.
Editora Cengage Learning, 2009, p. 4.
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Em que pese a eficiéncia que deve ser buscada pelo Estado, ha que se atentar para que
0 custo repassado ao contribuinte seja razodvel. Seria preciso, entdo, que quando o Estado
necessitasse de nova informacdo, verificasse quem pode produzi-la despendendo menos
recursos financeiros, Estado ou contribuintes. A eficiéncia seria atingida dessa forma,

imputando novo encargo a quem pode cumpri-lo com menor custo®.

Esse cuidado faz-se ainda mais necessario na imputagdo de obrigacfes a contribuintes
de menor porte econdémico, pois os custos de conformidade séo fortemente regressivos (gasta-
se um percentual maior de seus faturamentos com esses custos)*!. Outra preocupacéo é com a
possivel inviabilizacdo da capacidade econbmica de empresas, especialmente as menores,

ferindo também a isonomia e a capacidade contribuitiva.

Na medida em que o Estado prioriza a reducdo de custos de administracdo e ndo se
atenta aos custos de conformidade é possivel um aumento da sonegacao fiscal. Ndo apenas a
carga tributaria explicita desincentiva o cumprimento das obrigacGes tributérias, mas,

especialmente, a carga tributaria efetiva.

Assim, na busca de equalizar esse tradeoff, veio em boa hora o art. 5° da Lei 13.874, de
20 de setembro de 2019, determinando a elaboracdo de Anélise de Impacto Regulatério (AIR)
para os atos normativos de interesse geral da Administracdo Publica Federal, incluindo-se ai a
criacdo de obrigac0es tributarias acessorias.

Enquanto a regulacéo tem o objetivo de resolver ou mitigar falhas de mercado, a AIR é
utilizada para evitar falhas da propria regulacdo. No préximo capitulo entender-se-a o que é
AIR.

40 PLUTARCO, Hugo Mendes. Tributacdo, assimetria de informacdes e comportamento estratégico do
contribuinte: uma abordagem jusecondmica. 2012. 125 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pés-
graduacdo em Direito, Universidade Cat6lica de Brasilia, Brasilia, 2012, p. 58.

41 LIMA, Edson. O Impacto do Sistema Publico de Escrituragdo Digital nos Custos de Conformidade Tributaria
dos Contribuintes. In: MADRUGA, E.; ALMEIDA, F. da S. e; OLIVEIRA, F. R. de (coord.). Compliance
tributério: praticas, riscos e atualidades. Sao Paulo: Realejo Edigdes, 2018, p. 162.
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1.4. Sintese conclusiva

Os entes federativos possuem a competéncia para instituir os tributos autorizados pela
Constituicdo Federal de 1988. Depois disso, precisam acompanhar o acontecimento dos fatos
geradores para verificar se a arrecadacao tributaria esta acontecendo corretamente. No entanto,
mesmo se houvesse uma grande estrutura de administracdo tributaria, seria muito dificil
acompanhar os diversos acontecimentos sociais que sdo passiveis de tributacdo. Assim, hd uma

assimetria de informacé&o entre o Estado e o contribuinte.

Uma das formas que permite reduzir essa assimetria é a atribuicdo de obrigacoes

acessorias aos contribuintes para prestarem informac6es sobre suas atividades.

Verificou-se que as obrigacdes acessérias tributarias sdo criadas no interesse da
arrecadacao ou da fiscalizacdo dos tributos. Conforme o Cédigo Tributario Nacional, pode ser
criada pela legislacéo tributaria, que compreende, além da lei em sentido estrito, outros atos
infralegais. Assim, por exemplo, norma complementares de autoridades administrativas
poderiam criar obrigaces acessorias. A posicao da doutrina, no entanto, é que a lei fornece os

contornos da obrigacédo e os demais atos a detalham.

Em que pese a nomenclatura acessoria, essa obrigacdo ndo esta vinculada a obrigagédo
principal, podendo, inclusive, ser instituida para entidades imunes e isentas, que ndo precisam

pagar tributos.

O dever de colaboracdo pode ser considerado um principio autbnomo do direito
tributério, sendo a tributacdo a contrapartida para que possamos respeitar os direitos
fundamentais. Com base nesse principio é possivel a imposicao de obrigacdes acessorias, seja
a contribuintes ou a terceiros. Mas esse principio é também uma baliza para a validacdo das
obrigacOes criadas, tendo em visa que precisa ser respeitada a capacidade de colaboracéo dos

contribuintes.

Ha que se respeitar também o principio da proporcionalidade, com a compatibilidade
entre 0 meio e o fim almejado, e o principio da razoabilidade, agindo o administrador publico

dentro dos padrdes normais de aceitabilidade.
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Observou-se, também, que a praticabilidade tributaria tem sido defendida por diversos
autores para que se pense em formas de simplificar e tornar viavel a execucdo das leis

tributérias.

Uma vez criadas as obrigagdes acessorias, o custo do contribuinte deixa de ser apenas
pagar tributo, pois também precisa cumprir o dever de prestar informacGes. Assim, precisa
preparar escrituragdes, notas fiscais e declaracfes. H4 um gasto de recursos financeiros para
adaptar sistemas e h4 um gasto de tempo para o preenchimento. Esses gastos comp@e 0 custo
de conformidade.

O custo de administracdo € aquele que o Estado tem para poder arrecadar os tributos,

com a estrutura da administracao tributaria.

A combinacdo dos custos de conformidade arcados pelo contribuinte e os custos de
administracdo suportados pela Administracdo Tributaria resulta nos custos operacionais da

tributacéo.

A medida que a Administracdo procura diminuir seus custos de administracdo para
arrecadar tributos, acaba aumentando o custo de conformidade de seus contribuintes. Temos
assim um tradeoff. Por mais que o Estado precise sempre buscar a eficiéncia, ha que se atentar
para que 0 custo repassado ao contribuinte seja razoavel. E preciso verificar, em cada caso

concreto, quem pode produzir a informacéao gastando menos, o Estado ou os contribuintes.

Uma fora de equalizar esse tradeoff € o disposto no art. 5° da Lei 13.874, de 20 de
setembro de 2019, que previu a elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR) para os
atos normativos de interesse geral da Administracdo Publica Federal, incluindo-se ai a criacdo

e modificacdo de obrigacdes tributarias acessorias.
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CAPITULO 2 - O QUE E ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO?

O sistema econdmico esta voltado a reduzir desperdicios e fazer com que os fatores
sejam usados de forma mais eficiente. Para isso, a sociedade elabora normas, que sao suas
instituicOes, e que definem como as pessoas se comportam em resposta aos incentivos. Por isso

a importancia em relacdo ao que colocamos nas normas, na forma como ela é desenhada*.

Avalia-se uma norma para ter informagéo. 1sso, em conjunto com o monitoramento,
ajuda a subsidiar as decisdes dos formuladores e gestores das politicas publicas e garante a

transparéncia e a prestacdo de contas dos recursos utilizados.

A avaliacdo é importante para evitar as falhas de governo, que sdo intervengdes
governamentais feitas incorretamente e que acabam gerando distor¢cGes maiores do que 0s
problemas que tinham a intencdo de resolver. A regulacdo pode criar condutas que ndo eram

previstas pelos regulados, comprometendo ou anulando os beneficios pretendidos®.

Outra importante funcdo da avaliacdo é evitar o abuso do poder regulatério, onde se
favorece um determinado grupo econdmico em detrimento dos demais. Ha que se atentar

também que 0s recursos sdo escassos e, assim, as escolhas devem ser muito bem-feitas.

No Brasil, os anos 1990 foram marcados pela discussdo se as normas emitidas pelas
Agéncias Reguladoras eram constitucionais ou ndo. Nos anos 2000, discutia-se a captura das
agéncias por interesses politico-partidarios, ou seja, se as agéncias eram de fato independentes.

Nos anos 2010, a principal discussdo passou a ser a qualidade regulatoria®*

A qualidade da regulacéo passou a ser definida através dos procedimentos de elaboracéo

e de revisdo adotados, assim como pela neutralidade de contetido apresentada*® E decorréncia

42 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Analise de impacto regulatdrio: perspectivas a partir da Lei da
Liberdade Econdmica. Textos para Discussdo; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 19. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 8 mar. 2022.
43 Ibidem, p. 21.

4 VVALENTE, Patricia Pessoa. Aspectos Juridicos da Analise de Impacto Regulatério. In: Ciclo de Palestras
Anélise de Impacto Regulatério no Setor de Seguros: Uma abordagem prética - 2° dia. 2019. Rio de Janeiro.
Disponivel em <https://www.youtube.com/watch?v=vm6IrHS-jxM>. Acesso em: 17 jun. 2022.

“OCDE. Regulatory Policy Outlook. OECD Publishing, Paris, 2021. Disponivel em: <
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/38b0fdb1-en/1/3/1/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-

en& csp =98126082d8cd9c3becbc075f085ad466&itemIlGO=oecd&itemContentType=book >. Acesso em: 1 jul.
2022.
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de um processo de subdeterminacdo legislativa, que requer, como contrapartida, uma maior

transparéncia e controle.

Para atingir essa qualidade regulatéria*® ndo se pode falar de processo decisorio ou de
fluxo regulatério como algo Unico pois ndo ha uma ferramenta sd. Temos o planejamento
estratégico, a agenda regulatoria, gestdo do estoque regulatério, participacdo social (consulta
publica). Temos também a Analise de Impacto Regulatério (AIR).

2.1. A Andlise de Impacto Regulatério (AIR)

A AIR é um instrumento utilizado para qualificar as medidas e atos normativos de
regulagéo estatal. Com isso, subsidia as decisdes administrativas com o objetivo de estabelecer
uma politica pablica setorial mais coerente, calculada e racional. Traz evidéncias e pauta-se em

estudos, 0 que gera uma maior qualidade técnica para a decisdo®’.

E uma ferramenta metodoldgica que permite que a regulacdo normativa seja organizada

e que, fundamentalmente, busque atos normativos de melhor qualidade.

A ideia € partir de um bom diagnostico, de um problema regulatério claro, ter objetivos
bem definidos, ter opcGes regulatérias de como chegar nesses objetivos, com alternativas que
possam ser avaliadas e hierarquizadas. Pode ser considerada uma politica que pensa em como

criar outras politicas.

46 A politica regulatoria da OCDE destaca que ja € desafiador regular em “tempos normais”. No entanto, com as
crises globais e os problemas complexos que a atualidade traz, é fundamental para os governos pensarem como
regular melhor. OCDE. Regulatory Policy Outlook. OECD Publishing, Paris, 2021. Disponivel em: <
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/38b0fdb1-en/1/3/1/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-

en& csp =98126082d8cd9c3becbc075f085ad466&itemIGO=oecd&itemContentType=book >. Acesso em: 01
jul. 2022.

47 Uma definigdo de AIR trazida pela OCDE é: “A AIR ¢ uma ferramenta regulatoria que examina e avalia os
provaveis beneficios, custos e efeitos das regulagGes novas ou alteradas. Ela oferece aos tomadores de decisdo
dados empiricos valiosos € uma estrutura abrangente na qual eles podem avaliar suas opgdes e as consequéncias
que suas decisdes podem ter. Um escasso entendimento dos problemas em questdo ou dos efeitos indiretos da acéo
governamental pode debilitar os incentivos regulatorios e resultar em falha regulatéria. A AIR é utilizada para
definir problemas e garantir que a a¢do governamental seja justificada e apropriada”. OCDE. Relatério sobre a
Reforma Regulatoria. BRASIL - Fortalecendo a governanga para o crescimento. 2007, p. 62. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/lula/ocde-2013-relatorio-sobre-a-
reforma-regulatoria-brasil-fortalecendo-a-governanca-para-o-

crescimento/@ @download/file/OCDE%20%E2%80%93%20Relat%C3%B3rio%20sobre%20a%20Reforma%?2
ORegulat%C3%B3ria%20BRASIL%20Fortalecend0%20a%20governan%C3%A7a%20para%200%20crescimen
to.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Traz outros ganhos, ndo s6 ao final, mas na organizacdo e procedimentalizacdo da
criacdo da regulagdo. Controla e organiza a burocracia, define quais passos devem ser seguidos,
traz transparéncia, protege o processo frente a eventuais lobbies indevidos. Assim, traz
legitimidade social ao processo que pode até ser mais importante que o proprio resultado da

analise®®.

A AIR diminui a assimetria de informac0es entre os interessados na regulacéo. Ajuda a
elucidar os efeitos que poderdo atingir a sociedade como um todo. Traz para o campo cientifico
discussdes que, muitas vezes, sdo caracterizadas por simples impressdes gerais®®. Permite

também a reducdo da discricionaridade administrativa do regulador,

N&o é necessariamente um instrumento novo. Mas sua exigéncia é nova. Houve,
inclusive, uma extensdo do uso desse instrumento das autarquias em regime especial (Agéncias
Reguladoras) para os demais 6rgaos da Administracdo Publica Federal direta e indireta e que
tomam decisGes com impactos gerais em direitos e garantias ou em determinados mercados.
Essa exigéncia pode ser contextualizada dentro do viés pragmatico que estd norteando, nos

ultimos anos, a renovacao do direito publico no Brasil®.

A AIR ¢ realizada como parametro para auxiliar a decisdo administrativa. Essa decisdo
acaba sendo pautada em evidéncias a partir de uma estruturacdo de elementos que compde a
AIR. Seu objetivo é avaliar estudos técnicos relacionados ao estado da arte de determinado
segmento, considerando as contingéncias de um determinado momento no mercado. E possivel
ponderar os efeitos das diferentes possibilidades pois o estudo traz as alternativas viaveis e,
analisando as consequéncias, apresenta 0s impactos dos usos dessas alternativas conforme o

objetivo pretendido. Ha, assim, a possibilidade de uma decisdo muito mais legitimada e baseada

4 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Anélise de impacto regulatério: perspectivas a partir da Lei da
Liberdade Econdmica. Textos para Discussao; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 11. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 8 mar. 2022.
4 DIAS, Bruno Fernandes. Analise De Impacto Regulatério: Notas sobre a OCDE e sobre o Brasil. Revista Digital
de Direito Administrativo, v. 2, n. 1, p. 71-98, 7 dez. 2014. P. 73. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/85316. Acesso em: 30 abr. 2022.

50 VALENTE, Patricia Pessoa. Anélise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado. 12
Edicdo. Belo Horizonte. Editora Férum, 2013. Edicao Kindle, posi¢do 3531.

51 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revis&o do estoque regulatorio: a tendéncia de foco na analise de
impacto regulatorio retrospectiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020, p. 227. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/38831>.
Acesso em: 15 abr. 2022.
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em evidéncias, que incorpora a experiéncia cientifica e traz transparéncia as decistes*?. Na falta

de condicdes ideias de racionalidade, a AIR funciona com uma redutora de deficiéncias®.

A AIR objetiva orientar com dados para ai sim ser possivel conjecturar 0s possiveis
impactos das solucBes em estudo. Nesse sentido, é também uma forma de qualificar a
interlocucdo pois os participantes do setor a ser regulado poderdo estar em contato com 0s
estudos e dados levantados e buscar influenciar a decisdo com maior fundamentacdo ou, ainda,
acrescentar ou contraditar dados com o objetivo de fazer valer seus entendimentos no contetido
da regulacdo. Essa interlocucdo influencia uma decisdo mais legitima a ser tomada pela

Administracéo.

Ao qualificar a acdo estatal que sera realizada a AIR dificulta que medidas de restricdo
ou condicionamento de certas atividades sejam excessivas ou irrazoaveis, seja no exercicio do

poder de policia ou na implantacdo de politicas publicas.

A AIR ndo esté desprovida de criticas. H& argumentacdes questionando sua utilizacao,
considerando-a claramente desregulatoria, colocando o énus da prova naqueles que buscam
novas regulacGes. Ha& também motivos para regulacdo diversos que vao além do que uma

analise custo-beneficio pode apontar.

Ao analisar o art. 5° da Lei 13.874/2019, verifica-se que ficou estabelecido que a AIR
contera informacGes e dados sobre possiveis efeitos do ato normativo para que seja possivel
verificar a razoabilidade do seu impacto econémico. O termo razoabilidade tem significado e
origem muito proximos da palavra proporcionalidade. Estéo relacionados a busca de equilibrio,
moderacgéo, harmonia e bom senso. A razoabilidade e a proporcionalidade estdo relacionadas
com a ponderagdo de meios aos fins, onde meios razoaveis séo tidos geralmente em relac&o aos

fins desejados®.

2 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparacao de op¢des de politicas
na saude. 2020, p. 16. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de S&o Paulo da Fundacéo
Getulio Vargas. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021>. Acesso em: 13
mai. 2022.

% STIGLITZ, Joseph. Regulation and Failure. In: New Perspective on Regulation. The Tobin Project, p. 11.
Disponivel em
<http://www.tobinproject.org/sites/tobinproject.org/files/assets/New_Perspectives_Ch1l_Stiglitz.pdf.>  Acesso
em: 13 mai. 2022.

> ROSE-ACKERMAN, Susan; PERROUD, Thomas. Policymaking and Public Law in France: Public
Participation, Agency Independence, and Impact Assessment. Disponivel em
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2217716>. Acesso em: 3 jun. 2022,

%5 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 10.
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Assim, 0 que o art. 5° nos traz é que se estabelecera na analise informacfes e dados
sobre possiveis efeitos do ato normativo para verificar-se a razoabilidade do seu impacto
econémico. A ideia é que ndo haja uma restricdo tdo excessiva que viole outras liberdades, mas
que exista uma ponderagdo, um sopesamento das medidas em relacdo aos objetivos da aptiddo
para o alcance desses objetivos (se € uma medida necessaria, se é adequada e se é proporcional).
N&o pode ser ineficaz, mas também n&do pode ser tdo excessiva que viole tantos interesses que,

no fim, ela mais prejudique do que auxilie.

A AIR se apoia em evidéncias empiricas, ou seja, em dados. Se ndo ha experiéncias em
determinado setor a serem trazidas para andlise, é importante buscar experiéncias de outros
paises ou de outros setores, com dados quantitativos®®, ndo s6 do ponto de vista qualitativo. Ela
precisa ser integrada desde a fase inicial, para ser usada na formulacdo das propostas de
regulacdo. E preciso identificar os objetivos, verificar se realmente é necessaria a regulacio e
como fazer para que ela seja mais efetiva e eficiente. E preciso considerar outras formas de
regulacdo e os tradeoffs das alternativas precisam ser apontados. Na avaliacdo das solugfes
potenciais, precisa-se atentar aos custos e beneficios, diretos e indiretos, buscando-se as

evidéncias disponiveis assim como o conhecimento cientifico atual.

A AIR pode ser realizada antes da elaboracdo do ato, ex ante, ou ap6s a sua
implementacédo, ex post, como uma forma de avaliar o que foi implementando. No primeiro
caso, é preciso abarcar desde os motivos da intervencao, o planejamento da acéo, a definicdo
dos agentes envolvidos, o levantamento das normas que se aplicam ao ato, até a avaliacdo dos
possiveis impactos da medida®’. No segundo caso, o objetivo é arrumar a realidade regulatéria
que ja esta presente®®, avaliando se os objetivos de regulagdo foram atendidos adequadamente

com a agéo.

% A OCDE recomenda que, quando houver impacto significativo na proposta, é avalicdo dever ser quantitativa,
sempre que possivel, considerando custos diretos e indiretos. OECD. Regulatory Impact Assessment. OECD
Best Practice Principles for Regulatory Policy, OECD Publishing, Paris, 2020. Retrieved from OECDiLibrary:
<https://doi.org/10.1787/7a9638cb-en>. Acesso em 18 jun. 2022

S MENEGUIN, F. B.; SILVA, R.S. Introdugdo. In Vieira, E.S.S.; Meneguin, F.B.; Ribeiro, H. M.; Kassmayer, K.
Avaliagdo de impacto legislativo: cenarios e perspectivas para sua aplicacdo. Organizadores: Fernando B.
Meneguin, Rafael Silveira e Silva. Brasilia. Senado Federal, Coordenacdo de Edi¢bes Técnicas, 2017, p. 3.
Disponivel em <
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/535244/avaliacao_de_impacto_legislativo_led.pdf?sequen
ce=1&isAllowed=y>. Acesso em: 7 mai. 2022.

58 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revis&o do estoque regulatorio: a tendéncia de foco na analise de
impacto regulatorio retrospectiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020, p. 232. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/38831>.
Acesso em: 15 abr. 2022.
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As recomendacdes trazidas pela OCDE, em seu manual de boas préticas, para um pais
obter éxito na implementacdo de AIR, sdo: garantir que haja um comprometimento politico com
a AIR; as responsabilidades sejam adequadas e cuidadosamente definidas em relacdo a cada
etapa da AIR; sejam realizados treinamentos aos reguladores; a metodologia escolhida seja
consistente, mas também flexivel, adaptando-se ao caso concreto; sejam pensadas e
implementadas estratégias para uma correta coleta de dados que dardo subsidio para elaboracdo
das alternativas; os esforcos sejam concentrados em objetivos claros; a AIR precisa estar
integrada com a elaboracao de politicas pablicas e deve ser adotada o mais breve possivel; os
resultados precisam ser publicizados; envolvimento extensivo do atores interessados e do

publico e; a AIR deve ser aplicada as novas regulacGes e, como revisdo, as ja existentes>.

A AIR também pode ser dividida em nivel | e nivel Il. O Guia Orientativo para
elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério de 2018 salienta que as analises precisam ser
proporcionais a relevancia do problema. Assim, em regra geral, havia uma sequéncia minima
de etapas a serem seguidas e que caracterizavam o AIR nivel I. Nos casos mais complexos, no
entanto, seria preciso uma andalise mais detalhada, considerando a experiéncia internacional, o
impacto da acdo sobre consumidores e usuarios e abordagens de risco das alternativas, o que
caracterizaria uma AIR nivel 11°. Porém, essa distincdo de niveis ndo foi feita no Decreto
10.411/2020 e ndo esta presente no Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio
(AIR) de 2021¢,

Além da recente Lei 13.874/2019, a fundamentacdo juridica da AIR estd no principio
da eficiéncia trazido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1988, que alterou o
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988°%2, e no principio da motivacdo das decisbes

administrativas, presente na Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999%. A motivacdo deve ser

> OCDE. Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD countries. Paris; 1997. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/dataoecd/21/59/35258828.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2022.

€0 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia Orientativo para Elaboracdo
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 28-29. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>. Acesso em: 9 jun. 2022.

61 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da RepUblica. Guia para Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério
(AIR), 2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-lanca-
novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em 20 jun. 2022

62 "Art, 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte [...]”.

83 «Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacéo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando: [...]

Il - Imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes; [...]


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37
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associada ao principio da eficiéncia, sendo essa ndo s6 como resultado, mas como processo,

pois a AIR é um processo administrativo para tomada de decisdo®.

Temos também a Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB) foi
alterada pela Lei 13.655/2018% e, entre suas novidades, esta a exigéncia para o administrador

justificar suas decisdes, inclusive quanto as suas consequéncias praticas®e.

Um importante motivo para se adotar a AIR é permitir que a sociedade civil, os agentes
reguladores e os poderes institucionais tenham uma forma melhor de se relacionar, de evitar

tensdes. Ela é uma ferramenta de interacdo entre diferentes atores®’.

Na interacdo entre os agentes reguladores e 0s poderes institucionais, a AIR permite
sistematizacdo do processo de tomada de deciséo®. Tanto para o poder executivo central quanto
para o regulador ha a ciéncia de que se tem um fluxo decisério, ou seja, de que ha um percurso
a ser feito. Isso acalma os anseios e as disputas politicas que s@o inerentes a essa relagcdo. Ha
um controle politico indireto. H4 também a concretizacdo do préprio planejamento econémico

e das politicas setoriais.

Se a melhor decisdo para um problema especifico € uma alternativa que pode causar
algum melindre politico é importante que a tomada de subsidios ocorra no inicio do processo,
em que todas as partes envolvidas possam participar trazendo solucgdes. Reforga-se, assim, 0s
espacos democraticos incorporando ao processo diferentes pontos de vista®.

§ 12 A motivacao deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo de concordancia com
fundamentos de anteriores pareceres, informacdes, decisfes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante
do ato”.

6 WVALENTE, Patricia Pessoa. Avaliacdo de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2010, pp.118-
119. Disponivel em: < https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-br.php>.
Acesso em: 6 abr. 2022.

5 BRASIL. Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 26 abr. 2018. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm >. Acesso em 30 jun. 2022

8 «Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidacéo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

67 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Andlise de impacto regulatdrio: perspectivas a partir da Lei da
Liberdade Econdmica. Textos para Discussdo; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 10. Disponivel em: <https://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 8 dez. 2020.
8 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado. 12
Edicdo. Belo Horizonte. Editora Férum, 2013. Edi¢do Kindle, posi¢do 3120.

8 SAAB, F.; SILVA, S. A. M. Andlise de impacto regulatério e prevencdo da corrupgdo: um estudo exploratério
sobre a AIR no Brasil. Revista da CGU, v. 13, p. 167-179, 2021, p. 171. Disponivel em: <
https://revista.cgu.gov.br/Revista_da_CGU/article/view/451>. Acesso em: 7 mar. 2022.
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Entre a sociedade civil e os agentes reguladores, a AIR permite a reducdo do déficit
democrético, que ocorre em funcdo da delegacdo da regulagdo para agentes ndo eleitos
diretamente. Assim, o “agente regulador pode buscar sua credibilidade junto a sociedade
diretamente e agir de forma mais independente em relacdo aos Poderes Legislativo e

Executivo”’.

Entre a sociedade civil e os poderes institucionais a AIR permite um melhor controle
das decisOes regulatérias. O Poder Judiciario, o Tribunal de Contas e a sociedade civil terdo
melhores condicGes de avaliar se 0s objetivos foram alcangados, pois € possivel demonstrar o
rito que foi seguido na andlise dos efeitos que seriam causados pela regulacdo, a clareza em
relagcdo aos objetivos pretendidos, os resultados esperados, inclusive o que ndo foi alcangado,
mas era desejado (demonstrando os meios possiveis que foram utilizados)”*. Pode, inclusive,

inibir préaticas corruptas no momento do desenvolvimento de politicas regulatorias”.

Como principais criticas ao regulamento da AIR podemos destacar: a) a sua
inaplicabilidade na elaboragéo de decretos e projetos de lei; b) ndo houve a divisao, no decreto,
em niveis de AIR, como ocorria nas recomenda¢des do Guia de 2018. Assim, ndo previu
expressamente que, de acordo com as circunstancias, fossem feitas AIRs mais simples ou
complexas; ¢) As varias possibilidades de dispensa de AIR trazidas pelo decreto podem esvaziar
a intencdo legal; d) Caso haja descumprimento das regras, e nao seja feito AIR, ndo estéo claras
quais sdo as consequéncias. O decreto apenas prevé que essa auséncia ndo acarreta a

inviabilidade da norma.

A AIR ndo é apenas uma ferramenta utilizada antes da regulacdo e que permite chegar
a melhor alternativa de solucdo. Ela & também parte do ciclo regulatério, conforme pode ser

observado abaixo:

0 VVALENTE, Patricia Pessoa. Andlise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposi¢do do Estado. 12
Edicéo. Belo Horizonte. Editora Férum, 2013. Edi¢do Kindle, posicdo 3112.

L Ibidem, posicdo 2598.

2SAAB, F.; SILVA, S. A. M. Andlise de impacto regulatério e prevencdo da corrupgdo: um estudo exploratério
sobre a AIR no Brasil. Revista da CGU, v. 13, p. 167-179, 2021, p. 176. Disponivel em: <
https://revista.cgu.gov.br/Revista_da_CGU/article/view/451>. Acesso em: 7 mar. 2022.
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Figura 1 — Ciclo Regulatdrio
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Fonte: Guia Orientativo 2018, p. 267.

2.2. Breve historico da AIR

A AIR ja é adotada ha anos em alguns outros paises, de forma obrigatoria’’®. Apresenta-
se, assim, uma breve explicacdo da utilizacdo da AIR nos Estados Unidos, na Inglaterra e na
Unido Europeia, contextualizando o inicio de sua adocao pelo Brasil. Explica-se, também, como

a AlIR foi inicialmente adotada no pais até a chegada da Lei 13.874/2019.

7 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Analise de Impacto Regulatorio (AIR). Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 26. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.

" Importante destacar que a maneira com a AIR ¢ adotada tem bastante variagdo nos diversos paises, podendo ser
por lei, decreto, diretiva ou pela organizacdo administrativa. MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio.
Andlise de impacto regulatério: perspectivas a partir da Lei da Liberdade Econémica. Textos para Discussao;
271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, p. 8. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 8 dez. 2020.

5 A partir da década de 90 a OCDE iniciou a preparacao de distribuicdo de matérias defendendo a implementacgdo
de AIR. Desde entdo o uso tem se popularizado e a quantidade de paises que possuem a obrigatoriedade formal de
AIR tem disparado. DIAS, Bruno Fernandes. Analise De Impacto Regulatério: Notas sobre a OCDE e sobre o
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2.2.1. Estados Unidos

No governo Nixon (1969 a 1974) ja se observavam algumas préticas para a analise de
custos e beneficios. As agéncias precisavam avaliar alternativas e considerar os custos antes da
adogdo de regulamentos para as inddstrias. No entanto, a formalizacdo de uma analise
econdmica para a regulacdo ocorreu no governo Reagan (1981 a 1989) com a Executive Order
12.291. A US Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) foi incumbida de avaliar as
normas emanadas pelas agéncias e solicitar Analises de Impacto Regulatorio (AIR) quando os
casos fossem de 100 milhdes de dolares’® ou mais, ou nas regulacdes que a OIRA entendesse
como significativas. Na analise, era preciso que os beneficios fossem maiores que 0s custos,

podendo a OIRA devolver a norma para a agéncia, caso o requisito ndo fosse cumprido’’.

Entendeu-se que a regulacdo, por mais necessaria que fosse, geraria custos que,
inclusive, poderiam atrapalhar outras estratégias governamentais. Assim, a OIRA foi criada
para ser um 6rgdo a exercer um controle afastado do 6rgdo do qual emana o ato normativo. Ela
ganhou poderes de revisdo sobre as avaliacdes de impacto regulatério das agéncias, ato
conhecido como Regulatory Oversight Bodies (RBOs). Composta por equipe técnica
especializada, avalia as regulamenta¢des de uma forma distante de seus operadores diretos, para
melhorar a transparéncia dos impactos e dos tradeoffs das alternativas regulatérias. Procura
também consolidar as decisdes regulatérias e organiza-las de acordo com o que é esperado pelo

governo central ‘8.

Brasil. Revista Digital de Direito Administrativo, v. 2, n. 1, p. 71-98, 7 dez. 2014, p. 81. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/85316. Acesso em: 30 abr. 2022.

% O limite de U$ 100 milhdes aplica-se anualmente e inclui beneficios, custos ou transferéncias. Esses valores, no
entanto, ndo sdo somados. Se uma regulagao implicar U$ 75 milhdes de beneficios, U$ 60 milhdes de custos e U$
40 milhdes de transferéncias, ela ndo sera economicamente significante para uma AIR pois nenhum atingiu os U$
100 milhdes. ESTADOS UNIDOS. Guidelines for Regulatory Impact Analysis. Disponivel em:
<https://aspe.hhs.gov/reports/guidelines-regulatory-impact-analysis>. Acesso em: 10 jun. 2022,

7 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatorio: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparacdo de opcdes de politicas
na salde. 2020, p. 18. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da
Fundagdo Getulio Vargas. Disponivel em: < https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021>. Acesso
em: 13 mai. 2022.

78 Ibidem, p. 19.
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Os governos seguintes & Regan mantiveram as funcbes da OIRA de revisdo de
regulamentos, mostrando assim um consenso bipartidario da importancia desse tema nos

Estados Unidos’.

Destaca-se, no entanto, que no governo Clinton houve uma alteragcdo significativa
promovida pela Executive Order 12.866. A partir dela ndo bastaria mais uma analise em que 0s
beneficios superassem 0s custos, mas era preciso, também, que todos os custos trazidos pela
regulagdo fossem justificados. Permitiu, assim, que fossem levados em consideragdo aspectos
ndo quantificaveis. Passava-se, entdo, a uma mudanca na logica da AIR, de “beneficios
precisam ser maiores que 0s custos” para “beneficios precisam justificar os custos”. Houve uma
ampliacdo da accountability®®de todo o processo de AIR com a criagdo de mecanismos de
transparéncia e incentivo da participacdo publica nas decisdes da OIRA. Houve, também, a
retirada do critério subjetivo que permitia a OIRA determinar o que era regulacéo significativa,

restando, assim, somente o critério quantitativo de impacto de US$ 100 milhdes ao ano®:.

A partir de entdo, as novidades sobre AIR nos Estados Unidos séo, basicamente, sobre
revisdo regulatéria (Regulatory Lookback). Isso porque a grande vantagem dessa abordagem é
poder utilizar dados reais sobre custos e beneficios, que ja foram medidos, evitando

superestimar ou subestima-los, comum na AIR ex ante®*

No Governo Obama (2009 a 2014), foi editada a Executive Order 13.563/2011 que
trouxe mudancas importantes para o Regulatory Lookback. Estabeleceu-se uma preferéncia pela

analise ex post. Foi criada, também, uma exigéncia para que as agéncias submetessem, em até

 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparacao de op¢des de politicas
na salde. 2020, pp. 19-20. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de S&o Paulo da
Fundagdo Getulio Vargas. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021>. Acesso
em: 13 mai. 2022.

8 patricia Pessoa propde uma traducio ao termo accountability no contexto da AIR que englobaria dois elementos:
legitimidade e responsabilizacdo. A legitimidade pode ser dividida em procedimental, que implica que as agéncias
sdo criadas por leis e que a tomada de decisdo segue normas formais, e em substantiva, que é a capacidade das
agéncias gerarem a crenca, e manterem, de que elas sdo as mais ade quedas para realizarem as fungdes que lhe
foram confiadas. VALENTE, Patricia Pessoa. Avaliacao de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposi¢do
do Estado. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo,
2010, pp.124-128. Disponivel em: < https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-
br.php>. Acesso em: 6 abr. 2022.

81 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revisio do estoque regulatorio: a tendéncia de foco na analise de
impacto regulatorio retrospectiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020, p. 235. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/38831>.
Acesso em: 15 abr. 2022.

82 E jmportante destacar que com a necessidade de implementacéo de uma politica publica ou regulagéo o 6rgéo
tende a buscar no mercado as informagdes para subsidiar o ato. Os regulados, no entanto, podem exagerar nos
custos especificos, trazendo dificuldades para a AIR.
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120 dias, seus planos de revisdo regulatorios, assim como informassem para a OIRA,

continuamente, sobre como estava 0 progresso de suas revisoes®*

Outro ponto de destaque foi a gestdo de Cass Sustein como administrador da OIRA no
governo Obama, defendendo que ndo bastaria apenas melhorar a analise custo-beneficio, mas,
também, conhecer quem pagaria por esses custos e quem seriam os beneficiados da regulacgéo,

ou seja, seria necessaria uma andlise distributiva.

No Governo Trump (2017-2021) o objetivo declarado foi de reducdo da carga
regulatéria, diminuindo consideravelmente a quantidade de novas medidas e reduzindo o
estoque. Foi editada a Executive Order 13.771/2017 com duas regras de destaque: a) para cada
nova regulacdo emitida por uma agéncia, precisariam ser eliminadas duas regulacgdes; b) o
governo, como um todo, ndo ampliaria seu custo regulatério, ou seja, o custo total seria 0

mesmo®.

8 «Secdo 6. Analises retrospectivas de regras existentes.

(a) Para facilitar a revisdo periddica de regulacdes significativas existentes, as agéncias devem considerar como
melhor promover andlises retrospectivas de regras que podem estar defasadas, inefetivas, insuficientes, ou
excessivamente onerosas, a modificar, modernizar, expandir ou revogar essas regras em consonancia com essas
conclus@es. Tais analises retrospectivas, incluindo as informacdes que as embasarem, devem ser disponibilizadas
na internet sempre que possivel.

(b) Dentro de 120 dias da data desta Ordem, cada agéncia devera desenvolver e submeter ao Office of Information
and Regulatory Affairs um plano preliminar, em consonancia com a lei e as prioridades regulatorias e de recursos,
com base no qual a agéncia ira periodicamente revisar suas regulagdes significantes existentes para determinar
quais dessas regulacdes devem ser modificadas, modernizadas, expandidas ou revogadas, de forma a tornar o
programa regulatdrio da agéncia mais efetivo e menos oneroso na consecugdo dos objetivos regulatorios”.
JORDAO, Eduardo. AIR: da anélise prospectiva para a retrospectiva. In: Ciclo de Palestras Analise de Impacto
Regulatério no Setor de Seguros: Uma abordagem prética - 2° dia. 2019. Rio de Janeiro. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=vm6IrHS-jxM>. Acesso em: 17 jun. 2022.

8 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revisio do estoque regulatério: a tendéncia de foco na analise de
impacto regulatorio retrospectiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020, p. 237. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/38831>.
Acesso em: 15 abr. 2022.
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2.2.2. Inglaterra

A experiéncia inglesa inicia-se com a reforma administrativa em 1985 durante a gestao
da primeira-ministra Margareth Thatcher, do partido conservador, cuja opcdo foi de
desregulamentar alguns setores da economia, eliminando custos regulatorios impostos sobre a
iniciativa privada. Houve a introducdo do Compliance Cost Assessment (CCA) com o objetivo

de identificar os custos regulatorios e revisar as medidas ja impostas®.

Em 1997 altera-se a terminologia de deregulation para better regulation, com foco na
protecdo das pessoas sem criar obstaculos a economia. Cria-se, entdo, a Better Regulation Task
Force, 6rgdo consultivo ligado ao Gabinete do primeiro-ministro que, na sequéncia, desenvolve

a primeira avaliacdo de impacto regulatério do pais®.

Em 1999 esse 6rgdo consultivo passa a ser chamado de Regulatory Impact Assessment
Unit. Em 2001 o parlamento inglés aprova o Regulatory Reform Act. A AIR passa a ser uma
exigéncia para as agéncias reguladoras e para os departamentos que possuiam alguma funcgéo

de regulacéo, os Departmental Regulatory Impact Unitus (DRIUS)®’.

Em 2005 a Regulatory Impact Unit deixa de existir, sendo substituida pela Better
Regulation Executive, que ficava na estrutura do Gabinete do primeiro-ministro, para que
houvesse uma melhor coordenacdo entre os departamentos e agéncias na elaboracédo de AIR.
As decisOes regulatorias que impactam economicamente as empresas precisam ser submetidas

ao Better Regulation Framework®®,

A AIR passa a ser utilizada para todos os processos de tomada de decisdo, sejam

questBes de regulacdo até a elaboracdo de leis pelo parlamento. Passam a ser exigidas para

8 VALENTE, Patricia Pessoa. Avaliacdo de Impacto Regulatdrio: uma ferramenta a disposicdo do Estado.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2010, p. 64.
Disponivel em < https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-br.php>. Acesso
em: 6 abr. 2022.

8 |bidem, p. 65.

87 |dem, p. 65.

8 The Green Book. Central government guidance on appraisal and evaluation. From: HM Treasury and
Government Finance Function. 2022, p. 67. Disponivel em: <https://www.gov.uk/government/publications/the-
green-book-appraisal-and-evaluation-in-central-governent>. Acesso em: 7 jun. 2022.



46

qualquer intervencdo, que aumente ou reduza custos para empresas ou que onerem o setor

publico em mais de GBP 5 milhges®.

2.2.3. Uniéo Europeia

Em 2000, a Unido Europeia atribuiu a si mesma o objetivo de ser a economia mais
dindmica e competitiva do planeta e inicia um processo de simplificacdo da regulamentacgéo e
da legislagdo. Institui um grupo consultivo com especialistas de cada Estado-membro que
propGe uma estratégia para melhorar a qualidade da regulacéo. Entre as seis propostas trazidas

por esse grupo, a primeira é a adogéo de avaliagdo de impacto ex ante e ex post®.

Assim, foi criado o atual sistema em que iniciativas legislativas com evidente impacto
econdmico, ambiental ou social precisam passar por uma analise do impacto regulatério. Além

disso, vérias iniciativas ndo legislativas precisam também passar por uma AlIR.

Em 2006 é criado o Impact Assessment Board (IAB), na estrutura do presidente da
Comissdo Europeia, para o controle da qualidade regulatorio e para suporte aos Estados-
membros. A IAB tem a funcdo de opinar sobre todas as regulacdes feitas pela Comissdo
podendo, inclusive, recomendar outras metodologias para AIRs em estagios iniciais. A opinido

do IAB nio ¢ vinculante, mas consta no relatrio encaminhado para a deciséo politica®.

A AIR na Unido Europeia € disciplinada por diretrizes que orientam as suas fases.

8 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado. 12
Edicao. Belo Horizonte. Editora Férum, 2013. Edi¢do Kindle, posicdo 1270-1281.

% Ibidem, posicdo 1281-1296.

%1 |dem, posigao 1304-1320.
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2.2.4. Brasil

O historico da AIR no Brasil precisa ser analisado dentro do aspecto processual. Ha
algum tempo, ndo se cogitava a possibilidade de seguir-se normas de natureza processual, que
vinculassem a Administragdo Publica, no iter dos atos administrativos concretos. H4 uma
mudanca que se inicia com a Lei Estadual 10.177, de 30 de novembro de 1998, que regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Estadual de Sdo Paulo. Na
sequéncia, veio a Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999, para regular o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal®2.

H& também a primeira previsdo de um dever de consulta publica para atos
administrativos, disposto na Lei Geral de Telecomunicacdes, Lei n® 9.472, de 16 de julho de
1997%. E um dever geral amplo de que atos administrativos sejam submetidos a consulta

publica e o dever de que as criticas e sugestfes sejam analisadas.

Os principios gerais de AIR ja estavam presentes no Decreto n° 4.176, de 28 de marco
de 2002, que estabeleceu “normas ¢ diretrizes para a elaboracdo, a redagdo, a alteragdo, a
consolidacdo e o encaminhamento de projetos de atos normativos de competéncia dos 6rgaos
do Poder Executivo Federal”. As propostas de projetos de atos normativos feitas pelos 6rgaos
passaram a ser encaminhadas a Casa Civil acompanhadas dos formulérios constantes nos
anexos. Ha questbes nos formularios que sdo caracteristicas de AIR, como o questionamento

sobre alternativa aquela regulacdo que esta sendo enviada®*®,

92 SUNDFELD, Carlos Ari. Andlise de Impacto Regulatorio: os desafios e as perspectivas para a Administracdo
Publica brasileira. In: Webinar Andlise de Impacto Regulatorio. FGV Direito Sdo Paulo. 2020. Sdo Paulo.
Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=Azrd_Y-_Ae4>. Acesso em: 5 mar. 2022.

9 «Art. 42. As minutas de atos normativos serdo submetidas a consulta publica, formalizada por publicagéo no
Diario Oficial da Unido, devendo as criticas e sugestdes merecer exame e permanecer a disposi¢do do publico na
Biblioteca”.

% SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Analise de Impacto
Regulatério: Uma abordagem exploratéria. IPEA. Texto para discussdo n.° 1463. 2010. Disponivel em:
<https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5010>. Acesso em: 7 mai.
2022

% Esse decreto foi revogado e substituido pelo Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017, que trouxe ainda
mais detalhes a serem verificados antes da edi¢do de normas, incluindo impactos sobre direitos fundamentais.


https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5010
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Em 2016 é promulgada a Lei 13.334, de 13 de setembro, que criou o programa de
parceria de investimentos (PPI). Essa lei estende a diversos outros 6rgaos da Administragdo

Publica Federal a obrigacao de fazer consulta pablica sobre alguns de seus atos.*®

J& em 2018, a Lei n° 13.655, de 25 de abril, promoveu importantes alteracfes no
Decreto-Lei n® 4,567, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro - LINDB). Entre elas estd a introducdo do artigo 20 que trouxe um dever de
concretude como regra geral para a Administracdo Publica, que passou a ter que considerar as
consequéncias praticas de suas decisdes. O processo de concretizacdo exige que se estimem 0s
efeitos praticos da decisdo.®” O paragrafo Unico do artigo 20 traz, ainda, que a motivagéo
mostrara a necessidade e adequacdo da medida em face das alternativas possiveis®.

A nova lei também trouxe para a LINDB o artigo 23, que trata do dever de regular a
transicdo. Ou seja, escolhida a alternativa, seu modo de implementacdo deve levar em

consideragdo um regime de transicdo®.

Em 2019 é promulgada a Lei 13.848, de 25 de junho, que dispds sobre gestdo, a
organizacao, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras. Essa lei trouxe,
no caput do art. 6°, um dever geral de elaboracdo de AIR. A AIR torna-se obrigatéria, nas
Agéncias Reguladoras, para a edicdo de novas normas e para a revisdo das ja existentes. No
entanto, o paragrafo 1° do mesmo artigo remeteu a regulamentacéo a um decreto, o que, de certa

forma, esvazia o dever geral previsto®

% <Art. 6° Os 6rgaos, entidades e autoridades da administragdo publica da Unido com competéncias relacionadas
aos empreendimentos do PPI formulardo programas proprios visando a adogdo, na regulacdo administrativa,
independentemente de exigéncia legal, das praticas avancadas recomendadas pelas melhores experiéncias
nacionais e internacionais, inclusive:

I - edicdo de planos, regulamentos e atos que formalizem e tornem estaveis as politicas de Estado fixadas pelo
Poder Executivo para cada setor regulado, de forma a tornar segura sua execu¢do no ambito da regulacéo
administrativa, observadas as competéncias da legislacdo especifica, e mediante consulta publica prévia”.

% JUSTEN FILHO, M. Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas decisdes
publicas. Revista de Direito Administrativo, [S. 1], p. 13-41, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77648.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77648. Acesso em: 17 jun. 2022, p.
29.

% «Art, 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidacao de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

9 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova
sobre norma de contelido indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transi¢do quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.

100 Art. 6° A adogdo e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizacéo de
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A Lei ©13.874 de 20 de setembro de 2019, conhecida como declaragéo de direitos de
liberdade econémico, previu no art. 5° a obrigatoriedade de AIR para toda a administragéo
publica federal, ndo mais apenas para as Agéncias Reguladoras. Da mesma forma, sua

regulamentacéo foi delegada a um decreto.

O Decreto 10.411, de 30 de junho de 2020, regulamenta a analise de impacto regulatério
prevista nas duas leis acima e traz trés modelos de anélise: o AIR prévio, a analise de resultado
(controle posterior) e a anélise de estoque (para avaliar o peso da carga normativa).

H4 obrigatoriedade de AIR para atos normativos de interesse geral. Algumas excecoes
sdo previstas no decreto. H& competéncia para a Secretaria de Advocacia da Concorréncia e
Competitividade da SEPEC (Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e
Competitividade) do Ministério da Economia para opinar sobre as avaliacdes feitas nas minutas

de atos normativos.

Importante destacar que o decreto traz, em seu artigo 21, que a inobservancia da
obrigacdo de AIR ndo é escusa valida para a inviabilidade do ato. Isso pode ser entendido como

um equivoco, no entanto, se considerarmos a exigéncia do artigo 20 da LINDB?,

Em relagdo a utilizacdo da AIR, de forma concreta, é importante a mengdo ao PRO-
REG, Programa de fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacéo, de
2007, que inicialmente trouxe consultores nacionais e internacionais para eventos e
capacitacbes. Foi um movimento inicial de incorporacdo gradual da AIR, incluindo a
formulacdo de projetos pilotos. Resultou em recomendacdes as agéncias reguladoras
federais®?. Em 2007 ha recomendacio da OCDE para que o Brasil implemente a AIR como

uma ferramenta eficaz para se atingir a qualidade regulatoria®.

Anélise de Impacto Regulatério (AIR), que contera informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo.

§ 1° Regulamento dispora sobre o contetdo e a metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de
exame, bem como sobre os casos em que sera obrigatoria sua realizacéo e aqueles em que podera ser dispensada.
1ISUNDFELD, Carlos Ari. Analise de Impacto Regulatorio: os desafios e as perspectivas para a Administragdo
Publica brasileira. In: Webinar Andlise de Impacto Regulatorio. FGV Direito Sdo Paulo. 2020. Séo Paulo.
Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=Azrd_Y-_Ae4>. Acesso em: 5 mar. 2022.

102 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revisio do estoque regulatério: a tendéncia de foco na anélise de
impacto regulatdrio retrospectiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020, p.229. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/38831>. Acesso em: 15 abr. 2022.

103 OCDE. Relatorio sobre a Reforma Regulatéria. BRASIL - Fortalecendo a governanca para o crescimento.
2007, p. 341. Disponivel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/lula/ocde-
2013-relatorio-sobre-a-reforma-regulatoria-brasil-fortalecendo-a-governanca-para-o-

crescimento/@ @download/file/OCDE%20%E2%80%93%20Relat%C3%B3rio%20sobre%20a%20Reforma%2
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Destaca-se, também, que a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria publicou, em 2008,
um guia de boas praticas regulatérias®*. Em 2009, alguns modelos de AIR comegaram a ser

testados.

Durante o ano de 2017 foi realizado um extenso levantamento do estado da arte das
experiéncias das agéncias reguladoras com AIR. Esse trabalho resultou num inventario da
aplicacdo desse instrumento por essas entidades de modo a ter um panorama sobro o contexto
da elaboracgéo da AIR, a estrutura de governanca em cada agéncia reguladora, base normativa,
os dados, analise de risco, transparéncia, participacao publica e diversos outros aspectos.

Ap0s esse exercicio foi criado um grupo formado pelas Agéncias Reguladoras Federias,
Ministério do Planejamento, Ministério da Fazenda e o Inmetro. Esse grupo elaborou dois
documentos. Um foi as diretrizes gerais para AIR e roteiro analitico sugerido para essa AIR e
0 outro um guia orientativo para a elaboragdo da AIR®. A estratégia governamental passa a
ser a de construir em conjunto com as agéncias um jeito de fazer AIR, influenciando a cultura

desses 6rgdos, inicialmente, com a utilizacdo desses guias e diretrizes gerais.

As diretrizes tém o objetivo de harmonizar e oferecer subsidio para a realizacao de AIR,
ndo so pelas Agéncias Reguladoras, mas também por todos os 6rgdos da Administracdo Publica
Federal que editam instrumentos que podem alterar direitos ou criar obrigacdes a terceiros. As
diretrizes e o guial®, publicados em 2018, eram orientativos para elaboracdo da AIR. A
operacionalizacdo era feita pelas proprias entidades.

ORegulat%C3%B3ria%20BRASIL%20Fortalecend0%20a%20governan%C3%A7a%20para%200%20crescimen
to.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2022.

104 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparagdo de opcdes de politicas
na saude. 2020, pp. 23. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de Sdo Paulo da
Fundacdo Getulio Vargas. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021>. Acesso
em: 13 mai. 2022.

15 GUARANYS, Marcelo P.; ALBUQUERQUE, Kelvia F.; Regulamentacéo da analise de impacto regulatorio
no governo: o passo que faltava. JOTA, 10 jul. 2020. Disponivel em: < https://www.jota.info/tributos-e-
empresas/regulacao/regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-no-governo-o-passo-que-faltava-
10072020>. Acesso em: 15 jun. 2022.

106 |mportante destacar que a estrutura do guia era semelhantes as recomendag@es da OIRA nos Estados Unidos,
conforme: COTIA, Pedro Pamplona. Consequéncias e andlise de impacto regulatério, principios e
proporcionalidade: aproximacdes e distanciamentos / Pedro Pamplona Cotia. 2019, p. 54. Dissertagdo de
Mestrado em Direito da Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getdlio Vargas. Disponivel em
<https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/28881>. Acesso em: 7 jun. 2022.


https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/regulacao/regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-no-governo-o-passo-que-faltava-10072020
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/regulacao/regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-no-governo-o-passo-que-faltava-10072020
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/regulacao/regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-no-governo-o-passo-que-faltava-10072020
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/28881
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As Diretrizes foram elaboradas a partir da experiéncia internacional e pelas experiéncias
das Agéncias Reguladoras e traziam um roteiro de apoio*?’, além dos principais conceitos sobre

AIR, ARR e ato normativo de interesse geral e abstrato.

Em 2018 a Casa Civil elaborou um estudo para demonstrar as iniciativas das agéncias
reguladoras para gerir o estoque regulatorio. Ndo era um levantamento das AIRs ex post
realizadas, mas, com o0 mesmo intuito, foi uma forma de organizar e poder avaliar os resultados

das regulacdes que tinham sido feitas até entdo,

Um ponto de destaque é que alguns 6rgdos publicos, especialmente as agéncias
reguladoras, ja& possuem experiéncias prévias e estdo mais familiarizadas com o tema AIR.
Porém, diversos outros Orgdos desconhecem essa nova ferramenta. Ha um processo de
internalizacdo e aculturamento dessa obrigacéo que precisa ser feito para que a Lei 13.874/2019

seja eficaz.

2.3. Relatério de AIR

Destaca-se que a elaboracdo de uma AIR ndo deve ser confundida com seu relatério. No
entanto, optou-se por nomear este topico como “Relatorio de AIR” em funcao de ser composto
de elementos minimos que uma AIR deve ter. Assim, as analises efetuadas neste trabalho terdo

por norte o relatorio e seus elementos, pois € esse o objeto final a ser entregue’®®.

Conforme o decreto de regulamentacdo da AIR, o relatorio é o “ato de encerramento da

AIR, que conterd os elementos que subsidiaram a escolha da alternativa mais adequada ao

enfrentamento do problema”!1°,

107 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Anélise de impacto regulatorio: perspectivas a partir da Lei
da Liberdade Econdmica. Textos para Discussdo; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 2. Disponivel em: <https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 8 mar. 2022.
108 BRASIL. Casa Civil. Gestédo do Estoque Regulatorio: Iniciativas das Agéncias Reguladoras Federais. 2018.
Disponivel em: < https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-
pasta/acesse-aqui/gestao-estoque-regulatorio/gestaoestoqueregulatorio-
iniciativasagenciasreguladorasfederais.pdf> Acesso em: 7 jun. 2022.

109 O administrador publico recebe o relatério de AIR com o apontamento da melhor alternativa e, a partir dele,
decide adotar ou ndo a recomendacao.

110 BRASIL. Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 01 jul. 2020.
Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.411-de-30-de-junho-de-2020-264424798>.
Acesso em: 10 mai. 2022.
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Os elementos minimos trazidos pelo decreto séo:

Sumaério Executivo: é uma introducdo a AIR. Permite que o leitor tenha uma nogéo
geral da analise e de quais foram as concluses. E importante que seja feito apds a analise.

Recomenda-se linguagem objetiva, concisa e acessivel a qualquer leitor*?,

Identificacdo do problema, com suas causas e sua extensdo: Os problemas
regulatérios costumam ser multifacetados, pois possuem varias causas e efeitos além de
atingirem varias pessoas de forma distinta. E preciso uma definicéo clara do problema para que
o regulador atue na causa e n3o nos sintomas. E necessario, também, verificar a extensio e a
relevancia do problema para verificar se realmente precisa uma atuacgdo regulatoria. Concluindo
que sim, é preciso verificar se a atuacdo regulatdria vai conseguir diminuir ou eliminar o

problema!*?,

Identificacdo dos agentes afetados: verificar quais sdo 0s usuarios dos servigos
prestados e todos os demais que sdo afetados pelo problema regulatério. Verificar se o problema
atinge somente um ator ou a um grupo de atores. E preciso verificar, também, os grupos de

interesses afetados (alguns sdo impactados de forma positiva, outros de forma negativa).

Identificacdo da fundamentacéo legal: verificar a base legal que ampara o 6rgao
regulador em relacdo ao problema identificado. Verificar se 0 6rgdo competente tem realmente
competéncia para cuidar daquele assunto. E preciso definir claramente as leis e os decretos
envolvidos na matéria. E preciso verificar se outros 6rgaos tém competéncia concorrente ou
complementar ao 6rgao regulador. Por fim, se ha recomendacdes ou determinacdes de 6rgaos

de controle®3,

Definicdo dos objetivos: nesse tdpico é preciso detalhar o que se pretende com
determinada politica. E necessario verificar se é possivel definir um pardmetro ou uma
estratégia de monitoramento para a agdo regulatoria escolhida. Os objetivos precisam estar

diretamente relacionados ao problema e serem proporcionais a ele. Os objetivos precisam estar

11 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatoério
(AIR), 2021, p. 31. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.

112 Ibidem, p. 32

113 Idem, p. 32.
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alinhados as politicas publicas definidas para o setor e ao planejamento estratégico do 6rgéao
regulador!'*. N&o se deve escolher objetivos propositalmente restritivos.

Descricéo das alternativas: detalhar quais s&o as formas com as quais o problema pode
ser enfrentado. Mapear as alternativas possiveis para entdo fazer uma avaliacdo da mais efetiva.
Nessa etapa devem ser descritas as alternativas para o problema regulatorio e para o alcance
dos objetivos desejados. Para que a AIR seja Gtil ao processo decisério é necessario ndo so
identificar as diferentes possibilidades de tratamento do problema como também excluir
aquelas alternativas invidveis ou que estdo fora da governabilidade do agente regulador. Essa é
uma etapa critica pois ela pode tanto agregar credibilidade a anélise se ela for bem conduzida
guanto gerar questionamentos sobre a prépria analise e sobre a solucdo apontada se for mal

fundamentadal®®.

A prospeccdo das alternativas deve ser conduzida de forma bem ampla e tentar buscar
abordagens inovadoras para enfrentar o problema. Estudar algumas solugfes adotadas em

outros paises € uma das maneiras de enriquecer 0 mapeamento dessas alternativas.

Diferentes abordagens podem ser utilizadas para mapear essas alternativas, mas alguns
cuidados devem ser tomados nesse momento, como a proporcionalidade e a razoabilidade das
alternativas de acdo, ou seja, devem ser consideradas alternativas que ndo resultem em
intervencdo que ultrapassem 0 necessario para 0 atingimento dos objetivos desejados. E
consideradas alternativas que sejam eficazes sobre as causas do problema.

Considerando que a atuacao do estado deve ocorrer para resolver falhas de mercado com
0 cuidado para ndo criar falhas regulatérias, com um estoque normativo excessivo, € sempre
importante que a ndo acio ou alternativas ndo normativas sejam consideradas*'®. Em algumas
situacdes pode ser que a conclusdo seja de que a melhor alternativa é desregular, principalmente
quando se verifica que a intervencdo pode gerar novos problemas. Nesse momento € também
importante que se busquem alternativas com maior chance de sucesso possivel que podem ser

normativas ou ndo normativas.

114 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 43, Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>. Acesso em: 9 jun. 2022.

115 Ibidem, p. 44.

116 1dem, p. 45.
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Exposicdo dos impactos''’: detalhar impactos que podem ocorrer a partir das
alternativas identificadas, incluindo os custos regulatérios que elas trazem. Devem ser
analisadas quanto aos possiveis impactos para que seja possivel a comparacgéo entre elas e que
possa ser identificada a mais adequada para solucionar o problema regulatorio identificado: a)
identificacdo dos possiveis impactos positivos e negativos para cada alternativa de agdo; b)
identificacdo dos atores e grupos impactados pelas alternativas de acdo; c) anélise qualitativa
para identificacdo dos impactos mais relevantes onde podem ser consideradas a sua natureza, a
sua magnitude e a probabilidade de ocorréncia; d) definicdo da metodologia para comparacgéo
das alternativas de acdo; e) analise aprofundada dos impactos mais relevantes utilizando a
metodologia escolhida e; f) comparacéo das alternativas de acdo™?8,

E importante que cada alternativa qualifique e quantifique os impactos como um ganho
ou como um custo em relacdo ao cenario de ndo acdo, ou seja, de deixar tudo como estd. Em
alguns casos, a comparacdo dos impactos negativos e positivos dos custos e beneficios vai
indicar que existe uma alternativa mais adequada para atingir os objetivos desejados e outros.
A melhor alternativa pode ndo ser tdo evidente, de todo modo o relatorio de AIR néo precisa
necessariamente apontar uma escolha, ele tem sim que trazer uma comparacdo entre as

diferentes alternativas analisadas.

17 A Lei 13.874/2019 trouxe no artigo 4° diversas situacdes que a administragdo publica deve evitar, para nio
haver abuso de poder regulatério. Ao analisar os impactos das alternativas de regulacao € preciso atentar para essas
situacdes:

“Art. 4° E dever da administragio pblica e das demais entidades que se vinculam a esta Lei, no exercicio de
regulamentacdo de norma publica pertencente a legislagdo sobre a qual esta Lei versa, exceto se em estrito
cumprimento a previsao explicita em lei, evitar o abuso do poder regulatério de maneira a, indevidamente:

I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacéo, grupo econémico, ou profissional, em prejuizo dos demais
concorrentes;

Il - redigir enunciados que impegam a entrada de novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado;

111 - exigir especificacdo técnica que ndo seja necessaria para atingir o fim desejado;

IV - redigir enunciados que impecam ou retardem a inovagdo e a adogdo de novas tecnologias, processos ou
modelos de negécios, ressalvadas as situagdes consideradas em regulamento como de alto risco;

V - aumentar o0s custos de transacdo sem demonstracdo de beneficios;

VI - criar demanda artificial ou compulséria de produto, servi¢o ou atividade profissional, inclusive de uso de
cartérios, registros ou cadastros;

VII - introduzir limites a livre formacéo de sociedades empresariais ou de atividades econdmicas;

VIII - restringir o uso e o exercicio da publicidade e propaganda sobre um setor econémico, ressalvadas as
hipoteses expressamente vedadas em lei federal; e

IX - exigir, sob o pretexto de inscri¢éo tributaria, requerimentos de outra natureza de maneira a mitigar os efeitos
do inciso | do caput do art. 3° desta Lei’.

118 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragéo
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de  Politicas  Governamentais, [s. 1], 2018, pp. 51-52. Disponivel  em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>. Acesso em: 9 jun. 2022.
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Com isso, os tomadores de decisdo irdo visualizar as vantagens e desvantagens dos
impactos positivos e negativos desejaveis de cada uma das alternativas de agdo apresentadas e

os tradeoffs entre as escolhas disponiveis, permitindo entdo uma decisdo bem fundamentada.

Consideracbes em relacdo a participacdo social: manifestacbes em relacdo a
eventuais informacdes recebidas para a AIR através de processo de participacdo social ou outras
formas de recebimento de subsidios. Nem a Lei n° 13.874/2019, que trouxe a obrigatoriedade
de AIR para atos da administragdo publica federal, nem seu decreto regulamentador, preveem
a obrigatoriedade de participagio da sociedade antes da decisdo sobre o AIR'®. No entanto,

uma vez solicitada a participacdo, suas contribuices precisam ser analisadas.

Mapeamento da Experiéncia internacional: verificar o que foi feito em outros paises

em relacdo ao mesmo problema regulatério, quando aplicavel.

Identificacdo dos efeitos e riscos: identificar e definir os ricos trazidos pela regulacéo,

seja pela edicdo, alteracdo ou revogacao do ato.
Comparacdo das alternativas: verificar e comparar as alternativas consideradas.

Descricdo da estratégia para implementacdo: descreve como acontecera a
implementacdo da alternativa sugerida, trazendo a estratégia de acompanhamento dos
indicadores propostos. Assim, prevé como ela serd monitorada e avaliada para que possa ser

possivel verificar, no futuro, se ela precisa de alteracdo ou revogacao.

O relatdrio oferece um racional com os elementos minimos da AIR e, com base nisso,
ha a apresentacdo de uma solucdo mais efetiva. H4 maior clareza em relacéo aos objetivos que

se pretende, o que permite, inclusive, maiores cobrancas do regulador no futuro, caso os

119 A Lei 13.848, de 25 de junho de 2019, previu de forma diferente para as agéncias reguladora, conforme seu art.
6°:

“Art. 6° A adocgdo e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servicos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizacéo de
Andlise de Impacto Regulatério (AIR), que conterd informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo.

§ 1° Regulamento disporé sobre o contetdo e a metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de
exame, bem como sobre os casos em que sera obrigatdria sua realizacao e aqueles em que podera ser dispensada.
§ 2° O regimento interno de cada agéncia dispora sobre a operacionalizacdo da AIR em seu ambito.

§ 3° O conselho diretor ou a diretoria colegiada manifestar-se-4, em relacdo ao relatorio de AIR, sobre a adequagédo
da proposta de ato normativo aos objetivos pretendidos, indicando se 0s impactos estimados recomendam sua
adocdo, e, quando for o caso, quais os complementos necessarios.

§ 4° A manifestagdo de que trata o § 3° integrard, juntamente com o relatdrio de AIR, a documentagao a ser
disponibilizada aos interessados para a realizagdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o conselho
diretor ou a diretoria colegiada decida pela continuidade do procedimento administrativo”.
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objetivos ndo sejam atingidos. E importante que os indicadores definidos sejam,

preferencialmente, quantificaveis.

Destaca-se, no entanto, que a alternativa sugerida pelo relatério ndo é vinculante.
Conforme o artigo 15 do decreto, o regulador pode seguir com a alternativa sugerida, pode
solicitar complementacao da analise ou, ainda, adotar alguma alternativa que seja diferente da
sugerida pela andlise. Ao ndo utilizar a alternativa sugerida o regulador precisar motivar sua

decisdo'®.

Com o objetivo de aprimorar 0 monitoramento dos resultados da regulacdo, é previsto
a publicacdo do relatério de AIR, permitindo assim que a sociedade possa avalia-lo. Eles devem
ficar disponiveis nos sitios eletrdnicos das instituicdes publicas e serem de facil acesso (com
linguagem que seja acessivel a todos). E preciso que haja um banco plblico, mantido pelas

instituicGes, como todos os seus relatorios de AIR?L,

2.4. Metodologias de AIR

Para a realizacdo de AIR, o principal desafio é escolha da metodologia para fazer a
avaliacdo dos impactos e, posteriormente, comparar as alternativas viaveis para a solucao
regulatoria que se busca. E preciso encontrar algo simples, mas que atenda as necessidades de
quem toma a decis&o'?2. No entanto, a utilizacdo de um método ndo exclui, necessariamente, a
adocao de outro método. E possivel, em funcio da complexidade de um problema, a utilizagdo

de um conjunto de métodos'?,

120 BRASIL. Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 01 jul. 2020.
Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.411-de-30-de-junho-de-2020-264424798>.
Acesso em: 10 mai. 2022.

2L SAAB, F.; SILVA, S. A. M. Andlise de impacto regulatério e prevencdo da corrupcdo: um estudo exploratorio
sobre a AIR no Brasil. Revista da CGU, v. 13, p. 167-179, 2021, p. 176. Disponivel em: <
https://revista.cgu.gov.br/Revista_da_CGU/article/view/451>. Acesso em: 7 mar. 2022.

122 cOLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgaos internacionais e pela ANVISA para comparacao de op¢des de politicas
na saude. 2020, p. 25. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundacéo
Getulio Vargas. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30021>. Acesso em: 13
mai. 2022.

123 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado. 12
Edicdo. Belo Horizonte. Editora Férum, 2013. Edi¢do Kindle, posi¢do 2081.
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O principal ponto € que os agentes publicos consigam identificar o que pode trazer
impacto, positivo ou negativo, nas alternativas de politicas pablicas.

A escolha da metodologia é muito importante para que o documento produzido pela
AIR tenha relevancia e consiga dar subsidio a escolha governamental’*. No entanto, a
metodologia escolhida € menos importante do que 0 momento em que se inicia o uso da AlR,

que deve ocorrer antes que as decisdes sejam tomadas!?®.

E preciso avaliar se a analise do equilibrio seré geral ou parcial. O primeiro caso avalia,
além dos impactos diretos, a dispersdo dos impactos indiretos da regulacdo. Para isso, 0s custos
indiretos precisam ser significativos e atingir diversos setores econdmicos. O mais comum é a
utilizacdo de uma analise de equilibrio parcial, considerando que os efeitos indiretos da

regulacéo sdo de segunda ordem??®.

As metodologias mais utilizadas nos paises da OCDE*?’, e que foram adotados no artigo

7° do decreto’?®, sdo:

Analise de custo: nesse caso os beneficios ja sdo conhecidos e fixos. Compara-se 0s
custos das alternativas aos regulados. Escolhe-se entéo a solu¢do de menor custo para obté-los.
Trata-se de um método para quantificar os custos administrativos decorrentes da elaboragédo de
determinado ato normativo. Caracteriza-se por ser um “modelo contabil que permite calcular
os custos diretos, indiretos, fixos e variaveis de cada alternativa”?®. E preciso identificar os

custos da medida adotada que afetam o Estado, as empresas (para implantar o que foi regulado),

124 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Analise de impacto regulatério: perspectivas a partir da Lei
da Liberdade Econémica. Textos para Discussdo; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 8. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 20 jun. 2022.
15 SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Anélise de Impacto
Regulatério: Uma abordagem exploratéria. IPEA. Texto para discussdo n.° 1463. 2010, p. 9. Disponivel em:
<https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5010>. Acesso em: 7 mai.
2022.

126 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparacao de op¢des de politicas
na saude. 2020, pp 25-26. Dissertagdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de Sdo Paulo da
Fundacéo Getulio Vargas.

127 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Analise de Impacto Regulatorio (AIR). Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 54, Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.

128 BRASIL. Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 01 jul. 2020.
Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.411-de-30-de-junho-de-2020-264424798>.
Acesso em: 10 mai. 2022

129 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério
(AIR), 2021, p. 36. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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0s consumidores (que podem se deparar com precos mais elevados) e os trabalhadores (que
podem ter os salarios reduzidos ou serem despedidos). Além disso é preciso avaliar a
possibilidade técnica da adocéo da decisdo regulatéria e, também, se a solucdo néo significa
custos muito elevados para a iniciativa privada'®. Em relagio as empresas, podemos considerar
as atividades administrativas e seus custos da seguinte forma: a) disponibilizar a informacéo ao
Estado; b) os dados a serem providenciados; c) as atividades necessarias para obter os dados
exigidos e; d) os recursos humanos e materiais consumidos por essas atividades. A boa

regulacao precisa minimizar essas cargas administrativas.

Analise de custo-beneficio: busca apresentar, de forma monetaria, 0s custos e
beneficios envolvidos oferecendo o beneficio liquido. Conforme a préatica de paises que adotam
a AIR ha bastante tempo, essa metodologia é a que oferece maior quantidade de informacdes
para a tomada de decisdo.'*'E preciso verificar a razdo entre os beneficios e os custos. A
intervencdo pode ser considerada adequada quando o valor presente dos beneficios superar o
valor presente dos custos envolvidos'®2. Como os recursos s&o limitados, essa analise procura
maximizar o bem-estar social. O tomador de decisdo pode escolher a alternativa que mais
beneficie a sociedade, considerando os beneficios quantificAveis. Em regra, desconsidera
aspectos distributivos, o que enseja uma analise complementar para ver o grau de concentracdo
de custos e beneficios!®. E uma analise bastante custosa. Assim, é preciso verificar a
razoabilidade de sua adog&o em relacdo ao tamanho do impacto que se esta avaliando®**. E a
primeira opgdo a ser utilizada pois prové ao tomador de decisdo uma indicacdo clara da

alternativa mais eficiente!®®,

130 VALENTE, Patricia Pessoa. Avaliacdo de Impacto Regulatdrio: uma ferramenta a disposicdo do Estado.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2010, p. 99.
Disponivel em: < https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-br.php>. Acesso
em: 6 abr. 2022.

131 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio
(AIR), 2021, p. 37. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.

12 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Repulblica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Analise de Impacto Regulatorio (AIR). Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. 1], 2018, p. 54. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.

133 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Analise de impacto regulatorio: perspectivas a partir da Lei
da Liberdade Econ6mica. Textos para Discussdo; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 9. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 20 jun. 2022.
134 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado. 12
Edicéo. Belo Horizonte. Editora Forum, 2013. Edicdo Kindle, posi¢do 2125.

135 ESTADOS UNIDOS. Circular A-4, Regulatory Impact Analysis: A Primer, 2003, p. 2. Disponivel em:
https://obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/lomb/inforeg/regpol/circular-a-4_regulatory-impact-
analysis-a-primer.pdf>. Acesso em: 15 mai. 2022.
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Conforme Gico Jr., a Andlise Custo-Beneficio (ABC) e a Anélise de Impacto
Regulatério (AIR) sdo aplicacGes diretas do critério de eficiéncia Kaldor-Hicks seguindo, no

entanto, algumas etapas*®.

Para o autor, o critério de Kaldor pode ser assim definido: prefere-se um estado social
B a um estado social A se, apds ocorrer a mudanca para B, aqueles beneficiados pela mudanca
puderem compensar os prejudicados, financeiramente, e, mesmo assim, permanecerem com
vantagens por essa mudanca. Ja o critério de Hicks é de que os potenciais prejudicados pela
mudanga ocorrida ndo possam compensar 0s beneficiados para que deixem de mudar de estado

social, ou seja, ndo poderia haver essa compensacédo antes da mudanca.

Assim, o critério de eficiéncia Kaldor-Hicks informa que o bem-estar s6 sera aumentado
se, ex post, aqueles beneficiados pela politica pablica puderem compensar os prejudicados, mas
mantendo algum beneficio pela mudanca e, ex ante, os potenciais prejudicados ndo puderem
compensar os potenciais beneficiados para que desistam da mudanga®®’.

As etapas sugeridas sdo: a) identificacdo dos objetivos do projeto e andlise das
alternativas que sdo relevantes; b) identificacdo dos potencias custos e beneficios que decorrem
do projeto; ¢) mensurar esses custos e beneficios identificados; d) utilizar alguma técnica para
homogeneizar custos e beneficios (por ocorrerem em momentos diferentes no tempo) de forma
que eles possam ser comparados; e) interpretar os resultados com a adoc¢do de um critério de
decisdo; f) comparar o resultado com o caso base, isso &, com a situacdo do mundo sem a
implantacdo do projeto e; f) andlise financeira do projeto (pois mesmo que traga beneficio

liquido positivo, o projeto precisa ser financeiramente viavel*8,

Analise de custo-efetividade: busca-se quantificar, de forma ndo monetaria, 0s
beneficios de cada real gasto. Calcula o custo por unidade de beneficio. Parte-se aqui do
pressuposto de ja ha uma certeza de que determinado tema deva ser regulado ou uma politica
publica estabelecida, isso porque a analise custo-efetividade tem dificuldades em responder se
a politica deve ou ndo ser implementada. Seu objetivo é apontar qual a melhor opcéo,

comparando os custos das diferentes formas que o regulador tem para atingir o objetivo.

136 G1CO Junior, Ivo Teixeira. Bem-Estar Social e o Conceito de Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito, Passo
Fundo, vol. 16, n. 2, p. 1-43, maio-agosto, 2020, p. 32. Disponivel em:
<https://seer.imed.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/3581>. Acesso em: 21 jul. 2022.

137 |bidem, p. 25.

138 | dem, pp. 30-32.
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Exemplo: quantidade de empregos criados para cada real gasto com determinada politica
publica®,

Anélise multicritério: utiliza uma quantidade pré-determinada de critérios na anélise.
E um método que facilita a analise de aspectos distributivos. Caracteriza-se por ser um “modelo
matematico que permite criar perfis de impacto para cada alternativa, viabilizando comparar o
desempenho de diferentes agdes para o mesmo problema”%?. Nessa analise ¢ preciso verificar
quais sdo os objetivos pretendidos e determinar critérios que possam representar a concretizacao
desses objetivos. Faz-se entdo um rangueamento dos critérios conforme sua importancia,
colocando-se pesos diferentes. As opc¢des de regulacdo sdo entdo pontuadas de acordo com cada
critério. Por fim, somando-se os pontos chega-se a melhor alternativa. E possivel combinar
elementos qualitativos e quantitativos e esse o € grande diferencial do método, pois nédo se
ignora o que ndo é quantificavel. Ndo é, no entanto, uma analise tdo objetiva como a custo-

beneficio.

Analise de risco: utilizadas com o objetivo de reduzir riscos das alternativas em analise.
Permite calcular o grau de risco (probabilidade de ocorréncia x gravidade do resultado)
considerando todos os resultados negativos diretos. Nao € direcionada a verificar os riscos das
alternativas consideradas. Seu objetivo é identificar a alternativa que reduz, com eficécia e

eficiéncia, um risco que foi identificado*.

Anélise de risco-risco: utilizada de forma semelhante a analise de risco incluindo, no
entanto, os riscos indiretos que sao impactados pelas alternativas regulatérias. Avalia o impacto

liquido de cada ac&o sobre o risco total verificado'#?,

Para todos os métodos é preciso considerar opcBes ndo regulatérias incluindo a opcéo

de ndo fazer nenhuma politica publica. As avaliagcdes precisam considerar os efeitos da acdo

139 MENEGUIN, Fernando Boarato; SAAB, Flavio. Anéalise de impacto regulatorio: perspectivas a partir da Lei
da Liberdade Econdmica. Textos para Discussao; 271. 21 p. 03/2020. Brasilia: Senado Federal, Consultoria
Legislativa, p. 9. Disponivel em: <https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/570015>. Acesso em: 20 jun. 2022
140 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio
(AIR), 2021, p. 36. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.

141 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da RepOblica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 56. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.

142 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio
(AIR), 2021, p. 41. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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regulatoria e a escolha de um método ndo pode ser feita apenas para justificar uma decisédo ja
tomada.

O Decreto 10.411/2020 determina que a metodologia deve ser escolhida pelo érgéo que
estd elaborando a AIR, ou seja, hd uma liberdade metodoldgica. Ela deve ser justificada e um
comparativo entre as alternativas deve ser apresentado. E possivel adotar outra metodologia

diferente das mencionadas no decreto caso entenda-se como mais adequada®®®.

A metodologia precisa considerar qual é o custo para a implementacdo da regulacdo
(rulemaking costs), o custo trazido pela melhoria dessa regulacdo (enforcement costs), o custo
de imposicdo dessa regulacdo (compliance costs) e custo pago pela sociedade por essas

mudancas (harm costs)#4.

143 «Art. 7° Na elaboragdo da AIR, sera adotada uma das seguintes metodologias especificas para afericdo da
razoabilidade do impacto econdmico, de que trata o art. 5° da Lei n® 13.874, de 2019:

| - andlise multicritério;

Il - andlise de custo-beneficio;

111 - analise de custo-efetividade;

IV - andlise de custo;

V - andlise de risco; ou

VI - andlise risco-risco.

§ 1° A escolha da metodologia especifica de que trata o caput devera ser justificada e apresentar o comparativo
entre as alternativas sugeridas.

§ 2° O 6rgéo ou a entidade competente podera escolher outra metodologia além daquelas mencionadas no
caput, desde que justifique tratar-se da metodologia mais adequada para a resolugédo do caso concreto”.

144 COLLUCCI, Alessandra. GENNARI, Ricardo Ferreira. ARAUJO, Ronaldo F. N. Avaliacdo de impacto
regulatério: métodos usados por 6rgdos internacionais e pela ANVISA para comparacao de opgdes de politicas
na saude. 2020, p. 27. Dissertacdo de Mestrado da Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundacéo
Getulio Vargas.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/L13874.htm
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2.5. A Andlise de Resultado Regulatorio (ARR)

A Avaliacio do Resultado Regulatério (ARR)¥ é um processo para verificar os
objetivos alcancados pelas alternativas escolhidas. E uma analise ex post e avalia se 0s atos
normativos regulatrios foram efetivos'®®. O foco da andlise é a qualidade da norma,
procurando evidéncias de que os beneficios de sua edi¢do superaram o0s custos trazidos. Além
disso, procura observar se 0s objetivos precisavam realmente daquela norma ou se ela poderia
ser extinta. Assim, ndo deve ser confundida com fiscalizacdo ou monitoramento de determinada

aco, que visa, em regra, apenas avaliar o cumprimento da norma e atingimento de metas'#’.

A importancia da ARR esta relacionada ao ciclo regulatério, pois permite a analise de

acOes implementadas como subsidio para a tomada de novas decisdes regulatorias.

A nédo implementacdo de uma avaliacdo posterior da qualidade da norma implementada
poderia permitir que regulacdes ineficazes permanecessem em vigor, gerando custos
desnecessarios aos regulados. Nao permitiria, também, que fossem conhecidos eventuais
impactos indesejados da norma. Ainda, dificultaria o conhecimento sobre formas de melhorar

a regulacio’*®,

Mesmo que todas as alternativas regulatdrias tivessem processos de analise de impacto
regulatério antes de suas implementacdes, ainda assim seria possivel que 0s objetivos ndo
fossem atingidos, pois a avaliacdo ex ante poderia ter sido falha, ter focado apenas em

excepcionalidades, fatores imprevisiveis poderiam ter alterado a necessidade dessa norma como

145 A definicdo trazida pelo Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020, art 2°, Ill, é: “avaliacdo de resultado
regulatério - ARR - verificacdo dos efeitos decorrentes da edicdo de ato normativo, considerados o alcance dos
objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre o mercado e a sociedade, em
decorréncia de sua implementacdo”;

146 OCDE. Regulatory Policy Outlook. OECD Publishing, Paris, 2021, p. 120. Disponivel em:
<https://www.oecd-ilibrary.org/sites/38b0fdb1-en/1/3/1/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-

en& csp =98126082d8cd9c3becbc075f085ad466&itemIGO=oecd&itemContentType=book >. Acesso em: 1 jul.
2022.

47 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragio
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais, [s. 1], 2018, p. 89. Disponivel em:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>. Acesso em: 9 jun. 2022.

148 |bidem, pp. 89-91.
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foi posta, mudangas tecnoldgicas podem ter surgido e novas normas podem ter afetado o

contetido ou necessidade da norma original4°,

Em publicacdo de 2012 a OCDE recomendou a anélise sisteméatica das normas ja
editadas, o estoque regulatdrio, buscando manté-las atualizadas e eficientes>°. Em 2018, o Guia
Orientativo  para  Elaboracdo de  Andlise de Impacto Regulatério, da
Casa Civil, recomendou a utilizagdo de ARR para, a0 menos, as normas que tiveram um
processo de AIR nivel 1, ou seja, mais complexas, ou para as hormas que tiveram dispensa de

AIR por motivo de urgéncia®™*

A ARR precisa observar se os resultados analisados decorreram diretamente da norma
que foi implementada, procurando isolar a causa e efeito. Ela precisa também procurar avaliar
qual seria o resultado se ndo houvesse a implementacdo de nenhuma norma. 1sso é importante
para que a ARR possa subsidiar uma decisdo que ird manter, revogar ou alterar a norma em

analise.

O Decreto 10.411/2020, que regulamentou a andlise de impacto regulatorio, previu
expressamente a necessidade de ARR nas hipéteses em que houver dispensa de AIR em razéo
de urgéncia'®. Essa ARR precisa ser feita no prazo de trés anos apds a norma entrar em vigor.

Ou seja, houve a positivacdo de uma das recomendacdes feitas pela Casa Civil em 2018.

Para além da hip6tese acima, o Decreto previu também a necessidade de implementacao
de estratégias para que a ARR seja integrada a atividade de elaboracdo normativa. Todos 0s
Orgaos e entidades obrigados a emitir AIR precisam instituir uma agenda de ARR e incluir nela,

a0 menos, um ato normativo do seu estoque regulatorio, e que seja de interesse geral'®,

149 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragio
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais, [s. L], 2018, p. 89-91. Disponivel em:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>. Acesso em: 9 jun. 2022.

150 OCDE. Recommendation of Council on Regulatory Policy and Governance. Paris, 2012. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/49990817.pdf> Acesso em: 9 jun. 2022.

151 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragdo
de Analise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais, [s. 1.], 2018, p. 89. Disponivel em: http: <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-
conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.
152 «Art, 12. Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo objeto de ARR no
prazo de trés anos, contado da data de sua entrada em vigor”.

18 <Art, 13. [...]

§ 3° A escolha dos atos normativos que integrardo a agenda de ARR a que se refere o § 2° observara,
preferencialmente, um ou mais dos seguintes critérios:

I - ampla repercussdo na economia ou no Pais;


http://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/49990817.pdf
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Numa clara inspiracdo no modelo americano, o qual foi comentado anteriormente, o
Decreto prevé também que os 6rgaos e entidades divulgardo a agenda de ARR no primeiro ano

de cada mandato presidencial, a qual devera ser cumprida até o Gltimo ano desse mandato.

O Guia para Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério tras trés perspectivas a
serem usadas em uma ARR, a depender da complexidade: a) avaliacdo de processo, onde se
verifica a forma com a acédo foi implementada, analisando 0s meios e processos utilizados; b)
avaliacdo de impacto, onde se observa se a agdo efetivamente agiu sobre o problema
previamente identificado, se os impactos foram positivos ou negativos e como esses impactos
foram distribuidos; c) avaliacdo econémica, onde se verifica se os beneficios superaram 0s

custos da alternativa escolhida®®*.

2.6. Sintese Conclusiva

A Analise de Impacto Regulatdrio traduz no processo regulatdrio o intento de tomada
de decisdo fundamentada em evidéncias. E uma ferramenta para a realizacdo da comparaco,

de forma sistemaética e transparente, das opcdes disponiveis.

Ao analisar o art. 5° da Lei 13.874/2019, verifica-se que a AIR contera informacdes e
dados sobre possiveis efeitos do ato normativo para que seja possivel verificar a razoabilidade
do seu impacto econdémico. O termo razoabilidade significa a busca de equilibrio e moderag&o.

Esta relacionada com a ponderacdo de meios aos fins.

Além da inovacao trazida pela Lei 13.874/2019, a fundamentacdo juridica da AIR esta
no principio da eficiéncia trazido pela Emenda Constitucional n® 19/1988, e no principio da
motivacdo das decisdes administrativas, presente na Lei 9.784/1999. A motivacdo deve ser
associada ao principio da eficiéncia, sendo essa ndo s6 como resultado, mas como processo,

pois a AIR é um processo administrativo para tomada de decisdo.

Il - existéncia de problemas decorrentes da aplicacdo do referido ato normativo;

111 - impacto significativo em organizagdes ou grupos especificos;

IV - tratamento de matéria relevante para a agenda estratégica do 6rgdo; ou

V - vigéncia ha, no minimo, cinco anos”.

154 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracdo de Anélise de Impacto Regulatoério
(AIR), 2021, p. 50. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Nos Estados Unidos, a formalizac&o de uma analise econdmica para a regulagéo ocorreu
no governo Reagan com a Executive Order 12.291. Criou-se a US Office of Information and
Regulatory Affairs (OIRA) que foi incumbida de avaliar as normas emanadas pelas agéncias e
solicitar Analises de Impacto Regulatério (AIR). No governo Clinton houve uma alteracao
significativa promovida pela Executive Order 12.866, mudando-se a sistematica de “beneficios
precisam ser maiores que os custos” para “beneficios precisam justificar os custos”. Outro ponto
de destaque foi no governo Obama, onde defendia-se que ndo bastaria apenas melhorar a analise
custo-beneficio, mas, também, conhecer quem pagaria por esses custos e quem seriam 0S

beneficiados da regulacdo, ou seja, seria necessaria uma analise distributiva.

Na Inglaterra, a AIR € utilizada para os processos de tomada de decisdo, sejam questdes

de regulacdo até a elaboracdo de leis pelo parlamento.

Na Unido Europeia, em 2016, foi criado o Impact Assessment Board (IAB) com a funcéo
de opinar sobre as regulacdes feitas pela Comissdo podendo, inclusive, recomendar outras
metodologias para AIRs em estagios iniciais. A opinido do IAB ndo € vinculante, mas consta

no relatério encaminhado para a deciséo politica.

No Brasil, a Lei n° 13.655/2018 promoveu importantes alteracGes na Lei de Introducéo
as normas do Direito Brasileiro. Entre elas esta a introducéo do artigo 20 que trouxe um dever
de concretude como regra geral para a Administracao Publica, que passou a ter que considerar
as consequéncias préaticas de suas decisdes. O paragrafo Unico do artigo 20 traz, ainda, que a
motivacdo mostrara a necessidade e adequacdo da medida em face das alternativas possiveis.

A nova lei também trouxe para a LINDB o artigo 23 que trata do dever de regular a transicao.

Em 2019 é promulgada a Lei 13.848 que trouxe a obrigatoriedade de AIR para as
agéncias reguladoras na edicdo de novas normas e para a revisdo das ja existentes. A Lei °
13.874/2019, conhecida como declaragédo de direitos de liberdade econdmica, previu no art. 5°
a obrigatoriedade de AIR para toda a administracdo publica federal, ndo mais apenas para as

agéncias reguladoras.

O Decreto 10.411/2020 regulamentou a analise de impacto regulatorio prevista nas duas
leis acima e trouxe trés modelos de analise: 0 AIR prévio, a analise de resultado (controle

posterior) e a analise de estoque (para avaliar 0 peso da carga normativa).

Um relatdrio de AIR, conforme o Decreto 10.411/2020, é o ato que encerra a AIR,

contendo os elementos que subsidiaram a escolha da alternativa mais adequada para enfrentar
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o problema. Nele devem constar um sumario executivo; a identificacdo do problema, com suas
causas e sua extensdo; a identificacdo dos agentes afetados; identificacdo da fundamentacéo
legal; a definicdo dos objetivos; a descricdo das alternativas; exposicdo dos impactos;
consideracBes em relacdo a participacdo social; um mapeamento da experiéncia internacional;
a identificagdo dos efeitos e riscos; uma comparacao das alternativas e; a descri¢do da estratégia
para implementacgao da alternativa escolhida.

As metodologias de AIR utilizadas nos paises da OCDE e adotadas pelo Decreto
10.411/2020 sdo: analise de custo; analise de custo-efetividade; andlise de custo-beneficio;
analise multicritério; analise de risco e; andlise de risco-risco. H4, no entanto, liberdade
metodoldgica para o 6rgdo publico, podendo adotar qualquer uma delas, desde que devidamente

justificada. Pode adotar, inclusive outra ndo constante no decreto.

A Avaliacdo do Resultado Regulatério (ARR) é um processo para verificar se 0s
objetivos foram alcancados pelas alternativas escolhidas. E feita posteriormente a
implementacdo do ato normativo e avalia se ele foi efetivo. A importancia da ARR esta
relacionada ao ciclo regulatério, pois permite a analise de acdes implementadas e sua utiliza¢éo

como subsidio para a tomada de novas decisdes regulatorias.
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CAPITULO 3 - COMO SE APLICA AIR AS OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS?

Feitas as consideracBes sobre o que sdo as obrigacdes tributarias acessorias e o que é
andlise de impacto regulatorio, busca-se agora estudar o uso dessa ferramenta para a

implementacao ou alteracdo daquelas obrigacdes.

Destaca-se que o Decreto 10.411/2020, que regulamentou a AIR a ser adotada pela
administracdo publica federal nas propostas de edicdo e alteracdo de atos normativos de
interesse geral, disciplinou que, em relagdo a administracao tributéria, a AIR so seria aplicada
para a instituicdo ou modificagdo de obrigacOes acessorias!®. Essa previsdo foi replicada na
Portaria RFB n° 20, de 05 de abril de 2021, o que refor¢ou a necessidade de sua utilizacdo no

fisco federal®®,

A Lei 13874/2019 trouxe a previsdo no art. 4° inciso V, da necessidade de serem
demonstrados os beneficios das acdes da administracdo publica que acarretem o aumento dos
custos de transacdo. Caso contrario haveria um abuso de poder regulatério. Uma forma de
verificar esse possivel aumento é através da AIR, prevista na mesma norma, no artigo 5°. No
caso das obrigacOes tributarias acessorias 0s custos de transacdo se traduzem em gastos com
méao-de-obra para entender e prestar as informacges solicitadas e, em determinados casos, a
contracdo de assessorias especializadas e empresas de tecnologia da informacéo para adaptagédo

de sistemas®®’.

A possibilidade de o fisco solicitar informacdes ou cobrar a exigéncia de determinados
atos é bastante diversa. Para o estudo do presente capitulo, no entanto, vamos adotar uma

escrituracdo do Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED). Isso porque esse sistema foi

155 “Art. 3° A edicdo, a alteracio ou a revogagéo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuarios dos servigos prestados, por 6rgdos e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional sera precedida de AIR.

§ 1° No &mbito da administragéo tributaria e aduaneira da Unido, o disposto neste Decreto aplica-se somente
aos atos normativos que instituam ou modifiquem obrigacéo acessoria”.

156 “Art. 7° No ambito da RFB, a AIR sera realizada somente nos casos de atos normativos que instituam ou
modifiquem obrigacéo acesséria, de acordo com os requisitos e metodologias previstos nos art. 6° e 7° do Decreto
n°10.411, de 2020”.

157 SILVA F., Euclides de Almeida. Anélise econdmica do inciso V do artigo 4° e do artigo 5° da Lei n°
13.874/2019: A garantia da vedacdo ao aumento dos custos de transacdo sem a demonstragdo dos beneficios como
meio de promocdo da eficiéncia econbmica e da desburocratizacdo. In: Revista Direito, Economia e
Globalizagéo, v.1, n° 2. 2021. Disponivel em: <
http://revistadedireito.catolicasc.org.br/index.php/revistadedireito/article/view/12>. Acesso em: 5 mai. 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Decreto/D10411.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Decreto/D10411.htm
http://revistadedireito.catolicasc.org.br/index.php/revistadedireito/article/view/12
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criado em 2007 com o intuito de trazer mais racionalidade para as obrigacfes tributarias
acessorias, reduzindo os custos de administragdo e de compliance, aumentando a integracdo
entre os entes federativos, evitando a redundancia e trazendo mais legitimidade ao processo de

criagdo de novas obrigacdes'®®

. Assim, o SPED ¢ o que se tem de mais proximo, no ambito
federal, daquilo que € previsto por uma AIR, como observado no capitulo 2. Evidenciar a lacuna

entre 0 que se tem com 0 SPED e o que se espera de uma AIR é o objetivo do presente capitulo.

3.1. Sistema Publico de Escrituracgéo Digital (SPED)

3.1.1. Origem do SPED e a busca pela reducéo do custo operacional

Um sistema tributario descentralizado, onde cada ente federativo pode criar obrigagdes
acessorias, significa um alto custo de administracdo fazendaria e, também, para cumprimento
de obrigacdes pelos contribuintes. Esse problema impulsionou a promulgacédo da Emenda
Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2013, que acrescentou o inciso XXII ao artigo 37
da Constituicdo Federal, determinando as administracdes tributarias federal, distrital, estaduais
e municipais a atuagao integrada, incluindo o compartilhamento de cadastros e de informacdes

fiscais®.

A partir dessa publicacdo, as administracdes tributarias passaram a discutir as
possibilidades de aplicacdo do novo dispositivo constitucional, principalmente por ocasido dos
Encontros Nacionais de Administradores Tributarios (ENAT)*°, Foram realizados protocolos
de cooperacéo técnica para desenvolver e implementar o SPED e a Nota Fiscal eletrdnica, que

o integraria®*. Nesse ponto é importante observar que as discussées foram predominantemente

1% BRASIL. Sistema Publico de  Escrituragdo  Digital.  Beneficios.  Disponivel  em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/965>. Acesso em: 1 jun. 2022.

19 «Art. 37.[...]

XXII - as administragBes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritarios para a realizacéo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento
de cadastros e de informac®es fiscais, ha forma da lei ou convénio”.

160 BRASIL. Sistema Pdblico de  Escrituragdo  Digital.  Histérico  Disponivel — em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/966>. Acesso em: 1 jun. 2022.

IBIENCONTRO DE ADMINISTRADORES TRIBUTARIOS (ENAT). PROTOCOLO 03/2005 - 11 ENAT.
2005. Disponivel em:


http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/499
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37xxii
http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/499
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no ambito governamental, ou seja, com foco na diminuicdo dos custos de administragcdo®e?.

Vejamos como essa cooperacdo foi definida no Protocolo 02/2005 — SPED:

Protocolo de Cooperacdo que entre si celebram a Unido, por intermédio da Receita
Federal do Brasil, os Estados e o Distrito Federal, por intermédio de suas Secretarias
de Fazenda, Financas, Receita ou Tributagdo, e os Municipios, objetivando o
desenvolvimento do Sistema Publico de Escrituracdo Digital que atenda aos interesses
das AdministracGes Tributarias.

CLAUSULA PRIMEIRA - Os participes se comprometem a promover reunifes e
discussGes e a adotar demais providéncias que se fizerem necessarias, com vistas ao
desenvolvimento do Sistema Publico de Escrituracéo Digital, doravante denominado
SPED, que atenda aos interesses das administragdes tributarias.

CLAUSULA SEGUNDA — No desenvolvimento do SPED ser&o observados os seguintes
pressupostos, entre outros que vierem a ser definidos de comum acordo pelos
participes:

| - bases de dados compartilhados entre as Administracdes Tributarias;

Il - reciprocidade na aceitacdo da legislacdo de cada ente signatéria, relativa aos
livros contébeis e fiscais;

Il - validade juridica dos livros contabeis e fiscais em meio digital, dispensando a
emissdo e guarda de documentos e livros em papel;

IV - eliminacdo da redundancia de informagdes através da padronizacdo e
racionalizagdo das obrigacdes acessorias'®s.

A instituicdo formal do SPED ocorreu com o Decreto n° 6.022/2007, que o previu como
instrumento que “unifica as atividades de recepg¢ao, validagdo, guarda e autentica¢ao dos livros
e documentos que compdem os livros contabeis e fiscais de empresarios e pessoas juridicas™®.
Previu também que essa unificagdo ocorra por “meio de um fluxo Unico, informatizado, de

informagdes”™*®.

Assim, além do objetivo de promover a integracdo dos fiscos, o sistema também

pretendia racionalizar e uniformizar as obrigacdes acessorias, para que houvesse a transmissao

<https://www.fazenda.sp.gov.br/nfe/legislacao/legislacao_protocolo ENAT_03_2005.pdf>. Acesso em: 16 jun.
2022.

162 | IMA, E.S., GALEGALE, N. V., A, C. H., Cortés, P. L. Contribuicdo a Andlise da Redugéo nos Custos de
Conformidade Tributaria e os Investimentos no Sistema Publico de Escrituracdo Digital — SPED no BRASIL.
JISTEM - Journal of Information Systems and Technology Management Revista de Gestdo da Tecnologia
e Sistemas de Informacdo. Vol. 13, No. 1, Jan/Abr., 2016, pp.101-130. Disponivel em: <
https://www.scielo.br/j/jistm/a/PDTgSmMNQQPCFmjTFm4GFc9x/abstract/?lang=pt>. Acesso em: 7 abr. 2022, p.
110.

163 ENCONTRO DE ADMINISTRADORES TRIBUTARIOS (ENAT). PROTOCOLO 02/2005 - SPED. 2005.
Disponivel em <http://www.enat.receita.economia.gov.br/pt-br/area_nacional/areas_interesse/foruns/historico/ii-
enat/ii-enat-2005-protocolos/protocolo-02-2005-sped-ii-enat>. Acesso em: 16 jun. 2022,

164 BRASIL. Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 22 jan. 2007.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6022.htm>. Acesso em: 15
mai. 2022.

165 |bidem.
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de dados Unica de interesse de varios 6rgdos fiscalizadores'®®. Seus principais beneficios sdo

apontados como:

Os beneficios do SPED sdo: redugdo de custos com a dispensa de emissdo e
armazenamento de documentos em papel; eliminacdo do papel; reducdo de custos
com a racionalizacao e simplificagdo das obrigacgdes acessorias; uniformizacio das
informacdes que o contribuinte presta as diversas unidades federadas; reducao do
envolvimento involuntario em praticas fraudulentas; reducéo do tempo despendido
com a presenca de auditores fiscais nas instalacfes do contribuinte; simplificacdo e
agilizacdo dos procedimentos sujeitos ao controle da administracdo tributaria
(comércio exterior, regimes especiais e transito entre unidades da federacdo);
fortalecimento do controle e da fiscalizacéo por meio de intercAmbio de informacdes
entre as administrag@es tributarias; rapidez no acesso as informagdes; aumento da
produtividade do auditor através da eliminagéo dos passos para coleta dos arquivos;
possibilidade de troca de informacdes entre os proprios contribuintes a partir de um
leiaute padrd@o; reducdo de custos administrativos; melhoria da qualidade da
informagdo; possibilidade de cruzamento entre os dados contébeis e os fiscais;
disponibilidade de cOpias auténticas e validas da escrituracéo para usos distintos e
concomitantes; reducdo do "Custo Brasil"; aperfeicoamento do combate a
sonegacao; preservacdo do meio ambiente pela reducdo do consumo de papel®’.

Dessa forma, o decreto também previu os usuarios desse sistema, que sdo a Receita
Federal, as administracGes tributarias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e,
também, os oOrgdos da administracdo publica federal com competéncia para controle e
fiscalizacdo de pessoas juridicas. A Receita Federal, no entanto, seria a administradora do

sistema®®.

Mas um ponto importante do decreto, e que inaugurou uma nova fase no processo de
criacdo de obrigacgdes acessorias, foi a previsao de que a Receita Federal poderia, quando fosse
necessario, solicitar a participacdo das sociedades empresariais e das entidades representativas

dos profissionais contabeis*®.

1660 Sped tem como objetivos, entre outros: promover a integracdo dos fiscos, mediante a padronizagio e
compartilhamento das informagdes contabeis e fiscais, respeitadas as restri¢des legais; racionalizar e uniformizar
as obrigacoes acessorias para os contribuintes, com o estabelecimento de transmissao Unica de distintas obrigaces
acessorias de diferentes drgaos fiscalizadores e; tornar mais célere a identificacdo de ilicitos tributarios, com a
melhoria do controle dos processos, a rapidez no acesso as informac0es e a fiscalizacdo mais efetiva das operagées
com o cruzamento de dados e auditoria eletronica. BRASIL. Sistema Puablico de Escrituracéo Digital. Objetivos.
Disponivel em: <http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/967>. Acesso em: 2 jun. 2022.

167 BRASIL. Sistema  Puablico de  Escrituragdo  Digital.  Beneficios.  Disponivel  em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/965>. Acesso em 1 jun. 2022.

168 BRASIL. Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 22 jan. 2007.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6022.htm>. Acesso em: 15
mai. 2022.

189 Ibidem.
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Com base nesse dispositivo, foram realizados diversos protocolos de cooperagdo com
empresas e entidades para participagdo no projeto-piloto'’. O objetivo era de permitir ao setor
privado participar do planejamento e da identificagéo de solugdes em fungdo das necessidades
de informacdes demandadas pelas administracGes tributarias’. 1sso geraria maior credibilidade
e possibilitaria descobrir, ainda na fase de especificagdo e homologagdo, os principais

problemas para sua implementagéo.

Em relacdo ao Protocolo de Cooperagdo, as empresas do grupo piloto comprometem-se
a: a) participar das reunides e debates promovidos pela RFB; b)colaborar na identificacdo de
solucdes antecipadas em face das exigéncias que serdo exigidas pelas administracdes fiscais em
decorréncia da implantacdo do SPED; c) utilizar todas as informacBes fornecidas ou
disponibilizadas apenas para as atividades que devam ser realizadas em relagdo ao
desenvolvimento do SPED, ndo podendo cedé-las a terceiros, nem a titulo oneroso ou gratuito,
nem divulga-las em qualquer forma, sob pena de extin¢do do protocolo, e tudo isso sem prejuizo
de outras medidas cabiveis, inclusive a determinacdo da responsabilidade que possa ter
incorrido; d) adotar outras providéncias que se fizerem necessarias a sua colabora¢do no
desenvolvimento do SPED. Em nenhuma hipétese a RFB permite a empresa-piloto o acesso a

informagdes protegidas pelo sigilo fiscal'’?.

Pela RFB a obrigacao é designar servidores para parque tenham perfil compativel com
as atividades a serem desempenhadas, assegurando sua participacdo nas reunides e demais
atividades necessarias ao alcance dos objetivos estabelecidos no protocolo. Ela assume os

custos do desenvolvimento do SPED.

Os varios protocolos de cooperacdo que foram firmados entre a Administracdo
Tributaria e as empresas do setor privado trouxeram resultados positivos para 0
desenvolvimento do SPED e para a homologacao das solucdes desenvolvidas, e permitiram o

incremento de legitimidade social ao processo’.

170 BRASIL. Sistema Publico de Escrituracdo Digital. Membros, Entidades e Empresas Piloto. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1241>. Acesso em 2 jun. 2022

11 AZEVEDO, Osmar Reis; MARIANO, Paulo Antonio. Sped: Sistema Publico de Escrituragdo Digital. 72 ed.
Séo Paulo. IOB Sage, 2015, pp. 42-43.

172 Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrucdo Normativa RFB n° 76, de 21 de outubro de 2021.
Diéario Oficial da Unido, Brasilia, 26 out. 2021. Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=121196 >. Acesso: 30 jun.
2022.

173 CHEN, Y. 2012, apud LIMA, E.S., GALEGALE, N. V., A, C. H., Cortés, P. L. Contribuicdo a Anélise da
Reduc&o nos Custos de Conformidade Tributéria e os Investimentos no Sistema Publico de Escrituragdo Digital —
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3.1.2. Documentos fiscais

A Nota Fiscal eletronica foi crida pelo Ajuste Sinief n° 07, de 30 de setembro de 2005 e
substituiu a Nota Fiscal Mercantil em papel. Essa dispensa da emissdo em papel e da
necessidade de seu posterior armazenamento em suporte fisico € um dos principais beneficios
apontados para 0 SPED. Essa substituicdo ocorreu para os contribuintes do Imposto sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a prestacao de servigos interestadual e
intermunicipal de comunicacdo (ICMS) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). O
primeiro de competéncia estadual, o segundo de competéncia federal. Assim, tem-se um

documento Unico para acobertar as necessidades dos entes federativos estaduais e federal.

Para sua implementacéo, no entanto, o contribuinte precisou reestruturar sua forma de
atuacdo. Antes exigia-se somente a obrigacdo de solicitar ao fisco autorizacdo para imprimir
blocos de notas, em gréafica autorizada. Era preciso acompanhar para que esses blocos de notas

n&o acabassem, pois esse era o principal risco enfrentado pelas empresas nesse modelo.

Com a Nota Fiscal eletronica passou-se a ter a necessidade de solicitar a autorizagdo do
fisco para cada documento emitido. Assim, é exigido software para emissdo, hardware para
esse processamento, e disponibilidade de internet. H4 um grande custo inicial de ado¢do do
novo modelo que, em principio, pode ser compensado com a reducdo de custos de papel,

impressdo e armazenamento fisico posteriores.

O desenvolvimento da NF-e contou com a participacao de empresas parceiras do projeto
piloto, que tiveram acesso aos leiautes para criticas prévias e oferecimento de sugestdes, aceitas
em parte pelas Administragdes Tributariast’.

A Nota Fiscal de Consumidor eletrénica (NFC-e) é um documento fiscal, de existéncia
apenas digital, integrante também do projeto SPED, que tem por objetivo documentar operacdes

comerciais de vendas realizadas de forma presencial ou para entrega em domicilio a consumidor

SPED no BRASIL. JISTEM - Journal of Information Systems and Technology Management Revista de
Gestdo da Tecnologia e Sistemas de Informagdo. Vol. 13, No. 1, Jan/Abr., 2016, pp.101-130. Disponivel em: <
https://www.scielo.br/j/jistm/a/PDTgSmMNQQPCFmjTFmM4GFc9x/abstract/?lang=pt>. Acesso em: 7 abr. 2022.
174 AZEVEDO, Osmar Reis; MARIANO, Paulo Antonio. Sped: Sistema Publico de Escrituragdo Digital. 72 ed.
S8o Paulo. 10B Sage, 2015, p. 49.
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final, em operacBes que ndo gerem créditos de ICMS ao adquirente. Segue o padrdo da Nota
Fiscal eletronica (NF-e), mas é adequada as particularidades do varejo!’™.

Foi instituida pelo Ajuste Sinief 19, de 09 de dezembro de 2016, juntamente com 0
Documento Auxiliar da Nota Fiscal de Consumidor Eletronica (DANFE-NFC), que tem o
objetivo de representar as operacGes que sdo acobertadas por NFC-e ou facilitar a sua

consultal’®.

E também um arquivo em formato XML transmitido pelo contribuinte e que tem sua
validade juridica garantida pela assinatura eletronica e pela autorizagao de uso da administragdo
tributaria da unidade federada do contribuinte, tudo antes da ocorréncia do fato gerador.

Outro documento fiscal que passou a ser emitido no modelo eletrénico, dentro do
sistema SPED, foi o Conhecimento de Transporte eletronico (CT-e), com o objetivo de
documentar prestacoes de servicos de transporte, substituindo diversos outros documentos antes

utilizados em papel*’”.

H4, ainda, o Manifesto Eletrénico de Documentos Fiscais (MDF-e) que é um documento
fiscal utilizado para vincular os documentos fiscais transportados na unidade de carga
utilizada'™®. E obrigatorio para os contribuintes emitentes de NF-e ou CT-e nos casos em que
“haja transbordo, redespacho, subcontracdo ou substituicdo do veiculo, de contéiner ou inclusdo
de novas mercadorias ou documentos fiscais, bem como na hipotese de retencdo imprevista de

parte da carga transportada”!’®,

Trata-se de arquivo XML transmitido pelo contribuinte e cuja validade juridica é dada
pela sua assinatura digital e pela autorizacdo de uso da administracdo tributaria da unidade

federada do contribuinte.

%5 BRASIL. Sistema  Pablico de  Escrituragdo  Digital. NFC-e.  Disponivel  em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1519>. Acesso em: 20 jun. 2022.

176 «Clausula décima. Fica instituido o Documento Auxiliar da NFC-e - DANFE-NFC-e, conforme leiaute
estabelecido no “Manual de Especificacdes Técnicas do DANFE - NFC-e e QR Code”, para representar as
operagdes acobertadas por NFC-e ou para facilitar a consulta prevista na clausula décima sétima”.

tr BRASIL. Sistema  Plblico  de Escrituracdo Digital. CT-e. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1126>. Acesso em: 1 jun. 2022

178 BRASIL. Sistema Pdblico de Escrituracdo  Digita. MDF-e. Disponivel em: <
http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1515>. Acesso em: 1 jun. 2022.

179 BRASIL. Ministério da Economia. CONFAZ. Ajuste Sinief n° 21, de 10 de dezembro de 2010. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, 16 dez. 2021. Disponivel em: <
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/ajustes/2010/AJ_021_10 >. Acesso em: 4 jun. 2022.
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H& projeto em andamento para a criacdo de uma Nota Fiscal de Servicos eletrnica, com
um modelo nacional, que tem o objetivo de padronizar as informacdes solicitadas pelos diversos
municipios do pais'®. Esta sendo desenvolvido, de forma conjunta, pela Receita Federal do
Brasil, pela Associacio Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais (Abrasf)!®! e pela
Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) seguindo o que foi convencionado pelos entes
no Protocolo de Cooperagdo ENAT n° 02, de 07 de dezembro de 200782,

3.1.3. Escriturac0es fiscais

Em relacdo as escrituracdes do SPED temos, inicialmente, a Escrituracdo Contabil
Digital (ECD), criada em 2008, que é um formato eletrdnico para preenchimento e transmissdo
dos livros Diario, Raz&o e fichas de lancamentos, substituindo a escrituragdo contabil em papel.

No desenvolvimento da ECD houve apoio técnico do Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) e do Departamento Nacional de Registro do Comércio (DNRC) Varias
regras em relacdo a forma de apresentacdo de dados na ECD foram, inclusive, reguladas pelo
CFC, por se tratar de informagOes de natureza contabil'®*, o que demonstra uma atuacéo

integrada entre 6rgdos interessados nessa escrituracao.

180 O principal tributo incidente sobre servicos é o ISS, que é de competéncia municipal.

181 BRASIL. Sistema  Publico de Escrituragdo  Digital. NFS-e.  Disponivel em: <
http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1515>. Acesso em: 1 jun. 2022.

182 Protocolo 02/2007 - Sefin Virtual

Protocolo de Cooperacéao que entre si celebram a Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
os Estados e o Distrito Federal, por intermédio de suas Secretarias de Fazenda, Finangas, Receita ou Tributacéo, e
os Municipios, representados pela Abrasf e pela CNM, objetivando a implantacdo da Nota Fiscal de Servigos
Eletronica (NFS-e), integrante do Sistema Publico de Escrituragdo Digital.

CLAUSULA PRIMEIRA — Os signatérios se comprometem a promover reunides e adotar demais providéncias
com vistas a especificacdo do Modelo Conceitual Nacional da NFS-e, que atenda aos interesses das respectivas
administrac@es tributarias.

Paragrafo Unico. A NFS-e seguira o0 Modelo Conceitual Nacional, aderente ao Sped, de responsabilidade da
Camara Técnica do Projeto NFS-e da Abrasf, prevendo campos livres para atender as especificidades de cada
municipio. ENCONTRO DE ADMINISTRADORES TRIBUTARIOS (ENAT). PROTOCOLO 02/2007 — Sefin
Virtual. 2007. Disponivel em <http://www.enat.receita.economia.gov.br/pt-br/protocolos/iv-1>. Acesso em 16
jun. 2022.

18 LIMA, E.S., GALEGALE, N. V., A, C. H., Cortés, P. L. Contribuicdo a Andlise da Redugdo nos Custos de
Conformidade Tributaria e os Investimentos no Sistema Publico de Escritura¢do Digital — SPED no BRASIL.
JISTEM - Journal of Information Systems and Technology Management Revista de Gestao da Tecnologia
e Sistemas de Informacdo. Vol. 13, No. 1, Jan/Abr, 2016, p. 111. Disponivel em: <
https://www.scielo.br/j/jistm/a/PDTgSmMNQQPCFmjTFmM4GFc9x/abstract/?lang=pt>. Acesso em: 7 abr. 2022.
184 Conforme Comunicado Técnico 2001 (R3):
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O modelo implementado para a ECD permitiu que, posteriormente, fossem dispensadas
de autenticagdo, em Junta Comercial ou Registro de Pessoas Juridicas, as escrituracGes

contabeis das empresas que transmitissem para 0 SPED*85186,

No ano seguinte surgiu a Escrituracdo Fiscal Digital (EFD) para a apresentacdo de
informacdes de interesse das administracdes tributarias estaduais (em relacdo ao ICMS) e
federal (em relacdo ao IPI). Foi instituida pelo Ajuste Sinief 2, de 3 de abril de 2009. Vérios
livros fiscais, antes exigidos em papel, foram padronizados e transportados para o formato
eletronico: Registro de Entradas e Saidas, Registro de Inventario, Registro de Apuragdo do
ICMS e Registro de Apuragéo do IP1.18

Importante destacar, no entanto, que essa obrigacdo acesséria foi adotada pelo fisco
federal logo ap6s sua implementacdo, mas permaneceu facultativo o seu uso pelos Estados,
tendo em vista a autonomia federativa. Atualmente, 16 estados e o Distrito Federal utilizam a
EFD ICMS/IPI como principal OTA para apuracdo de ICMS. H& alguns Estados que ainda

estdo em processo de transicdo para esse modelo 1%,

“3. Este Comunicado Técnico (CT) estabelece o detalhamento dos procedimentos a serem observados na
escrituracdo contabil em forma digital para fins de atendimento ao Sistema PUblico de Escrituragdo Digital
(SPED)”. CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE. Comunicado Técnico Geral CTG 2001 (R3). 2001.
Disponivel em: <https://www1.cfc.org.br/sisweb/SRE/docs/CTG2001(R3).pdf>. Acesso em: 9 jun. 2022.

185 Decreto n° 8.683, de 25 de fevereiro de 2016, que acrescentou o art. 78-A ao Decreto n° 1.800 de 30 de janeiro
de 1996:

“Art. 78-A. A autenticacdo de livros contdbeis das empresas podera ser feita por meio do Sistema Publico de
Escrituracdo Digital - Sped de que trata o Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007, mediante a apresentacdo de
escrituracao contabil digital

§ 1° A autenticagdo dos livros contabeis digitais serd comprovada pelo recibo de entrega emitido pelo Sped.

8§ 2° A autenticagdo prevista neste artigo dispensa a autenticacdo de que trata o art. 39 da Lei n® 8.934, de 18 de
novembro de 1994, nos termos do art. 39-A da referida Lei”.

186 Decreto n° 9.555, de 06 de novembro de 2018:

“Art. 1° A autenticacdo de livros contabeis das pessoas juridicas ndo sujeitas ao Registro do Comércio, exigivel
para fins tributarios, de acordo com o disposto no § 4° do art. 258 do Decreto n° 3.000, de 26 de marco de 1999,
poderé ser feita pelo Sistema Publico de Escrituragdo Digital - Sped, instituido pelo Decreto n° 6.022, de 22 de
janeiro de 2007, por meio da apresentacdo de escrituracdo contabil digital, na forma estabelecida pela Secretaria
da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda.

Art. 2° A autenticagdo dos livros contabeis digitais de que trata o art. 1° serd comprovada pelo recibo de entrega
emitido pelo Sped, dispensada qualquer outra forma de autenticagédo”.

187 0 Conveénio S/N°, de 15 de dezembro de 1970, assinado entre o0 Ministro da Fazenda os Secretarios de Fazenda
ou de Financas dos Estados e do Distrito Federal, criou o Sistema Nacional Integrado de Informac6es
Econdmico-Fiscais (SINIEF) que disciplinou, entre diversos outros assuntos, o formato de livros e registros a
serem mantidos pelas empresas. AlteracGes nesses modelos, incluindo a conversdo em escrituragdes digitais, sdo
feitas por Ajustes SINIEF entre os Estados, Distrito Federal e Unido. BRASIL. Ministério da Economia. CONFAZ.
Convénio S/N°, de 15 de dezembro de 1970. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 18 fev. 1971. Disponivel em: <
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/ajustes/sinief/cvsn_70>. Acesso em: 23 de jun. 2022.

18BRASIL. Sistema Publico de Escrituragdo Digital. Ranking de Simplificagdo (Simplificometro). Disponivel
em: <http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/2928>. Acesso em: 2 jun. 2022.
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Posteriormente foi criada a Escrituragcdo Fiscal Digital da Contribuicdo para o
P1S/Pasep, da COFINS e da Contribuigdo previdenciaria sobre Receita (EFD-Contribuigdes),
que passou a ser utilizada pelos contribuintes para apurar esses tributos com base nos
documentos que representam as receitas auferidas, custos e despesas, assim como nos encargos

e aquisicOes que geram créditos de ndo cumulatividade®®.

Em 2014, foi criada a Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF) que passou a ser utilizada para
a prestacao de informacgdes em relacdo ao IRPJ e a CSLL. Essa escrituracdo seré analisada em

detalhes no proximo item.

A e-Financeira foi instituida pela Instrucdo Normativa RFB n° 1.571, de 02 de julho de
2015. Trata-se de um arquivo digital, a ser transmitido ao SPED, com informacdes relativas a

operacdes financeiras e que sdo do interesse da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

As pessoas juridicas obrigadas a entregar a e-Financeira sdo: a) aquelas que autorizam,
estruturam ou comercializam planos de beneficios de previdéncia complementar; b) aquelas
que sdo autorizadas a instituir e fazer administracdo de Fundos de Aposentadora Programada
Individual (FAPI) ou; ¢) aquela que, com atividade principal ou acessoéria, captem, facam
intermediacdo ou apliquem recursos proprios ou de terreiros, incluindo consorcio, moeda
nacional ou estrangeira, ou a custddia de valores de propriedades de terceiros; d) sociedades

seguradoras que estruturam e comercializam planos de seguros de pessoas'®,

A e-Financeira ¢é entregue de forma semestral, em fevereiro e agosto!®. Trata-se de
obrigagdo acessoria cumprida por terceiros a relacdo de interesse da administracao tributaria.
Ou seja, a informacdo ndo € prestada diretamente pelo contribuinte, mas por uma outra empresa

que possui as informacdes relativas a ele.

Por Gltimo, e ainda em implementacdo para alguns grupos de contribuintes, estdo a

Escrituracdo Digital das ObrigacGes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (eSocial), para

189 BRASIL. Sistema Publico de Escrituragdo Digital. EFD-Contribuicdes. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/284>. Acesso em: 2 jun. 2022.

1% BRASIL. Sistema Puablico de Escrituragdo Digital. E-Financeira. Disponivel em: <
http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1499>. Acesso em: 20 jun. 2022,

191 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrucdo Normativa RFB n° 1571, de 02 de julho
de  2015. Diario Oficial da  Uni8o, Brasilia, 3 jul. 2015.  Disponivel  em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=65746&visao=anotado>. Acesso em: 21
jun. 2022.
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apurar tributos sobre as relagOes de trabalho, e a Escrituracdo Fiscal Digital de Retengdes e
Outras Informacdes Fiscais (EFD-Reinf), para apurar as demais contribuigdes previdenciarias.

O eSocial foi instituido pelo Decreto n° 8.373, de 11 de dezembro de 2014, com o
objetivo de unificar a prestacdo de informacgdes das escrituracdes fiscais, previdenciarias e
trabalhistas, padronizando a transmisséo e a validacdo dos dados. Os dados para la transmitidos
sdo usados, dentro de suas competéncias, pela Secretaria da Receita Federal, Ministério do
Trabalho e Previdéncia e INSS. A EFD-Reinf'®? tem o objetivo de complementar as
informagdes prestadas pelo eSocial, compreendendo todas as reten¢bes que ndo tenham vinculo
com relacOes de trabalho. Essas duas escrituracBes tornaram-se obrigatorias a partir de 2018
para um grupo de contribuintes com faturamento maior que do que 78 milhdes de reais no ano-
calendario de 2016. Em 2019, a obrigatoriedade estendeu-se para as demais empresas que ndo
eram optantes pelo Simples Nacional. E, em 2021, essas empresas privadas que faltavam

também passaram a ser obrigadas a essas escrituracdes®.

Importante destacar que as escrituracdes fiscais migradas para o modelo do SPED tem
a caracteristica de serem um formato para a recepcdo dos dados. Sdo especificadas as
informagdes que precisam constar em determinado bloco e registro com o intuito de que as
empresas ja preparem seus softwares para disponibilizar um arquivo com tal formato. Assim,
guando mencionamos a EFD-Contribui¢des, por exemplo, estamos nos referindo a um formato
de arquivo a ser enviado. A Receita Federal disponibiliza um programa validador através do
qual o contribuinte verifica a consisténcia das informacdes prestadas e pode transmitir esses
dados®®.

Com excec¢do da ECD, que é a escrituracao contabil do contribuinte para fins comerciais
e fiscais, e que tem obrigacdo derivada do proprio Codigo Civil*®®, as demais escrituragdes

apontadas tratam da prestacdo de informacdes de como os tributos foram apurados pelo

192 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrucdo Normativa RFB n° 2043, de 12 de agosto
de 2021. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 13 ago. 2021. Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=119859#2284744>. Acesso em: 30 jun.
2022.

19 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho. Portaria Conjunta
SEPRT/RFB/ME n° 7, de 29 de junho de 2021. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 02 jul. 2021. Disponivel em: <
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-conjunta-seprt/rfb/me-n-71-de-29-de-junho-de-2021-329487308>.
Acesso em: 1 jul. 2022.

1% BRASIL. Sistema Publico de Escrituragdo Digital. EFD-Contribuicdes. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/284>. Acesso em: 2 jun. 2022.

195 «Art, 1.179. O empresario e a sociedade empresaria sdo obrigados a seguir um sistema de contabilidade,
mecanizado ou ndo, com base na escrituracdo uniforme de seus livros, em correspondéncia com a documentagédo
respectiva, e a levantar anualmente o balango patrimonial e o de resultado econémico”.
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contribuinte. A EFD-Contribuicbes, por exemplo, € um conjunto de informacfes que
demonstram como foram apurados o PIS e a COFINS que, em tese, j& foram pagos. Assim, 0
principal objetivo dessa escrituracao é servir de base para a fiscalizacao tributaria, para que se
possa verificar se os calculos dos tributos estdo corretos e se os fatos geradores estdo

devidamente apontados.

A implementagdo do eSocial e da EFD-Reinf alterou essa relagao fisco-contribuinte.
Eliminou-se a necessidade de um software validador dos dados antes da transmissao. Agora, 0
contribuinte pode configurar seu proprio software de controle para transmitir eventos
trabalhistas e tributarios relacionados as relagdes de trabalho, assim como as demais retencdes
previdenciarias, diretamente para o0 SPED. Além disso, esses eventos tributarios (que séo fatos
geradores) permitem que o sistema faca o célculo dos tributos e disponibilize a declaracéo de
débitos para o contribuinte validar. A alteracdo que precisa ser destacada é que, para essas novas
escrituracdes, as informacdes sdo prestadas antes de fazer o pagamento dos tributos, pois é o

préprio sistema que os calcula.

3.1.4. A Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF)

A Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF) é um formato para a entrega das informacdes
relacionadas a apuracdo do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). Substituiu, em 2014, a Declaracdo de Informacoes
Econbémico-Fiscais da Pessoa Juridica (DIPJ). Ela é uma OTA entregue anualmente, até o final

do més de julho, com as informagdes em relacdo ao ano anterior®®,

Suas principais diferencas em relacdo a DIPJ sdo: a) a possibilidade de recuperacéo de
informagdes ja transmitidas pela ECD, ou seja, evita que diversas informagfes precisem ser
prestadas novamente; b) atribuicdo de contas contabeis de pessoas juridicas a contas de
referéncia, padronizando assim as contas contabeis para fins de apuracéo e fiscalizacdo de IRPJ
e CSLL; c) necessidade de apontar as correspondéncias entre as adi¢des e exclusdes do Lucro

Real e da Contribuicdo sobre o Lucro Liquido as contas contabeis; d) assinatura por certificado

1% BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrucdo Normativa RFB n° 2.004, de 18 de janeiro
de 2021. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 20 jan. 2021. Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=114966>. Acesso em: 5
jun. 2022.
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digital e; e) os livros de apuragdo do lucro real e da contribuicdo social, que antes eram

obrigacdes acessorias separadas da DIPJ, passam a integrar a ECFY’.

A ECF é formada por blocos de informacdes. A empresa, ao entregar a ECF precisa

preencher os blocos relacionados as suas caracteristicas. Caso opte, por exemplo, pela apuracao

do IRPJ pela sistematica do lucro real, os demonstrativos e apuracao sao feitos nos blocos L,

M e N, ndo sendo necessarios os blocos P, Q, T e U.

Figura 2 — Estrutura da Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF)

Identificacdo

Informagdes

Recuperadas
(Referencial)

v" Bloco C - Informagdes recuperadas da ECD

v" Bloco E - Inf. Recup. da ECD e ECF anterior e célculo fiscal
v" Bloco J - Plano de contas e mapeamento

v" Bloco K—Saldos Has contas contabeis e referenciais

(v'Bloco L — Lucro real — Demonstracdes

v'Bloco M — e-Lalur e e-lacs

¥'Bloco N — Célculo do IRP) e da CSLL
Bloco P — Lucro presumido

¥'Bloco Q - Livro Caixa

v Bloco T - Lucro arbitrado

¥'Bloco U — Imunes bu isentas

Informacdes
Econdmicas

v'Bloco V—Derex
v'Bloco W - Relatorio Pais-a-Pais

v'Bloco X — InformagBes econdmicas
¥'Bloco Y — Informagdes gerais

Fonte: O autor.

197 BRASIL.  Sistema

Publico de Escrituragdo Digital. ECF. Disponivel

<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1126>. Acesso em: 1 jun. 2022.
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Cada bloco demonstrado acima é formado por registros de informacéo. Como exemplo,
demonstra-se abaixo o Registro P030, que esta dentro do bloco P, onde estdo as informages

de uma empresa optante pela apuracdo do IRPJ pela sistematica do lucro presumido®:

Figura 3 — Exemplo de registros da Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF)

REGISTRO P030: IDENTIFICACAO DOS PERIODO E FORMAS DE APURACAO DO IRPJ E DA CSLL DAS EMPRESAS TRIBUTADAS PELO LUCRO PRESUMIDO
Regras de Validacio do Registro: REGRA_DUPLICIDADE_DESPREZADA: REGRA_PERIODO_DESPREZADO:; REGRA_LINHA_ALTERADA
Nivel Hierdrquico - 2 Ocorréncia - 0:5
Campo(s) chave: PER_APUR
N Campo Descrigio Tipo | Tamanho | Decimal ‘(,;:?5:: Obrigatdrio
1 REG Texto Fixo Contendo a Identificacio do Registro (PO30) C 4 - [PO30] Sim
1 DT_INI Data do Inicio do Periodo N ] - - Sim
3 DT _FIN Data do Fim do periodo N ] - - Sim
ADD — Anual (para registrar o Balango Patrimonial anual e a DRE anual)
TOI - 1° Trmestre
T02 - 2 Trimestre
TO3 - 3 Tnmestre | AQ0; TOIL;
4 PER_APUR T04 — 4° Trimestre C 3 - TO2; T03; Sim
Regra: O periodo deve estar compreendido entre a data inicio e data fim da escrituraglio. T04]
SE 0010.FORMA_APUR = “T"
- Deve existir um registro [T01. T04] para cada trimestre marcado no
0010.FORMA_TRIB_PER[1.4] como “P"

Fonte: Manual da Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF), p. 309.1%°

Assim, dentro do registro P030, o contribuinte precisa informar a data do inicio do
periodo de apuracdo do IRPJ, a da final e qual € o periodo de apuracdo que serad informado. No
arquivo da ECF a ser transmitido as informacOes aparecerdo  assim:
|P030(01092021|31122021|T04|2.

Nesse caso, “P030” ¢ a Identificacao do tipo do registro, “01092021” ¢ a data de inicio
do periodo, “31122021” ¢ a data de fim do periodo e “T04” ¢ o periodo de apuracdo (4°

Trimestre).

Atraves da ECF sdo enviadas, também, informacfes econdémicas e gerais sobre as
pessoas juridicas, de interesse da Administracdo Tributéria federal. Posteriormente foram

acrescentados o relatério pais a pais, onde as multinacionais brasileiras declaram suas

1% BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Manual da Escrituracio Contabil Fiscal (ECF).
2022, p. 309. Disponivel em: < http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972>. Acesso em: 8 jun. 2022.

199 Ibidem, p. 309.

200 |dem, p. 310.
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atividades nos demais paises?™, e a declaracdo sobre a utilizagdo de recursos em moeda

estrangeira do recebimento de exportagdes??.

Podemos assim verificar que h& quatro grupos de informacdes disponiveis na ECF: a)
identificacdo; b) informacgdes recuperadas e mapeamento de contas; ¢) demonstrativos de

apuracdo dos tributos e; d) informacdes gerais e econdmicas.

Em relacdo as informacgdes de identificacdo, diversos sdo os dados solicitados. Os
principais sdo: nome da pessoa juridica; CNPJ; periodo a que se refere a ECF; se a ECF inicia
no primeiro dia do ano ou ndo; se a escrituracdo é original ou se esté retificando outra j& enviada;
se houve alguma situacdo especial no periodo que se estd informando (fusdo, cisdo,
incorporacdo); forma de tributacdo escolhida; qual a aliquota de CSSL a qual esta sujeita; se
tem operac@es no exterior; se tem atividade rural; se tem investimento avaliado por equivaléncia
patrimonial; se possui bens no exterior; se € membro de um grupo multinacional; se utiliza
recursos em moeda estrangeira resultante de exportacdes; se é beneficiaria de regimes especiais

e: dados cadastrais®.

Pode-se verificar que sdo dados sobre o periodo a que se refere a escrituracdo e

informacdes especificas sobre particularidades de cada pessoa juridica.

As informacdes recuperadas sdo importantes para se manter um vinculo com a
Escrituracdo Contabil Digital (ECD), garantindo que os dados la informados serdo utilizados
na apuracdo do IRPJ e da CSLL. Em relacdo o mapeamento de contas, é importante notar que

cada pessoa juridica possui 0 seu proprio sistema contabil o qual, muitas vezes, ndo segue nem

201 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrucdo Normativa RFB n° 1.681, de 28 de
dezembro de 2016. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 29 dez. 2016. Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=79444>. Acesso em: 3 jun. 2022.

202 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Instrugdo Normativa RFB n° 1.801, de 26 de margo
de 2018. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 mar. 2018. Disponivel em: <
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=90994>. Acesso em: 3 jun. 2022.

“Art. 4° As pessoas fisicas e juridicas residentes ou domiciliadas no Brasil que mantiverem recursos em moeda
estrangeira no exterior, na forma prevista no art. 1°, ficam obrigadas a prestar a RFB informacdes:

I - relativas a recebimentos de recursos oriundos de exportagdes ndo ingressados no Brasil;

Il - sobre operac6es simultaneas de compra e venda de moeda estrangeira contratadas na forma prevista no art. 2°
da Lei n®11.371, de 2006; e

111 - sobre rendlimentos auferidos no exterior decorrentes da utilizagdo dos recursos mantidos fora do Pais.

[-]

§ 3° As pessoas juridicas ndo sujeitas ao Simples Nacional deverdo prestar as informacgdes a que se referem os
incisos | a Il do caput em bloco especifico da Escrituracdo Contéabil Fiscal (ECF) instituida pela Instrucdo
Normativa RFB n° 1.422, de 19 de dezembro de 2013, no mesmo prazo fixado para a entrega da ECF”.

203 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Manual da Escrituragdo Contabil Fiscal (ECF).
2022, pp 54-95. Disponivel em: < http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972>. Acesso em: 8 jun. 2022,
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ao menos o padréo adotado por determinado setor econdémico. Assim, o objetivo da criagéo de
planos referenciais é para estabelecer uma padronizacdo e ser possivel uma anélise das contas
por forma de tributacdo. Os planos contabeis de referéncia da ECF sdo separados da seguinte
forma: Pessoa Juridica em Geral; Pessoa Juridica em Geral — Lucro Presumido; Financeiras;
Financeiras — Lucro Presumido; Seguradoras; Imunes e Isentas em Geral; Financeiras — Imunes
e Isentas; Seguradoras — Imunes e Isentas; Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar

e: Partidos Politicos?®*,

Os demonstrativos de apuracdo dos tributos s@o essenciais para que se possa mostrar
como, a partir do lucro contabil, chegou-se aos valores de tributos a serem pagos, incluindo
todas as adi¢es e exclusdes, quando se trata de empresas optantes pela sistematica de apuracéo
do Lucro Real. Todos os blocos e registros aqui foram estruturados para que o contribuinte
possa demonstrar, e a Administracdo Tributaria possa aferir, se a legislacdo que rege os tributos
IRPJ e CSLL esta sendo cumprida.

Em relacdo ao ultimo grupo de informacdes, e que solicita informacdes econémicas e
gerais de interesse do fisco, observa-se uma quantidade bastante elevada de campos a serem
preenchidos. Alguns exemplos do que ¢ solicitado em “Informagdes Economicas”: pperagoes
com exterior, pessoas vinculadas e pais com tributacdo favorecida, e pessoas ndo vinculadas e
paises sem tributacdo favorecidas; exportacdes (entrada de divisas); importacGes (saida de
divisas); contratantes das importacdes; demonstrativo de estrutura societaria; origem e
aplicacdo dos recursos (imunes e isentas); comércio eletronico e tecnologia da informacéo
(informac@es das vendas); comércio eletrdnico (informacdo de homepage/servidor); royalties
recebidos ou pagos; rendimentos recebidos; pagamentos ou remessas a beneficiarios; zonas de

processamento de exportacdo (ZPE) e; areas de livre comercio (ALC)?%,

Em relacdo as “informacdes gerais”, segue também exemplo do que ¢ requerido:
demonstrativo do imposto de renda e CSLL retidos na fonte; ativos no exterior; identificacdo e
remuneracdo de socios, titulares, dirigentes e conselheiros; participacdo em consorcio de

empresas; participantes do consorcio.

204 BRASIL.  Sistema  Publico de  Escrituragio  Digital. ECF.  Disponivel  em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1126>. Acesso em: 1 jun. 2022.

205 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Manual da Escrituragédo Contabil Fiscal (ECF).
2022, pp 429-549. Disponivel em < http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972>. Acesso em: 8 jun. 2022.
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Verifica-se, nesse Gltimo grupo de informacg@es, que ha a solicitagdo de diversos dados

complementares para auxiliar o fisco na realizagéo das suas atividades e na identificacgdo.

A DEREX, presente no bloco V da ECF, é uma declaracao especifica para as empresas
que receberam valores decorrentes de exportacdo e esses recursos nao ingressaram no Brasil.
Assim, informa-se aqui a origem e a utilizagédo desses recursos no ano-calendario ao qual refere-
se a ECF?%,

A Declaracéo Pais-a-Pais, e que constitui o bloco W da ECF, é também especifica para
empresas que integram grupo multinacional e que se configuram como controlador final do
grupo. Inclui, tambem, institui¢des financeiras enquadradas nessas caracteristicas. Informa-se
aqui a localizacéo das atividades, a alocagédo global de renda e os impostos pagos e devidos (do
grupo multinacional), as jurisdicdes onde o grupo opera e todas as entidades que compde o
grupo, assim como as atividades econémicas que desempenham. Trata-se de declaragédo
solicitada para dar cumprimento a acordo internacional assumido pelo Brasil no &mbito da Acédo
13 do BEPS (Base Erosion and Profit Shifting — Erosdo da Base Tributavel e Transferéncia de

Lucros)?®’,

Ha registros de construcdo colaborativa da ECF entre fisco e iniciativa privada. Durante
a especificacdo do programa, de 2012 a 2014, ocorreram diversas apresentacdes em eventos
com a participagdo de empresas-piloto, para demonstrar as novidades da ECF?%,

Além disso, houve reunibes para aprovacdo do programa, também com a participacdo
de representantes das empresas-piloto e, por fim, em 2014, uma versao teste do programa ECF
foi disponibilizada no site do SPED para que toda a sociedade pudesse testar o programa antes

da publicacdo de uma versao definitiva, em 2015.

Apbs a publicacdo da verséo final do programa ECF, em 2015, para envio dos arquivos
ECF referentes ao ano-calendario de 2014, a construcao coletiva continuou a ser aplicada, por
meio de reunides com as empresas-piloto para apresentacdo das novidades do layout da ECF

206 BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Manual da Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF).
2022, p. 381. Disponivel em: < http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972>. Acesso em: 8 jun. 2022.

207 |bidem, p. 390.

208 CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDAE. Sped: CFC, Receita Federal e entidades parceiras
debatem novo sistema. Disponivel em: < https://www.contabeis.com.br/noticias/19432/sped-cfc-receita-federal-
e-entidades-parceiras-debatem-novo-sistema/>. Acesso em: 7 jun. 2022.
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para 0 ano seguinte, normalmente um ano antes da entrega final, coletando criticas e sugestdes

das empresas, e para a homologagéo do programa?®®,

3.2. Metodologias de AIR aplicaveis as OTAs

A Administragdo tributéria precisa cumprir o seu mister de apurar os fatos geradores e
verificar se a quantia tributéria paga pelo contribuinte esta correta, de acordo com a legislag&o.
Uma contraposi¢ao que ela precisa enfrentar € entre o “bem-estar da sociedade” e “facilitar a

atividade econdmica”?1,

Assim, a primeira diferenciacdo que precisa ser feita € o que sdo dados utilizados pelos
contribuintes para apurar seus tributos, e que foram escriturados, e 0 que séo informagoes
complementares. Essa diferenciacdo se faz necessaria para que seja possivel seguir um de dois
caminhos: a) caso a informacao prestada a administragdo tributaria seja aquela que foi utilizada
para a apuracao do tributo, € imprescindivel que essa informacao seja entregue ao fisco, para
que ele possa conferir a apuracao que foi feita. Nesse caso, ndo ha ddvida quanto a necessidade
da informacéo, apenas em relacdo ao formato em que ela deve ser apresentada; b) quando a
informacdo é complementar, ou seja, ajuda o fisco na aplicacdo do principio da progressividade
ou contribui para o cruzamento de informacgdes, ha que se verificar se o custo de sua

implementacao ndo é excessivo.

Assim, das metodologias sugeridas pela OCDE e pelo Decreto 10.411/2020, podemos
descartar a analise custo-beneficio, pela dificuldade pratica de monetizar os beneficios das
alternativas propostas e, também, por ndo estar se buscando demonstrar o bem-estar
proporcionado por cada alternativa®!!. A analise multicritério também pode ser descartada pois

a tomada de decisdo dificilmente envolve a avaliagdo de varios critérios, com pesos diferentes

209 BARBOSA, Juliana. Sped: oito anos de avancos e desafios. Conselho Federal de Contabilidade. Disponivel
em: < https://cfc.org.br/noticias/sped-oito-anos-de-avancos-e-desafios/>. Acesso em: 3 jun. 2022.

210 SARAIVA, Enrique Jer6nimo. Desenho de uma estratégia de implantacao e institucionalizagdo da AIR.
Brasilia, 2010, p. 46. Disponivel em: <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/conteudo-de-
regulacao/regulacao/documentos/biblioteca-nacional/2009/desenho-de-uma-estrategia-de-implantacao-e-
institucionalizacao-da-air/view>. Acesso em: 15 mai. 2022.

211 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboragdo de Analise de Impacto Regulatdrio
(AIR), 2021, p. 36. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.


https://cfc.org.br/noticias/sped-oito-anos-de-avancos-e-desafios/
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e previamente estipulados?'?, sendo normalmente uma decisdo binaria entre implementar ou
ndo determinada alternativa. Também podemos descartar a analise de risco e a analise risco-
risco tendo em vista que na implementacédo de obrigacfes acessorias nao se estd medindo 0s

riscos dos resultados negativos das alternativas?™

. A andlise custo-efetividade parte de um
principio ja definido e procura alternativas regulatérias para sua solugdo. Em principio, poderia
ser adotada as OTAs. A dificuldade prética, contudo, é que, uma vez definido um formato de
prestacdo de dados, e verificado sua efetividade, torna-se dificil a alteracdo para outro formato,
que poderia ser mais efetivo, pois ja foram dispendidos valores para a implementacdo da

primeira solugdo, pelos contribuintes e pelo préprio fisco.

Assim, a metodologia a ser aplicada as OTAs ¢ a andlise de custo. Para casos em que a
Administracdo Tributaria jA sabe que precisa regular tal assunto, pois sdo informacdes
necessarias para averiguar os calculos feitos pelos contribuintes para chegar no valor do tributo
arrecadado, ou seja, 0s objetivos ja estdo definidos, em termos gerais, falta apenas averiguar as
alternativas regulatorias. Em relacdo as informacGes complementares solicitadas, € preciso
averiguar se 0s custos realmente sdo compensadores para as escolhas feitas ou se, no caso, esta

se impondo um custo muito alto as empresas?'“.

3.3. Aplicacao (hipotética) da AIR a ECF

As Ultimas escrituracdes criadas dentro do sistema SPED foram o eSocial e a EFD-
Reinf. No entanto, o eSocial abrange informagcdes tributérias, trabalhistas e previdenciarias?®.
Assim, uma AIR em relacdo a essa escrituracdo precisaria ir além das obrigacdes tributarias
acessorias, envolvendo orgaos publicos estranhos a administracdo tributaria. A EFD-Reinf é

complementar ao eSocial e uma AIR sobre ela precisaria ser feita em conjunto com aquela.

212 |bidem, p. 36.

213 |dem, p. 36.

214 \VALENTE, Patricia Pessoa. Avaliacdo de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2010, p. 99.
Disponivel em: < https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-br.php>. Acesso
em: 6 abr. 2022.

215 O Decreto 8.373/2014 informa que o eSocial unifica “a prestacio das informagdes referentes a escrituracéo das
obrigacdes fiscais, previdenciarias e trabalhistas” e determina como usudrios a Caixa Econdmica Federal, o
Instituto Nacional de Seguro Social, a Secretaria da Receita Federal, o Ministério da Previdéncia Social e o
Ministério do Trabalho e Emprego (art. 8°).


https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-092844/pt-br.php
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Assim, para nossa analise, serd trabalhada a ECF, penultima escrituracdo criada no sistema
SPED.

A ECF foi instituida em 2015, para receber dados em relacdo ao ano-calendario 2014,
em substituicdo a Declaracdo de InformacBes Econdémico-Fiscais da Pessoa Juridica (DIPJ).
Assim, ndo se trata uma nova obrigacdo acessOria solicitando novos dados, mas,

essencialmente, a substituicdo de um modelo por outro.

A partir da criagdo do SPED em 2007, iniciou-se o desenvolvimento de solucdes
especificas para o atendimento dos seus ditames. A EFD ICMS/IPI e a EFD-Contribuicdes ja
haviam alterado a forma de prestacéo de informagdes daqueles tributos para os quais elas foram

instituidas.

Assim, para a apuracdo de IRPJ e CSLL, pensou-se em se alterar a sistematica de
apuracdo, para adotar o padrdo unico de informacdes do SPED e, também, o certificado digital

para comprovacao de autenticidade da empresa que transmite tal informacéo.

Dessa forma, a ECF vem com a premissa de integracdo com a ECD, inclusao de outras
obrigagdes tributéarias acessorias esparsas, como o livro de apuracdo do lucro real (LALUR) e
o livro de apuracdo da base de célculo contribuicdo social sobre o lucro liquido (LACS) e

padronizacdo de formato de transmissdo dos dados.?

Considerando os elementos essenciais a constarem no relatério de AIR, far-se-4 uma

analise do contexto de 2015 para a implementacdo da ECF.

Inicia-se pela identificacdo do problema, com suas causas e sua extensdo: necessidade
de adaptacdo da forma de captacdo dos dados de apuracdo do IRPJ e da CSLL, atendendo aos
ditames do Decreto 6.022/2007, padronizando a forma de envio de dados e melhoria na sua
utilizag&o pelo fisco.

216 BRASIL.  Sistema  Publico de  Escrituragio  Digital. ECF.  Disponivel  em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1126>. Acesso em: 1 jun. 2022.


http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/499

87

Em relacdo a identificacdo da fundamentacdo legal temos que a base para uma
escrituracdo para apuracdo do IRPJ e da CSLL esta no art. 11, § 3° da Lei n° 8.218, de 29 de
agosto de 19912 e no artigo 16 da Lei n® 9.779, de 19 de janeiro de 199928,

Entre as alternativas de regulacdo possiveis pode-se elencar: a) ndo regular e manter a
DIPJ; b) implementar a ECF somente para os contribuintes obrigados & entrega da ECD?%®,
mantendo-se assim a integracdo dos dados somente aqueles que se aproveitardo de tal beneficio;
c) instituir a ECF somente em relacdo aos dados estritamente necessarios para a apuracdo dos
tributos IRPJ e CSLL e; d) criar a ECF para solicitar todos os dados antes presentes da DIPJ,
assim como dados de outras declaracdes esparsas (LALUR e LACS). E importante que a
referéncia seja o cendrio de ndo acao. Assim 0s ganhos e custos precisam ser comparados com

0 que aconteceria se o regulador ndo agisse no problema??,

Em relacdo aos impactos das alternativas, quanto a op¢ao de nédo regular, verificamos a
falta de padronizacdo as outras escrituracGes ja implementadas e a falta de integracdo dos dados
das escrituracdes, o que dificulta o trabalho da administracao tributaria e mantém duplicadas
certas informacdes prestadas pelos contribuintes. No caso da opcao de se exigir ECF somente
dos contribuintes obrigados a ECD, o principal impacto é a forma diferenciada de coleta de
dados de contribuintes para 0 mesmo tributo, o que pode dificultar a alimentacdo de dados nos
sistemas internos da administracdo tributaria e dificultar a comparacédo entre os contribuintes,
no momento de escolha de qual empresa precisa ser fiscalizada. Em relacdo a instituir a ECF
somente para coletar os dados estritamente necessarios a verificacdo da apuracao dos tributos,
o principal impacto é faltarem informagBes ao fisco para a realizacdo de seu trabalho,

27 «Art, 11. As pessoas juridicas que utilizarem sistemas de processamento eletrénico de dados para registrar
negocios e atividades econdmicas ou financeiras, escriturar livros ou elaborar documentos de natureza contabil ou
fiscal, ficam obrigadas a manter, a disposi¢cdo da Secretaria da Receita Federal, os respectivos arquivos digitais e
sistemas, pelo prazo decadencial previsto na legislacdo tributéria.

[...]

§ 32 A Secretaria da Receita Federal expedira os atos necessarios para estabelecer a forma e o prazo em que 0s
arquivos digitais e sistemas deverdo ser apresentados”.

218 “Art. 16. Compete a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as obrigagdes acessorias relativas aos impostos
e contribuicGes por ela administrados, estabelecendo, inclusive, forma, prazo e condi¢des para o seu cumprimento
e 0 respectivo responsavel”.

219 Todas as empresas optantes pelo lucro real sdo obrigadas a entrega da ECD. Em relagéo as optantes pelo lucro
presumido, nem todas sdo obrigadas. Conforme a Instrucdo Normativa RFB n° 1.420/2013, vigente em 2015, séo
obrigadas a ECD “as pessoas juridicas tributadas com base no lucro presumido, que distribuirem, a titulo de lucros,
sem incidéncia do Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF), parcela dos lucros ou dividendos superior ao
valor da base de calculo do Imposto, diminuida de todos os impostos e contribui¢des a que estiver sujeita”.

220 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia Orientativo para Elaboracéo
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 201, p. 69. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.
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especialmente no cruzamento que seria feito com essas informacdes e outros dados informados
por empresas diferentes (cruzamento de dados), ou na avaliagdo do enquadramento econdémico
da empresa??L. Por Gltimo, a implementagdo da ECF solicitando todos os dados que estavam na
DIPJ, incluindo dados complementares, e incorporando declaracGes esparsas, trazem como
principal impacto o custo de alteragdo de sistemas e processos de trabalho dentro das empresas.
Isso porque j& havia um costume de como preparar e enviar essas informagdes. No entanto,
apos o custo inicial e temporario de adaptacédo, a integracdo e o formato eletrénico da nova

escrituracdo podem diminuir os custos permanentes.

Os contribuintes impactados sdo todos aqueles sujeitos ao IRPJ e a CSLL, exceto 0s
optantes pelo Simples Nacional, incluindo também a obrigatoriedade para as empresas imunes

e isentas, conforme a Instrugdo Normativa n° 2.004/2021.222

O ponto principal é a decisdo sobre manter uma forma de prestacdo de informacGes
baseada numa declaracdo preenchida linha a linha (DIPJ), ou alterar esse formato para um
modelo em que o0s proprios sistemas de gestdo das empresas possam criar um arquivo a ser
transmitido, a partir de um leiaute fornecido pelo fisco. Assim, o principal impacto € o custo
dessa mudanca. N&do ha como desconsiderar o fato neste momento (no ano de 2015) de que
outras escrituracdes ja adotaram um modelo de blocos e registros de dados. Assim, criar um
formato diferente é irrazoavel pela falta de padronizacdo. Nesse caso, descartando-se a op¢édo

de ndo regular, aplica-se a metodologia de analise de custo para verificar a melhor alternativa,

221 O bloco (de dados) X da ECF é utilizado para coletar vérias informaces econdmicas das empresas, tais como
atividades incentivadas, operacfes com o exterior e demonstrativos (ndo presentes na ECD). O bloco (de dados)
Y é utilizado para prestar informacdes gerais, tais como identificacdo e remuneragdo de socios, ativos no exterior
e participacdo em consorcio de empresas. BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Manual da
Escrituracao Contabil Fiscal (ECF). Disponivel em: < http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972>. Acesso em:
8 jun. 2022.

222 «Art, 1° A Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF) sera apresentada, a partir do ano-calendario de 2014, por todas
as pessoas juridicas, inclusive as equiparadas, de forma centralizada pela matriz, de acordo com as regras
estabelecidas nesta Instrucdo Normativa.

8 1° A obrigatoriedade a que se refere o caput ndo se aplica:

I - as pessoas juridicas optantes pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribuices
devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional), de que trata a Lei Complementar
n° 123, de 14 de dezembro de 2006;

Il - aos drgéos publicos, as autarquias e as fundagdes publicas; e

Il - as pessoas juridicas inativas, assim consideradas aquelas que ndo tenham efetuado qualquer atividade
operacional, ndo operacional, patrimonial ou financeira, inclusive aplicacdo no mercado financeiro ou de capitais,
durante todo o ano-calendario, as quais devem cumprir as obrigagdes acessorias previstas na legislagao especifica”.


http://sped.rfb.gov.br/arquivo/show/5972
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm
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tendo em vista que as informagdes em relacdo a apuracdo dos tributos sdo extremamente

necessarias para o trabalho da Administragdo Tributaria.

Assim, os dados sdo necessarios, e uma forma de prestacdo automatizada, e certificada
também. Desse modo, é preciso verificar os custos das diversas formas de prestacdo dessa
informacdo. Ocorre, no entanto, que um formato de prestacdo ja estd criado para outras
escrituracbes e, assim, a criagdo de um novo formato traria um custo adicional de

implementacéo, para aprendizado e desenvolvimento de solugdes para aquele formato.

O custo de seguir o mesmo modelo j& adotado acaba sendo 0 menor para poder atingir
0 objetivo dado. No entanto, além do custo de implementacdo da nova obrigacdo acessoria, é
preciso calcular, também, o custo administrativo de compliance para 0 seu cumprimento, com

base na seguinte formula??3:

Custo Administrativo de Compliance ora = X aa (tempo x taxa-hora) x (populagéo x

frequéncia).

Nessa formula, “tempo” é a quantidade de horas gastas para completar cada atividade
administrativa (AA) necessaria para cumprir a OTA. A “taxa-hora” é o valor horario gasto para
a execucdo da atividade, calculado com base na remuneracdo das pessoas que preenchem a
obrigagdo acessoria. A “populagdo” é a quantidade de pessoas que precisam ser envolvidas para
atender a necessidade de prestar a informagéo. Por fim, a “frequéncia” ¢ a periodicidade com

que cada OTA precisa ser cumprida.

Das informacdes acima, a Unica que o fisco dispde, de inicio, é a frequéncia de exigéncia
da obrigacédo. As demais, precisam ser estimadas internamente, por simulacéo, ou coletadas a

partir de estimativas das empresas.

Assim, a participacdo social prevista no Decreto 10.411/2020 e no Decreto 6.022/2007
(que instituiu o SPED) poderia fornecer subsidios sobre o custo de implementagdo, nas
empresas, de determinada solugdo. Com isso, as empresas do grupo piloto podem ser chamadas

a participar oferecendo informagdes estimadas de “tempo”, “taxa-hora” e “populagdo” para

22  BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Replblica. Guia Orientativo para Elaboragio
de Andlise de Impacto Regulatério (AIR). Subchefia de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais, [s. L], 2018, p. 74. Disponivel em: http:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final_27-09-2018.pdf/view>.Acesso em: 9 jun. 2022.
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cada alternativa de solucdo analisada, assim como as informacdes precisas (ndo estimadas)
utilizadas para o cumprimento da DIPJ. Com base na média das informacdes estimadas
fornecidas, é possivel chegar a um custo administrativo de compliance para cada alternativa, e

compara-lo com o custo de compliance da obrigacao vigente.

Em relacdo aos dados que ndo sdo utilizados diretamente para apuracéo dos tributos,
sendo apenas complementares, é preciso separa-los e analisar sua necessidade frente aos custos
impostos. A metodologia utilizada também é uma andlise de custo das alternativas. Aqui
também o menor custo parecer ser aquele adotado por outras escrituragdes, ndo se inventando
um outro padrdo. No entanto, nesse caso, é preciso verificar se o custo € excessivo. Assim, é
preciso uma estimativa de qual valor adicional seria necessario para adaptar sistemas e
transmitir essas informacOes complementares, e 0 tempo gasto para cumpri-las, em conjunto
com as informagdes essenciais na ECF. Para esse caso, uma possiblidade €, também, a

utilizacdo do grupo piloto do SPED onde empresas poderiam estimar tais valores.

Para efeito dessa analise, partiremos da premissa de que o valor médio informado pelas
empresas do grupo piloto foi de 10%. Ou seja, para alterar sistemas e gerar dados em relacao
as informagBes complementares, o custo adicional é R$10,00 a cada R$ 100,00 gastos para a
implementacdo da solucdo inicial (dados em relagdo a apuracao dos tributos IRPJ e CSLL).

Em relacdo ao risco, € preciso considerar que uma mudanca na forma de prestacdo de
informacdes pode dificultar o cumprimento da obrigacdo pelas empresas, especialmente as
menores, onde o custo de mudanca de sistema representa um percentual alto de seu faturamento.
Assim, ha o risco de alguns contribuintes ndo cumprirem o prazo de prestacdo das informacoes.
E possivel, no entanto, estabelecer estratégia diferenciada de implementacio para diferentes
grupos, mitigando tal risco. Outro risco para a administracao tributaria é a ma qualidade dos
dados recebidos enquanto as empresas ndo entenderem exatamente o que precisa ser informado

e como deve ser informado (custo de aprendizagem).

Assim, em relagdo aos dados utilizados para a apuragéo do tributo, no novo modelo da
ECF, aanalise de custos permite varias alternativas de acdo, desde que os dados sejam recebidos
e as premissas de integracdo e certificacdo digital sejam atendidas. Como o formato de blocos
e registros ja foi adotado por outras escrituracoes, € j& é usado por diversas empresas, 0 custo
da utilizagdo da mesma sistematica parece ser o menor. Em relagdo aos dados complementares,

ndo ha um parametro objetivo definido normativamente para fins de decisdo sobre implementar
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uma acdo ou desconsidera-la, tendo em vista o custo gerado aos contribuintes. No entanto, um

custo marginal de 10% parece néo ser inviavel para aplicacéo de tal medida.

Como estratégia de implementacdo da ECF é possivel obrigé-la, inicialmente, somente
para empresas maiores®24. Assim, no primeiro ano, poderia ser aplicada apenas a empresas com
faturamento acima de R$ 72.000.000,00%%. QOutra solugdo, complementar, ¢ permitir um
preenchimento manual, linha a linha, no programa da ECF, nos moldes na DIPJ, especialmente
para empresas menores e com maior dificuldade de adaptar sistema no tempo disponibilizado

para adaptagio?2°.

Uma observacao importante é que a mudanca da DIPJ para a ECF pode trazer beneficios
para o contribuinte ao longo do tempo. Ha um dispéndio inicial de valores para a aquisi¢cdo de
equipamentos, contracdo de empresas de software para adaptacdo de sistemas e treintamento
de pessoas. No entanto, esses custos tendem a ser temporarios e uma OTA eletrdnica e integrada
com outras escrituragdes, como é o caso da ECF, e que pode ser gerada pelo proprio sistema de
gestdo da empresa, pode diminuir 0s custos permanentes que a empresa tem para cumprir as
OTAS.

Assim, uma solucdo que traz custos no curto prazo pode ter beneficios no longo prazo
que compensem esses custos. Uma possibilidade seria trazer esses beneficios a valor presente
para que pudessem ser comparados com 0s custos de agora. Isso deixaria mais clara a deciséo
para a Administracdo Tributaria e traria mais tranquilidade ao contribuinte. No entanto, como
ja mencionamos, ha uma dificuldade pratica em calcular esses beneficios futuros, muito pela

falta de cultura em se buscar esse tipo de informacao.

Com o advento da AIR abre-se uma oportunidade para mudancas. E possivel estimar
custos das alternativas antes da implementacao da solugéo, para que seja escolhida a que menos
onere o contribuinte. No entanto, € fundamental que se realizem ARRs para verificar se 0s
custos foram préximos dos estimados e se, com 0 passar do tempo, a expectativa de beneficios

realmente se concretizou.

224 Essa solugdo nao foi utilizada na implementac&o da ECF.
225 20 (vinte) vezes o limite do Simples Nacional (em 2015).
226 Essa solucdo existe no programa da ECF.
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3.4. Do modelo do SPED ao modelo da AIR

O SPED foi instituido com a previsdo de que poderia ser solicitada a participacdo de
integrantes da iniciativa privada para colaborar nas atividades relacionadas ao SPED. Assim,
criou-se 0 modelo do grupo piloto de empresas a serem chamadas para participar do
desenvolvimento das solugdes??’. Dessa forma, o fisco apresentava a solugdo que estava prestes
a ser implementada e as empresas poderiam critica-la e sugerir mudancas. 1sso permitia a
Administracdo Tributéria testar o possivel impacto das futuras obrigacGes a serem impostas e,
inclusive, adapta-las. No entanto, ndo ha previsdo de que essas sugestdes precisem ser acatadas,
nem mesmo respondidas. Além disso, em principio, ndo ha op¢des sendo avaliadas, apenas uma

solucdo ja escolhida pelo fisco e submetida para eventuais ajustes.

O Decreto 10.411/2020 prevé a possibilidade de participacao social antes da decisdo
sobre a melhor alternativa regulatéria®?®. Ndo ha obrigatoriedade dessa participacdo. No
entanto, uma vez requerida, o decreto prevé que o relatério de AIR deverd trazer as

consideracdes em relagio as informacdes e manifestacdes sociais apresentadas??®.

Assim, e possivel perceber que o SPED ja caminhava em um processo de busca de
legitimac&o, com a colaboracio dos regulados no processo de criagdo da obrigacdo. E preciso,
no entanto, adaptar os processos para a nova legislacdo que imp0s a realizacdo de AIR para as

obrigacdes tributarias acessorias.

Como observado anteriormente, na aplicacdo de AIR & ECF, o grupo piloto do SPED é
muito importante no levantamento de informacdes, especialmente dos custos estimados, para
gue se possa chegar nas alterativas de regulacdo. Assim, aplicando o disposto no Decreto
6.022/2007, com os novos ditames do Decreto 10.411/2020, a solicitacdo da participacdo de
empresas e 0rgaos representativas dos profissionais de contabilidade pode acontecer numa fase

inicial, onde se apresentaria o problema regulatorio e se realizaria a coleta de informacdes.

227 BRASIL. Sistema Publico de Escrituracdo Digital. Membros, Entidades e Empresas Piloto. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/1241>. Acesso em: 2 jun. 2022.

228 «Art. 8° O relatério de AIR podera ser objeto de participagdo social especifica realizada antes da decisdo sobre
a melhor alternativa para enfrentar o problema regulatério identificado e antes da elaboracéo de eventual minuta
de ato normativo a ser editado”.

229 «“Art. 6° A AIR sera concluida por meio de relatério que contenha: [...]

VIII - consideragdes referentes as informacdes e as manifestacdes recebidas para a AIR em eventuais processos
de participacao social ou de outros processos de recebimento de subsidios de interessados na matéria em analise”.


http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/499
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Posteriormente, com algumas opcOes de regulacdo definidas, poderiam ser submetidas a
apreciacao desse grupo para, apés isso, decidir pela melhor alternativa.

3.5. Sintese Conclusiva

O Sistema Publico de Escrituracao Digital (SPED) foi criado em 2007 para trazer mais
racionalidade para as obrigacdes tributarias acessorias, reduzindo os custos de administracdo e
de compliance e aproximando os fiscos federal, estaduais, distrital e municipais, atendendo o
dispositivo constitucional trazido pela Emenda Constitucional n® 43/2003, que determinou o

compartilhamento de informacoes fiscais e cadastrais entre as administrac@es tributarias.

A partir dele foram criados documentos fiscais eletrdnicos como a Nota Fiscal
eletronica, a Nota Fiscal de Consumidor eletronica e o Conhecimento de Transporte eletronico,
em substituicdo a documentos antes utilizados em papel. Foram criadas também escrituraces
eletrbnicas para substituir antigas declaracbes, entre elas a EFD-Contribuicdes, a EFD
ICMS/IPI e a Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF).

O decreto que instituiu o SPED previu a possibilidade da Receita Federal, entidade
gestora do sistema, solicitar a participacao de representantes de empresas e entidades de ambito
nacional que representam os profissionais contébeis. Com isso, inaugurou-se uma nova
sistematica de colaboracdo entre o fisco e os contribuintes. Na elabora¢do de alguns moédulos
do SPED as empresas foram chamadas a opinar sobre as solucdes, oferecendo criticas e

sugestoes.

O Decreto 10.411/2019 previu a obrigatoriedade de AIR para a criacdo ou modificacao
de obrigacg0es tributarias acessorias. Assim, como o SPED ja previa a possiblidade de interagdo
prévia a instituicdo de seus modulos, € preciso verificar a distancia entre o que temos com esse

sistema e 0 que se espera de uma AlIR.

Entre as metodologias de AIR previstas pela OCDE e pelo Decreto 10.411/2020,
aplicam-se as obrigacGes tributarias acessorias a andlise de custo, diferenciando, no entanto,
qguando as informacdes sdo aquelas usadas pelo contribuinte para a apuragéo do seu tributo, e

quando as informacg0es solicitas sdo complementares. No primeiro caso, ndo se discute a
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necessidade da informacéo, mas qual 0 menor custo para presta-la. No segundo caso, analisa-

se 0 custo das informac0es requeridas e a possibilidade de o contribuinte suportar tal custo.

A ECF foi instituida em 2015. Em uma AIR hipotética aplicada a essa escrituracao,
como se as normas de AIR estivessem vigentes aguele momento, verifica-se que, pela analise
de custo, a melhor opcdo é adotar a sistematica de blocos e registros ja utilizadas em outras
escrituracdes, tendo em vista ser um modelo ja conhecido pelas empresas. E preciso, no entanto,
verificar os custos administrativos de compliance para ver quanto se gastara, adicionalmente,
para os levantamentos das informacBes e o preenchimento das OTAs. Em relacdo as
informacBes adicionais solicitadas e, considerando que o custo marginal médio para sua
inclusdo foi de 10%, entendeu-se que sua implementacdo na ECF ndo inviabilizaria a

capacidade dos contribuintes.

Como o SPED ja é uma forma de busca de racionalidade na criacdo de obrigacGes
tributérias acessorias, com previsdo de participacdo social colaborativa, faz-se necessario a
adaptacdo de seu modelo para atender as novas previsdes normativas que disciplinaram a AIR
no ambito da Administracdo Publica federal. Assim, a participacdo das empresas piloto
precisaria ocorrer ja em fase inicial, para exposi¢do do problema regulatério, possibilitando o
recebimento de sugestdes de solucOes e a coleta de demais informacGes a serem utilizadas na

proposicdo das alternativas.
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CAPITULO 4 — DIFICULDADES ENCONTRADAS NA APLICACAO DA AIR AS
OBRIGACOES TRIBUTARIAS ACESSORIAS

A lei trouxe a obrigatoriedade de AIR para a Administracdo Publica Federal. O Decreto
10.411/2020 regulamentou essa obrigacdo, prevendo expressamente sua utilizacdo para a
implementacao de obrigac6es acessorias. Essa previsdo foi corroborada, inclusive, pela Portaria
RFB n° 20/2021. Ocorre, no entanto, que o Decreto previu excecdes, dadas determinadas
situacdes faticas.

No primeiro grupo, que sdo situacfes ja dispensadas, estdo os decretos e os atos
normativos que precisam ser submetidos ao Congresso Nacional®®. No segundo grupo, também
ja dispensado pelo Decreto, estdo os atos de efeitos internos para a organizacdo da
Administracdo Publica, e atos de efeitos concretos que tratam de execucdo orcamentaria e
financeira, politica cambial e monetaria e seguranca nacional, e aqueles que tem o objetivo de
consolidar outras normas?3!. J o terceiro grupo trata de situacdes dispensaveis, que sio 0s atos

para concretizacdo de comandos superiores vinculados, atos que sirvam para a manutencdo da

230 “Art, 1° Este Decreto regulamenta a analise de impacto regulatério, de que tratam o art. 5° da Lei n° 13.874, de
20 de setembro de 2019, e o art. 6° da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, e disp8e sobre o seu conteldo, os
guesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses em que sera obrigatdria e as hipoteses em que podera ser
dispensada.

§ 1° O disposto neste Decreto se aplica aos 6rgdos e as entidades da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, quando da proposi¢do de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuarios dos servicos prestados, no ambito de suas competéncias.

§ 2° O disposto neste Decreto aplica-se as propostas de atos normativos formuladas por colegiados por meio do
6rgdo ou da entidade encarregado de lhe prestar apoio administrativo.

§ 3% O disposto neste Decreto ndo se aplica as propostas de edi¢do de decreto ou aos atos normativos a serem
submetidos ao Congresso Nacional”.

2L «Art. 3° A edicdo, a alteracdo ou a revogacdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdémicos ou
de usudrios dos servigos prestados, por 6rgdos e entidades da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional sera precedida de AIR.

§ 1° No ambito da administraco tributaria e aduaneira da Unido, o disposto neste Decreto aplica-se somente aos
atos normativos que instituam ou modifiquem obrigacao acessoria.

§ 2° O disposto no caput no se aplica aos atos normativos:

I - de natureza administrativa, cujos efeitos sejam restritos ao ambito interno do 6rgao ou da entidade;

Il - de efeitos concretos, destinados a disciplinar situacdo especifica, cujos destinatarios sejam
individualizados;

111 - que disponham sobre execucgéo orcamentéria e financeira;

IV - que disponham estritamente sobre politica cambial e monetéria;

V - que disponham sobre seguranga nacional; e

VI - que visem a consolidar outras normas sobre matérias especificas, sem alteragdo de mérito”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art5
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art5
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art6
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higidez de mercados especificos e para a convergéncia a padr@es internacionais, atos que
reduzam exigéncias e obrigagdes, 0s atos urgentes e os de baixo impacto??2.

Assim, ha previsdo de dispensa de AIR para os casos de reducdo de obrigacoes,
incluindo as obrigacdes tributarias acessorias. Caso 0s contribuintes sejam desobrigados de
determinada OTA, entende-se que isso ndo os prejudicaria. Situacdo diferente, no entanto, é a
substituicdo de uma OTA por outra, ou seja, a reducdo ou eliminagdo de uma e a consequente
criacdo de outra. Nesse caso ha custos de adaptacdo a mudanca que precisam ter seus impactos

medidos.

O maior problema, no entanto, na aplicacdo de AIR as OTAS, esta na possibilidade de
dispensa por urgéncia ou por baixo impacto, pois ha grande margem de subjetividade na sua

apreciacio?3. Esses dois itens passam a ser analisados.

4.1. Os casos de urgéncia

A criacdo de obrigacdes tributarias acessorias de forma urgente ndo € a regra. Mas uma
nova lei pode trazer situac@es tributarias que exijam a obtencéo de informacdes de forma rapida.
Essa situacdo, no entanto, pode ser resolvida pela disponibilizacdo de um simples formulario a
ser preenchido na internet. Se a exigéncia for temporéria, a necessidade se exaure. Se 0 objetivo
for a coleta de dados permanente, pode-se adotar essa alternativa até ser possivel a construcao

232 “pArt, 40 A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do 6rgdo ou da entidade
competente, nas hipéteses de:

| - urgéncia;

Il - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigacdes definidos em norma hierarquicamente superior
que ndo permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulatorias;

111 - ato normativo considerado de baixo impacto;

IV - ato normativo que vise a atualizacdo ou a revogacdo de normas consideradas obsoletas, sem alteragdo de
mérito;

V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez:

a) dos mercados de seguro, de resseguro, de capitalizagdo e de previdéncia complementar;

b) dos mercados financeiros, de capitais e de cAmbio; ou

¢) dos sistemas de pagamentos;

VI - ato normativo que vise a manter a convergéncia a padrdes internacionais;

VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes, restricdes, requerimentos ou especificacdes com o objetivo
de diminuir os custos regulatérios; e

VIII - ato normativo que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnol6gico
consolidado internacionalmente, nos termos do disposto no Decreto n° 10.229, de 5 de fevereiro de 2020”.

233 BINENBOJM, Gustavo. O Regulamento da Andlise de Impacto Regulatério. JOTA. Sdo Paulo, 5 jan. 2021.
Disponivel —em:  <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/o-regulamento-da-analise-de-
impacto-regulatorio-05012021>. Acesso em: 15 mai. 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Decreto/D10229.htm
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/o-regulamento-da-analise-de-impacto-regulatorio-05012021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/o-regulamento-da-analise-de-impacto-regulatorio-05012021
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de uma solugéo automatizada, que facilite o uso dos dados pelo fisco e automatize a entrega
pelos contribuintes. Nesse caso, seria possivel a elaboracdo de uma AIRZ4,

Situacdo mais plausivel, no entanto, é a alteracdo, de forma urgente, de alguma
informacao solicitada através de uma OTA. Isso pode acontecer por uma alteracdo legislativa
ou por algum erro na especificacdo dessa OTA, no momento do seu desenvolvimento. Assim,
seria preciso alterar a forma como um dado é pedido ou a inclusdo de um novo registro,

solicitando uma nova informacéo.

No caso analisado neste trabalho, da ECF, é como se precisassemos alterar algum
registro, e as informagdes precisassem ser transmitidas de forma diferente. Isso geraria a
necessidade de alteracdo dos sistemas, ja desenvolvidos, das empresas obrigadas aquela

obrigacao, 0 que ensejaria NOVOS CUStOS.

Um exemplo da urgéncia € a percep¢do, em maio de determinado ano, de que algum
registro precisa ser alterado. Como 0 prazo maximo para entrega da escrituracdo é o final de

julho do mesmo ano, ndo haveria tempo de realizar uma AIR em relagdo aquela necessidade.

Uma solucdo, para evitar que alternativas diferentes sejam adotadas nos casos que
venham a ocorrer, seria regular, por norma infralegal, um parametro a ser considerado como

urgéncia. Exemplo: medidas quer precisam ser implementadas em até 120 dias.

Em todo caso, o Decreto 10.411/2020 previu gue, na hipdtese de dispensa de AIR, seja
elaborada nota técnica ou documento equivalente?®®. Nos casos de urgéncia, o decreto ainda
estabeleceu que essa nota ou documento precisa identificar os problemas regulatérios e os
objetivos a serem alcangados?3®, que serdo objeto de Analise de Resultado Regulatorio (ARR)

a ser realizada no prazo de trés anos®®'.

234 Como exemplo de formuléario criado de forma réapida para atendimento de uma legislagdo temos a Declaragdo

de Regularizagdo Cambial e Tributaria (DERCAT). A Lei n® 13428/2017 previu o prazo de 210 dias para efetuar
a declaracdo.

25«Art, 4° A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do drgdo ou da entidade
competente, nas hipoteses de:

| - urgéncia;

()

§ 1° Nas hipéteses de dispensa de AIR, seréa elaborada nota técnica ou documento equivalente que fundamente a
proposta de edicdo ou de alteracdo do ato normativo”.

236 «g 20 Na hipotese de dispensa de AIR em razéo de urgéncia, a nota técnica ou o documento equivalente de que
trata o0 § 1° deverd, obrigatoriamente, identificar o problema regulatério que se pretende solucionar e os objetivos
que se pretende alcancar, de modo a subsidiar a elaboragdo da ARR, observado o disposto no art. 12”.

237 «Art, 12. Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo objeto de ARR no
prazo de trés anos, contado da data de sua entrada em vigor”.
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4.2. Os casos de baixo impacto

A mesma situacdo relatada nos casos de urgéncia pode ser analisada sobre o prisma do
baixo impacto. Para o decreto, atos de baixo impacto séo aqueles que ndo trazem aumentos
expressivos nos custos para 0s agentes econdmicos, que ndo aumentam expressivamente a
despesa orcamentaria ou financeira e que, também, ndo repercutam substancialmente nas

politicas publicas de saude, seguranga, ambiental, econémica ou social?3,

Para a andlise sobre aplicacdo da AIR para obrigaces tributarias acessorias, importante
s80 0s custos impostos aos agentes econdmicos. Assim, quanto seria 0 custo expressivo a ser

utilizado como linha de corte para as OTAs para a defini¢do se precisam de AIR ou ndo?

De inicio ja se observa que, para poder decidir se uma alteracao é de baixo impacto, e

pode ser dispensada da AIR, é preciso uma analise econdmica minima.

Conforme analise do capitulo anterior, parece razoavel que, a partir do valor de custo
das opc¢des para a implementacdo de uma AIR, da qual se escolheu a melhor, defina-se, de
antemao, um percentual desse custo global a ser usado para futuras modificagfes. Assim, por
ato infralegal, poderia ser definido qual percentual da solucéo inicial poderia ser considerado
como baixo impacto para futuras alteragdes.

Supomos entdo que a Administracdo Tributaria, por ato proprio, defina que se sujeitardo
a AIR custos adicionais de 5%. Assim, se 0 custo previsto para a alternativa adotada foi de R$
100.000,00 (na AIR feita quando da criacdo da OTA), qualquer alteracdo posterior que seja
menor que R$ 5.000,00 ndo precisaria de nova AIR, considerando-se, assim, de baixo impacto.
Sé precisaria de verificacdo inicial de seu custo (para avaliar se esta abaixo ou acima de R$
5.000,00).

Se o0 custo da Unica alternativa proposta for maior que R$ 5.000,00, precisar-se-ia
verificar outras solucdes e, inclusive, a alternativa ndo regulatoria, nos moldes dos principios
da AIR.

238 BRASIL. Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Diario Oficial da Uni#o, Brasilia, 1 jul. 2020. Disponivel
em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.411-de-30-de-junho-de-2020-264424798>. Acesso em:
10 mai. 2022.
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4.3. A aplicacao da Analise de Impacto Regulatorio (ARR)

Como visto, a aplicacdo da AIR as OTAs enfrenta dificuldade nos casos de dispensa,
devido as diversas possibilidades de interpretacdo desses conceitos abertos. Para 0s casos de
urgéncia, no entanto, o Decreto 10.411 ja previu a necessidade da elaboracdo de Anélise de
Resultado Regulatério (ARR) a ser realizado no prazo de trés anos, considerando os problemas
regulatérios apontados no relatdrio de dispensa assim como o0s objetivos definidos para aquela

regulacao.

Na realizagdo da ARR podem ser adotas trés perspectivas: a) uma avaliagdo do processo,
para verificar como a ac¢do foi implementada, com énfase em quais meios e processos foram
utilizados; b) uma avaliacdo de impacto, para verificar se acdo agiu no problema identificado e
quais impactos positivos e negativos ela gerou; c) avaliacdo econdmica, para ver se 0S

beneficios superaram os custos da a¢do tomada?®.

Para os casos de implantacdo de OTAs com dispensa de AIR em funcédo de urgéncia, é
preciso abordar na ARR as trés perspectivas. Inicialmente, verifica-se se os meios utilizados
foram adequados ou se o objetivo poderia ter sido atingido de outra forma. E preciso inclusive
avaliar o que teria ocorrido se nenhuma acdo tivesse sido implementada®®. Na analise dos
impactos € preciso tentar isolar no resultado aquilo que realmente decorreu da modificacdo da
OTA. Analisa-se, também, quais contribuintes foram mais impactados e se esses impactos estao
de acordo com o esperado e registrado na nota técnica ou documento de dispensa de AIR. Em
relacdo a avaliacdo econémica, é preciso verificar se a implantacdo da obrigacdo acessoria foi
para a coleta de dados de informacdes utilizadas para a apuracao do tributo ou se foi de dados
complementares. Conforme divisdo abordada no capitulo 3 do presente trabalho, no primeiro
caso 0 beneficio esta dado, sendo necessario apenas verificar a op¢cdo mais vantajosa. Assim,
na ARR feita em fungdo de dispensa de AIR por urgéncia, a avaliacdo econémica deve ser
focada nos casos em que a OTA solicitou informagdes complementares, avaliando assim se 0s

beneficios trazidos superam seus custos.

239 BRASIL. Casa Civil. Presidéncia da Republica. Guia para Elaboracéo de Analise de Impacto Regulatério
(AIR), 2021, p. 50. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-
lanca-novo-guia-de-analise-de-impacto-regulatorio>. Acesso em: 20 jun. 2022.

240 1hidem, p. 50.
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O Decreto 10.411/2020 n&o previu a obrigatoriedade de ARR para o0s casos de dispensa
em fungdo do baixo impacto da regulacdo. No entanto, tendo em vista o contexto da busca de
legitimacdo e transparéncia para a regulacao, defende-se a elaboracdo de ARR, apds trés anos,

também para esses casos.

O objetivo da ARR é servir como um banco de dados de licdes aprendidas, com acertos
e erros ocorridos na regulacdo. Para as OTAs, especialmente em relacdo as suas alteracdes,

essas licbes seriam um importante histdrico a ser utilizado em AIRs futuras.

4.4, Sintese conclusiva

O Decreto previu a possibilidade dispensa de AIR para diversos casos, entre eles as
situacOes de urgéncia e os casos de baixo impacto. Isso gera complexidade na decisdo
administrativa de aplicar ou ndo AIR as OTAs, tendo em vista a ampla discricionariedade

desses conceitos.

Prop6e-se a definicdo, por ato infralegal, de um prazo a ser considerado como situacdo
de urgéncia, inviabilizando a elaboracdo de um AIR. Exemplo: Novas informacGes que sdo
necessarias em até 120 dias serdo consideradas urgentes, sendo assim dispensadas de AIR, nos
termos do Decreto 10.411/2019.

Para os casos de baixo impacto, considerando que se trata, em regra, de modificagdes
de OTAs existentes, propde-se a definicdo, por ato infralegal, de um percentual a ser aplicado

sobre o valor da alternativa escolhida na elaboracéo da AIR de criacdo da OTA.

A aplicacdo da ARR é obrigatdria, ap0s trés anos, para os casos de dispensa em funcéo
da urgéncia. E preciso, com ela, analisar se os meios utilizados foram adequados, quem foi
impactado e se 0s objetivos foram atingidos. Em caso de OTAs que solicitam informagdes
complementares, € preciso avaliar se o beneficio da informacdo superou os custos para que a

obrigacéo fosse entregue.

Para os casos de dispensa de AIR para regulagdes de baixo impacto, ndo ha previsao de
ARR. Defende-se, no entanto, a sua elaboracao, tendo em vista a importancia dessa informacao

como licdo aprendida a ser utilizada na elaboragdo de futuros AIRs
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CONCLUSOES

No presente trabalho verificou-se que os entes federativos possuem a competéncia para
instituir os tributos autorizados pela Constituicdo Federal de 1988. Depois de instituidos, é
preciso fiscalizar o acontecimento dos fatos geradores e garantir, assim, a arrecadacdo
tributaria. No entanto, diante da complexidade da sociedade, ha muita dificuldade de
acompanhar tudo que é passivel de tributacdo. Temos, assim, uma assimetria de informacéo

entre o Estado e o contribuinte.

Para reduzir essa assimetria, uma possibilidade é a criacdo de obrigacGes acessorias para
que contribuintes prestem as informagdes sobre suas atividades e que sejam importantes para o

fisco verificar se os devidos recolhimentos estdo ocorrendo.

As obrigacdes tributarias acessorias podem ser criadas pela legislacdo tributéaria, que
compreende, além da lei em sentido estrito, outros atos infralegais. Nesse sentido, até normas
complementares de autoridades administrativas poderiam criar obrigacdes acessorias. Essa

criagdo, no entanto, precisa seguir os contornos definidos em lei.

A obrigacdo acessdria ndo esta vinculada a obrigacdo principal. Ela pode, inclusive, ser
instituida para entidades imunes e isentas, que ndo estao sujeitos ao pagamento de determinados

tributos.

Apresentado como um principio autbnomo do direito tributério, o dever de colaboragao
considera a tributacdo como fundamental para podermos dar efetividade aos direitos
fundamentais. A prestacdo de informacGes através de obrigacdes acessérias, por contribuintes
ou terceiros a relacdo tributéria, teria por fundamento esse dever. No entanto, esse mesmo
principio é também uma baliza para validar as obrigacdes criadas, tendo em visa que precisa

ser respeitada a capacidade colaborativa dos contribuintes.

O principio da proporcionalidade precisa ser também aplicado, sendo que os fins
esperados pelas obrigacfes acessorias criadas precisam ser compativeis com 0s meios com 0S
quais elas sdo solicitadas. E preciso haver também razoabilidade, para que as informacdes no

fujam aos padrdes normais de aceitabilidade.

No entanto, a Administracao Tributaria precisa buscar a eficiéncia (produtiva) nas usas

acOes, procurando diminuir os seus custos para atingir seus resultados ou melhorar seus
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resultados, mantendo o custo. E necessaria, também, a busca da eficiéncia alocativa, ou seja,

dispender seus recursos naquilo que foi autorizado pela sociedade.

Diante da complexidade trazida pela legislacdo tributdria e da quantidade de
informacdes que sdo prestadas ao fisco, parte da doutrina defende, também, que se deve atentar
para a praticabilidade tributaria. Ha de sempre se pensar formas para simplificar e tornar viavel

a execucdo das leis tributarias.

A partir da criacdo das obrigacdes acessorias, 0 custo do contribuinte vai aléem de apenas
pagar tributo, sendo necessario também cumprir o dever de prestar informacdes. Para isso
precisa preparar escrituracfes, notas fiscais e declaracfes. Ha gastos de recursos financeiros
para adaptar sistemas e ha gastos de tempo para coletar, preparar e enviar as informacdes.
Podem ser de natureza temporéria, despendidos no inicio de uma nova implementacao, ou
permanentes, que se incorporam a operagdo da empresa. Esses gastos compde 0 custo de
conformidade.

O Estado, por sua vez, tem gastos para poder arrecadar os tributos com a estrutura da

Administracdo Tributaria. Esses sdo 0s custos de administracao.

Se combinarmos os custos de conformidade arcados pelo contribuinte e os custos de
administracdo suportados pela Administracdo Tributaria teremos como resultado os custos

operacionais da tributacédo.

Procurando diminuir seus custos de administracdo para fiscalizar e arrecadar os tributos
de sua competéncia, a Administracdo Tributéaria acaba aumentando o custo de conformidade
arcado pelos contribuintes. Temos assim um tradeoff (onde uma agdo para resolver um
problema acaba criando outro). Por mais que o Estado precise sempre buscar a eficiéncia,
atingindo o melhor resultado com os recursos que dispde, o custo repassado ao contribuinte
precisa razoavel. E necessario, assim, verificar, em cada caso concreto, quem pode produzir a

informagdo gastando menos, o Estado ou os contribuintes.

Para equalizar esse tradeoff a Lei 13.874, de 20 de setembro de 2019, que instituiu a
declaracéo de direitos de liberdade econdmica, previu em seu artigo 5° a elaboracdo de Analise
de Impacto Regulatério (AIR) para os atos normativos de interesse geral da Administracéo
Publica Federal. O Decreto n® 10.411/2020 regulamentou esse dispositivo incluindo a

obrigatoriedade de AIR para a criacdo e modificacdo de obrigacdes tributarias acessorias.
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A Andlise de Impacto Regulatorio traz para o processo regulatério uma ferramenta que
permite comparar, de forma sistematica e com transparéncia, as opc¢des que o regulador tem

disponiveis. A decisdo passa a ser tomada com fundamento em evidéncias.

O art. 5° da Lei 13.874/2019 prevé que a AIR contera informacdes e dados para que se
possa avaliar 0s possiveis impactos nas medidas regulatérias. Com isso, é possivel verificar a
razoabilidade do seu impacto econémico. E preciso uma busca de equilibrio e moderagéo, uma

ponderacdo de meios aos fins.

A fundamentac&o juridica da AIR, além da recente Lei 13.874/2019, esta no principio
da eficiéncia inserido na Constituicdo Federal pela Emenda n°® 19/1988 e, também, no principio
da motivacdo das decisbes administrativas, encontrado na Lei 9.784/1999 (que regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. A motivacdo deve ser
associada ao principio da eficiéncia, sendo essa ndo s6 como resultado, mas como processo,

pois a AIR é um processo administrativo para tomada de decisao.

A Lei n°® 13.655/2018 promoveu importantes alteracdes na Lei de Introducdo as normas
do Direito Brasileiro. Para 0 nosso estudo, a principal mudanca é a introducdo do artigo 20 que
trouxe, como regra geral para a Administracdo Pablica, um dever de concretizacdo. Passou-se
a ter que considerar as consequéncias praticas das decisdes tomadas. O paragrafo Unico do
artigo 20 trouxe, ainda, que a motivacdo mostrara a necessidade e adequacdo da medida em
face das alternativas possiveis. Além disso, o artigo 23 da mesma lei tratou do dever de regular

a transicao.

A Lei n° 13.848/2019 trouxe a obrigatoriedade para que as agéncias reguladoras, na
edicdo de novas normas e para a revisdo das ja existentes, utilizem AIR. Ainda em 2019, a Lei

n® 13.874, estendeu a obrigatoriedade de AIR para toda a administracdo publica federal.

O Decreto 10.411/2020 regulamentou a analise de impacto regulatorio prevista nas duas
leis acima e trouxe trés modelos de analise: 0 AIR prévio, a analise de resultado (controle

posterior) e a analise de estoque (para avaliar o peso da carga normativa).

Nos Estados Unidos, a formalizagdo de um modelo de analise econbmica para a
regulacdo ocorreu ja no governo Reagan com a Executive Order 12.291. Nesse governo foi
criada a US Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) com a competéncia de avaliar
as normas emanadas pelas agéncias e solicitar Analises de Impacto Regulatorio (AIR). Houve
no governo Clinton uma alteragdo significativa promovida pela Executive Order 12.866,
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mudando-se a sistematica de “beneficios precisam ser maiores que os custos” para “beneficios
precisam justificar os custos”. Destaca-se, também, o governo Obama, onde defendeu-se a
necessidade de se conhecer quem pagaria a conta da regulacdo, ou seja, coOmo esses custos

estavam distribuidos, ndo bastando apenas melhorar a analise custo-beneficio.

Em 2016, foi criado na Unido Europeia o Impact Assessment Board (IAB) com o
objetivo de dar opinides sobre as regulaces feitas pela Comissao Europeia podendo, inclusive,
recomendar outras metodologias para AIRs em estdgios iniciais. A opinido do IAB néo é
vinculante, mas acompanha o relatério encaminhado para a decisdo politica, 0 que gera,

implicitamente, uma necessidade de justificativa caso a decisdo tomada seja outra.

Conforme o Decreto 10.411/2020 o relatorio de AIR € o0 ato que o encerra e contém 0s
elementos que foram considerados para a escolha da alternativa mais adequada para enfrentar
o problema. Nele devem constar um sumario executivo; a identificacdo do problema, com suas
causas e sua extensdo; a identificacdo dos agentes afetados; identificacdo da fundamentagéo
legal; a definicdo dos objetivos; a descricdo das alternativas; exposicdo dos impactos;
consideracBes em relacdo a participacdo social; um mapeamento da experiéncia internacional;
a identificacdo dos efeitos e riscos; uma comparacao das alternativas e; a descri¢do da estratégia
para implementacéo da alternativa escolhida.

As metodologias de AIR utilizadas nos paises da OCDE e adotadas pelo Decreto
10.411/2020 séo: analise de custo; analise de custo-efetividade; andlise de custo-beneficio;
analise multicritério; andlise de risco e; analise de risco-risco. Ha, no entanto, liberdade para
que cada 6rgdo escolha sua metodologia, podendo adotar qualquer uma delas, desde que

devidamente justificada. E possivel, inclusive, utilizar metodologia que n&o consta no decreto.

A Avaliacdo do Resultado Regulatério (ARR) tem por objetivo verificar se os objetivos
propostos pela agdo regulatdria foram alcancados, dadas as alternativas escolhidas. E feita
posteriormente a implementacdo do ato normativo e avalia se ele foi efetivo. A ARR permite a
andlise de acBes implementadas e sua utilizagdo, posterior, como subsidio para a tomada de

novas decisdes regulatérias, fazendo parte de um ciclo regulatorio.

O Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED) foi criado em 2007 com o objetivo
de trazer mais racionalidade para as obrigacgdes tributarias acessorias, aproximando os fiscos
federal, estaduais, distrital e municipais, atendendo o dispositivo constitucional trazido pela

Emenda Constitucional n® 43/2003, que determinou o compartilhamento de informagdes fiscais
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e cadastrais entre as administragdes tributarias. Tinha o intuito, também, de reduzir os custos

de administracéo e os custos de compliance.

A partir dele foram criados documentos fiscais eletronicos como a Nota Fiscal eletronica
(NF-e), a Nota Fiscal de Consumidor eletronica (NFC-e), o Conhecimento de Transporte
eletronico (CT-e) e o Manifesto Eletronico de Documentos Fiscais (MDF-¢), em substituicéo a
documentos antes utilizados em papel. Foram criadas também escrituragdes digitais com o
objetivo de substituir antigas declaracgdes, entre elas a EFD-Contribuicdes, a EFD ICMS/IPI, a
Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF), a e-Financeira, e o Sistema de Escrituracdo Digital das

Obrigacdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (eSocial).

O Decreto 6.022/2007, que instituiu o SPED, previu em seu artigo 5° a possibilidade da
Receita Federal, entidade administradora do sistema, solicitar a participacdo de representantes
das pessoas juridicas, inclusive as imunes ou isentas, e de entidades de ambito nacional
representativas dos profissionais de contabilidade. Com isso, inaugurou-se uma nova
sistematica de colaboracdo entre o fisco e os contribuintes. Na elabora¢do dos documentos
fiscais eletrdnicos e das escrituragdes digitais, moédulos do SPED, as empresas foram chamadas

a opinar sobre as solucGes, oferecendo criticas e sugestoes.

Como o Decreto 10.411/2019 previu a obrigatoriedade de AIR para a criacdo ou
modificacdo de obrigagdes tributarias acessorias e 0 Decreto 6.022/2007 j& previa, para o SPED,
a possiblidade de interacdo entre governo e iniciativa privada antes da instituicao de obrigacoes
acessorias, € preciso verificar a distancia entre o que temos com esse sistema e 0 que se espera
de uma AIR.

Entre as metodologias de AIR previstas pela OCDE e pelo Decreto 10.411/2020, aplica-
se as obrigacdes tributarias acessorias a analise de custo. E preciso diferenciar, no entanto,
quando as informacdes sdo aquelas usadas pelo contribuinte para a apuragédo do seu tributo, e
quando as informac0es solicitas sdo complementares. Essa diferenciacdo € importante pois, no
primeiro caso, ndo se discute a necessidade da informagdo, mas apenas como ela pode ser
prestada com o menor custo. No segundo caso, analisa-se o custo das informacdes requeridas e

a possibilidade de o contribuinte suporta-lo.

A Escrituragdo Contabil Fiscal (ECF) foi instituida em 2015, solicitando, inicialmente,
dados do ano-calendario 2014. Em uma AIR hipotética aplicada a essa escrituracdo, como se

as normas de AIR estivessem vigentes na época de sua criacao, verifica-se que, pela analise de
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custo, a melhor op¢do é adotar a sistematica de blocos e registros j& utilizadas em outras
escrituracBes, tendo em vista ser um modelo ja conhecido pelas empresas. No entanto, é
necessario verificar os custos administrativos de compliance para verificar quando se gastara,
adicionalmente, para os levantamentos das informacdes e o preenchimento das OTAs. Em
relacdo as informac6es adicionais solicitadas e, considerando que o custo marginal médio para
sua inclusdo, na situacdo hipotética, foi de 10%, entendeu-se que sua implementacdo na ECF

ndo inviabilizaria a capacidade dos contribuintes.

Conclui-se que o SPED j& é uma forma de busca de racionalidade na criacdo de
obrigacdes acessorias tributarias, inclusive com a previsdo de participacdo social colaborativa.
Assim, faz-se necessario a adaptacdo de seu modelo para atender as novas previsdes normativas
que trouxeram a obrigacdo de AIR para a Administracdo Publica federal, incluindo ai a
Administracdo Tributéria. Assim, a participacdo das empresas piloto precisaria ocorrer ja em
fase inicial, para que pudesse haver a exposi¢do do problema regulatério e fosse possivel o
recebimento de sugestdes de solucBes e a coleta de demais informacgdes a serem utilizadas na

proposicéo das alternativas.

Hé previsao no Decreto 10.411/2019 de dispensa de AIR para diversos casos, entre eles
as situacOes de urgéncia e os casos de baixo impacto. Isso traz ampla discricionariedade na

decisdo administrativa de aplicar ou ndo AIR as OTAs.

Prop0e-se a definigéo, por ato infralegal, de um prazo que possa ser considerado como
situacdo de urgéncia, e que permitiria a dispensa de um AIR. Exemplo: Caso as novas
informacBes que precisam ser captadas sejam necessarias em até 120 dias, serdo consideradas
urgentes, podendo assim a criagdo ou modificacdo da OTA ser dispensada de AIR, nos termos
do decreto.

Para os casos de baixo impacto, considerando que se trata, em regra, de modificagdes
de OTAs existentes, propde-se a definicdo, por ato infralegal, de um percentual a ser aplicado
sobre o valor da alternativa escolhida na elaboracdo da AIR de criacdo da OTA. Exemplo: Se a
Administracdo Tributaria definir, por ato proprio, que se sujeitardo a AIR custos adicionais de
5% e 0 custo previsto para a alternativa adotada foi de R$ 100.000,00 (na AIR feita quando da
criacdo da OTA), qualquer alteracdo posterior que seja menor que R$ 5.000,00 ndo precisaria
de nova AIR, considerando-se, assim, de baixo impacto. So precisaria de verificacdo inicial de

seu custo (para avaliar se esta abaixo ou acima de R$ 5.000,00).



107

Nos casos de dispensa em fungdo da urgéncia € obrigatoria a aplicacdo da ARR apos
trés anos. Através dela é possivel fazer a anélise se os meios utilizados foram adequados, quem
foi impactado e se os objetivos foram atingidos. Em caso de obrigacGes acessorias que solicitam
informacdes complementares, é preciso avaliar se 0s custos ndo foram exagerados a ponto de

inviabilizar sua prestagéo pelos contribuintes.

N&o hé previsdo de ARR para os casos de dispensa de AIR para regulacGes de baixo
impacto. Defende-se, no entanto, a sua elaboracao, pois as informacdes obtidas através dessa
andlise podem servir como ligdes aprendidas a serem utilizadas na elaboracdo de futuros AIRs.
Somente com essa analise a posteriori serd possivel compreender se casos determinados, com

certas carateristicas, eram realmente de baixo impacto.

No entanto, mais importante do que as sugestdes propostas por esse trabalho, é o fato
de os novos dispositivos legais terem iniciado um novo processo para a criagdo e modificagao
de obrigacOes tributarias acessérias. Com isso, busca-se mais racionalidade nas imposices
trazidas pelo fisco. Ha, também, maior legitimidade para as solu¢bes entregues. Aumenta-se,
também, a credibilidade do regulador. Em diversos casos, a grande quantidade de informacdes
solicitadas deriva de uma legislagdo tributaria complexa. Assim, o foco da discussdo nao
deveria ser, necessariamente, a obrigacdo acessoria, mas a lei que regula determinado tributo.
Em outras situacOes, a discussdo deveria concentrar-se na forma como as informacgdes séo
solicitadas e ndo nos dados em si. A AIR tem o objetivo de mostrar essas dificuldades, explicar
0s reais problemas e propor vérias possiveis solucdes, realcando 0s seus impactos, e
contribuindo muito para uma tomada de deciséo qualificada.
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