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RESUMO: A competéncia tributéria é tratada tradicionalmente pela
doutrina como sujeita a legalidade estrita. O papel de legislar sobre
tributos é privativo do Poder Legislativo e deve ser exercido por meio de lei
em sentido estrito. Ao Executivo, com algumas excegdes, caberia um papel
normativo secundério de editar legislagdo que apenas complementasse
aquilo editado pelo Legislativo. O que se observa, entretanto, é que, apesar
da previsdo constitucional, ocorre a proliferagido de atos normativos
infralegais que acabam determinando aspectos substanciais de diversos
tributos. O presente artigo analisa a mudanga “de legalidade para
deslegalizagdo” assumindo a atividade politica como um mercado no
qual o exercicio do processo legislativo e da regulamentagéo é resultado
de acordos politicos entre participante do “mercado da politica”. No
modelo proposto, tendo como marco a teoria da escolha publica, leis
em matéria tributdria possuem maior valor econémico e maior custo
para celebragdo. Normas infralegais sdo oriundas de acordos de menor
custo politico, em razio do menor nimero participantes envolvidos,
possuindo menor valor econdmico. A escolha entre os instrumentos
normativos ¢ feita de acordo com os interesses individuais dos atores
politicos que participam do acordo em busca de maximizar os seus ganhos,
independentemente dos ganhos para a sociedade. Além da abordagem
menos convencional para abordar “legalidade e deslegalizagio”, inova-se
no artigo ao se sugerir o papel do Judicidrio, quando aplica e define os
limites do principio da legalidade, como instituigdo a gerar incentivos
para que acordos obtenham resultados socialmente desejaveis.
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PALAVRAS-CHAVE: Legalidade Tributdria. Rent-seeking. Extragéo
de Renda. Escolhas Publicas. Anélise Economica do Direito Publico.

ABSTRACT: The power to tax is traditionally referred by doctrine as
subject to a strict legality model. The role of creating tax norms is of the
exclusive authority of the Legislative and is performed by law in strict
terms. To the Executive, with some exceptions, a secondary normative role,
to enact administrative regulation that complements what is enacted by the
Legislative, exists. One observes, however, that despite the constitutional
provision, a proliferation of Executive regulation delimitating substantial
aspects of taxes occurs. The present work investigates the change “from
legality to delegalization” assuming the political activity as a market in
which the legislative process is the result of political agreements performed
in the “political market”. In the model proposed, based on Public Choice
Theory as its theoretical framework, laws have higher economical value and
higher political bargaining costs. Administrative regulation is the result of
lower political costs agreements, due to the lower number of participants,
which also have lower economical value. The choice between the legal
instruments is performed according to individual interests of the political
actors, which celebrate the political agreements seeking to maximize their
gains, despite social consequences. Beyond a less conventional approach
to “legality and delegalization”, the paper innovates to suggest a role to
the Judiciary, while defining the tax legality principle, as an institution to
generate incentives to political agreements with socially desirable outcomes.

KEYWORDS: Tax Legality. Rent Seeking. Rent Extraction. Public
Choice. Tax Delegation. Economic Analysis of Public Law.

INTRODUGAO

A competéncia tributéria, enquanto interpretagio do principio da
legalidade tributéria, é tratada tradicionalmente pela doutrina como sujeita a
legalidade estrita, de forma que o papel de legislar sobre tributos é privativo
do Poder Legislativo, que deve exercido por meio de lei em sentido estrito,
com tipicidade fechada (CARRAZZA, 2013, p. 281 e 282; CARVALHO,
2009, p. 158 a 164; FERRAGUT, 2005, p. 171 e 172; VELLOSO, 2012,
p- 2382; BRITO, 2011, p; 91 e 92; MACHADO, 2015, p. 276).

Ao Executivo caberia um papel normativo secundario de editar
legislagdo que apenas complementasse aquilo que foi editado pelo
Legislativo, com excegdes aos tributos federais com tratamento extrafiscal
concedidos pela Constituigdo. As normas gerais e abstratas editadas por
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atos infralegais teriam a mera fungdo de possibilitar o cumprimento
da obrigagdo tributéria e criar deveres instrumentais que nio possuem
efeitos arrecadatérios. Assim, caberia ao Legislativo determinar com
precisdo todos os elementos da regra matriz de incidéncia dos tributos.
(CARVALHO, 2009, p. 158 a 164).

O que se observa, entretanto, é que, apesar da previsio constitucional
da legalidade aplicdvel ao direito tributdrio, ocorre a proliferagio de atos
normativos infralegais que acabam determinando aspectos substanciais
de diversos tributos. Tal normatizagio tem sido, muitas vezes, aceita pelo
Judiciario.

Para explicar este cendrio, apresenta-se neste artigo um modelo
tedrico no qual a elaboragio da legislagdo tributaria é fruto de decisoes
e acordos politicos. As escolhas de editar normas por atos normativos
infralegais ocorrem em razio dos incentivos criados pelas estruturas
juridicas existentes. Nesse contexto, as escolhas realizadas pelo Legislativo,
ao utilizar termos que permitam maior discricionariedade ao Executivo na
atividade regulamentar, considera os diversos ganhos e custos politicos e
econdmicos, dos quais os efeitos do controle jurisdicional fazem parte. O
mesmo ocorre com as escolhas realizadas pelo Executivo ao editar atos
normativos infralegais que produzam impacto na arrecadagio.

Para tanto, apresenta-se a atividade politica enquanto um mercado
no qual a edigdo de leis e a edigdo de atos normativos infralegais sdo frutos
de acordos entre grupos de interesse e autoridades eleitas para a transagéo
de recursos de valor politico e econdmico. A escolha entre uma ou outra
modalidade de acordo ocorre para maximizar os ganhos aos atores envolvidos,
ainda que esta escolha no seja socialmente desejavel ou eficiente.

Deste modo, a interagdo entre grupos de interesse, em busca de
obter rendimentos através de privilégios concedidos através da legislagdo, e
autoridades eleitas, em busca de recursos para serem utilizados em processos
eleitorais e se perpetuar no poder, possui um ponto de equilibrio distinto
nos modelos de legalidade tributéria estrita e ampla. No modelo teérico
desenvolvido, espera-se que, na legalidade ampla, os participantes deste
mercado possuam preferéncia por acordos politicos realizados por atos
normativos infralegais aos acordos para editar leis. Tal mudanga implicaria
no aumento da quantidade de acordos para a obtengdo de privilégios
fiscais, além do aumento da complexidade do sistema tributario como um
todo. Além disso, hé redugio da transparéncia na tributagio, com custos
a serem suportados pela sociedade.
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O controle jurisdicional da legalidade tributéria, nesse aspecto,
seria uma prerrogativa atribuida ao Judiciario de ditar as regras do jogo
politico, definindo a modalidade de acordo valida para a elaboragio de
legislacdo em cada situagdo. As escolhas exercidas pelo Judicirio sobre a
extensdo e aplicagdo do principio da legalidade determinariam os incentivos
a serem seguidos pelas autoridades politicas, podendo gerar resultados
socialmente mais ou menos eficientes e justos.

Para desenvolver essa linha de raciocinio, este artigo foi dividido
em cinco se¢des. A se¢io 1 relembra o conceito de legalidade tributaria,
do modo tradicionalmente definido pela doutrina. A segfio 2 discorre
sobre a nova legalidade tributéria e a deslegalizagdo do direito tributério,
passando pelo conceito de discricionariedade na atividade regulamentar
e judicial. A se¢fio 3 apresenta a politica enquanto mercado, informando
os participantes das relagdes de troca para a edi¢do de atos normativos,
assim como os incentivos gerais existentes no mercado da politica. A
sec¢do 4 apresenta razoes para decisdes politicas pela deslegalizacdo da
tributagdo. A se¢do 5 informa o papel da legalidade tributéria na defini¢do
dos incentivos que determinam os acordos politicos, assim como alguns
de seus efeitos econdmicos.

Por fim, chama-se a atengdo que, em razdo da amplitude e da
complexidade do assunto, é possivel que o modelo apresentado, como
simplifica¢do da realidade, ndo seja aplicavel a todos os casos existentes.
Por exemplo, este artigo ndo pretende explicar situagdes de crise politica
ou reformas na tributagdo. Além disso, pesquisas empiricas podem ser
utilizadas para testar os limites do modelo.

1 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da legalidade tributéria estd previsto no artigo 150,
I, da Constitui¢do Federal enquanto uma limitagio ao poder de tributar.
Determina-se que é vedado aos entes politicos “exigir ou aumentar tributos
sem lei que o estabelega”.

Com base neste dispositivo, a doutrina majoritdria entende que,
ao conferir a lei em sentido estrito a prerrogativa de instituir tributo,
a Constitui¢do determina ao legislador o dever de delimitar todos os
aspectos substanciais da imposicéo tributaria (CARRAZZA, 2013, p. 281
e 282; CARVALHO, 2009, p. 158 a 164; FERRAGUT, 2005, p. 171 e 172;
VELLOSO, 2012, p. 232; BRITO, 2011, p; 91 e 92; MACHADO, 2015,
p- 276; ROTHMAN, 1974). Tal posigdo decorre do entendimento de que,
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para instituir um tributo, a lei precisa preencher todos os componentes
légicos da regra matriz de incidéncia. Se algum desses elementos néo
fosse preenchido pela lei, o tributo ndo teria sido instituido pela auséncia
de um dos seus elementos de validade, sem o qual o tributo ndo poderia
ser exigido.

Caberia a lei em sentido estrito, portanto, definir o aspecto material
da hipétese de incidéncia tributdria, delimitando de forma substancialmente
precisa os fatos que possibilitam a constitui¢do do crédito tributario. Além
disso, a lei determinaria a quem a imposi¢do de pagamento se dirige, a base
de calculo, enquanto aspecto econdmico mensuravel do fato imponivel, e
as aliquotas aplicaveis.

Restaria ao Executivo o papel de delimitar as obrigacdes
acessorias, com um cariter suplementar de possibilitar a apuragio e
a cobranga, dentro dos limites da lei, em aspectos seriam desprovidos
de impacto arrecadatério. Assim, as normas editadas pelo Executivo
delimitariam a forma de recolhimento do tributo pelo contribuinte
e os meios e documentos comprobatérios de sua realizagdo, além de
competéncias funcionais de constituigio do crédito tributario e fiscalizagio
(CARVALHO, 2009, p. 58).

Considerando que apenas a lei poderia determinar os componentes
do tipo tributdrio, seria inconstitucional a utilizagdo de conceitos vagos
ou Imprecisos na instituig¢do do tributo uma vez que a indeterminagéo do
texto legal acabaria por conferir ao Executivo a prerrogativa de definir
as componentes substancias do tipo tributario através da atividade
regulamentar. A legalidade tributaria estrita, portanto, ndo admitiria a
edigdo de leis que determinassem tipos tributdrios de estrutura flexivel
ou gradudvel; deveria conter o maximo de determinagdo semantica
(VIEIRA, 2006; VELLOSO, 2012, p. 232; BRITO, 2011, p; 91 e 92;
DERZI, 1988)

Tal caracteristica ndo significaria a existéncia de uma ingénua crenga
de que o uso das palavras pelo legislador teria a precisdo suficiente para
ndo deixar margem para interpretagdes distintas a serem escolhidas pelo
Executivo na concretizagio normativa. Apenas denotaria que a elaboragio
legislativa deveria ser suficientemente precisa para que esta margem
interpretativa fosse reduzida (TORRES, 2005, p. 499 a 505).

Essa atribuigio exclusiva de competéncia ao Legislativo possuiria,
de acordo com Vieira (2006), respaldo tedrico na separagio dos poderes,
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enquanto forma de controle da atividade politica por freios e contrapesos.
O Legislativo possuiria, segundo o autor, maior legitimidade democratica
e maior distanciamento de possiveis barganhas com contribuintes para
desempenhar a fungio de repartir na sociedade do 6nus de arcar com o
custeio do Estado através da tributagio. Tal fato decorreria por ser o poder
de maior representatividade, com membros de diversas origens territoriais
e de representagdo de grupos sociais diversos, e por ndo arrecadar e alocar
os recursos arrecadados pela execugdo do orgamento.

O principio da legalidade se justificaria, igualmente, por ser o
Legislativo o poder politico socialmente “mais auditavel” quanto ao
resultado de suas atividades. Ainda que o processo de negociagdo para a
aprovagdo de uma lei, nos bastidores, possua razdes muitas vezes obscuras
para a sociedade, o processo legislativo envolve a negociagdo entre grande
nimero de pessoas, passando por diversas comissdes antes de ser votado
nas casas legislativas e aprovado. Dessa forma, o Legislativo estaria sujeito
a um maior controle social pelo debate mais amplo pelo qual os projetos de
lei passam quando comparados aos atos realizados pelos demais poderes
politicos (SIMON, 1991; VIEIRA, 2016).

O principio da legalidade tributaria teria, portanto, o condio de
proteger a sociedade de uma atuagdo autoritaria do Estado, que poderia
ocorrer por uma concentragdo excessiva de poderes no Executivo,
que tenderia a exercer esse poder de forma abusiva. (VIEIRA, 2002,
CARRAZZA, 2013, p. 281 e 282).

Entretanto, a aplicag¢do do principio da legalidade tributaria em
precedentes judiciais aponta para uma mudanga em seu sentido em direc¢o a
uma nova legalidade tributaria. Nela, permite-se a deslegalizagdo da tributagdo
através de utilizagio de conceitos amplos em lei para, posteriormente, serem
delimitados por atos infralegais, ou por uma atuagdo normativa mais ampla
exercida pelo Executivo, conforme se passa a apresentar.

2 A NOVA LEGALIDADE TRIBUTARIA E A DESLEGALIZACAO DA TRI-
BUTACAO

A aplicag@o do principio da legalidade vem sendo alterada ao longo
do tempo. Essa mudanga ocorre pela edigdo de leis de redagdo genérica,
que transferem a atividade regulamentar o papel de definir os conceitos,
assim como por uma atuagio mais ampla do Executivo na edigdo de atos
normativos infralegais que delimitam a base de célculo e, eventualmente,
até mesmo as aliquotas (VIEIRA, 2006; ROCHA, 2014).
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De inicio, é importante salientar que a mudanga na aplicagdo do
principio da legalidade tributaria de que trata este artigo ndo ocorreu
de forma abrupta. E resultado de mudangas graduais, muitas ainda
em curso, oriundas de alteragdes pontuais na legislagdo efetuadas pelo
Legislativo e pelo Executivo que foram chanceladas pelo Judicidrio. A
legalidade tributdria mitigada passa a compor um sistema que permite
a transferéncia de aspectos da competéncia tributaria do Legislativo ao
Executivo, possibilitando a lei delimitar apenas os aspectos gerais da
incidéncia, ainda que com conceitos amplos e genéricos, a serem descritos
pela atividade regulamentar.

Assim, a legalidade tributéria estrita, de tipicidade legal, estaria
gradualmente se erodindo para um novo modelo de legalidade tributaria,

aberta, com seus limites ainda a serem definidos pela doutrina e pelo
Judiciario (VIEIRA, 2006; VIEIRA, 2016; ROCHA, 2014).

Como precedente significativo, no qual houve manifestagdo expressa
a respeito do abandono da legalidade tributdria estrita, tem-se o RE
838.284', no qual o STF decidiu a respeito da possibilidade de delegagao
ao da tarefa de fixagdo de aliquotas de taxa dentro de limites legais.
Trata-se de precedente especialmente relevante por ter sido decidido em
plenario, por unanimidade. Os votos do relator, Min. Dias Toffoli, e do
vogal, Min. Edson Facchin, apresentaram a tendéncia a adogdo de uma
nova legalidade tributéria, mais aberta. IEste novo modelo de legalidade
tributaria desenhado pelo STF permitiria o uso de conceitos indeterminados
em leis que instituem tributos e a determinagio de aliquotas através de
atos normativos infralegais, conforme se extrai dos seguintes trechos:

Antes de adentrar na analise da norma acoimada de inconstitucional,
tego consideragdes sobre o principio da legalidade tributaria, o qual,
apesar de sua centralidade no Estado de Direito, é ambiguo e nio
tem contornos bem definidos. A corrente ortodoxa, capitaneada por
Alberto Xavier, sempre apregoou a legalidade absoluta no direito
tributario, exigindo da lei o tratamento, com elevado grau de precisao
e profundidade, de todos os elementos da regra matriz de incidéncia
tributédria. Ndo obstante, atualmente, hd uma clara tendéncia da
doutrina em oferecer uma alternativa tedrica a corrente formalista
tradicional e em desfazer o dogma de que a seguranga juridica do
contribuinte seria garantida pela tipicidade fechada. Aponta-se para

1 Neste caso o STF entendeu que o CONFEA poderia reajustar o valor da Anotagdo por Responsabilidade
Técnica, tributo da modalidade “taxa”, através de resolugio, em razio de delegacio legislativa. STF,

Recurso Extraordindrio n. 838.284, Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 19/10/2016.
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um esgotamento do modelo, incapaz de garantir os direitos da maioria
dos cidadaos.

Para Ricardo Lobo Torres, citado no acérdio recorrido, a ideia da
legalidade tem sofrido mudancgas. Destaca que o movimento de
flexibilizagdo é encontrado na Alemanha, na Itdlia, na Argentina e
no Uruguai, e conclui que o principio da reserva de lei ndo é absoluto,
podendo o legislador tributario valer-se de clausulas gerais, tal como
ocorre nos demais ramos do Direito. (BRASIL, 2016, Voto do Relator
Min. Dias Toftol, p. 11-12)

Por sua vez, também entendo que o diploma legal inova legitimamente
no ordenamento juridico, ao instituir tributo com a respectiva regra-
matriz de incidéncia tributdria. Na verdade, o que ndo se observa é
pretenso “principio da tipicidade cerrada”, tal como articulado por
parcela relevante de doutrina tributarista patria.

L]

No entanto, com esse entendimento ndo se pode concordar, sob pena
de inviabilizagio da tributagio no pais ou, pelo menos, assumir um
modelo de legalismo datado na evolugio histérico-filoséfica das ideias
tributdrias brasilianas. (BRASIL, 2016, voto do vogal Min. Edson
Facchin, p. 35-36)

Tem-se ainda, como exemplo, a possibilidade de redugéo de aliquotas
e o seu restabelecimento por decreto por autorizagdo legislativa. Nessa
situagdo, a lei pode prever aliquota elevada para determinado tributo, que
acaba sendo reduzida e restabelecida pelo Executivo em situagdes nio
autorizadas pela Constitui¢do Federal, conferindo liberdade para que a
aliquota seja manejada, na pratica, através de decretos.

Neste caso, a primeira turma do STJ” entendeu que o restabelecimento
de aliquotas de PIS/COFINS sobre receitas financeiras por decreto ndo
se trataria de majoracgdo de tributos, mas de mero restabelecimento de
aliquota reduzida por decreto, o que nio ofenderia a legalidade tributaria.
A repercussio geral foi reconhecida pelo STT no RE 986.296°, ainda sem
Julgamento.

2 STJ, Recurso Especial n. 1.586.950, Primeira Turma, Rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em
19/09/2017.

3 STF, Recurso Extraordinério n. 986.296, Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 03/03/2017.
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Ambos os exemplos se relacionam a deslegalizagdo da tributagio
pela definigdo de aliquotas pelo Executivo, entre outros casos existentes
que envolvem presungdes, antecipagdes e substituigio tributaria, muitas
vezes regulados extensivamente através de atos normativos infralegais.
Tais casos, entretanto, ndo serio tratados em razio das limitagdes e do
escopo do presente ensaio.

Nesse contexto, entende-se a existéncia de uma tendéncia ao
abandono, em nosso sistema juridico, da legalidade tributéria estrita
(VIEIRA, 2006; VIEIRA, 2016; ROCHA, 2014). Uma nova acepgio de
legalidade tributaria permitiria uma maior deslegalizagdo da tributagao,
com a possibilidade de utilizagdo de conceitos indeterminados no texto
legal para que estes sejam amplamente delimitados pelo Executivo, desde
que a lei traga uma moldura geral a ser seguida. Assim, a interpretago
destes conceitos indeterminados se traduziria em uma atividade criativa
realizada pela atividade regulamentar exercida pelo Executivo (DERZI,
1988; ROCHA, 2014).

Rocha (2014, ao defender a deslegalizagdo da tributagio, lembra que
este fendmeno, comum no Direito Tributério brasileiro, é inclusive utilizado
como resposta a lentiddo do Legislativo e do aumento da complexidade da
atividade tributdria para responder as demandas geradas pela inovagao
tecnoldgica na atividade econdmica. Para o autor, caberia ao Judiciario o
controle da indeterminagio seméantica dos standards conceituais através
da aplicagio dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Deste modo, ao editar normas infralegais, o Executivo efetua uma
escolha politica de um sentido, dentre as diversas interpretagdes possiveis,
nos limites semanticos do texto legal existentes no momento da aplicagdo
da lei, considerando que as palavras e os enunciados possuem sentidos
definidos culturalmente (GUSDOREF, 2010, p. 49-59). A existéncia de
discricionariedade, enquanto espago para escolhas, entretanto, nio é
absoluta. D4-se a medida que o significado do texto é cercado por uma
pré-compreensio, de aspectos culturais, forjada no mundo pritico, que
antecede a qualquer argumentagdo* (STRECK, 2017).

As escolhas politicas realizada pelo Executivo, ao “interpretar”
as leis, estdo sujeitas, portanto, a um controle realizado ex ante pelo

4 Como exemplo, é improvével que alguma autoridade administrativa exija IPVA de uma maquina de
lavar-lougas, uma vez que, ainda que exista um aspecto subjetivo na construgio de sentido ao texto,
existem limites definidos culturalmente para o conceito “veiculos automotores” aos quais as maquinas de

lavar-louga nio atendem.
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Legislativo e pelo Constituinte, através de comandos linguisticos. A
amplitude de significagdo dos termos utilizados na lei concedera maior
ou menor quantidade de sentidos possiveis e, consequentemente, maior
ou menor liberdade ao Executivo para preencher as indefinigdes do texto
legal. Se as palavras limitam o intérprete ao concretizar o seu sentido, o
texto legal limita a atuagdo das autoridades administrativas (STEARNS;
ZY WICKI; MICELI, 2018, p. 750-758).

O controle da atividade politico-interpretativa do Executivo é
realizado pelo Judicidrio que, igualmente, realiza escolhas politicas na
interpretagdo da Constituigdo, ao avaliar a constitucionalidade de uma
lei, ou da legalidade dos atos realizados pelo Executivo, de acordo com
as preferéncias de seus membros. Estas escolhas produzem impacto sobre
o Legislativo, sobre o Executivo e sobre os cidaddos, determinando a
manutengio ou a mudanga de lei e atos normativos existentes e indicando
regras a serem seguidas pelo Legislador e pelo Executivo no futuro
(FEREJOHN; WEINGAST, 1992; CANADO, 2014, p. 156-161)

Com relagdo ao principio da legalidade tributdria, é relevante afirmar
que a escolha realizada pelo Supremo entre um conceito amplo ou estrito
de legalidade diz respeito a conferir ou néo ao Legislativo a possibilidade
de transferir poderes para o Executivo. Tal escolha possui implicagdes,
alterando a estrutura de incentivos existentes e as possibilidades de
transagdes entre os participantes do mercado da politica, conforme se
apresenta adiante.

3 A POLITICA ENQUANTO MERCADO

Para tratar da politica enquanto um mercado é preciso partir da
premissa metodolégica de que o governo e a politica sdo formados por
individuos. A investigacdo de fendmenos a estes relacionados implica
necessariamente em identificar os padroes individuais de comportamento.
Utiliza-se neste artigo, para tanto, o referencial da teoria microecondmica
para explicar o comportamento esperado na tomada de decisdes pelos entes
governamentais e agentes politicos, através da abordagem da Escolha
Publica.

Assim, a abordagem da Escolha Publica assume que o governo
é o complexo de institui¢des pelas quais os individuos tomam decisdes
coletivas, no qual é possivel opor atividades publicas as privadas. A politica,
por sua vez, é a atividade das pessoas no contexto destas instituigdes.
(BUCHANAN, 2000, p. 4.
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A utilizagio da teoria microeconémica implica na utilizagio do
pressuposto de que o comportamento dos individuos é racional, modelado
para maximizar utilidades subjetivas. O mercado no qual estes agentes
econdmicos atuam é a politica e as utilidades que negociam dependem da
posi¢do que ocupam, assumindo a constituigdo material e as instituigdes
politicas o papel de determinar as regras deste mercado (BUCHANAN,
2000, p. 19 a 24).

Faz-se a ressalva de que esta escolha metodoldgica ndo ignora as
constatagoes da Economia Comportamental e da Anélise Comportamental
arespeito da existéncia de vieses que limitam a racionalidade (TVERSKY;
KAHNEMAN, 1974; SUNSTEIN; JOLLS; THALLER, 1998) e da
existéncia de diversos aspectos sociais que compdem as contingéncias
pelas quais sdo selecionados os comportamentos humanos, sendo o Direito
apenas um destes aspectos (AGUIAR, 2013). Entende-se, entretanto,
que a racionalidade, enquanto simplificac¢do da realidade, apesar das suas
limitagdes por nio tratar de vieses e heuristica, é capaz de explicar de
forma satisfatéria o comportamento agregado, a médio e longo prazo
(AGUIAR, 2002).

Assim como em qualquer mercado, os participantes atuam em um
ambiente de escassez de recursos e de incerteza. O funcionamento deste
mercado, entretanto, estd sujeito a concorréncia entre seus participantes
e obedece a regras dispostas na constituigdo politica para distribuir essa
escassez, renda e riqueza. As instituigdes politicas servem, portanto, como
o conjunto de regras definidas para a organizagio do mercado politico que
determina as competéncias de atuagdo dos agentes politicos e limita os
poderes estatais. Estabelecem, assim, os procedimentos para a tomada de
decisdes dos agentes e mecanismos para a redugio do custo de agéncia’,
limitando as oportunidades para que agentes governamentais agirem em
interesse préprio ao invés de atender ao interesse publico (BARRETO,
2013, p. 46-50; MONTEIRO, 2010; STERNS, ZY WICKI, 2009, p. 501).

Enquanto objeto de negociagéo, os acordos realizados no mercado
politico possuem custos de transagio® para serem realizados. Um bom
desenho institucional pode reduzir os custos de transagdo através da

<N

Por problema de agéncia, exemplifica-se com o problema do agente-principal, no qual o principal,
representado pelo agente, possui perdas (custos) decorrentes das limitagdes de controle da atividade do
agente, que atua em interesse proprio.

6  Por custos de transagio, entende-se os custos da negociagdo e da celebragio de acordos, que passa desde
dispor de tempo para procurar e encontrar a outra parte, realizar a oferta, delimitagdo do objeto, efetuar

a barganha e prever os meios de fiscalizagdo.



André Zancanaro Queiroz
Gustavo Ribeiro 29

determinagio prévia de regras e limites que ndo precisardo ser negociadas
novamente em outros momentos semelhantes. Pode, igualmente, elevar os
custos de transagdo para reduzir falhas neste mercado politico em situagdes
nas quais possam ocorrer acordos politicos para a transferéncia ineficiente
de recursos de grupos e pessoas de menor poder politico-econdmico para
aqueles que detém maior poder de influéncia (MACEY, 1988).

Considerando que o principio da legalidade tributéria define
incentivos e limites aos participantes do mercado politico, a modificagio
apresentada no tépico anterior implica em mudangas na estrutura de
incentivos dos participantes deste mercado, conforme apresentado adiante.

3.1A ATUA(;AO DAS AUTORIDADES POLITICAS ELEITAS E DE ELEI-
TORES

Dentre os diversos incentivos aos quais estio sujeitos, as autoridades
politicas atuam preponderantemente em busca de sua perpetuagio no poder.
Em um ambiente de competigdo, a atuagfio no mercado politico é o que define
a permanéncia do individuo e a sobrevivéncia de seu partido no sistema
politico, ou a sua exclusfo desse mercado por baixo desempenho eleitoral
(KIEWIET; MCCUBBINS, 1985, ANDRADE, 1998; MONTEIRO,
2010; CERVT, 2009)

Neste contexto, as autoridades que compdem o Legislativo participam
de duas arenas politicas onde competem entre si: uma legislativa e outra
eleitoral, existindo conexdes entre ambas. Nesse modelo, as autoridades
politicas estdo sujeitas a duas estruturas conflitantes de incentivos. A
atuacdo das autoridades politicas estd relacionada, por um lado, ao modo
pelo qual os eleitores escolhem seus representantes, e por outro s limitagoes
institucionais na dinamica interna do Legislativo e do didlogo com o
Executivo, que determinam a forma das autoridades atenderem os interesses
dos eleitores (PEREIRA; MUELLER, 2003; CERVI, 2009).

No sistema democritico, a escolha de grande parte das autoridades
politicas depende de resultados em eleigdes, e o principal ativo a ser
negociado pelos eleitores é o voto. Neste contexto, a atuagdo das autoridades
politicas na arena legislativa é realizada com uma ponderagio de custos e
beneficios no qual o retorno a ser recebido na arena eleitoral no futuro, em
votos, deve ser maior do que os custos de articulagio para aprovagio da
medida. O célculo pode ser feito de forma mediata, com a perda de alguns
votos com alguma proposta, para a obtengdo de apoio para a aprovagio
de outras que fornegam um nimero maior de votos posteriormente
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(MAYHEW, 1974, p. 11-15; MITCHELL; SIMONS, 2003, p. 121; NORRIS,
20083, p. 8-9).

Na arena eleitoral, é de interesse do Executivo formar ampla coalizdo
de apoio dos partidos mais representativos para obter recursos de campanha’e,
ap0s eleito, formar ampla base de apoio parlamentar na arena legislativa para
conseguir maioria nas votagdes de projetos importantes para o Governo
(NORRIS, 2003, p. 85; ANDRADE, 1998). Este didlogo entre o Executivo e
o Legislativo possui forte impacto na defini¢do dos gastos publicos e politica
tributéria, conforme se vera adiante.

Por outro lado, no Legislativo existe uma tendéncia a maior
representatividade das clivagens politicas e circunscrigdes territoriais,
com possivel dificuldade em formar maiorias para a aprovagéo de projetos
e para a sustentagdo do governo. Isso porque os parlamentares possuem
incentivos, na arena eleitoral, para atender ndo apenas o governo ao qual
fazem parte (ou oposi¢do), mas também os grupos que representam,
enquanto minorias, regides demograficas ou bandeiras ideolégicas (AMES,
1995; NORRIS, p. 76-81).

Neste contexto, o sistema brasileiro de presidencialismo de coalizo
possui mecanismos para equilibrar, na arena legislativa, os incentivos
particularistas da arena eleitoral. Assim, a atuagio parlamentar para
privilegiar os seus redutos eleitorais e grupos de interesse aos quais possuem
ligagdo ocorre através da negociagdo com o Executivo para a liberagao
de emendas or¢amentarias, lotear por cargos que detenham certo grau
de discricionariedade na alocagio de recursos, além da prépria execugio
or¢amentaria e acordos para a realizagdo da atividade regulamentar. Deste
modo, a barganha entre os dois poderes politicos para aprovar leis de
interesse do governo envolve atender demandas particulares na alocagdo
discriciondria de recursos publicos realizada pelo Executivo (AMES,
1995; ANDRADE, 1998; PEREIRA; MUELLER, 2002; PEREIRA;
MUELLER, 2003; RICCI, 2003; MELO, SOARES, OLIVEIRA, 2014).
Conforme se verd adiante, a atividade regulamentar em matéria tributdria
esta entre os mecanismos para equilibrar os incentivos particularistas na
formacio da coalizio.

Assim, a composi¢do de interesses entre o Executivo e o Legislativo,
sujeitos a pressdes distintas entre interesses particularistas para estes e
necessidade de formar uma coalizdo de governo para aqueles, é feita por

7 Por exemplo, o tempo nos meios de comunicagéo em horiério eleitoral.
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barganha até se formar uma maioria no parlamento (TULLOCK, 1979,
p- 77; ANDRADE, 1998), com forte atuagdo do Executivo na defesa de
seus interesses em razio de administrar os recursos publicos.

Neste ponto, ha que se reiterar que o Congresso e os partidos ndo
devem ser vistos como entidades que manifestam vontades unitdrias.
Sao concebidos como uma pluralidade de interesses individuais, cada um
representando uma relagdo entre parlamentares com os seus circulos
eleitorais. Assim, o Congresso é formado por iniimeras coalizdes em
votagdes, cada uma dividida em partidos e estes em individuos (SHEPSLE,
1992). A barganha para atender esses interesses pautard a relagdo entre
os parlamentares e as dire¢des dos partidos. Estes efetuardo a composigio
destes interesses distintos na negociagdo com outras liderancgas, na
aprovagio de leis e defini¢io de orgamento, liberagio de emendas, assim
como na escolha de titulares de cargo comissionados no Executivo ou
edi¢do de regulamentos.

Assim, existem situa¢des nas quais a aprovagdo de medidas
de interesse do Executivo pode acabar tendo implicagdes eleitorais
desvantajosas aos parlamentares. Essas medidas precisario ser objeto de
barganha para atingir um patamar que seja vantajoso para os congressistas,
como a aprovagio de cargos para o partido, obras em locais de interesse
dos parlamentares (geralmente em seus currais eleitorais), concessdo de
beneficios a grupos de interesses que financiam campanhas e fornecem apoio
politico, além da expansdo do or¢amento do Legislativo (MITCHELL;
SIMONS, 2008, p. 113).

Por outro lado, ao eleitor, o principal modo de atuagdo politica
ocorre pelo exercicio do direito de voto. Apesar de bastante restrita, esta
atuacdo fornece um ativo importante aos cidadios.

No modelo da racionalidade, assume-se que o voto é auto-interessado
e eleitor tende a escolher aquele candidato cuja plataforma represente
promessas que lhe trardo maiores beneficios. Entretanto, o beneticio que
cada eleitor recebe ao votar é muito baixo, j4 que o voto ser4 diluido entre
milhdes de outros eleitores, com pouco poder para, individualmente, alterar
o resultado das elei¢des. E de se esperar, portanto, que o eleitor invista
poucos recursos na sua escolha entre os candidatos. (FRIEDMAN, 1999,
p. 187; DOWNS, 1999, p. 63).

Deste modo, o eleitor tende a permanecer em uma situagio inercial,
com baixa disposig¢io para busca de informagdes, e tende a escolher, entre
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aqueles que apresentam maior visibilidade no fluxo de informagdes recebido
gratuitamente®, o candidato que possua melhor reputagdo e propostas mais
adequadas aos seus interesses (DOWNS, 1999, p. 246-247; BARRETO,
2013, p. 27-29)°.

E certo que alguns eleitores estudam as propostas, o curriculo dos
candidatos e a conjuntura politica para decidir o seu voto. Uma explicacdo
para isso pode ndo estar no beneticio recebido por fazer uma escolha
eleitoral melhor, j4 que o voto possui pouco poder de influéncia no processo
legislativo, mas sim no fato de que faz parte das atividades de lazer de
alguns individuos discutirem sobre politica. Os beneficios recebidos estdo
na interagdo e aprovagio de grupos de amigos e colegas de trabalho, tendo
a escolha do candidato custo zero, enquanto subproduto de uma atividade
de lazer. (FRIEDMAN, 1999, p. 188)

No que diz respeito a elei¢do de deputados, o fato desta ocorrer pelo
sistema proporcional em lista aberta acaba fazendo com que a identificagéo
do eleitor com o candidato seja maior do que com o partido, ainda que,
formalmente, em razdo das regras de fidelidade partidéria, os cargos
pertencam também aos partidos (NICOLAU, 2006).

Neste sistema, o amplo niimero de candidatos e o elevado custo na
aquisi¢fio de informagdo para conhecer cada um e suas propostas fazem
com que a exposi¢do pelo marketing para ser conhecido, a indicagéo
por pessoas préximas com interesses semelhantes, além da influéncia
de grupos com bandeiras ideolégicas ou religiosas, de defesa classe ou
grupos empresariais, possuam peso grande no processo decisério do
eleitor (BARRETO, 2013, p. 85-40).

A visibilidade ao eleitor pode ser obtida pelo candidato através
do marketing politico nos meios de comunicagdo, ou através de espagos
(palanques) onde possam se apresentar a um grande grupo de pessoas. Além
da necessidade de arrecadar fundos para a campanha, o apoio de grupos

8 O termo “gratuitamente” ultrapassa o aspecto monetario. Compreende todo tipo de recurso que poderia
ser utilizado na aquisi¢éo de informagéo como, por exemplo, o tempo de pesquisa e estudo.

9  Neste contexto, a tecnologia e as midias sociais reduzem o custo de disseminagio da informagao, que
serd recebida gratuitamente ou a baixo custo pelo eleitor. Nem todas as informagdes, entretanto, sio
confidveis e ainda cabe ao eleitor checar a veracidade da informagao recebida, e isso possui custos como o
tempo de busca e leitura. Assim, apesar de a tecnologia possibilitar a redugio da aquisi¢ao de informagio
a respeito da idoneidade dos candidatos, esta igualmente facilita a propagago de informagdo por parte
do trabalho de marketing de campanha, muitas vezes distorcidas ou tendenciosas. Seria necessario,
entretanto, o aprofundamento neste assunto para saber o seu impacto eleitoral, aspecto que foge do

escopo deste trabalho.
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de interesse é fundamental no processo eleitoral por serem detentores
de recursos a serem usados em campanhas (BARRETO, 2013, p. 45-50).

E certo, entretanto, que esse apoio nio é gratuito. Ao receber apoio
de grupos de interesse, o candidato passa a ter que apoiar obras e politicas
publicas, ainda que isso demande a liberagdo de emendas parlamentares,
ou a elaboracdo de leis que atendam aos interesses destes grupos na
politica (BUCHANAN, 2000, P. 463-472; MULLER, 2002, p. 481-489;
MITCHELL; SIMMONS, 20083, p. 141-143). Conforme se indicard neste
artigo, a elaboragio de legislagdo em matéria tributaria é parte do papel de
gratificar grupos de interesse em troca de recursos politicos a serem usados
em processos eleitorais, no qual o contexto destas trocas se definiré pela
preferéncia dos participantes da negociagdo entre leis ou atos normativos
infralegais.

3.2A ATUAQAO DE GRUPOS DE INTERESSES

Como visto anteriormente, o desempenho nas urnas nio depende
apenas da atuagio da autoridade no Congresso ou no Executivo. Depende
também de viabilizar apoio de grupos de interesse que fazem publicidade
ou arrecadam recursos politicos para serem utilizados nas campanhas,
como financiamento, base de visibilidade (palanque) e apoio entre grupos
de eleitores (MULLER, 2002, p. 481 a 484).

Utilizando o modelo proposto, os grupos de interesse atuam em
beneficio dos seus membros, especialmente na busca dos objetivos que
fundamentam a sua existéncia enquanto grupos organizados. Desta forma,
investirdo recursos na politica para obter retornos maiores do que os
recursos investidos, influenciando os politicos a adotarem medidas que
atendam a estes interesses para obter rendas através da politica (rent-seeking)
(MACEY, 1988; ZY WICKI; MICELI, 2018, p. 434-438).

O meio utilizado para influenciar as autoridades politicas ocorre
através de recompensas, com valor determinado pelo grau de importéancia
e a capacidade de organizacdo do grupo. As formas de retribuir as
autoridades politicas podem ser através de promessa de certa quantidade
de votos, captagdo de recursos para financiar a campanha, promessas
de espago para obter visibilidade entre eleitores, espago para proferir
palestras ou discursos, ataques publicos a adversarios, utilizagdo de
meios de transportes para cumprir agenda, como avides e, em alguns
casos, até mesmo por subornos. (DOERNBERG; MCCHESNEY,
1987; SIMON, 1991).
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Neste ponto, hd que se mencionar que, apesar de o Supremo Tribunal
Federal ter proibido o financiamento de campanha através de doagdes
realizadas por empresas na ADI 4650, o patrocinio de grupos de interesse
continua relevante. Conforme apontam Stearns, Zywicki e Miceli (2018, p.
442 a 444), a existéncia de ganhos a serem obtidos com a atividade politica
produz incentivos para que os grupos de interesse continuem investindo
recursos para influenciar os processos de decisdes politicas e a proibigio ao
financiamento direto de campanha apenas faz com que isso seja realizado
por outros meios, e ndo pela doagio direta de empresas aos candidatos''.

Conforme apontam Mancuso (2007), o empresariado tem se mostrado
um importante ator politico ao influenciar o Congresso Nacional na aprovagdo
de leis de interesse de grupos empresariais especificos, especialmente para
obter regimes tributérios diferenciados, parcelamentos de débitos, isen¢oes
de tributos e empréstimos subsidiados. Tais pressdes para desoneragdes
precisam, entretanto, se equilibrar com os interesses do governo em elevar a
arrecadagdo para atender a demandas de outros grupos por gastos ptiblicos
(como sindicatos e associagdes de servidores publicos).

Como se vera adiante, os acordos politicos em matéria tributéria
podem ser celebrados tanto pela edigdo de leis quanto pela edigéo de atos
normativos infralegais. Cada modalidade, entretanto, possui diferentes
custos e valores aos envolvidos. Assim, a escolha entre uma ou outra
modalidade depende das circunstancias e incentivos existentes para todos
os participantes.

3.3 0 MERCADO DA POLITICAE A LEGISLAQAO TRIBUTARIA

Considerando o modelo apresentado, a edi¢ao de legislacdo tributaria
deve ser vista como um sistema de trocas entre grupos de interesse e
autoridades politicas, no qual cada espécie de ato normativo (seja este emenda
a Constituigdo, lei, decreto ou outra espécie de ato normativo infralegal)
possui valor e fungdes distintas para os participantes deste mercado.

Neste ponto, é importante a ressalva nem todo o ato normativo
infralegal é objeto de acordos politicos, especialmente em casos nos quais
possuem baixo valor neste mercado ou demandem conhecimento técnico

10 STF, ADI 4650, julgada em 17 de setembro de 2015, Relator Min. Luiz Fux.

11 Pode-se utilizar, como alguns exemplos, o financiamento de think tanks, o pagamento de
influenciadores digitais para espalhar ideias favoraveis ou difamar opositores, maior aproximagio de
grupos que possuem outros objetivos e que podem ser utilizados para disseminar ideais partidarios

(como igrejas e clubes), assim como a utiliza¢do de doagdes por pessoas fisicas.
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especializado e constante atualizagio, conforme se apresenta no tépico 4.1.
Ainda assim, parte-se da premissa de que acordos politicos sdo centrais
na elaboragio da legislagdo.

Deste modo, a edigdo de legislagdo em matéria tributdria se da por
acordos celebrados entre grupos de interesse e autoridades politicas, onde
os grupos de interesse investem recursos no sistema politico-eleitoral para
receber em troca beneficios como tributagdo privilegiada ou para elevar
a tributagdo de concorrentes para retira-los do mercado (rent seeking).
(DOERNBERG; MCCHESNEY, 1987).

Igualmente, a edigdo de legislagdo em matéria tributaria pode ocorrer
em situagdes nas quais existe uma ameaga de maior imposigdo de custos a
grupos de interesse por parte de autoridades politicas (rent extraction). Neste
ponto, os grupos de interesse fornecem recursos politicos a autoridades
eleitas para evitar ameagas de elevagio de tributagdo ou encerramento de
privilégios fiscais, aumento de custos para a conformidade com a burocracia
ou mesmo para evitar a concessdo de privilégios fiscais a concorrentes
(MCCHESNEY, 1997, p. 122-127).

Para os grupos de interesse, o valor econémico dos acordos para a
edigdo de legislacdo em matéria tributdria serd equivalente ao montante
auferido em razdo da alteragido ou manutengio da legislagio objeto do
acordo politico. O valor da renda auferida é calculado pelo montante
recebido em razdo da redugio dos tributos pagos ou por uma menor
concorréncia, multiplicada pela duragdo esperada do privilégio recebido,
subtraidos os custos para a obtengdo do privilégio legal (DOERNBERG;
MCCHESNEY, 1987).

Neste contexto, a aprovagio de Emendas Constitucionais, leis
complementares ou leis demandariam a participagdo de grande ntimero de
autoridades politicas para a formagio de maiorias suficientes nas votagdes,
em diversas etapas, cada um representando seus respectivos grupos de
apoio e eleitorado, que deverdo ser compensados em troca do apoio nas
votagdes. Tal aspecto faz com que tais atos normativos possuam elevado
custo, tanto na remuneragio dos apoios obtidos para formar a maioria
em votagdo quanto pelo custo de transagfo para a obtengio do acordo

12 Exemplificativamente, pode-se dizer que um grupo celebra acordos com parlamentares para a aprovagio
de uma lei que concederia a redugdo de tributos, o que geraria ganhos de um milhao de reais por ano
(trazido a valor presente), e esta lei vigoraria por 10 anos. O valor econdmico desta lei para o grupo
beneficiado seria de dez milhdes de reais e o grupo estaria disposto a investir qualquer valor inferior a

este montante para obter um privilégio legal.
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politico com muitos participantes. O elevado custo para aprovagdo, por
sua vez, faz com que tais atos normativos sejam estaveis e possuam maior
durabilidade, pois os custos para revogacdo ou alteragdo igualmente sdo
elevados. (ELHAUGE, 2007; RAO, 2015).

Por sua vez, acordos para a elaboragio de atos normativos infralegais,
como decretos, instrugdes normativas e portarias, possuem baixo custo
politico por ndo precisar se submeter ao processo legislativo. Entretanto, o
baixo custo faz com que tais atos sejam facilmente alterados ou revogados,
possuindo menor durabilidade. (RAO, 2015).

Assim, para os grupos de interesse, os custos para a celebragio do
acordo politico, a durabilidade do acordo e o valor obtido determinam
a espécie normativa que sera utilizada pelos grupos de interesse e pelas
autoridades politicas em cada circunstancia. Para as autoridades eleitas,
como serd visto, a edigdo de atos infralegais pode ser a recompensa
dada pelo Executivo a determinados parlamentares em troca de apoio
em votagdes e participag¢io na base de sustentagio do Executivo no
Congresso.

Além de existirem pressdes para a criagdo de privilégios fiscais,
as autoridades politicas estdo sujeitas, ainda, a pressdes por aumento de
gastos publicos, através da alocagdo de recursos para atender a interesses
de grupos organizados, de eleitores e da burocracia. Assim, se por um
lado existe pressdo pelo aumento de gastos ptblicos, ao mesmo tempo
existem pressoes pela redugdo da carga tributaria por parte de grupos de
interesse e eleitores para reduzir a participa¢io de cada um na manutengio
do Estado. (BUCHANAN, 2000, p. 437).

Conforme o tépico seguinte, a deslegalizagio da tributagdo pode
ser um meio utilizado pelas autoridades politicas para lidar com estes
incentivos eleitorais conflitantes (aumentar gastos e reduzir tributos) com
menor impacto politico-eleitoral.

4 RAZOES PARA DECISOES POLITICAS PELA DESLEGALIZACAO DA
TRIBUTAGAO

Quanto mais precisos forem os limites definidos em lei para a
atividade normativa do Executivo, maior é o controle prévio estabelecido
pelo Legislativo sobre esta atividade, j4 que se traduzem em um
“molde” de agdo mais estreito para ser preenchido através da atividade
regulamentar.
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Assim, existem boas razdes politicas e outras ndo tido louvaveis
para a transferéncia de competéncia normativa do Legislativo para o
Executivo. Esta transferéncia pode ocorrer para aproveitar o melhor
conhecimento técnico de agéncias ou érgaos publicos, para minimizar
processos legislativos custosos para a edigdo de normas de menor valor
econdmico ou politico, bem como para reduzir a sua carga de trabalho
para focar os recursos limitados do Legislativo em assuntos de maior
prioridade. Entre as razdes problemdticas para a delegagdo esta a de
evitar tomar decisdes dificeis, evitar a responsabilidade por decisdes
impopulares, facilitar a elaboragio de esquemas obtengio de renda (rent
seeking)' e de extracdo de renda (rent extraction)™ (Stearns e Zywicki
(2009, p. 367). Somam-se a estes fatores, a possibilidade de obtengio
individual de créditos politicos por parlamentares na barganha pela
regulagdo (RAO, 2015) e a possibilidade de utilizagdo de técnicas de
ilusdo fiscal.

Veja-se, portanto, em quais situagdes isso pode ocorrer no
ambito do Direito Tributario, com a mudanga no modelo de legalidade
apresentado.

4.1 A REDUCAO DO CUSTO DE TRANSAGAO PARA A ELABORACAO
DE NORMAS DE BAIXO VALOR POLITICO OU DEMANDEM CONHECI-
MENTO TECNICO ESPECIALIZADO

Entre as normas que compdem a legislagdo tributdria estdo um
emaranhado de regras de baixo valor no mercado politico. Trata-se de
normas que estabelecem deveres instrumentais que regulamentam o
cumprimento de obrigag¢des tributérias, bem como meios de fiscalizagdo
a serem utilizados pelo Fisco, mas de pouco impacto sobre as atividades
econdmicas ou na arrecadagdo. Sdo regras estas que estabelecem
detalhes e minticias como, por exemplo, o layout das notas fiscais, o
modo de prestar informagdes ao Fisco ou o horédrio de atendimento
de agéncias fiscais.

Pela natureza destas normas, é comum que o Congresso transfira
a elaboragio destas normas ao Executivo, dado o elevado custo de
transagdo para que sejam elaboradas através do processo legislativo e a
auséncia de interessados, entre os envolvidos, em negociar a aprovagio

18 A obtengio de renda, por parte de grupos de interesse, ocorre pelo investimento de recursos politicos
para receber privilégios legais através de acordos politicos.
14 A extragdo de renda ocorre através de ameagas, efetuadas por autoridades politicas, de elevar custos ou

quebrar acordos politicos, a serem efetuadas caso grupos de interesse ndo fornegam os recursos politicos.
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destas normas em razdo de seu baixo valor econdmico. Assim, tal
tarefa acaba sendo realizada pela Administragio, através de atos
normativos infralegais, com menor custo politico para a edigdo, para
que o Legislativo utilize os seus recursos para deliberar sobre outros
assuntos (EPSTEIN; O'HALLORAN, 1999, p. 7-9).

Situagio idéntica ocorre com normas que demandem conhecimento
técnico especializado para a sua elaboragdo, como é o caso de normas
sobre o cumprimento e fiscalizagdo de obrigagoes tributérias. Neste
caso, a transferéncia de atribui¢des ocorre em razio do alto custo para
a aquisi¢io de informacio especializada e a possivel necessidade de
atualizagOes constantes na legislagdo para a adequagdo as mudangas
na economia, ocorridas por avangos tecnolégicos e sociais (EPSTEIN;
O’HALLORAN, 1999, p. 7-9).

De forma geral, estas normas de baixo valor politico sdo aquelas
que seriam editadas pelo Executivo no modelo de legalidade estrita.
Pela possibilidade que a Administragdo possui de utilizar corpo técnico
especializado e editar atos normativos com baixo custo politico, a
transferéncia da atividade normativa para o Executivo é um meio
de reduzir o custo para a aquisi¢do de informagdes, para adequar as
normas tributarias as mudangas pontuais nas atividades econémicas,
assim como para programar meios de recolhimento de tributos ou
fiscalizagio da atividade tributaria.

4.2 REDUGAO DO CUSTO DE TRANSACAO PARA A APROVACAO DE
LEIS EM ASSUNTOS DE INTERESSES CONFLITANTES

Existem situagdes nas quais interesses conflitantes, devidamente
representados por parlamentares, competem para a aprovagio de uma
lei e impedem a formagio de maioria em votagdes. Nestes casos, é mais
provavel a aprovagdo de textos simples, menos elaborados, que atendam
os interesses dos principais grupos, apesar de, na pratica, ndo negociar
especificidades (FARBER; FRICKEY, 1991, p. 81; SIMON, 1991).

Assim, tem-se que a adogdo de textos vagos possui menor
custo de transagdo para a aprovagio do que textos minuciosos, com
diversos aspectos a serem negociados. O uso de termos vagos e amplos,
entretanto, faz com que o Executivo tenha que especificar o sentido
destes termos de forma mais concreta através da regulamentagio,
transferindo as disputas entre grupos distintos para outra esfera de
deliberagio, ainda que objeto de acordos mais instéveis e de menor
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duragio, que mudam de acordo com o cenério politico (EPSTEIN;
O’HALLORAN, 1999, p. 30-31).

Ao se utilizar textos vagos em leis, com menor custo de transagio
para a sua aprovacdo, torna-se possivel, igualmente, o atendimento de
interesses particulares de grupos representados por parlamentares, pois,
ao invés de ter de negociar com todos os demais parlamentares e com
o Governo, bastard negociar a aprovagio da norma pelo Executivo, a
ser feita através da atividade regulamentar (RAO, 2015). Tal situagio
pode trazer ganhos as autoridades eleitas na elaboragio da legislagdo
tributéria, conforme tépico seguinte.

4.3 A POSSIBILIDADE DE EXTRAIR RENDA, REIVINDICAR O CREDITO
POLITICO E TRANSFERIR O ONUS POR MEDIDAS IMPOPULARES

Apesar dos atos infralegais possuirem menor estabilidade, estes
podem gerar ganhos individuais para parlamentares superiores a edigdo de
leis. Isso porque, conforme afirma Rao (2015), a edi¢do de atos infralegais
permite aos parlamentares reivindicar, individualmente, o crédito politico
pela influéncia exercida perante o Executivo no atendimento dos interesses
dos grupos e circunscrigio politica que representa, ao passo que a aprovagio
de leis faz esse crédito ser dividido com os demais parlamentares que
atuaram para a aprovagio da lei ou dispositivo que atende aos interesses
de determinado grupo.

Neste sentido, para que um dispositivo legal de interesse de um
grupo seja aprovado, é necessdria a participagdo de diversos atores do
processo legislativo para formar as maiorias necessédrias nas votagdoes.
Inicialmente nas comissdes, posteriormente nos plendrios das duas cimeras
legislativas e ultrapassar o veto da Presidéncia. Cada etapa demanda uma
série de barganhas e a participacdo de diversas autoridades que clamam
para si parte do crédito pela aprovagdo da medida perante os grupos
interessados. Assim, os créditos pela aprovacio da medida sdo divididos
entre o parlamentar que atuou para atender os interesses dos grupos que
patrocinou o projeto de lei e todos os demais atores que contribuiram para
o resultado (RAO, 2015).

Por sua vez, um parlamentar pode negociar com o Executivo ou
com as liderangas partiddrias a aprovacdo de um decreto ou outro ato
infralegal que atenda o interesse de grupos que patrocinam a elaboragéo
da norma em troca de seu voto em projetos de interesse do Governo.
Neste caso, o parlamentar clama para si todo o crédito pela aprovagio
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da medida de interesse do grupo em razdo de sua influéncia exercida
perante o Executivo, sem precisar dividir este crédito com nenhum outro
parlamentar. Assim, a recompensa recebida individual, na celebracdo de
acordos politicos, pode ser superior quando estes sdo realizados através
de atos normativos infralegais (RAO, 2015).

O fato dos atos infralegais possuirem baixa estabilidade, com a
possibilidade de serem alterados a qualquer momento, possibilita ainda
que as autoridades politicas realizem atividades de extracdo de renda (rent
extraction). Neste caso, os grupos de interesse passam a conviver com uma
constante ameaga de perderem seus privilégios através de mudanga nos
decretos caso deixem de fornecer recursos politicos ao seu representante.
(MCCHESNEY, 1997, p. 61-66).

Sobre a extragio de renda, soma-se o fato de que é possivel ao
Executivo, ao editar atos normativos infralegais, restringir o alcance das
leis. Assim, é possivel criar empecilhos para a sua aplicagdo ou utilizando
interpretagdes questiondveis que demandem aos grupos a necessidade de
novos acordos de curto prazo com parlamentares e membros do Executivo
que ndo fizeram parte do acordo original que gerou a lei. Tais tensdes
entre a manutengio de acordos politicos anteriores diante da atividade
interpretativa do Executivo, e seu potencial uso para extragdo de renda,
gera tensdes para serem resolvidas pelo Judicidrio, com aumento da
judicializagdo da tributagdo (LU, 2014).

Especificamente em matéria tributdria, Doernberg e McChesney
(1987) apontam que, em razio da legislagdo tributéria possuir elevado
valor para os grupos de interesse, as autoridades politicas tendem a
preferir acordos de menor duragio ou efetuar revisdes constantes das leis
em matéria tributaria. McChesney (1997, p. 86-110) aponta, ainda, que
existem situagdes nas quais é dificil prever o valor futuro dos acordos
politicos, nas quais é vantajoso estabelecer acordos de curta duragio a
serem renovados frequentemente. Deste modo, é possivel renegociar os
acordos politicos conforme as circunstancias e manter um fluxo constante
de recursos politicos recebidos.

Em outras palavras, parlamentares podem fornecer a grupos de
interesse atos infralegais a serem editados pelo Executivo. Deste modo, os
parlamentares podem clamar o crédito, individualmente, pela influéncia
no Executivo, ainda que essa negociagdo ocorra por meio de liderangas
partidarias, e manter o apoio do grupo de interesse, afirmando que fornece
prote¢do contra a constante ameaga de alteragdo na legislacdo infralegal. O
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Executivo e as liderangas de partido que nomearam cargos em ministérios
de governo responséveis pela edi¢do dos atos infralegais, por sua, utilizam
a prerrogativa de elaborar legislagdo como ativo para negociar o apoio de
parlamentares a projetos de seu interesse no Congresso.

Ressalta-se que, ainda que tal dindmica enfraqueca o Congresso,
enquanto institui¢do, perante o Executivo, pelo pressuposto da racionalidade
se espera que os parlamentares acabem atuando para atender interesses
préprios e a prépria perpetuagio no poder, em um ambiente de competigéo,
e nio o fortalecimento do grupo (RAO, 2015; SHEPSLE, 1992).

Por sua vez, conforme apontado anteriormente, as autoridades
politicas estdo sujeitas a incentivos contraditérios na elaboracio das
politicas fiscais. A transferéncia da competéncia normativa para o Executivo
em situagdes que possuem impacto eleitoral negativo é, portanto, uma
maneira que os parlamentares possuem para transferir a culpa por medidas
impopulares. Assim, os parlamentares podem sempre afirmar, perante os
eleitores, que as medidas impopulares foram realizadas pelo Executivo e
que ndo possuem ligacdo com as decisdes tomadas em outra esfera estatal
(EPSTEIN; OHALLORAN, 1999, p. 32-33).

Deste modo, existe uma tendéncia a preferéncia, pelas autoridades
politicas, por celebrar acordos politicos por atos normativos infralegais.
Os ganhos, para o Executivo, estdo em seu fortalecimento por receber um
valioso ativo politico para ser utilizado na barganha pela aprovagio de
projetos de lei de interesse do governo. Para os parlamentares, a edigio
de decreto pode trazer ganhos politicos superiores aos da edigdo de leis,
pela possibilidade de clama crédito, individualmente, pela elaboragdo de
legislagdo perante os grupos de interesse atendidos, além da possibilidade de
manter um fluxo constante de apoio, sob a ameaga de cessar os privilégios
fiscais a qualquer momento.

4.4 A DESLEGALIZACAO DA TRIBUTAGAO E O USO DE ILUSAO FISCAL

Conforme informado anteriormente, se, por um lado, a celebragio
de acordos politicos, em matéria tributéria, diz respeito a gerar privilégios
a alguns grupos politicos, por outro existe a pressdo por aumento de
gastos publicos, a serem suportados através da tributaggo. Neste sentido,
a edigdo de atos normativos infralegais ¢ um meio propicio para a adogao
de mecanismos de ilusdo fiscal, enquanto expedientes que reduzem a
percepgdo social da tributagdo, e reduzir o impacto politico-eleitoral do
aumento da carga tributéria.
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Existem diversos mecanismos que podem ser utilizados pelas autoridades
politicas para reduzir a percep¢io da tributagio entre os contribuintes. Entre
elas pode-se citar a inclusio da tributagéio no valor do produto vendido aos
consumidores sem que estes saibam qual a proporgio do prego corresponde
a tributos; a cobranga de tributos por dentro, com a inclusdo de seu préprio
valor na base de calculo; a inclusio de diversos tributos um na base de célculo
do outro; assim como a adogo de um sistema com um complexo emaranhado
de normas que poucas pessoas consigam entender o quanto cada um esta
efetivamente arcando com o 6nus de sustentar o Estado através da tributagio
(WAGNER, 1976; NOGUEIRA; SIQUEIRA; LUNA, 2015).

A possibilidade de elaboragio de legislagdo com baixo custo de
transagdo, através de atos infralegais, possui ainda o efeito de maior
produgdo de normas gerais e maior alteragdo das normas existentes.
Deste modo, entre outras medidas, é possivel realizar diversas alteragdes
pontuais no modo de apurar ou recolher tributos, com efeitos arrecadatérios,
elevando a tributagio aos poucos e reduzindo a transparéncia da atividade
tributaria (WAGNER, 1976).

Através de atos normativos infralegais é possivel, por exemplo, impor
limites ao uso de dedug¢des de tributos ou utilizagio de créditos tributérios,
ou elevar os custos que os contribuintes possuem para apresentar todas
as informagdes necessarias para preencher formularios, ou mesmo elevar
a aplicagdo de multas por ndo cumprimento das complexas obrigag¢des
acessorias. Deste modo, evitando o lento e custoso processo legislativo
através da edig¢do de atos normativos infralegais, é possivel elevar a
arrecadagdo simplesmente realizando pequenas mudangas na legislagdo
sem que muitos eleitores sequer percebam.

Nesse sentido, em um ambiente juridico de complexidade a
tributagdo, existe uma tendéncia a baixa resisténcia politica, por parte
dos contribuintes, a elevagio na tributagio efetuada por diversas alteragdes
de pequeno impacto, dado o elevado custo de informagio para adquirir a
informagdo em comparagio ao baixo custo de recolher tributos, pontual,
que cada alteragio produz (ABELER; JAGER, 2015).

Neste cendrio, os parlamentares recolhem as vantagens politicas da
atividade legislativa em matéria tributaria, editando leis populistas, como
uma tabela progressiva de imposto de renda e uso de dedugdes para gastos
em educagdo ou satide, mas que possuem os seus efeitos restringidos através
de normas infralegais para elevar a arrecadagdo ou realizar acordos de
curto prazo que permitam a extragio de renda.
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4.5 PRECAUCOES NO USO E MANUTENGAO DE ATIVOS POLITICOS AO
ELABORAR A LEGISLACAO TRIBUTARIA

H4 que se ressalvar que a aprovagio de leis é um ativo importante
para o Legislativo no mercado politico e perder parcela deste ativo significa
reduzir a capacidade de barganha (FARBER; FRICKEY, 1991, p. 83). Por
esta razdo, os parlamentares, grupos de interesse e o Executivo realizam
escolhas sobre quais situagdes sdo vantajosas de serem realizadas por atos
normativos infralegais e quais néo o sio.

Em casos nos quais algum grupo organizado, com ampla
representagdo de seus interesses no Congresso, sem interesses divergentes e,
consequentemente, baixo custo de transagdo para aprovar uma lei (conforme
tépico 4.2), o acordo politico é celebrado por leis (STEARNS; ZY WICKI;
MICELI 2018, p. 446-449). Nestas situagdes os grupos representados
passam a ter, inclusive, maiores controles da permanéncia destas normas
pela maior dificuldade de serem alteradas no futuro.

Igualmente ao Executivo, em projetos de seu interesse, pode ser
vantajosa a edigdo de leis, j4 que a norma tende a ser mais estével e
reduz a chance de ser objeto de novas barganhas, com os decorrentes
gastos com negociagdes. Assim, situagdes que sejam de grande interesse
politico-econdmico do Executivo tendem a gerar acordos realizados
por leis, j4 que possuem maior valor econdémico pelo maior custo de
transagdo para realizar alteragdes no futuro. Estas leis costumam ter o
texto elaborado pelo Executivo para que sejam aprovados integralmente
com pouca discussdo, mediante barganha para a aprovagio integral do
projeto (SIMON, 1991).

Mesmo nos momentos em que permite a que atividade normativa
ocorra por atos infralegais, o Legislativo pode fazé-lo resguardando seus
ativos politicos (DAVID, 1999). Isso pode ser feito ex ante, através da
determinagio dos limites da discricionariedade do Executivo na atuagio
normativa e, ex post, por poder, a qualquer tempo, efetuar alteragdes nas
leis, assim como pela participagdo na barganha por indicar cargos no
Executivo (STEARNS; ZY WICKI, P. 367-369).

Os controles ex ante e ex post ndo sdo isentos de custos. Para
que exista uma maior limitagdo da atividade normativa infralegal, ex
ante, existem custos de transagio e de informagdo na aprovagdo de
textos mais elaborado. Igualmente, maiores limitagdes restringem
a capacidade de adaptagdo do ente delegado a novas situagdes
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que, eventualmente, ndo poderiam ser resolvidos pela atividade
regulamentar. Por outro lado, a manuteng¢do de cargos indicados
por parlamentares pode exigir a continuidade de apoio ao Executivo,
reduzindo a liberdade parlamentar com relagdo a lealdade ao Governo
(STEARNS; ZYWICKI, P. 367-369).

Neste contexto, em momentos em que o Executivo consegue formar
uma coalizdo para aprovar projetos de lei de seu interesse, é esperado que
ocorra uma maior transferéncia de competéncia normativa ao Executivo.
Por sua vez, em momentos de instabilidade politica e dificuldades de
formar uma base estdvel no Congresso, é esperado que o Legislativo retire
atribuigdes e restrinja a competéncia normativa do Executivo (LOHMANN;
OHALLORAN, 1994).

5 A LEGALIDADE TRIBUTARIA ENQUANTO REGRA PARA O MERCADO
DA POLITICA

A escolha adequada das regras que regulam o mercado politico
para a elaboragido da legislagdo tributaria, pelo Judicidrio, pode criar
incentivos aos atores politicos para editar normas que aumentem a atividade
econdmica, criem condigdes adequadas de concorréncia e estabelecam
limites economicamente adequados para a pratica de receber e extrair
rendas por grupos de interesse e autoridades politicas.

Assim, limitagdes constitucionais, como a legalidade estrita e a
necessidade de quérum qualificado para legislar em algumas matérias,
existem justamente com a fungio de elevar os custos de transagdo para a
tomada de decisdes politicas nas quais existe uma tendéncia de exploragio
da sociedade por grupos pequenos e organizados. Isso ocorre em algumas
situagdes de defini¢do de gasto puiblico e em matéria tributaria, ou do
abuso de direitos fundamentais por maiorias contra minorias (MACEY,
1988; BERGGREN; KARLSON, 2003).

Neste ponto é relevante informar que a atividade de barganha e
interagdo entre grupos de interesse e autoridades politicas ndo deve ser
encarada, necessariamente, como economicamente nociva a sociedade.
A barganha, o rent seeking e o rent extraction, conceitos apresentados
neste artigo, fazem parte das institui¢des democraticas e compdem os
mecanismos pelos quais as preferéncias sociais agregadas sdo selecionadas
pelas autoridades eleitas. Entretanto, assim como ocorre no mercado de
transacido de mercadorias e servigos, é fundamental que o mercado de
trocas da politica seja competitivo e transparente para este que produza
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resultados economicamente eficientes, mesmo com a atuagio egoista de
seus participantes (LAKE; BAUM, 2001).

Deste modo, quando se exige que acordos politicos para editar
normas em matéria tributdria sejam feitos através do processo legislativo,
se Impde que se sujeitem a uma série de acordos em diferentes etapas, nas
diversas comissdes, com grupos amplos, devidamente representados por
parlamentares. Este processo, além de aumentar a transparéncia do sistema
politico, em oposigdo aos acordos para a edigdo de atos normativos infralegais
nos quais dificilmente se sabe quem sfo os parlamentares envolvidos, acaba
por fazer com que os beneficiarios da lei tenham que recompensar outros
grupos pelo apoio fornecido, atendendo demandas sociais mais amplas.

Igualmente, a maior estabilidade produzida por acordos celebrados
através de leis cria um cenario com menor quantidade de acordos de
curta duragdo entre grupos de interesse e autoridades politicas. Além das
vantagens economicas da seguranga juridica por uma maior previsibilidade
das regras, os ganhos sociais de acordos mais longos e estéveis, passa
pela redugio dos gastos sociais para a celebragdo acordos politicos. Tal
inferéncia decorre do fato de que os recursos investidos na atividade politica
(com a contratagdo de lobistas, por exemplo) deixam de ser utilizados em
outras atividades com potencial para gerar mais riquezas para a sociedade.
Quanto menores os gastos com a atividade politica, mais recursos sdo
empregados em outras atividades econémicas (STEARNS; ZY WICKI;
MICELI, 2018, p. 434-442).

Com relagdo a normas com potencial para elevar a arrecadagio,
conforme demonstrado no tépico anterior, além do custo da instabilidade,
0 uso excessivo de atos normativos infralegais potencialmente eleva a
complexidade da tributagdo pelo aumento na quantidade de atos normativos.
Neste ponto, Plutarco, Gico Junior e Valaddo (2012) apontam que a
complexidade da legislagdo tributéria gera custos de conformidade para
os contribuintes, além dos custos operacionais para o Estado'’, elevando
o peso morto da tributagio sobre a economia.

Todos os recursos utilizados pelos contribuintes e pelo Estado
para a conformidade a tributagfio possuem um custo de oportunidade: ao

15 Entre os custos de conformidade tem-se, por exemplo, a contratagio de advogados, consultoria,
provisionamento de recursos para custos incertos e disputas judiciais. Como exemplos de custos
operacionais para o Estado, pode-se citar a necessidade de alocar grande quantidade de recursos na
atividade de fiscalizagdo e cobranga de tributos, estrutura para julgamento de recursos administrativos,

além do gasto com procuradores da Fazenda e custo de ocupar recursos do Judicidrio
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serem utilizados desta maneira deixam de ser utilizados em atividades
com maior potencial de geragio de riquezas ou bem-estar a populagio. Os
contribuintes poderiam utilizar estes recursos para ampliar a produgio ou
aumentar o seu consumo, gerando riquezas, e o Estado poderia utilizar
estes recursos em outras dreas de atuacio estatal, como, por exemplo, a
prestagdo de servigos de satide ou educagdo (PLUTARCO; GICO JUNIOR;
VALADAO, 2012).

Deste modo, ao definir a extensdo do principio da legalidade
tributéria, o Judicidrio precisaria considerar, para atingir os demais valores
constitucionais, a estrutura de incentivos criados no meio politico e seus
efeitos positivos ou negativos. Entre os fatores a serem considerados
estdo a preferéncia dos parlamentares pela celebragio de acordos de curta
duragdo, em razdo do maior ganho individual de recursos politicos, a
proliferagdo de acordos politicos para a obteng¢do de renda (rent seeking) e
a de extragdo de renda (rent extraction), assim como a maior possibilidade
de utilizagdo de expedientes de ilusdo fiscal através de atos normativos
infralegais, conforme exposto neste trabalho.

6 CONCLUSAO

Este artigo abordou aspectos juridicos, politicos e econémicos
da alteragdo do sentido da legalidade tributaria pelo Judicidrio e da
deslegalizagdo da tributagio.

Buscou-se ultrapassar a dimenséo juridica da legalidade tributéria
para expor a deslegalizacdo da tributagdo como uma reagio das autoridades
politicas a incentivos existentes. Neste aspecto, a legalidade tributaria é
parte da estrutura de regras que definem os termos do mercado da politica.

Conforme apresentado, as escolhas realizadas pelas autoridades
politicas entre os instrumentos legais para editar normas, ocorre
considerando os custos e ganhos que cada instrumento normativo pode
oferecer, em cada contexto. Assim, hé situagdes nas quais os participantes
preferem a edigdo de uma lei, em razdo de sua maior estabilidade. Em
outras, preferem atos infralegais, em razdo de seu menor custo politico.
No modelo apresentado, presume-se a preferéncia de parlamentares, em
ampla quantidade de circunstincias, pela edigdo de normas em matéria
tributéria por atos infralegais. Tal preferéncia ocorre por cinco motivos.

O primeiro motivo é a possibilidade de o parlamentar receber
maiores ganhos individuais na edigdo de atos infralegais. Pode ele clamar
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para si o crédito pela influéncia exercida sobre o Executivo perante grupos
de interesse. Ndo divide os recursos politicos recebidos com os demais
atores que figuram no processo legislativo, como seria necessario na
edigio de uma lei.

O segundo motivo é por poder transferir o énus de elaborar legislagdo
de baixo valor politico e econémico para o Executivo. Os parlamentares
podem utilizar os seus recursos escassos (como tempo e equipe de trabalho)
na elaboracio de leis de seu maior interesse.

O terceiro motivo se revela pela possibilidade de transferir para
outra arena deciséria assuntos em que figuram interesses divergentes, nos
quais existe dificuldade para formar a maioria necessaria para aprovar
por lei o texto desejado por grupos opositores.

A instabilidade dos atos infralegais confere, ainda, maiores
oportunidades as autoridades politicas para realizar esquemas de extragio
de renda (rent extraction), como um quarto motivo.

Finalmente, a edi¢do de atos normativos infralegais pode
transferir o énus de decisdes impopulares ao Executivo. Neste caso,
atos infralegais podem ter efeitos arrecadatérios sem que os eleitores
vinculem a realizagio do ato com os parlamentares e possibilitam a
utilizagio de técnicas de ilusio fiscal para reduzir o impacto politico-
eleitoral da cobranga de tributos.

Neste contexto, as escolhas sobre a aplicagdo do principio da
legalidade efetuadas pelo Judicidrio devem considerar incentivos gerados
para que as autoridades politicas celebrem acordos socialmente eficientes.
Do modelo elaborado, infere-se que a legalidade tributéria estrita gera
incentivos para a redugio de gastos sociais com a atividade de busca de
renda (rent seeking), por grupos de interesse, e extragdo de renda (rent
extraction), por autoridades politicas.

Igualmente, na legalidade estrita, a maior transparéncia do processo
legislativo, em tese, e a necessidade, por parte dos grupos de interesse
privilegiados, de compensar outros grupos para a formagdo de maioria
no Congresso fazem com que se aumente a competitividade, e a eficiéncia,
do mercado da politica.

Ha que se considerar, ainda, que maior estabilidade normativa
gerada pela legalidade tributaria estrita reduz os custos de conformidade
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da tributagdo para empresas e para o Governo. A redugio destes custos
possul impacto econémico e social na medida em que os recursos que
deixam de ser empregados na atividade de arrecadar tributos podem ser
empregados em outras atividades, com maiores ganhos a sociedade.
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