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RESUMO

O objeto deste trabalho dissertativo é o estudo dos principios constitucionais
tributarios como limitadores para a desconsideracdo dos atos ou negdcios juridicos
praticados com a finalidade de reduzir a carga tributéaria, via elisdo ou evasao fiscal.

O estudo foi direcionado tendo em vista alguns objetivos. O objetivo geral é
contribuir para reduzir a inseguranca juridica na administracao tributaria do Estado, a
partir do estudo da elisdo e evaséo fiscal, enquanto meios de reducdo da carga
tributaria. Como objetivos especificos foram delimitados os seguintes: investigar a
elisdo e a evaséo fiscal a luz os principios constitucionais tributarios; demonstrar as
consequéncias juridicas da reducéo da carga tributaria com o uso da elisdo; analisar
as consequéncias juridicas da pratica de evasao fiscal; estabelecer a zona limitrofe
entre elisdo e evasao fiscal a partir do fato gerador do tributo; estudo da norma geral
antielisiva no ordenamento juridico brasileiro e as dificuldades de implantacao; com
foco nas limitacbes a desconsideracdo dos atos ou negoécios juridicos pela
administracdo tributaria, para fins de cobranca de tributos, para garantir a eficacia da
norma geral antielisiva. O método de investigacdo utilizado na pesquisa foi o
indutivo. Quanto as consideracbes finais, elas se fundam na importancia da
instituicdo da norma geral antielisiva no Brasil, como indutor da justica fiscal, a
medida que possibilita a desconsideracdo de atos ou negocios juridicos praticados

pelos detentores de maior capacidade econdmica.

Palavras-Chave: Principios  Constitucionais; Elisdo e Evasdo Fiscal,

Desconsideracdo de Atos ou Negdcios Juridicos. Norma Geral Antielisiva.



10

ABSTRACT

The aim of this disserting work is the study of tributary constitutional principles as a
limiting to the disregard of the acts and legal business practiced with the goal of
reducing the tributary charge, via circumvention and evasion.

This study was directed with a view some purpose. The general aim is to contribute
to reduce the legal uncertainty in the tributary administration of the State after the
study of circumvention and evasion as ways of reduction of tributary charge.

It was delimited the following specific objectives: investigate the circumvention and
evasion in the light of the tributary constitutional principles; demonstrate the juridical
consequences of reduction of tributary taxes using the circumvention ; analyze the
juridical consequences in the practice of evasion; establish the boundary zone
between circumvention and evasion after the tax generator fact; the study of the anti-
circumvention standard in Brazilian legal and difficulty of implementation; the study of
the comparative law about the anti-circumvention general law focused on the
limitation to disregard legal acts and legal business by the tributary administration.
The research method used in the research was inductive. As for final thoughts, they
are based on the importance of implementing the general rule antielisiva in Brazil, as
an inducer of taxation, as it enables the disregard of legal acts or business carried

out by holders of greater economic capacity.

Keywords: Constitutional Principles; Circumvention and Evasion; Disregard of Acts

and Business Law. Anti-Circumventional Standard.
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INTRODUCAO

O objeto da presente dissertacdo é a pesquisa doutrinaria sobre a
desconsideracdo dos atos ou negdcios juridicos praticados com o fim de reduzir a
carga tributaria, por meio da elisdo abusiva ou evaséo fiscal, utilizando-se como

fundamento os principios constitucionais tributarios e administrativos.

O objetivo institucional desta pesquisa é a obtencéo do titulo de Mestre
em Ciéncia Juridica pelo Programa de POs-Graduagdo Stricto Sensu da
Universidade Vale do Itajai — UNIVALI.

Considerando que o objetivo geral deste estudo € demonstrar a eficacia
da norma geral antielisiva na persecucdo da pratica da justica fiscal, os objetivos
especificos sdo: i) demonstrar o papel dos principios constitucionais na implantacao
da norma geral antielisiva, na perspectiva de reduzir as desigualdades entre
contribuintes em situagdo econdmica equivalente; ii) analisar os limites para
desconsideracdo dos atos ou negdcios juridicos pela administracao tributaria,
considerando-se a pratica de elisdo abusiva e evasédo fiscal, que possibilitam a
reducdo indevida da carga tributaria e iii) analisar a possibilidade de implantacédo da
norma geral antielisiva no Brasil, a partir da experiéncia de alguns paises e do

sistema tributarios nacional.

O tema se justifica pela necessidade de harmonizar a tributacdo com os
direitos e garantias individuais, quanto a norma geral antielisiva, em especial, pela
possibilidade de desconsiderar atos da vida civil das pessoas, com o fim de cobrar

tributos.

O impacto da edicdo da norma geral antielisiva na carga tributéaria,
especialmente em grandes empresas que garantem a sustentabilidade dos seus
empreendimentos em estudos avancados de planejamento fiscal, justifica-se pela

necessidade de equalizar a tributacéo.

Utilizando-se o0s principios constitucionais, pretende-se demonstrar a
viabilidade da norma geral antielisiva, como necessidade da dindmica empresarial

globalizada.

A importancia da pesquisa ganhou maior relevancia com a edicdo da Lei

Complementar n°® 104/2001 que introduziu no sistema tributario nacional a
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denominada “norma antielisiva”, até o momento sem regulamentagdo pelos entes

tributantes.

Tendo em vista a discussao acerca da constitucionalidade e natureza

juridica da norma: seria antielisiva ou antievasiva?

Como forma de propor solucao a problemética apresenta-se a hipétese de
a norma geral antielisiva ser caracteriza pela elisdo abusiva e editada em obediéncia
aos principios constitucionais. Os resultados do trabalho de exame da hipotese

estdo expostos na presente dissertacédo, e sdo aqui sintetizados.

Desse modo, o Capitulo 1 trata da subsunc¢do da norma geral antielisiva
ao ordenamento juridico brasileiro, especialmente quanto a constitucionalidade e
adequacdo. Inicia-se o teste de validade da norma pelo estudo dos principios
constitucionais tributarios e administrativos, a que ela deve obediéncia, num sistema

tributario marcado pela legalidade estrita e constitucionalizagéo.

O Capitulo 2 aborda o tema dos limites para desconsidera¢cfes dos atos
ou negdcios juridicos, com enfoque nos conceitos elisdo e evasao fiscal, ressaltando
a necessidade de obediéncia aos direitos e garantias individuais e ao direito de

defesa dos administrados.

O Capitulo 3 é dedicado ao estudo de normas gerais antielisivas
coletadas de algumas fontes internacionais, com andlise dos principais erros,
acertos e mudancas, cujo estudo é fundamental na constru¢do de normas eficazes e

justas, levando em conta o ordenamento juridico brasileiro.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as Consideracdes
Finais, nas quais estdo expostos 0s pontos conclusivos preponderantes, seguidos

de estimulo a continuidade dos estudos e reflexdes sobre a necessidade e

oportunidade de norma geral antielisiva no Brasil.

Quanto a metodologia empregada, registra-se que na Fase de
Investigacdo®, o Método Indutivo’; na Fase de Tratamento de Dados, o Método

1 «[...] momento no qual o Pesquisador busca e recolhe os dados, sob a moldura do Referente estabelecido [...]".

PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. 11 ed. Floriandpolis: Conceito
Editorial; Millennium, 2008. p. 83.

2 «[...] pesquisar e identificar as partes de um fenémeno e coleciona-las de modo a ter uma percepgdo ou
conclusdo geral[...]”. PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e préatica. 11 ed.
Floriandpolis: Conceito Editorial; Millennium, 2008. p. 86.
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Cartesiano®; e, no Relatério dos Resultados expresso na presente dissertacdo é
composto de base indutiva e ldgica. Nas diversas fases da pesquisa, foram
acionadas as Técnicas do Referente?, da Categoria®, dos Conceitos Operacionais,

da Pesquisa Bibliografica® e do Fichamento’.

Ressalta-se que no presente trabalho ndo serd adotado o Rol de
Categorias e suas definicbes prévias, bem como os Conceitos Operacionais seréo
apresentados ao longo do texto ou em nota de rodapé, e nos momentos que se

fizerem necessarios e oportunos.

Com respaldo na pesquisa bibliogréfica, é fundamental que se esclareca
dois pontos: primeiro, a importancia do tema, e, segundo, que a producao cientifica
agui exposta ndo tem a pretensdo de esgotar o tema, é apenas um debate
académico relevante e oportuno para discussdo acerca dos limites para de

implantacdo da norma geral antielisiva no sistema tributério brasileiro.

® Sobre as quatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar). LEITE, Eduardo de
Oliveira. A monografia juridica. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 22-26.

*«[...] explicagdo prévia do motivo, objetivo e produto desejado, delimitado o alcance tematico e de abordagem
para uma atividade intelectual, especialmente para a pesquisa [...]”. PASOLD, Cesar Luiz Metodologia da
Pesquisa Juridica: teoria e préatica. 11 ed. Florian6polis: Conceito Editorial; Millennium, 2008. p. 54-55.

> «[...] palavra ou expressio estratégica 4 elaboragdo e/ou expressio de uma ideia [...]”. PASOLD, Cesar Luiz
Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. 11 ed. Florianépolis: Conceito Editorial; Millennium, 2008.
p. 25.

® «“Técnica de investigagdo em livros, repertdrios jurisprudenciais e coletineas legais”. PASOLD, Cesar Luiz.
Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. 11 ed. Florianépolis: Conceito Editorial; Millennium, 2008.
P 209

7 “Técnica que tem como principal utilidade otimizar a leitura na Pesquisa Cientifica, mediante a reunido de
elementos selecionados pelo Pesquisador que registra e/resume reflete e/ou analisa de maneira sucinta, uma
Obra, um Ensaio, uma Tese ou Dissertacdo, um Artigo ou uma aula, segundo Referente previamente
estabelecido. PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. 11 ed. Florianopolis:
Conceito Editorial; Millennium, 2008. p. 201 e 202.
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CAPITULO |

PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

O estudo dos principios é fundamental para compreensdo do dinamismo
das relacbes sociais, ao conhecimento dos institutos que regem a estrutura das
relacdes juridicas, capazes de ensejar direitos e obrigacdes entre os individuos. Os
principios determinam as normas elementares do ordenamento juridico ou de uma

disciplina especifica.

Robert Alexy esclarece que 0s principios ndo precisam estar expressos
no ordenamento juridico, podem decorrer de uma tradicdo, de decisfes judiciais.
Sao como razdes decisivas para inUmeras regras e sua relacdo a ideia de direito
decorre de um modelo de fundamentagdo que “avanga do mais geral para o mais
especial’. Sao, portanto, a origem dos principios expressos e a razdo de ser de

determinadas regras juridicas®.

Para Paulo Marcio Cruz:

Os principios constitucionais sdo normas juridicas caracterizadas por seu
grau de abstracdo e de generalidade, inscritas nos textos constitucionais
formais, que estabelecem os valores e indicam as ideologias fundamentais
de determinadas Sociedades e de seu ordenamento juridico. A partir dela
todas as outras normas devem ser criadas, interpretadas e aplicadasg.

Os principios juridicos embasam, fundamentam as relacfes interpessoais
sob o manto do Direito, indicando de modo geral e abstrato as diretrizes a serem
seguidas e respeitadas. Mesmo que pareca antagbnico, os principios ndo originam,

mas delineiam toda a trajetéria juridica incidente no mundo das normas.
1.1 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

No ambito tributario, os principios se prestam a controlar, relativizar e
limitar o poder de tributar. No Direito Tributario, os principios séo identificados na
CRFB/88 como limitacdes ao poder de tributar, mas segundo Andrei Velloso' essa

terminologia € ambigua e possui dois significados relevantes. Registrando que em

8 ALEXY, Robert. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2 ed. Sdo Paulo:
2009. PP. 108-109.

’ CRUZ, Paulo Méarcio. Fundamentos do Direito Constitucional. Curitiba: Jurua, 2006. p. 106.

0\/ELLOSO. Andrei Pitten. Constituicdo Tributaria Interpretada. 22 ed. Porto Alegre. Livraria do Advogado
Editora, 2012. p. 208-209.



15

sua acepc¢ao mais rigorosa, o “poder de tributar” seria pré-constitucional, ilimitado e
incondicionado. Na segunda acepc¢ao, corresponde a competéncia tributaria, sujeita

a regras delimitadas pela Constituicdo Federal.

Um conceito tdo sucinto, quanto esclarecedor sobre as limitacdes
constitucionais de tributar, extrai-se da obra de Uadi Lammégo Bulos: “...sdo o
conjunto de normas, de natureza declaratoria, que funcionam como contraponto

fiscal da declaragao de direitos do art. 5° da Carta Maior™**.

O poder exercido sem regras tende a praticar abusos e injusticas,
impondo aos demais aquilo que convier aos detentores do poder, ndo sendo
diferente com a tributacdo. Nesse sentido, o Ministro do STF, Celso de Mello em
voto proferido no Recurso Extraordinario n°® 666.405, alinha-se ao pensamento
moderno do poder de tributar:

RECURSO EXTRAORDINARIO 666.405

Em suma: a prerrogativa institucional de tributar, que o ordenamento
positivo reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de descuprimir (ou
de inviabilizar) direitos de carater fundamental, constitucionalmente
assegurados ao contribuinte, pois este disp&e, nos termos da prépria Carta
Politica, de um sistema de protecdo destinado a ampara-lo contra eventuais
excessos cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra exigéncias
irrazoaveis veiculadas em diplomas normativos por este editados ™.

E importante ainda ressaltar que os principios adiante elencados sdo
corolarios do principio maior que serve de fonte a todo ordenamento juridico
brasileiro, que é o principio da dignidade da pessoa humana, que reside acima das
normas juridicas, servindo de preceito fundamental para a existéncia de qualquer
regramento social. Acerca deste tema, dispdem-se as palavras do professor
Inocéncio Martires Coelho, parafraseando Miguel Reale:

Em um dos seus mais refinados escritos — Pessoa, Sociedade e Historia —
Miguel Reale afirmou que toda pessoa é Unica e que nela ja habita o todo
universal, o que faz dela um todo inserido no todo da existéncia humana;
gue, por isso, ela deve ser vista antes como centelha que condiciona a

chama e a mantém viva, e na chama a todo instante crepita, renovando-se
criadoramente, sem reduzir uma & outra™®.

Dessa forma, os principios constitucionais tributarios — como outros do

sistema juridico — limitam e regram a atividade estatal sobre os contribuintes, para

1 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 1451.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em < http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica>. Acesso
em 23 out. 2012.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 5 edi¢8o revista e atualizada. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 214.
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gue nao se tornem por demais injustas e gravosas aqueles que sao, por exceléncia,

a razao da existéncia do Estado.

Dentro do género limitagbes constitucionais ao poder de tributar, os
principios constitucionais tributarios asseguram garantias ao contribuinte contra a
autoridade politica tributante. Por outro lado, esses principios servem para delinear
as condutas dos contribuintes que tendem a reduzir a carga tributaria, utilizando-se
dos meios postos a sua disposi¢cao, que podem ser condutas reprovaveis e puniveis,

no campo dos ilicitos tributarios.

E necessario estabelecer-se o limite - até que ponto - os principios
constitucionais tributarios podem proteger o contribuinte que se utiliza de
planejamento fiscal para reduzir sua carga tributaria e qual o liame entre os
principios constitucionais tributarios e os institutos da elisdo e evasao fiscal. Para
responder a essas indagacdes, o entendimento dos principios constitucionais
mostra-se relevante. Por isso, neste trabalho sdo analisados somente principios

expressos na CRFB/88 que tém aplicabilidade ao tema proposto.

Segundo Fernanda Marinela', os principios sdo os alicerces, os
fundamentos da ciéncia e, como o Direito Tributario é classificado como ramo do
direito publico, ndo podera fugir dos chamados principios minimos que, em matéria
tributaria, poder-se-ia eleger o principio da legalidade como o principio maior, aquele
gque d& suporte, tanto as atividades da administracdo tributaria, como as do

contribuinte, o sujeito passivo da relacao tributéria.

O estudo dos principios constitucionais é fundamental, especialmente no
caso em que se pretende delimitar o alcance do Fisco e até onde o contribuinte
poderd economizar tributos, em meio a um emaranhado de normas tributarias que,

pela complexidade demanda tempo e recursos financeiros para sua atualizagéo.

Sacha Calmon, ao tratar da funcdo dos principios constitucionais no
estudo da evasao e elisdo fiscal, tema proposto nesta dissertacdo, fornece uma
visdo cristalina sobre o papel dos principios constitucionais, como garantidores dos
direitos fundamentais dos cidadaos, que todos os ramos do Direito devem

obediéncia:

“ MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 7 ed. Rio de Janeiro: Impetrus, 2013. p 26.
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Para comecar, ditos principios traduzem no imo e em suas expansoes,
projecbes de direitos fundamentais, notadamente capacidade, liberdade,
dignidade humana, propriedade e igualdade, além dos valores republicanos,
federalistas e solidaristas. Formam um filtro por onde passam as leis e
regulamentos™®.

Com estas consideracdes, analisam-se 0s principios constitucionais, com
aplicacao direta na tributacdo, os quais sédo garantidores dos direitos dos cidadaos
em face do poder de tributar dos entes da federagédo, enquanto detentores de
capacidade tributaria, todos tratados, explicita ou implicitamente na Constituicdo

Federal.
1.1.1 Principio da Legalidade

No Direito Tributério, o principio da legalidade limita o poder de tributar do
Estado e destina-se a restringi-lo. Relatado inicialmente nha Magna Carta inglesa de
1215, o principio da legalidade revelou-se importante arma contra as imposi¢cées do
autoritarismo estatal, pois, a época, pregava-se “a necessidade de obtencdo de
prévia aprovagdo dos suditos para a cobranca de tributos, do que irradiou a

representacdo “no taxation without representation™®.

Decorrente da ideia contida na Constituicdo Brasileira de que “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei"’,
principio da legalidade € a maior garantia de que a instituicdo e aumento de tributos
terd sempre como fundamento a lei, em sua acepcao legislativa, isto €, escrita e

previamente conhecida dos cidadaos.

Pressupfe-se, ainda, que a necessidade de uma lei para a instituicao
tributaria se coaduna com a noc¢do da prévia autorizacado dos individuos, pois as
normas legislativas sédo editadas por aqueles escolhidos pelo préprio cidadao-

contribuinte.

Cumpre acrescentar que o principio da legalidade tributaria ndo se aplica
apenas na vedacao de instituicdo ou majoracao do tributo sem a prévia autorizacao
legislativa. De ha muito extrapolou o velho principio donde se originou — nullum

crimen sine lege — para passar a reger as mais diferentes situagdes relacionadas

> SACHA, Calmon Navarro Coélho. Evaséo e Elisdo Fiscal: O paragrafo Gnico do art. 116, CTN, e o direito
comparado. Rio de Janeiro. Forense, 2006. p. 28.

1 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributério. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 57.

7 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em 22 out. 2012.
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com a tributacdo, objetivando a formulacdo de uma ordem juridico-tributaria cada
vez mais justa. Hoje, esse principio preside a politica de incentivos fiscais, a
concessao e revogacao de isencao, de remissao e de anistia. Para isso, o art. 97 do

CTN enumera as matérias inseridas no campo de reserva legal.®

Dessa maneira, tal poder se depreende da edicao de leis que regerao a
atividade tributéria, assevera-se de acordo com Hugo de Brito Machado:
Sendo a lei a manifestacdo legitima da vontade do povo, por seus

representantes nos parlamentos, entende-se que o ser instituido por lei
significa ser o tributo consentido. O povo consente que o Estado invada seu

patrimbénio para dele retirar os meios indispensaveis a satisfacdo das
necessidades coletivas®®.

Cumpre ainda esclarecer que a legalidade da qual se discorre neste
momento € a legalidade estrita. E necessario, portanto, estabelecer uma visivel
diferenca entre a legalidade em sentido amplo e em sentido estrito, pois a confuséo

entre as duas modalidades acabaria por tornar ineficaz tal principio.

A legalidade em sentido amplo, reservada aos individuos nas suas
relacbes sociais, lhes obsta, mediante lei, a possibilidade de realizar quaisquer
coisas que queiram, para que ndo atinjam e lesionem direito alheio. No entanto, o
gue nao lhes é vedado, é permitido. Na contramdo desta via, ao Estado no exercicio
da tributacdo s6 é permitido o que a lei autoriza e o desvio dos ditames da lei torna a

conduta do agente publico viciada, passivel de nulidade.

Demonstra-se, ainda, que este principio € a garantia e salvaguarda dos
contribuintes perante a possibilidade de abusos de seus representantes eleitos. E
um baluarte para aqueles que, na relacao tributaria com o Estado, se mostram mais
fracos e subservientes diante do poder estatal exercido por pessoas suscetiveis ao

erro e, as vezes, desprovidas de compromisso ético.

Celso Anténio Bandeira de Mello discorre sobre o sentido moderno do
principio da legalidade, em contraponto a ideia de poder do soberano sobre os

suditos:

¥ HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 16ed. rev. e amp. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 382.
¥ MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 30 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 34.



19

O principio da legalidade contrapfe-se, portanto, e visceralmente, a
guaisquer tendéncias de exacerbacéo personalista dos governantes. Opde-
se a todas as formas de poder autoritario, contra o qual se irrompeu, até as
manifestacbes caudilhescas ou messianicas tipicas dos paises
subdesenvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto natural do poder
monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a ideia da soberania
popular, de exaltacdo da cidadania. Nesta Ultima se consagra radical
subversdo do anterior esquema de poder assentado na relacdo soberano-
stdito (submisso)®.

Deste modo, percebe-se que o Estado, no ambito tributério, deve estar
adstrito as normas legais, obedecer aos procedimentos formais de edicdo das
referidas normas, sob pena de a instituicdo dos tributos serem marcados pelo
autoritarismo, inconcebivel no ordenamento juridico brasileiro atual. Sob esse
manto, a Carta Magna de 1988 e o Caddigo Tributario Nacional estipularam
expressamente o principio da legalidade em seus textos, como se dispde:

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Art.150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

- (;.?(igir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

(..

Cébdigo Tributario Nacional.

Art. 9°. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

| — instituir ou majorar tributos sem a lei que o estabelec¢a, ressalvado,
guanto & majoracao, o disposto nos arts. 21, 26 e 65%,

Para tanto, o ordenamento juridico brasileiro foi incisivo, principalmente
no tocante a instituicdo dos tributos, determinando que somente mediante lei
possam ser instituidas espécies tributarias novas e, quase sempre, majoradas as

preexistentes.

7

O principio da legalidade € um importante meio de manutencdo da
seguranca juridica, juntamente com outros principios, adiante estudados, os quais
garantem ao sujeito passivo das relacfes tributdrias que nao seja atingido por
cobrancas tributarias a esmo, desprovidas de legitimidade e sem suporte legal que

as ampare.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
100.

2l BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <planalto.gov.br>. Acesso em:
22 out. 2012.

22 BRASIL. Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o sistema tributario nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicAveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel:
<http//www.planalto.gov.br>. Acesso em 03 nov. 2012,
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Assim, ndo é sem razdo que os doutrinadores do Direito Tributario
colocam tal principio em primeiro lugar, pois a legalidade das normas de tributagdo
antecede qualquer outra regra, tendo em vista que é condi¢éo sine qua non para a

existéncia e eficacia das demais normas e principios tributarios.
1.1.2 Principio daisonomia ou igualdade

Este principio € um primor no mundo juridico, é o principio que determina
a igualdade de todos perante a lei, previsto na CRFB/88, além do caput, em Varios
incisos do art. 5.° e no capitulo destinado ao sistema tributario nacional, no inciso I
do art. 150.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uniéo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

Il instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacao
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos®

E dirigido ao legislador, quando da elaboracéo das leis e & administracio

tributaria, nas suas funcdes de arrecadar e fiscalizar tributos.

O principio da isonomia foi caracterizado por Rui Barbosa na célebre

Oracdao aos Mocos, em gue desenvolve com o conceito juridico de igualdade em que
sdo consideradas as desigualdades entre os individuos de determinada sociedade:

A regra da igualdade néo consiste sendo em aquinhoar desigualmente aos

desiguaes, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social

proporcionada a desigualdade natural, é que se acha a verdadeira lei da

igualdade. O mais séo desvarios da inveja, do orgulho, ou da loucura. Tratar

com desigualdade a iguaes, ou a desiguaes com igualdade, seria
desigualdade flagrante, e ndo igualdade real®.

No estudo da elisdo e evasao tributarias, a aplicacdo do principio da
igualdade é bem visivel: enquanto o cidaddo-contribuinte pretende visualizar lacunas
e omissdes para reduzir sua carga tributaria, o legislador visa, pelo menos em tese,
o preenchimento dessas lacunas de modo a evitar desigualdades entre contribuintes

em situacao equivalente.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <planalto.gov.br>. Acesso em 3
set. 2012.

% BARBOSA, Rui. Oracdo aos Mogos: Fac-simile das terceiras provas da edicdo Dionysos, revistas por Rui
Barbosa. Colecdo Martin Claret. S&o Paulo: Editora Martin Claret, 2007. p. 17.
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Percebe-se que a administracdo tributaria tende a aplicar o principio da
estrita legalidade, sem se preocupar com o0s demais principios. Porém, o Fisco
deveria aplicar a legislacédo tributaria com equidade e imparcialidade, atento aos
principios constitucionais tributarios como parametro maior, a fim de garantir que
seus agentes nao pratiqguem excessos. Para tanto, a legislacdo penal tipifica

determinadas condutas como crime, como € o caso de excesso de exacao.

A imposicao tributaria mediante lei ndo € suficiente para legitimar as
atividades estatais no campo tributario, é necessario que haja determinado lapso
temporal entre a edicéo legislativa e a efetiva aplicagcdo da nova norma legal, nesse
sentido, versa o principio a seguir estudado.

1.1.3 Principio da Anterioridade

Pela cultura, ou por qualquer outro motivo, os cidaddos nao tém o habito
de observar os processos legislativos em andamento, ou observam com frequéncia
as publicacdes do Diario Oficial, por isso, salvo casos excepcionais, entendeu o
legislador proteger o polo passivo da relacdo tributaria da surpresa gravosa,

instituindo o principio da anterioridade tributaria.

7z

Falando-se em protecdo, é importante relembrar que os principios
tributarios sdo mitigadores do poder de tributar do Estado, deste modo, sé&o
protecdes diretas ao individuo. Busca-se, portanto, explicitar que o principio da
anterioridade aplica-se aquelas normas que trazem prejuizo aos contribuintes, néo
havendo que se falar em principio da anterioridade na novatio legis in mellius.
Conforme lembra o professor Sabbag:

Por outro lado, se de algum modo a lei beneficiar o contribuinte, rechagado
estar4 o principio da anterioridade, pois tal postulado milita em favor do
contribuinte, e nunca em seu detrimento. Vale dizer que, na esteira da
doutrina majoritaria, caso a lei extinga ou reduza o tributo, mitigue-lhe uma
aliquota, conceda uma isen¢do ou, até mesmo, dilate o prazo para
pagamento do gravame, sem provocar qualquer onerosidade (v.g., com a

simples atualizagdo monetaria do tributo), devera produzir efeitos imediatos,
com pronta incidéncia®®.

Percebe-se, dessa forma que nao haveria sentido respeitar o decurso de

um prazo para que se aplicassem normas benéficas ao sujeito passivo, com

% SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributério. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 34
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extincdo ou reducdo de tributos. Reitera-se oportunamente que 0s principios
constitucionais tributarios sdo imposi¢des ao Estado em protecédo ao cidadéo.

E relevante estabelecer algumas distingbes entre o principio da
anterioridade e outros principios que podem quedar similares perante analises

superficiais.

Primeiramente, distingue-se a anterioridade tributaria da irretroatividade
da lei tributaria. A primeira remete-se a vedacao da surpresa da exigéncia de nova
modalidade tributaria ou majoracdo, geralmente no mesmo exercicio financeiro. A
segunda prega ser defeso que a lei tributéria instituida a posteriori venha a incidir

sobre fatos geradores ja ocorridos, sob a égide de outra legislacao.

Outro ponto interessante € a inexisténcia de confusao entre o principio da
anterioridade e o da anualidade “segundo o qual a cobranca de tributos depende de
autorizacdo anual do Poder Legislativo mediante previsdo no orcamento’®. Cumpre
ressaltar que nos paises que adotam tal principio ainda é imprescindivel a
aprovacao de tal cobranca pelos representantes do povo. Ndo € o caso brasileiro.
Deste modo, ndo guarda qualquer identidade com o principio da anterioridade, ja

explicitado.

O principio da anterioridade pode ser percebido sob duas formas
distintas, mas néo dissociaveis, pois ambas visam proteger o sujeito passivo contra
possiveis investidas do Estado. S&o eles: o principio da anterioridade do exercicio
financeiro, também chamado de anterioridade genérica e da anterioridade

nonagesimal (ou noventena).

Assim, a anterioridade do exercicio financeiro, consagrada no artigo 150,

inciso lll, alinea “b” da Constituicao do Brasil, onde se |é:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[Il — cobrar tributos:

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou®’.

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 30 ed. S&o Paulo, 2009. p. 34.
27 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em 13 nov. 2012.
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As excec¢Bes ao principio decorrem de deducdo légica, vez que
determinados tributos seriam ineficazes caso obedecessem ao principio da
anterioridade da lei tributaria. Imagine-se o Empréstimo Compulsério em caso de
calamidade publica ocorrida em janeiro de 2012 que somente pudesse ser
efetivamente cobrado no exercicio financeiro de 2013, a calamidade ja teria passado
e o tributo ndo teria qualquer utilidade. Por isso, algumas espécies tributarias sédo
excepcionadas, em rol taxativo, da anterioridade da lei que as houver instituido ou

aumentadas.

Para maior garantia ao sujeito passivo, foi instituida pela Emenda
Constitucional de n° 42 de 19/12/2003 outra modalidade de anterioridade, a
nonagesimal, a qual estabelece a vigéncia da lei ap6s noventa dias de sua
publicacao:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
Il — cobrar tributos:

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b8,

O nonagintidio foi criado com a precipua funcdo de complementar a
anterioridade do exercicio financeiro. Sendo necessario, também, a previsdo de
excecodes, dada a ineficiéncia de determinadas espécies tributarias cobradas com
observancia desta noventena, também chamada de anterioridade minima ou

mitigada.

1.1.4 Principio da Vedacéao ao Confisco Tributéario

s

A vedacdo ao confisco tributario € outra limitacdo ao poder estatal de
tributar, que visa preservar o direito de propriedade garantido no artigo 5°, inciso
XXII da Constituicdo Federal de 1988.

Observa-se que a invasao do Estado sobre o patrimbnio particular ndo
pode ter o desiderato de retirar do sujeito passivo a propriedade do bem do qual
decorre a tributacdo. O IPTU, por exemplo, ndo pode ter aliguota majorada ao ponto

de impedir 0 uso, 0 gozo e a disposi¢éo da propriedade territorial urbana.

%8 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em 03 nov. 2012.
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Insta relembrar que a funcdo precipua do Estado €é suprir as
necessidades basilares da sociedade que o constitui, portanto seria inconcebivel
que a tributacdo desprovesse o cidadéo de seus bens a pretexto de ver satisfeita a

arrecadacao tributaria.

Faz-se mister observar que a vedacgdo ao confisco tributério ndo é uma
determinacdo absoluta, ou ndo deve ser vista como tal, haja vista o proprio
pagamento se configura transferéncia de bens em decorréncia da obrigacdo, como

por exemplo na dacdo em pagamento aceita ha quitacao de tributos.

Nesse ponto, a obrigacédo tributaria ndo deve ser confundida com a multa
punitiva pela evasdo tributaria, pois a multa é uma sancdo imposta pelo nao
cumprimento de determinada obrigacéo tributaria. Trata-se, portanto, de sancédo de
ato ilicito e ndo de imposicao legal em decorréncia de um ato tipico e licito com

consequéncias obrigacionais.

Por conseguinte, é possivel compreender que a vedacdo ao confisco
tributario ndo guarda correlacdo com a prestacdo pecuniaria decorrente da falta de
pagamento. O montante excessivo do valor da multa € vedado pelo principio

constitucional da proporcionalidade e nao pela proibicdo ao confisco.

Tal principio encontra-se depositado no artigo 150, inciso IV da Carta
Magna, que dispde que “em prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios

utilizar tributo com efeito de confisco™®.

O dispositivo legal deve dirigir o intérprete da referida norma ao que seria

“efeito de confisco”, porque o legislador ndo cuidou de defini-lo, mas essa

subjetividade deixada pelo legislador configura-se terreno instavel, de dificil definicdo

e alcance do que seria “efeito de confisco”. Assim, utiliza-se a citagdo de Eduardo
Sabbag, parafraseando diversos autores, quando diz:

A aferigdo da tributacao confiscatoria é “quase sempre casuistica”, diante da

miriade de problemas nos quais a temética pode se hospedar. A dificuldade

surge quando se invoca o principio naqueles casos intricados, “quando se

ingressa na area de vaguidade existente entre o trecho absolutamente claro
e o trecho absolutamente escuro”. Numa analise curiosa, Aires Barreto

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em: 13 nov. 2012.
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adverte que os doutrinadores tém fugido do tema “vedagdo ao efeito
confisco”, como o diabo da cruz®.

Portanto, o principio da vedacdo ao confisco visa proteger o direito a
propriedade, impedindo que os tributos retirem o exercicio de tal direito. Embora,
haja uma relativizacdo deste principio e obscuridade da expressdo “efeito de
confisco”, a vedacao ao confisco é outro importante limitador ao poder de tributar

para delimitar a base de calculo e aliquotas de tributos.

Seria de grande valia o alcance do principio do ndo confisco no estudo da
descaracterizacdo de atos ou negécios juridicos, de que trata o Paragrafo Unico do
art. 116 do CTN, mas somente a préatica da norma geral antielisiva, quando editada,

podera fornecer.
1.1.5 Principio da Capacidade Contributiva

A cobranca de tributos daqueles que ndo auferem proventos suficientes
para a satisfacdo da obrigacao tributaria em prejuizo de sua prépria subsisténcia e
de sua familia, embora, ndo se coadunar com o objetivo da CRFB de 1988. O
sistema tributario nacional estabelece varios tributos indiretos, como o ICMS e IPI
que sado exigidos indistintamente sem levar em consideracdo a capacidade

contributiva daqueles que suportam o énus tributéario.

A capacidade contributiva pode ser entendida como complementar ao
principio da equidade, que prega o tratamento igual agueles que se nivelam na
mesma situacdo juridica e desigual agueles que se encontre em situacao diversa.
Como o principio da igualdade é universal, a instituicio de um principio
especificamente tributario que vedasse a cobranca desigual sobre a populacéo
hipossuficiente financeiramente, € a principal justificativa para a existéncia do

principio da capacidade contributiva.

No campo tributario a proporcionalidade entre o quantum da obrigacao
tributaria e a capacidade econémica do sujeito passivo deve ser observada. Toma-
se como exemplo o Imposto sobre Renda e Proventos de Qualquer Natureza que é
progressivo de acordo com o valor os rendimentos auferidos em determinado

exercicio. Essa progressividade é corolario do principio da capacidade contributiva.

% SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 235.
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A estrutura complexa do sistema tributario nacional em que a carga
tributaria pesa mais sobre os produtos e menos sobre os bens e a renda das
pessoas, a pratica do aludido principio ndo € de dificil aplicacdo pratica. A
seletividade dos produtos pelo carater essencial ou supérfluo ndo é suficiente para

estabelecer a capacidade contributiva.

Acerca de tal principio, colaciona-se o0 entendimento de Inocéncio

Martires Coelho, que trata de compensar o desnivel econémico dos sujeitos
passivos:

De outra parte, essa garantia remete, também, ao principio da isonomia ou

do tratamento tributario isonémico, que aponta para a ideia de igualdade

real, isto é, de que, vistos abstratamente, enquanto categoria, 0s

contribuintes devem ser considerados de maneira uniforme, mas encarados

do ponto de vista material, o legislador deve dispensar-lhes tratamento

diferenciado, de modo a compensar eventual inferioridade econémica com
alguma superioridade juridica®.

O exercicio do principio da capacidade contributiva visa assegurar a
justica tributaria aplicavel aos impostos “sempre que possivel”’, os quais terao carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”.
Principio assentado na CRFB/88 no § 1° do artigo 145:

Art. 145. (...)

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administragdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o patriménio, os rendimentos e as atividades econbémicas do contribuinte®.

No estudo da elisdo fiscal, a doutrina se refere a este principio como “o
mais importante fator de legitimacdo das clausulas antielisivas especiais e da

clausula geral antielisiva, em particular™3.

Segundo Kiyoshi Harada, quando discorre sobre o principio da

capacidade contributiva afirma que o “preceito programatico ndo gera direito

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 5 edi¢8o revista e atualizada. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 1528.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em 13 nov. 2012.

% FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Editora Almedina S/A, 2007. pp. 83-84
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subjetivo para o contribuinte”*. A Administracdo Tributaria no Brasil, que visa
garantir o cumprimento da legislacdo tributdria, podera e devera aplicar esse

principio e o faz, ndo obstante o principio geral da legalidade estrita no Brasil.

Verifica-se a aplicacdo nitida desse principio quando a Administracao
Tributéria do Maranhdo decide dispensar de fiscalizacdo pequenos comércios, ou
guando a RFB ajusta o programa de malha fiscal a patamares superiores.

No campo das normas antielisivas, devido ao custo da maquina fiscal, o
legislador terda que determinar a abertura de procedimento administrativo somente
para desconsiderar atos ou negdcios juridicos que envolvam créditos tributérios

elevados.

Adverte Livia Germano® que qualquer pretenséo de eficacia positiva dos
principios da igualdade e da capacidade contributiva deve ser analisada com
cautela, por serem preceitos constitucionais de protecdo ao individuo, cuja aplicacdo
nao pode olvidar ao principio da legalidade.

Essa observacdo € importante, na medida em que os atos dos agentes
publicos em geral, nestes incluidos os da Administracdo Tributaria, sdo vinculados e
obrigatérios, sob pena de nulidade e responsabilizacdo dos agentes na esfera

administrativa, civil e criminal.

A Administracdo Tributaria ao apregoar justica fiscal, ndo esté praticando
nenhuma atitude altruista. Antes, porém, avalia o custo-beneficio da fiscalizac&o-
arrecadacdo. Prova disso, é que os fiscos de todo o pais monitoram seus grandes
contribuintes e, por via de consequéncia tendem a “esquecer” os menores. Partindo-
se do pressuposto de que os maiores contribuintes estdo em melhores condi¢cdes

econdmicas, o principio da capacidade contributiva estaria indiretamente garantido.
1.1.6 Principio da Competéncia

Este principio decorre da ideia de que somente sera instituido
determinado tributo pelo ente federativo que a Constituicdo Federal outorgou

% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 16 ed. ver. e ampl. S&o Paulo: Atlas. 2007. pp. 388-
389.

% GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 55.
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poderes para tanto. Sendo vedada a edicdo de normas tributarias reservadas a
Unido, aos Estados, Distrito Federal ou Municipios e reciprocamente.

Além de impor uma limitacdo a invasdo de matérias de competéncia
exclusiva de determinado ente federativo, impede que sejam estipuladas pelo Poder
Publico diversas espécies tributarias acerca de um mesmo fato ou hipétese de

incidéncia.

O principio da competéncia impede o imbrdglio juridico que seria
estabelecido, caso as normas tributarias pudessem ser editadas por mais de um
sujeito ativo, sem a observancia estrita as disposi¢cées constitucionais. Imagine-se
que fosse possivel que o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) pudesse ser exigido pela Unido e pelos Estados; estaria instalada a balbdrdia

politico-juridica, com consequéncias diretas e danosas aos contribuintes.

Destarte, ressalta-se o0 posicionamento de Hugo de Brito Machado
guando ensina que os limites de cada ente tributante sdo estabelecidos pela
Constituicao Federal, para ele:

O principio da competéncia obriga a que cada entidade tributante se
comporte nos limites da parcela do poder impositivo que |he foi atribuida.
Temos um sistema tributario rigido, no qual as entidades dotadas de

competéncia tributéria tém definido pela Constituicdo, o ambito de cada
tributo, vale dizer, a matéria de fato que pode ser tributada®.

Cumpre ressaltar, ainda, que ndo obstante a inércia do ente federativo
competente para instituir ou majorar determinado tributo, isto ndo prorroga tal
atribuicdo constitucional a outra esfera governamental. Este instituto encontra-se
inserto no Cddigo Tributario Nacional em seu artigo 8°, em que o nao exercicio da
competéncia tributaria ndo a defere a pessoa juridica de direito publico diversa
daquela a que a Constituicdo a tenha atribuido®’.

Insta observar que a competéncia albergada por este principio
constitucional é legislativa, ou seja, a de instituicAo do tributo. Nao sao

salvaguardadas por este principio as funcdes administrativas de arrecadacéo,

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 30 ed. S&o Paulo, 2009. p. 40

% BRASIL. Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispée sobre o sistema tributario nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Disponivel:
<http//www.planalto.gov.br>. Acesso em 03 nov. 2012,
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fiscalizacdo, execucdo da lei, entre outros atos atinentes a matéria tributaria, que

podem ser delegadas.

No tocante ao procedimento para desconsideracdo de atos ou negocios
juridicos, os entes tributantes deverdo aprovar regulamentos para esse fim, de
acordo com a competéncia tributaria, conforme predispde a Constituicdo Federal e 0
CTN devera dispor somente sobre normas gerais.

1.1.7 Principio da Uniformidade Territorial

A Republica Federativa do Brasil € um Estado Federal, como a propria
nomenclatura proclama, ndo existe a ideia de diferenciacdo os entes federativos que
a integram, ndo ha hierarquizacao de estados entre si e 0 mesmo se reproduz aos

municipios.

A divisdo do territério nacional é somente politico-administrativa, descrita
no titulo do Capitulo | do Livro Il da Constituicdo do Brasil, ou seja, ndo serve de
parametro diferenciador entre os entes federativos, somente viabiliza a execucgéo de
politicas publicas e demais atividades dos Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario.

Deste modo, o principio constitucional tributario da uniformidade territorial
ou geografica consolida que ao instituir tributos a Unido Federal ndo pode fazer

discriminacGes em relacao a qualquer outra pessoa juridica de direito publico.

Apregoado pelo artigo 151 da Lei Maior, tal mandamento impde que haja
uniformidade na instituicdo do tributo e na regulacdo das aliquotas tributarias, nédo
podendo a Unido Federal conceder privilégios a alguns e desprestigiar outros.

Ousa-se dizer que tal principio, apesar de expressamente destinado a
Unido, pode ser claramente estendido aos Estados, vedando a possibilidade de
diferenciacéo tributaria entre aos municipios insertos naquele territorio estadual. Tal
assertiva depreende-se da leitura do artigo 19, inciso lll, da Carta Magna, que
dispbe que “é vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre si”®.

%% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>.
Acessado em 04 nov. 2012.
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Desta forma, é possivel a observancia do principio da uniformidade
territorial pelos Estados em relacdo aos municipios. Cumpre esclarecer que tal
explanacédo ndo engloba o Distrito Federal pela impossibilidade constitucional de sé-
lo dividido em Municipios. Nem €& conferido aos Municipios pela inexisténcia de

reparticdo constitucional nesta esfera politico-administrativa.

Vislumbra-se, portanto, que o principio da uniformidade geografica é
corolario do principio da equidade ou isonomia, constituindo, deste modo, clara

reiteracdo da matéria em sede tributaria.

No entanto, a Constituicdo Federal reservou a possibilidade da concessao
de incentivos fiscais em prol do desenvolvimento socioeconémico, objetivo
fundamental inscrito no artigo 3°, Il. Percebe-se que tal relativizacdo se da em razao

da busca por um patamar igualitario do crescimento das diversas regides do pais.

1.1.8 Principio da Proibicdo da Analogia

Em obediéncia ao art. 150, inciso | da CRFB/88, a regra de integracéo da
analogia, conforme estabelece o art. 108, § 1° do CTN, n&o podera resultar na
exigéncia de tributo ndo previsto em lei. Logo, a analogia ndo pode ser usada como
método aplicativo do direito tributario, porque viola o principio da legalidade, pois,

projeta a lei além do seu contetido®.

Para justificar seu posicionamento contrario a norma geral antielisiva,
Sacha Calmon deixa claro seu entendimento de que “a penalizacdo e a tributacao
excetuam em nome do interesse social, a liberdade e a propriedade das pessoas,
restringindo-as mediante tipos pré-determinados, rigorosamente descritos em lei:
nenhum crime, nenhum tributo, sem lei prévia”“o. Para ele, a norma geral antielisiva
seria equivalente a instituicdo de tributos por meio de analogia, o que é defeso no

ordenamento juridico brasileiro.

Entretanto, a regra geral antielisiva insculpida no CTN n&o descumpre a

regra de proibicdo da analogia para instituicdo de tributos, vez que o uso desta “nao

% CASSONE, Vittorio. Interpretacdo no Direito Tributario: teoria e pratica. Sio Paulo: Atlas, 2007. p. 389-
390.

* COELHO, Sacha Calmon Navarro. Evasdo e Elisdo Fiscal: o paragrafo Gnico do Art. 116 do CTN, e o
Direito Comprado. Rio de Janeiro. Forense: 2006. p. 53.
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podera resultar em cobranga de tributo ndo previsto em lei”*. Os tributos estéo
previstos na CRFB/88 e sdo enumerativos — nenhum além daqueles. E a norma
geral antielisiva no Brasil ndo possibilita isso. Apenas permite a descaraterizacéo de
meios ardis para dissimular a ocorréncia do fato gerador, a hipotese de incidéncia
descrita na lei, inclusive ja ocorreu ou ocorrerd no mundo fatico, apenas foi

mascarado por atos ou negaocios juridicos dissimulados.

Antes, porém, a horma geral antielisiva amplia os poderes de investigacao
das autoridades administrativas, em sintonia com o disposto no § 1° do art. 144 do
CTN** e ndo estabelece o caos na seara da fiscalizacdo de tributos, com
estabelecimento de hip6teses de incidéncia ndo previstas em lei, como entende o

citado jurista.
1.1.9 Principio da Seguranca Juridica

Previsto no art. 5° inciso XXVI da CFRB, ao lado do principio da

bY

legalidade e isonomia, com relacdo a elisdo e evasdo fiscal, a andlise deste
principio, € fundamental para compreensdo dos institutos, nesse sentido, registra o

professor Vittorio Cassone que:

A seguranca juridica, como base do Estado de Direito, ndo se opbe a
igualdade, mas a complementa. O sistema constitucional tributario, no
Brasil, ndo tolera a interpretagdo analdgica ou econdmica, com que se tem
tentado coibir o planejamento tributario. A arbitrariedade, que nessas
circunstancias se instala, € que desiguala injustamente os contribuintes e
projeta inseguranca, em um campo que a Constituicdo, sabiamente, cercou
de certeza e previsibilidade.

A seguranga juridica, com tantas mudancas na legislagdo constitucional e
infra, sofre constantes abalos. Felizmente, porém, a seguranca juridico-
processual tem sido assegurada pela Suprema Corte — apesar da
complexidade do sistema tributario a que a mestra se refere®.

O principio da seguranca juridica ou da estabilidade das relacdes juridicas
impede a desconstituicdo injustificada de atos ou situagfes juridicas - evitando-se

anulacées ou revogacdes - fazendo-se apenas em nome da restauracdo da

M «Art. 108, § 1° O emprego da analogia ndo podera resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei”.
BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br> Acesso em 30 mar. 2013.

A2«Art, 144 -0 lancamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacéo e rege-se pela lei entdo
vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada. § 1° Aplica-se ao lancamento a legislacdo que,
posteriormente a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo, tenha instituido novos critérios de apuracdo ou
processos de fiscalizagdo, ampliado os poderes de investigacdo das autoridades administrativas, ou outorgado ao
crédito maiores garantias ou privilégios, exceto, neste Ultimo caso, para o efeito de atribuir responsabilidade
tributaria a terceiros”. BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em 30 mar. 2013.

* CASSONE, Vittorio. Interpretacéo no Direito Tributério: teoria e pratica. S&o Paulo: Atlas, 2007. pp. 85-86
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legalidade e satisfacdo do interesse publico. Logo, a seguranca juridica deve ser
preservada para que ndo se gere instabilidade e perturbacdo da ordem publica.

1.2 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Justifica-se o estudo dos principios que regem o0 processo administrativo
pelo fato de o art. 116, Paragrafo anico do CTN, que instituiu a “norma geral
antielisiva”, prever que para que sejam desconsiderados atos e negdcios juridicos

serdo observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria.

Preliminarmente sera necessario estabelecer a diferenca entre processo e
procedimento, apesar de que as duas expressOes sdo utilizadas pela legislagéao
como se fossem sindnimas, tém sentido diverso, ou seja, “etimologicamente,
processo significa marcha avante ou caminhada (do latim, procedere = seguir
adiante) e o procedimento sdo 0s atos processuais, € o rito”, € o modo pelo qual o

processo anda**.

Entdo, o processo deve seguir a um procedimento, previamente definido e
gue, necessariamente, devera obedecer aos principios constitucionais que regem 0s
processos administrativos em geral e, por se tratar de processo tributario, aos

principios especificos atinentes a este.

No processo tem-se 0 mecanismo de controle, transparéncia e
fundamentacdo da conduta do administrado®, portanto fundamental para que o
contribuinte, no caso, tome conhecimento de todos 0os mecanismos de apuracao dos
atos e negécios juridicos a serem descaracterizados, de forma a exercer, 0

contraditorio e ampla defesa.

A julgar a pertinéncia da “norma antielisiva”, do paragrafo unico do art.
116 do CTN, a desconsideracdo de atos e negdcios juridicos e apuracdo da pratica
de evasdo fiscal, a administracdo tributaria ndo pode dispor de principios
constitucionais de observancia obrigatoria nos processos administrativos em geral,

0S quais serdo analisados a seguir.

* Conceito extraido da obra: CINTRA, Antonio Carlos de Araljo, GRINOVER, Ada Peliegrini §
DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 26 ed. ver. e atual. Sdo Paulo :Malheiros, 2009. p.
301.

** MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 7 ed. Niteroi: Impetrus: 2013. p. 1092.
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E um direito fundamental, previsto no inciso LIV do art. 5° da CRFB/88, o
qual dispde que: “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”. E um principio constitucional de aplicacdo imediata, possibilita que

as relacdes com o Estado sejam participativas®®.

Odete Medauar, com acerto, ndo considera o devido processo legal como
um principio, mas como uma ‘exigéncia de atuacdo da administracao
processualizada, os incisos LIV e LV do art. 5° impdem a realizacdo do processo

administrativo™’.

Procede a observagdo, vez que somente apdés a abertura do
processo, de natureza obrigatdria, que 0s principios a ele inerentes poderdo ser

observados.

O principio do contraditério e ampla defesa esta centrado na informacao
necessaria para possibilitar a reacdo do contribuinte, emana do direito de
conhecimento de todos os elementos do processo, documentos, provas e dados

presentes no processo®.

A instrucdo do processo no Direito Administrativo deve ser contraditoria
entre as partes, ou seja, € essencial que ao interessado ou acusado seja dada a
possibilidade de produzir suas proprias razbes e provas e, mais que isso, que lhe
seja dada a possibilidade de examinar e contestar argumentos, fundamentos e
elementos probantes que lhe sejam favoraveis. O principio do contraditério
determina que a parte seja efetivamente ouvida e que seus argumentos sejam

efetivamente considerados no julgamento.

O principio do contraditorio sera abordado também no capitulo destinado
aos principios aplicaveis aos processos administrativo-fiscais, decorre do inciso LV
do art. 5° da CRFB/88 que assegura aos °‘litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla

defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”*.

*® MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 7 ed. Niter6i: Impetrus: 2013. p. 1095.

" MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16 ed. ver. atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012. p. 182.

*® MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16 ed. ver. atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012. p. 183.

9 «Art. 5°, LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o0 contraditdrio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 02 fev. 2013.
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Este principio é de observagdo obrigatdria nos processos administrativos,
sob pena de nulidade. No caso de processos em que sdo constituidos créditos
tributarios, ha necessidade da ciéncia do contribuinte em todas as fases do

processo: lavratura do auto de infracéo, decisbes de primeira e segunda instancia.

Também é inerente ao direito de agéo e representa uma consequéncia do
devido processo legal, com regras especificas, devendo assegurar a parte o direito

de se defender.

No ordenamento juridico brasileiro, o principio do contraditério e ampla

defesa trata-se de clausula pétrea, disposta no art. 5°, LV da CF/88, que nos diz:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes;

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece em breves linhas sobre tais
principios, mostrando que: "O principio do contraditério, que é inerente ao direito de
defesa, é decorrente da bilateralidade do processo: quando uma das partes alega
alguma coisa, ha de ser ouvida também a outra parte, fornecendo direito de
resposta. Ele supde o conhecimento dos atos processuais pelo acusado e o0 seu
direito de resposta ou de reacao. Exige: 1) notificacdo dos atos processuais a parte
interessada; 2) possibilidade de exame das provas constantes do processo; 3)
direito de assistir a inquiricdo de testemunhas e 4) direito de apresentar defesa

escrita"°.

Na evasao fiscal, a propria possibilidade de lavratura de auto de infracéo,
em que o agente da Administracdo Tributaria tera que produzir e anexar ao processo
as provas gue levaram a concluséo de que houve evasao fiscal e, com isso, exigir o
tributo com o0s consecutaneos legais. Veja-se que de todos os atos serdo dados
ciéncia ao contribuinte, para que ele possa exercer o principio do contraditério e

ampla defesa.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo. Atlas: 2012. p. 687.
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Na descaracterizacdo dos atos e negocios juridicos a fim de a acédo de
reconhecimento, ou ndo da elisdo fiscal, o procedimento serd, necessariamente,

contraditorio e com possibilidade de ampla defesa ao contribuinte ou responsavel.

O principio da eficiéncia esta previsto no art. 5°, inciso XXXIII e art. 37
‘caput’, da CRFB. Foi introduzido na ordem constitucional pela Emenda
Constitucional n® 19/1998°" e esta vinculado & administracdo gerencial, ele deve
nortear a atuacdo da Administracdo Publica no sentido de produzir resultado de
modo rapido e preciso de maneira que os resultados de suas acdes satisfacam,
plenamente, as necessidades da populacdo. Tal principio refuta a lentiddo, o

descaso, a negligéncia e a omissao.

Na apuracao da elisdo ou evasao, é no processo administrativo que sao
reunidas as provas da dissimulacdo ou ndo, conforme rito do art. 2°, paragrafo unico
da Lei 9.784/99.

7

O principio da razoabilidade € uma diretriz de senso comum, ou mais
exatamente, de bom-senso, aplicada ao Direito. Esse bom-senso juridico se faz
necessario a medida que as exigéncias formais que decorrem do principio da
legalidade tendem a reforcar mais a literalidade da lei que o seu espirito. Enuncia-se
com este principio que a Administracéo, ao atuar no exercicio de discri¢éo, tera de
obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista racional, em sintonia com o senso
normal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades que presidiram a

outorga da competéncia exercida, € o chamado principio da proibi¢cdo do excesso.

O principio da publicidade, previsto no caput do art. 37° da Constituicéo
Federal, aplica-se ao processo administrativo, cujo acesso € permitido aos

interessados ou a quem por eles autorizados.

Registra Maria Sylvia Zanella Di Pietro que:

Lt 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte”. Esses principios, aplicaveis a administracdo publica em geral, aplicam-se ao
processo administrativo. BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 dez. 2012.

52 «Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte”. BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 02 fev. 2013.
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Esse direito de acesso ao processo administrativo € mais amplo do que o
de acesso ao processo judicial;, neste, em regra, apenas as partes e seus
defensores podem exercer o direito; naquele, qualquer pessoal é titular
desse direito, desde que tenha algum interesse atingido por ato constante
do processo ou que atue na defesa do interesse coletivo ou geral, no
exercicio do direito a informacéo, assegurado pelo artigo 5°, inciso XXXIII,
da Constituicao™.

Por 6bvio que esse direito ndo pode ser utilizado indiscriminadamente,
caso o interessado direto ndo autorize, devera o postulante comprovar o interesse
individual ou coletivo que pretende defender. Nesse sentido, prevé o inciso V do
paragrafo Gnico do art. 2° da Lei n° 9.784/99°* a divulgacdo oficial dos atos
administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas na Constituicao

Federal.

O principio da oficialidade esta inserido no art. 5° da Lei n® 9.784/99°°
prevé que processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de
interessado e uma vez iniciado, de acordo com o principio da oficialidade, compete a
propria Administracdo impulsionar o processo até a deciséo final irrecorrivel. E neste
sentido, que o artigo 2°, inciso Xl da mesma lei prevé a "impulsdo de oficio do

processo administrativo, sem prejuizo da atuacado de interessados"®.

7

O referido principio da oficialidade também é expresso no comando
normativo do art. 29 da Lei n® 9.784/99, nos seguintes termos: “As atividades de
instrucdo destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios a tomada de
decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do 6érgdo responséavel pelo
processo, sem prejuizo do direito dos interessados de propor atuacdes

probatorias™’.

*% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo. Atlas: 2012. p. 682.

% BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. “Art. 2° a administragdo ptblica obedecerd, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, segurancga juridica, interesse publico e eficiéncia”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br.
Acesso em: 05 mar. 2013.

> «Art. 5° O processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado”. BRASIL. Lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em 05 mar. 2013.

% «Art, 20, XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacdo dos interessados”.
BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 05
mar. 2013.

T «Art. 29. As atividades de instrucdo destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios a tomada de
deciséo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do drgédo responsavel pelo processo, sem prejuizo do direito
dos interessados de propor atuagdes probatorias”. BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel
em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 05 mar. 2013.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/

37

No mesmo sentido, dispde o Decreto 70.235/72, em seu artigo 18 caput®®,
quando prescreve que a autoridade pode determinar, de oficio, a realizacdo de

diligéncias ou pericias, quando as entender necessarias.

Significa que a inércia dos sujeitos (particulares, servidores e 0rgaos
publicos interessados) ndo acarreta paralisacdo do processo administrativo. Logo,
ndo se aplica a Simula 240 do STJ* que prevé a extingdo do processo quando o

autor abandona a causa, nao se aplica ao processo administrativo.

Porém, a inércia da administracéo gera direitos ao administrado, como ja
decidiu o Pretério Excelsior que o impulso oficial € “norma protetiva, asseguradora
dos direitos dos administrados que ndo podem sujeitar-se indefinidamente a vontade
da Administracdo, uma vez que esta possui prerrogativas, mas também, e, na
mesma medida, possui deveres a serem cumpridos, sob pena de violacdo aos
principios administrativos constitucionalmente consagrados”®, quando julgou
procedente a progressdo funcional de servidor que, devido a inércia da

administracdo nao realizou a avaliacdo de desempenho.

A obediéncia a forma e aos procedimentos, também chamado formalismo
moderado, previsto no paragrafo Unico, incisos VIII e IX do art. 2° e paragrafos 2° e
3° do art. 22 da Lei Federal n.° 9.784/99°%.

O principio de obediéncia a forma e aos procedimentos, comumente
chamado principio do informalismo, ndo pode ensejar no descumprimento de regras
impostas pela Administracdo, as quais séo instituidas em beneficio da coletividade.
Verifica-se que a Administracdo Publica vem adotando modelos padronizados para

S8"Art. 18. a autoridade julgadora de primeira instancia determinara, de oficio ou a requerimento do impugnante,
a realizagdo de diligéncias ou pericias, quando entendé-las necessarias, indeferindo as que considerar
prescindiveis ou impraticéveis, observando o disposto no art. 28, in fine”. BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de
marco de 1972. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 10 mar. 2013.

“°BRASIL. STJ: Stimula 240 prevé: “A extin¢do do processo por abandono da causa pelo autor, depende de
requerimento do réu”. No processo administrativo essa simula néo se aplica, dado o principio da oficialidade ou
impulso oficial. Disponivel em http://www.st].jus.br/SCON/sumulas. Acesso em: 04 abril 2013.

0 BRASIL. STF. Al 794837 MG. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento: 18/06/2010. Publicagdo: DJe-144.
Disponivel em: http://www.jusbrasil.com.br. Acessado em 17 set. 2012

61 BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. “Art. 22. Os atos do processo administrativo néo
dependem de forma determinada sendo quando a lei expressamente a exigir.§ 1o Os atos do processo devem ser
produzidos por escrito, em vernaculo, com a data e o local de sua realizagdo e a assinatura da autoridade
responsavel;§ 20 Salvo imposicdo legal, o reconhecimento de firma somente seré exigido quando houver divida
de autenticidade. § 3° A autenticacdo de documentos exigidos em copia poderd ser feita pelo 6rgdo
administrativo.§ 40 O processo deverd ter suas paginas numeradas seqlencialmente e rubricadas”. Disponivel
em: <http://www.planto.gov.br>. Acesso em 02 maio 2013.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2070.235-1972?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2070.235-1972?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://www.stj.jus.br/SCON/sumulas
http://www.jusbrasil.com.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
http://www.planto.gov.br/
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diversos pleitos, os quais foram bem aceitos pelos usuarios e agilizam a andlise dos
dados necessarios e diminui o tempo para a decisdo de cada pedido, possibilitando

eficiéncia no atendimento das demandas.

Por isso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro diz que "na realidade, o
formalismo somente deve existir quando seja necessario para atender ao interesse
publico e proteger os direitos dos particulares. (...) Trata-se de aplicar o principio da

razoabilidade ou da proporcionalidade em relacéo as formas®.

A gratuidade é consequéncia do principio da informalidade, o qual sugere
a supressao de quaisquer barreiras que possam ser impeditivas do livre acesso dos
administrados as instancias administrativas que implica na impossibilidade de
cobranca de despesas processuais ou honorarios advocaticios na esfera do
processo administrativo, "ressalvadas as previstas em lei" (Paragrafo Unico, inciso
Xl, art. 2°, Lei n. 9.784/99)%,

O Plenario do Supremo Tribunal Federal, no bojo dos Recursos
Extraordinarios n°s 388.359, 389.383 e 390.513 que culminou com a edi¢cdo da

Sumula 21%

, @ gqual declarou inconstitucional a exigéncia de depdsito prévio para
fins de admissibilidade de recursos administrativos, sendo, portanto, inconstitucional
0s 88 1° e 2° do artigo 126 da Lei n°® 8.213/1991, com a redacéo dada pelo artigo 10
da Lei n® 9.639, de 25 de maio de 1998, que instituiu o depdsito prévio de 30% como
condicdo de procedibilidade de recurso ordinario na esfera administrativa, por
inviabilizar o direito de defesa do recorrente, independentemente do pagamento de

taxas.

As bases do principio da atipicidade foram extraidas dos ensinamentos da
professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro esta considera que “no direito
administrativo prevalece a atipicidade; sdo muito poucas as infragdes descritas na
lei, como ocorre com o abandono de cargo. A maior parte delas fica sujeita a
discricionariedade administrativa diante de cada caso concreto; € a autoridade

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo. Atlas: 2012. p. 685.

% BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 “Art. 2°, XI - proibicdo de cobranca de despesas
processuais, ressalvadas as previstas em lei”. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br>. Acesso em 22 abril
2013.

% BRASIL. STF. Simula Vinculante n° 21: “E inconstitucional a exigéncia de depésito ou arrolamento prévios
de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo”.  Disponivel em
<http://www.dji.com.br/normas>. Acesso em 05 maio 2013.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.784-1999?OpenDocument
https://www.planalto.gov.br/
http://www.dji.com.br/normas
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julgadora que vai enquadrar o ilicito como ‘falta grave’, ‘procedimento irregular’,
‘ineficiéncia no servigo’, ‘incontinéncia publica’, ou outras infracbes previstas de
modo indefinido na legislacdo estatutaria. Para esse fim, deve ser levada em

consideracao a gravidade do ilicito e as consequéncias para o servico publico"®®.

No entanto, em que pese o0s doutos argumentos da ilustre
administrativista, ha que se reconhecer que tipos vagos de faltas ensejardo a
aplicacao de sancfes com o0 uso da discricionariedade em casos que, nitidamente,
com o fito de atendimento a certeza juridica, 0 mais plausivel seria a vinculacao, a

tipicidade, alias, evitando-se o descumprimento do principio da impessoalidade.

O Principio da pluralidade de instancias equivale o que seria no processo
judicial o duplo grau de jurisdicdo. E a garantia de que todas as decisbes estio
sujeitas a revisdo ou modificacdo por instancias administrativas hierarquicamente
superiores. Vale tanto para a prépria Administracdo quanto para os administrados,
art. 57 da Lei n® 9.784/99.

Admitindo-se a producao de novas provas, novas arguicoes e alegacoes,
e reexame de matéria de fato. Todas estas circunstancias sao possiveis e se
fundamentam na busca, durante todo o processo administrativo, da verdade real dos

fatos em contenda, e isto pode acontecer em qualquer fase ou instancia.

Este principio relaciona-se com outros principios especificos do processo
administrativo como a verdade material, flexibilizacdo das formas processuais,
oficialidade na instrucao probatéria e possibilidade de apreciacdo de todos os fatos e

provas durante qualquer fase ou instancia processual.

Principio da economia processual, prevé que na medida em que ndo haja
prejuizo para a defesa ou afete a qualidade das decisdes, é saudavel que na
instrugdo do processo administrativo ndo haja rigores formais exagerados, de forma
a onerar a Administracdo, retardar o desfecho do processo e causar desgaste a
imagem das instituicdes publicas, conforme previsto no art. 5° inciso LXXVIII da

CRFB.

A economia processual ndo significa a supressao de atos previstos em lei

gque estabelecem o rito processual — 0 que tornaria o ato nulo -, mas na escolha de

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo. Atlas: 2012. p. 688.
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formas menos onerosas e o0 melhor aproveitamento de atos processuais praticados,

evitando-se repeti¢coes e superposi¢cdes de provas.

Além da participacdo do administrado interessado, ha previsao legal de
participacdo do cidadao na administracao publica, a qual ocorre quando o cidadao, sem
interesse individual imediato e tendo como objetivo o interesse comum, busca

informagdes nas vias administrativas ou judiciais.

Garantida pelo principio da participacdo popular, a democracia
participativa brasileira, prevé variadas formas de atuagédo do cidaddo na condugéo
politica e administrativa do Estado, uma delas é o acesso aos processos judiciais e
administrativos — art. 31 da Lei n® 9.784/99.

1.3 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DO PROCESSO ADMINISTATIVO FISCAL

O processo administrativo tributario ou fiscal busca na Constituicdo
Federal (art. 5°, LV) e no Cddigo Tributario Nacional (art. 145) as linhas mestras para
sua constituicdo, cabendo aos entes da federacdo, obedecidos os ditames da Lei
Maior, estipular as demais condi¢des ou ritos procedimentais.

Com a ciéncia do auto de infracdo, consuma-se o lancamento do crédito
tributario (art. 142 do CTN)®, fluindo, a partir dai, o prazo para pagamento ou
impugnacao. Caso oferecida a impugnacgao tempestiva inicia-se a fase litigiosa, dela
cabendo outros recursos, até a constituicdo definitiva do crédito tributario, a que
alude o artigo 174 do CTN®" e durante toda a tramitacdo do processo administrativo
fiscal, ele esta sujeito a obediéncia aos principios vinculados a administracédo publica

e aos processos administrativos em geral.

A desobediéncia a esses principios pode ensejar a nulidade do ato
administrativo e consequentemente do processo dele decorrente, como é o caso do
principio da legalidade e do direito ao contraditério e ampla defesa que podem

fulminar o ato.

%0 «Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributério pelo lancamento,
assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacéo
correspondente, determinar a matéria tributivel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito
passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel. Paragrafo Unico. A atividade administrativa de
langamento é vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional”. BRASIL. Cddigo Tributério
Nacional. Disponivel em <http://www.planlato.gov.br>. Acesso em 31 mar. 2013.

%7 Conforme previsto no caput do “Art. 174. A agfio para a cobranca do crédito tributario prescreve em cinco
anos, contados da data da sua constituicdo definitiva”. BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Disponivel em
<http://www.planlato.gov.br>. Acesso em 31 mar. 2013.
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Os principios ja examinados que constam expressa ou implicitamente na
Constituicdo Federal e na Lei n° 9.784/99 sado aplicAveis aos processos

administrativos em geral, inclusive aos processos administrativos fiscais.

Outros principios aplicaveis ao processo administrativo fiscal constam no
Decreto 70.235/72 e legislagdo esparsa, como: Principio da razoavel duracdo do
processo, Principio da verdade material, Principio da preclusdo, Principio da
proibicdo do reformatio in pejus, principio da definitividade das decisdes.

A Emenda Constitucional n°® 45/2004 introduziu no ordenamento juridico
brasileiro o principio da razoavel duracdo do processo como garantia fundamental a
razoavel duracdo dos processos, tanto na esfera judicial quanto administrativa, ao
estabelecer que “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duracdo do processo e 0S meios que garantam a celeridade de sua

tramitacéo.®

No processo administrativo fiscal, em obediéncia ao principio da
oficialidade, a prépria Fazenda Publica tem a obrigacdo de dar continuidade ao
processo, tomando todas as providéncias necessarias para que 0 mesmo Se
conclua, sem depender de nenhum procedimento por parte do contribuinte para o

seu andamento.

A existéncia de muitos processos pendentes de julgamento, trouxe a
discusséo a prescricao intercorrente no ambito da administracéo tributaria, tanto na
primeira quanto na segunda instancia e as constantes reclamacgdes sobre essa
demora, ha quem considere que se deva arguir a extincdo do processo, e por
consequéncia, do crédito tributario, por “prescricdo intercorrente”, referente ao
disposto no art. 267, Il, do Cddigo de Processo Civil, “extingue-se o processo, sem
resolucéo de meérito quando ficar parado durante mais de 1 (um) ano por negligéncia

das partes™.

No entanto, a jurisprudéncia do STJ aponta no sentido de néo se acolher

a prescrigéo intercorrente no processo administrativo fiscal.

% Nos termos do Art. 5° inciso LXXVIIl. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em <
http;//www.planalto.gov.br>. Acesso em 30 mar. 2013.

% BRASIL. Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Disponivel em <http;//www.planalto.gov.br>. Acesso em:
23 out. 2012.



42

A jurisprudéncia majoritaria, a exemplo do REsp n° 53467/SP"°, no qual o
relator, o Min. Ari Pargendler, afirma que: “...0 tempo que decorre entre a notificacao
do lancamento fiscal e a deciséo final da impugnac&o ou do recurso administrativo
corre contra o contribuinte, que, mantida a exigéncia fazendaria, respondera pelo
débito origindrio acrescido dos juros e da correcdo monetaria; a demora na
tramitacdo do processo-administrativo fiscal ndo implica a "perempcéo” do direito de
constituir definitivamente o crédito tributario, instituto ndo previsto no Cadigo

Tributario Nacional”.

O REsp 1107339/SP de relatoria do Ministro Luiz Fux que em Embargos
a Execucdo o contribuinte alega a ocorréncia de prescri¢cdo intercorrente, o STJ
também n&o a reconheceu, pois “sobrevindo causa de suspensao de exigibilidade
antes do vencimento do prazo para pagamento do crédito tributario, formalizado pelo
contribuinte (em se tratando de tributos sujeitos a langamento por homologagé&o) ou
lancado pelo Fisco, ndo tendo sido reiniciado o prazo ex vi do paragrafo unico, do
artigo 174, do CTN, o dies a quo da regra da prescricao desloca-se para a data do

desaparecimento juridico do obstaculo & exigibilidade”"*.

Considerando que, segundo o art. 151 do CTN’?, as reclamacdes e 0s
recursos sdo causas suspensivas da exigibilidade do crédito tributario, tem-se que
nao se opera a prescricao intercorrente deste entre a notificacdo do lancamento e a

decisdo definitiva que possibilita a exigéncia do crédito tributario.

Com receio de entendimento em contrario, as procuradorias das fazendas
tém proposto execucoes fiscais antes da solucao do litigio administrativo e, por igual
razdo 0S processos sdo extintos sem resolugcdo de mérito, por auséncia de

exigibilidade do titulo executivo, representado pela certiddo de divida ativa.

Desse modo, apesar do principio da oficialidade, o simples fato de a

Fazenda deixar passar um prazo longo sem que chegue a solucéo do contencioso,

"® Disponivel em <http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/busca?q=RESP+53467+SP>. Acesso em 23 out.
2012.

"L BRASIL. STJ. Disponivel em <http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14639096>. Acesso em:03 nov.2012.
2 «Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributério: I - moratéria; Il - o depdsito do seu montante
integral; 111 - as reclamagdes e 0s recursos, nos termos das leis reguladoras do processo tributario administrativo;
IV - a concessdo de medida liminar em mandado de seguranca. V — a concessdo de medida liminar ou de tutela
antecipada, em outras espécies de acdo judicial; VI — o parcelamento. Paragrafo Gnico. O disposto neste artigo
ndo dispensa o cumprimento das obrigaces assessorios dependentes da obrigacdo principal cujo crédito seja
suspenso, ou dela consequentes”. BRASIL. Cddigo Tributdrio Nacional. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012.


http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/busca?q=RESP+53467+SP
http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14639096
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ndo € motivo suficiente para a extingdo do processo, a ndo ser que a lei assim o
estabeleca. A extingdo do crédito tributario, que seria consequéncia da extingdo do

processo, tem suas modalidades taxativamente disciplinadas no art. 156" do CTN.

Por isso, o descumprimento de prazos processuais, apesar de ir contra
principios como legalidade, eficiéncia, devido processo legal e oficialidade, somente
podera resultar em alguma penalidade, tanto para o Poder Publico, quanto para o

cidaddo, com expressa disposicao legal nesse sentido.

A jurisprudéncia dos tribunais tem reconhecido o direito subjetivo do
administrado, no sentido apenas de estabelecer prazos para que a Administracao
aprecie e decida os recursos administrativos do contribuinte dentro de um "prazo
razoavel". Nessa direcao, tem-se a jurisprudéncia firmada pelo STJ, tendo sido dada
como exemplo a decisdo proferida no Mandado de Seguranca n° 10092-DF, cujo
relator, Min. Franciulli Netto profere: “Concedo parcialmente a seguranca, para
determinar que a autoridade coatora se pronuncie sobre o requerimento formulado
pela Impetrante. Para tanto, fica assinado o prazo improrrogavel de 60 (sessenta)

dias para a resposta do postulado”’.

Verifica-se, ainda, que se da demora na andlise do processo houver
prejuizo comprovado, aplicar-se-4 o disposto no § 6° do art. 37 da Constituicdo
Federal que prevé a responsabilidade objetiva do Estado, bastando comprovar-se o
dano e o nexo de causalidade. O referido paragrafo estabelece que: “As pessoas
juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,

assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

A preclusdo administrativa ou principio da eventualidade é a perda de um
poder juridico processual. Ela atinge tanto os poderes das partes quanto do juiz ou

da administracdo. O principio da preclusdo existe porque 0 processo ndo pode ser

3 «Art. 156. Extinguem o crédito tributario: | - o pagamento; Il - a compensacéo; 111 - a transacdo; 1V - remissio;
V - a prescricdo e a decadéncia; VI - a conversdao de depdsito em renda; VIl - o pagamento antecipado e a
homologacdo do langamento nos termos do disposto no artigo 150 e seus 88 1° e 4°; VIII - a consignacdo em
pagamento, nos termos do disposto no § 2° do artigo 164; IX - a decisdo administrativa irreformavel, assim
entendida a definitiva na orbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de acéo anulatéria; X - a decisdo
judicial passada em julgado. XI — a dacdo em pagamento em bens imoveis, na forma e condigdes estabelecidas
em lei. Paragrafo Gnico. A lei dispora quanto aos efeitos da extingdo total ou parcial do crédito sobre a ulterior
verificacdo da irregularidade da sua constituicdo, observado o disposto nos artigos 144 e 149”. Cddigo
Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012.

"“ BRASIL. STJ. Disponivel em: http://www.stj.jus.br. Acesso em: 19 dez. 2012.
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eterno, ele tem que acabar. A preclusdo serve para dar seguranca e acelerar o
processo. Por isso ndo h& processo sem precluséo.

No caso do processo administrativo fiscal deve ser divido numa série de
fases ou momentos, entre 0s quais se divide o exercicio dos direitos do contribuinte

e da Administracdo Tributéaria.

No processo judicial uma vez passada a fase posterior, ndo se pode mais
voltar a anterior. No processo administrativo, embora ndo seja um retorno de fase,
em qualquer fase do processo, 0 contribuinte podera apresentar provas,
considerando a informalidade ou formalidade moderada e principalmente, a
obediéncia a estrita legalidade da cobranca de tributos. Logo, ou por impulso oficial
— que pode ser feita a qualquer momento — ou por provocacdo do contribuinte o

processo podera voltar a etapas anteriores.

Portanto, embora exista preclusdo, pois estdo plenamente definidas as
etapas de postulacdo, saneamento, instrucao e julgamento. Como se verifica que no
processo administrativo fiscal, a fase de postulacéo € taxativa, mas a administracao
utilizando-se da possibilidade de revisdo de seus préprios atos podera examinar
impugnacdo de auto de infragdo apresentada fora do prazo, mediante revisdo de
oficio prevista no art. 149 do CTN">.

Outra observacdo que se assevera importante é o fato de o contribuinte
que discute determinado lancamento na esfera administrativa poder fazé-lo,
também, na esfera judicial que pelo principio da razoabilidade, a administracdo
deixara de analisar o caso, haja vista a supremacia da esfera judicial em relacdo a
administrativa. Vez que poderao vir decisdes diferentes, e, por prevalece a decisao
judicial, ndo se justifica a administracdo tributaria despender tempo em analise de

caso levado a apreciagédo do Poder Judiciario.

Outras formas de preclusdo em matéria tributaria que poderiam ser
abordadas sdo a decadéncia e a prescricdo, porem, dada a especificidade do tema
proposto — elisdo e evasao -, bem como a abrangéncia desses institutos, elas nao

serdo tratados na presente dissertagéo.

> “Art. 149. O langamento ¢ efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos:”
BRASIL. Cdédigo Tributério Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 21 nov. 2012.
Verifica-se que o contribuinte que realizou a impugnacdo do langamento fora de prazo, desde que comprove erro
de fato a qualquer momento podera ser revisto o langamento, embora que inscrito em divida ativa.
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A norma geral antielisiva foi introduzida no ordenamento juridico
brasileiro, mas, segundo Miguel Reale, ndo basta que uma regra juridica se
Estruture, € indispensavel que ela satisfaca a requisitos de validade para que seja
obrigatéria’®, nesse sentido, os principios constitucionais tributarios e administrativos
aqui examinados dao supedaneo aos limites para desconsideracdo dos atos ou

negdcios juridicos, objeto do proximo capitulo.

® REALE, Miguel. Licdes Preliminares de Direito. 27 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 105
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CAPITULO Il

LIMITES PARA DESCONSIDERAGCAO DOS ATOS OU NEGOCIOS
JURIDICOS

O Brasil possui uma vasta legislacdo tributaria emitida pelos entes
tributantes: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, no exercicio de suas
respectivas competéncias, por isso, é facil identificar-se lacunas, omissbes e até
contradicdes em leis e outros atos normativos, que permitam ao contribuinte aplicar
aliquota mais favoravel, utilizar base de calculo mais benéfica ou dilatar o prazo de

vencimento de um tributo, sem incorrer em nenhum ilicito tributario.

A utilizagdo das lacunas, omissfes ou contradi¢cdes era considerada licita.
O que existiam eram tentativas de as administracdes tributarias em identificar
possiveis lacunas na legislacéo e altera-las e de outro lado o contribuinte tentando
encontrar outras formas de planejamento tributario. Era considerada uma guerra
saudavel, para aprimoramento da legislacdo tributaria, até o advento da LC n°
104/2001 que introduziu um paréagrafo ao art. 116 do CTN’.

Entretanto, com a possibilidade de desconsideracdo de ato ou negdcio
juridico pela autoridade administrativa que tenha por finalidade dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo - regra de aplicabilidade duvidosa -, véarias
guestdes tém que ser discutidas a luz do ordenamento juridico e, principalmente, em
face de varios principios constitucionais tributarios e da seguranca juridica, em
especial, do devido processo legal, do contraditério e ampla defesa e de outros
principios no campo dos direitos e garantias individuais, como o principio da

igualdade e até da dignidade da pessoa humana.

7 “Art. 116. Salvo disposi¢do de lei em contrério, considera-se ocorrido o fato gerador e existentes 0s seus
efeitos: | - tratando-se de situagéo de fato, desde 0 momento em que o se verifiquem as circunstancias materiais
necessarias a que produza os efeitos que normalmente Ihe sdo proprios; Il - tratando-se de situagdo juridica,
desde 0 momento em que esteja definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel. Paragrafo Gnico. A
autoridade administrativa poderd desconsiderar atos ou negdcios juridicos praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacéo
tributéria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria”. (Incluido pela Lcp n° 104, de
10.1.2001). BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em
21 nov. 2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
http://www.planalto.gov.br/
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Discute-se, ainda, a necessidade desse dispositivo (Paragrafo Unico do
art. 116 do CTN), vez que as autoridades fiscais ja aplicavam multas agravadas a
determinadas condutas, em cujo procedimento fiscal eram desconsiderados atos ou

negocios juridicos utilizados para ocultar ou dissimular a ocorréncia do fato gerador.

2.1 CONSIDERACOES SOBRE ELISAO FISCAL

A elisdo fiscal sempre representou fonte de preocupacdo para 0S
governos. Para os contribuintes, € um mecanismo essencial de economia, pois,

reduzindo a carga tributaria, estariam reduzindo custos e maximizando os lucros.

Considerando-se as controvérsias sobre a definicdo e alcance da elisdo
fiscal, é possivel somente discorrer sobre nocdes e categorias, mas concluséo
definitiva ndo seria possivel, pois sempre depende da andlise do caso concreto. Por
iISSo, deve-se tentar caracterizar a eliséo fiscal, como forma de distingui-la de outras

figuras juridicas como a evaséo ou sonegagao.

A elisdo corresponde a atos licitos, praticados anteriores a incidéncia
tributaria — ao fato gerador -, de modo que se consiga legitima economia de tributos,
seja impedindo-se a realizacédo do fato gerador, seja excluindo-se o sujeito passivo
do &mbito de uma norma tributéria. Isto €, a elisdo se da antes da ocorréncia do fato

gerador.

Concomitantemente com o aspecto temporal, caracteriza-se a eliséo fiscal
pela licitude dos meios utilizados, de acordo com o ordenamento juridico. E licita a
economia de tributos desde que a conduta ndo seja vedada pelo legislador.
Consoante assevera o professor Sacha Calmon Navarro Coélho:
Na elisdo fiscal os meios sdo sempre licitos porque ndo vedados pelo
legislador;
Na elisdo, a utilizacdo dos meios ocorre antes da realizacdo do fato
jurigeno-tributario, ou como aventa Sampaio Doéria, antes que se exteriorize
a hipotese de incidéncia tributéria, pois, opcionalmente, o negécio revestira

a forma juridica alternativa ndo descrita na lei como é)ressuposto de
incidéncia ou pelo menos revestira a forma menos onerosa’®.

Conclui-se que, diante dos principios da legalidade e tipicidade,
informadores do direito tributario brasileiro. Sera considerada licita toda a conduta

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria da Evasdo e Elisdo Fiscal em Matéria Tributaria. Planejamento
Fiscal — Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Dialética, 1998. p. 174
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gue busque a economia de tributos, desde que nao vedada pelo ordenamento

juridico.

A eliséo fiscal como forma de planejamento tributério, stricto sensu, € uma
economia licita do tributo, posicionamento este adotado pela maioria dos

doutrinadores brasileiros e neste trabalho.

Visa a elisdo evitar a incidéncia do tributo, adotando-se medidas que
evitem a ocorréncia do fato gerador, a reducdo do montante a ser pago, reduzindo a
base de calculo ou a aliquota a ser aplicada, e ainda o retardamento do pagamento
do tributo, sem que isto implique a ocorréncia de infracdo a legislacéao tributaria, com
aplicacdo de multa para o contribuinte”®.

O planejamento tributario tem por escopo a maximizacao da lucratividade
e competitividade do empreendimento, mediante economia de tributos, apds analise
da legislagéo pertinente, de modo a identificar e projetar a tributacdo incidente e
seus efeitos, comparando os resultados provaveis de forma a escolher, sem

extrapolar os limites da licitude, a alternativa menos onerosa.

E, em verdade, uma atividade empresarial preventiva, pois decorre da
andlise da situacdo antes que ela ocorra. ApGs a concretizacdo do fato ja fica
estabelecida a relagdo juridico-tributaria entre o sujeito passivo (contribuinte) e o
sujeito ativo (Estado, lato sensu), gerando a obrigacdo de pagar tributo, devido a

ocorréncia do fato gerador. Nesta situacao, o planejamento tributario € ineficaz.

A alternativa de evitar o pagamento do tributo, utilizando-se de elisdo
fiscal, via planejamento, somente é possivel antes da ocorréncia do fato gerador.
Trata-se de uma escolha antecipada da atividade empresarial, da sua localizacao,
do regime de pagamento dos tributos e outros fatores que possam acarretar menor
carga tributaria, sem que venha a acarretar pratica ilicita, sujeita a aplicacdo de

penalidade, que, em muitos casos inviabiliza o negdcio.

Conforme dados publicados pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
da Receita Federal do Brasil (SINDIFISCO): “A arrecadacao tributaria cresceu

201,34%, em valores correntes, entre os anos de 2000 a 2009, saindo de R$ 356,7

7 AMARAL, Gilberto Luiz do. (Coord.) Planejamento tributario & A Norma Geral Antielisdo. Curitiba;
Jurug, 2002, p. 54
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bilhdes para R$ 1,07 trilhdo. A variacdo da arrecadacao tributaria neste periodo,
representada pela carga tributéria, foi superior a variagdo do PIB nominal (+166,5%)
e do nivel de precos medido pelo IPCA (+91,41%)"%.

Somente podera ser admitido o planejamento fiscal que ndo ultrapasse os
limites da legalidade, por intermédio de lacunas da legislacao tributaria, evitar que o
fato gerador ocorra e a partir dai escolher entre adquiri ou revender bens e servigos
no mercado interno ou externo de acordo com a carga tributaria que cada operacao
representa no custo total. Mas, uma vez escolhida a forma de tributacdo e ocorra o
fato gerador do tributo, nasce a obrigacao tributaria, nos termos do art.113, § 1° do
CTN.

Segundo o art. 161 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN), o tributo ndo
integralmente pago no vencimento € acrescido de juros de mora, seja qual for o
motivo determinante da falta, sem prejuizo da imposicdo das penalidades cabiveis e
da aplicacdo de quaisquer medidas de garantia do crédito tributario. Logo, ndo se
pode falar em planejamento tributario apds a ocorréncia do fato gerador, situacéao

em que o contribuinte ja se encontrava em mora.

A alternativa de ndo pagar o tributo caracteriza-se como prética ilicita,
sujeitando a empresa a acdo punitiva do Estado, caso este venha a tomar
conhecimento de tal pratica, especialmente se simulou a ocorréncia do fato gerador
em que sao aplicadas penalidades majoradas, além da pratica, em tese, de crime
contra a ordem tributaria, em que a Administracdo Tributaria tem o poder-dever de
representar junto ao 6rgao do Ministério Publico correspondente a esfera do ente

tributante.

Segundo Alfredo Augusto Becker “a regra juridica de tributagdo que tiver
escolhido para a base de calculo (dentre os mudltiplos fatos que entram na
composicdo da hipotese de incidéncia) o fato material da introdu¢cdo de uma coisa,
dentro de uma zona geografica ou politica, tera criado tributo com o género juridico

do imposto de importagéo™®*.

% MARIA, Elizabeth de Jesus & LUCHIEZI JR, Alvaro (organizadores). Tributacdo no Brasil. Brasilia.
SINDIFISCO: 2010. p. 132
81 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3 ed. Sdo Paulo. Lejus: 1998. p. 405



50

Nas importagbes incide o Imposto de Importacdo (ll), Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1), Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagcao de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), Contribuicdo sobre o Financiamento
Social (COFINS) e Programa de Integracao Social (PIS) e taxas como de Utilizagao
do Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX).

O Imposto de Importacdo previsto na CRFB/88, artigo 153, inciso |,
regulamentado pelo Cddigo Tributario Nacional (CTN), artigos 19 a 22 e pelo
Decreto-Lei n° 37/1966, de competéncia da Unido, incide sobre mercadorias que

ingressam no territorio nacional.

O IPI previsto na CRFB/88, artigo 153, inciso IV, é de competéncia da
Unido, regulamentado pelos artigos 46 a 51 do CTN e pelas Leis n°s 4.502/64,
7.798/89, 8.383/91, 9.430/96, 9.532/97, 10.865/04, 11.452/07, 11.482/07 e
11.774/08 e Decretos n°s 6.006/06, 6.024/07, 7.212/10 (Regulamento do IPI) e
7.222/10. Incide sobre produtos industrializados nas situacfes definidas e no

desembaraco aduaneiro.

As contribuicbes para PIS/PASEP e COFINS sobre Importacdo incidem
sobre a importacdo de bens e servicos do exterior, sdo de competéncia da Unido
destinadas ao financiamento da Seguridade Social. Previstos na CRFB/88, artigo
195, inciso 1V, regulamentados pela Lei n°® 10.865/2004.

O ICMS previsto na CRFB/88, artigo 155, inciso Il, regulamentado pela
Lei Complementar (LC) n° 87/1996, alterada pelas LC n°s 92/97, 99/99 e 102/2000.
E de competéncia dos Estados e Distrito Federal, também incide sobre bens

importados com a finalidade de dar tratamento isonémico aos produtos nacionais.

A SISCOMEX foi instituida pelo Decreto n° 660/1992, alterado pelo
Decreto n° 1.408/1995, regulada pela Instrucdo Normativa SRF n°® 680/2006, é
devida no ato do registro da Declaragdo de Importagdo (DI), “caracterizando-se

como um instrumento administrativo que integra as atividades de registro,
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acompanhamento e controle das operagBes de comércio exterior, mediante fluxo

tnico, computadorizado, de informacdes”®

A efetivacdo da entrada do produto no territdrio nacional, com o registro
aduaneiro, € 0 momento determinante para ocorréncia do fato gerador do Imposto
de Importagao, IPI, ICMS, PIS e COFINS, sendo irrelevante a data da celebrag&o do
negdécio no exterior, efetuado pela empresa importadora ou a data do desembarque
da mercadoria no territorio nacional (art. 17 do CTN)®, logo, a empresa devera estar
em dia com suas obrigacdes na ocasidao do desembaraco aduaneiro. Para usufruir
de quaisquer beneficios nessa area sera necessario o conhecimento das regras de

importacdo, sob pena de o planejamento tributario ndo oferecer qualquer beneficio.

Fator relevante no planejamento tributario é a possibilidade de reducéo de
custos nas importacdes, tendo em vista os tributos sujeitos ao principio da néo-
cumulatividade como o IPI, ICMS, COFINS e PIS/PASEP, cujos impostos séo
recuperados nas vendas das mercadorias, repassando-se o Onus ao consumidor

final.

Muitas vezes, quando ha um volume grande de importacdes, a empresa
leva alguns meses sem recolher tributos, embora efetue vendas normalmente, pois
ainda esta realizando a recuperacdo dos tributos recolhidos na compra, via

importacao.

E necessario que a empresa tome a decisdo de efetuar as importacées
ainda no inicio do exercicio fiscal, pois a depender do regime de tributacdo
escolhido, far4 ou ndo jus ao crédito da COFINS e PIS®**, que somente as empresas
optantes pelo lucro real tém direito ao crédito decorrente das compras, quer no

mercado interno, quer no externo. O que nao ocorre no regime de tributacao

82 CASTRO JR, Osvaldo Agripino de. PASOLD, Cesar Luiz. Direito Portuario, Regulacdo e
Desenvolvimento. 2 ed. Belo Horizonte. Editora Férum: 2011. p. 81

8«Art. 17 - Os impostos componentes do sistema tributario nacional sdo exclusivamente 0s que constam deste
Titulo, com as competéncias e limitagdes nele previstas”. BRASIL. Codigo Tributério Nacional. Disponivel
em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 22 out. 2012.

8 A partir da vigéncia da Lei n° 10.865, de 30 de abril de 2004 foram instituidas o PIS/PASEP e a COFINS
sobre importagdo de produtos estrangeiros, conforme: “Art. 1° Ficam instituidas a Contribuicdo para 0s
Programas de Integracdo Social e de Formagao do Patriménio do Servidor Publico, incidente na Importacéo de
Produtos Estrangeiros ou Servigos - PIS/PASEP-Importacdo e a Contribuicdo Social para o Financiamento da
Seguridade Social devida pelo Importador de Bens Estrangeiros ou Servigos do Exterior - COFINS-Importacéo,
com base nos arts. 149, § 20, inciso Il, e 195, inciso 1V, da Constituicdo Federal, observado o disposto no art.
195, § 6.


http://www.planalto.gov.br/
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simplificada destinada a pequenas e médias empresas optantes do Simples

85
|

Nacional™ e as optantes do Lucro Presumido.

Porém, o empresario tem que tomar bastante cuidado e avaliar a opgao
pelo Lucro Real, em que deverd possuir todas as despesas comprovadas na
apuracéo do Imposto de Renda (IR) e da Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), enquanto que na tributacdo pelo Lucro Presumido a margem de lucro é
presumida de acordo com o ramo de atividade da empresa, ndo ha necessidade de
comprovacao das despesas. Por isso, é necessario avaliar o volume de importacdes
e avaliar o custo-beneficio e da possibilidade de recuperacéo do PIS e da COFINS,

que somente é realizado no Lucro Real.

Logo, é necessario no planejamento tributario que se faca um estudo
comparativo do lucro a ser auferido pelos dois regimes de tributacdo, lembrando-se
que a opc¢do é realizada no inicio do ano fiscal e ndo podera ser alterada durante
aquele exercicio. A avaliacdo equivocada dessa op¢do podera comprometer a
competitividade da empresa e até a sua sobrevivéncia do mercado. Isso para as
empresas que poderdao optar, pois, as grandes empresas somente podem apurar
seus resultados pelo Lucro Real, mas, essas empresas, geralmente, ndo estao

sujeitas a sazonalidade de mercados.

No planejamento tributario também é recomendavel estudar a localizacao
da empresa, de forma a maximizar os beneficios permitidos por lei. Por exemplo,
uma empresa situada na regido sul e sudeste — exceto Espirito Santo — cujas
regibes tém a aliquota do ICMS nas importacdes igual a aliquota interna que é de
18%. Caso a empresa tenha suas operacdes de venda, na sua maioria, para a
regido norte e nordeste, onde a aliquota interestadual do ICMS é de 7%, tem-se que,
embora a tributacdo na saida seja pelo preco de venda, ainda restara crédito a

compensar, pois, a diferenca entre as aliquotas é de 11%°%°.

Logo, é fundamental que as empresas estejam prevenidas sobre esses

fatores pela influéncia dos tributos no pregco final das mercadorias, por serem

8 Instituido pela Lei Complementar n® 123/2006.

% O Senado Federal possui competéncia para estabelecer as aliquotas aplicaveis a operacoes e prestacoes,
interestaduais e de exportagdo. Também possui a faculdade para fixar as aliquotas maximas a serem aplicadas
nas operacgOes internas mediante Resolugdo. As aliquotas aplicadas nas importagcfes sdo as mesmas das
operagdes internas e o ICMS incidente que sera pago no desembaraco aduaneiro constitui crédito do importador.
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repassados aos consumidores finais, podem fazer com que a empresa perca

competividade no mercado.

Para um planejamento tributario eficiente € necessario que todos o0s
aspectos tributarios sejam considerados: a aliquota nas importacdes, o regime de
apuracdo dos lucros, os incentivos fiscais, a localizagdo geogréfica em relacdo aos
portos e aeroportos e o mercado consumidor, a politica de aproveitamento de
créditos dos tributos da Unido e de cada Estado e atencdo especial para as

constantes alteracfes da legislacéo tributaria.

Alias, um dos requisitos de bom planejamento tributario € o conhecimento
da legislacgéo tributaria e da logistica aeroportuaria.

O regime aduaneiro de Drawback consiste na suspensdo ou eliminacéo
de tributos incidentes sobre insumos importados para utilizacdo em produto
exportado, funciona como mecanismo de incentivo as exportacdes, pois reduz os
custos de producdo de produtos exportaveis, tornando-os mais competitivos no
mercado internacional e € nesse incentivo que as empresas poderdo planejar

aumentar sua lucratividade e expanséao.

Segundo a Receita Federal do Brasil (RFB), “existem trés modalidades de
drawback: isencédo, suspensdo e restituicdo de tributos. A primeira modalidade
consiste na isencdo dos tributos incidentes na importacdo de mercadoria, em
guantidade e qualidade equivalentes, destinada a reposicdo de outra importada
anteriormente, com pagamento de tributos, e utilizada na industrializacdo de produto
exportado. A segunda, na suspensdo dos tributos incidentes na importacdo de
mercadoria a ser utilizada na industrializacdo de produto que deve ser exportado. A
terceira trata da restituicdo de tributos pagos na importacdo de insumo importado

utilizado em produto exportado™®’.

Diz a RFB que o drawback na modalidade restituicdo praticamente nao
existe mais, restando as empresas realizarem seus planejamentos tributarios

tomando por base as modalidades de isencédo e suspensao.

87BRASIL, Receita ~Federal do. O regime especial de drawback. Disponivel em
<http://www.receita.fazenda.gov.br/aduana/drawback>. Acesso em 01 set. 2012.


http://www.receita.fazenda.gov.br/aduana/drawback
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Devido ao grande incentivo do Brasil as exportacdes, as operacbes de
comércio exterior vinculadas ao regime Drawback permitem ganhos financeiros
imediatos, pois concede isencédo ou suspensao do Imposto de Importacéo (Il), IPI,
ICMS, do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante — AFRMM, além
da dispensa do recolhimento de taxas que n&o correspondam a efetiva
contraprestacao de servigos, nos termos da legislagdo em vigor.

A legislacdo tributaria fornece um rol de situacdes de nao-incidéncia,
isencdes, suspensdo do Imposto de Importacdo, IPIl, ICMS, PIS e COFINS na

importagao de produtos, via de regra, sob condi¢des predeterminadas.

A isencdo de imposto prevista no art. 175, inciso | do CTN®, constitui
hipétese de exclusdo tributaria e, como tal, torna inexigiveis os tributos por ela
protegidos. Para se tornarem inexigiveis é necessario serem tais tributos passiveis
de constituicdo, portanto quantificAveis mediante a aplicacdo de aliquota
determinada sobre a base de célculo apurada.

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de que a
isencdo pressupde aliquota positiva, produzindo jurisprudéncia que, fundamentada
por Sacha Calmon Navarro Coélho®, define a aliquota zero como mera exoneracéo
quantitativa que, sem traduzir qualquer atipicidade, diferencia-se substancialmente
da isencdo, inclusive no que respeita a dispensa de lei para torna-la positiva ou

significativa.

Nesse sentido, as normas que veiculam beneficios fiscais devem ser
interpretadas restritivamente, nos termos do art. 111 do CTN® e de acordo com o

art. 1° da Lei n° 8.032 de 12 de abril de 1990 sdo proibidas as isencdes e

88 «Art. 175. Excluem o crédito tributario: I - a isen¢do;” BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Disponivel em

<http://www.planato.gov.br>. Acesso em 22 set. 2013.
8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro. Forense:

2001. p.174.
%0 «Art. 111. Interpreta-se literalmente a legislagdo tributaria que disponha sobre: | - suspensdo ou exclusdo do
crédito tributario; Il - outorga de isencdo; Il - dispensa do cumprimento de obrigacGes tributarias acessorias”.

BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planato.gov.br>. Acesso em 22 set. 2013.
L «Art, 1° Ficam revogadas as isencdes e reducdes do Imposto de Importacdo e do Imposto sobre Produtos
Industrializados, de carater geral ou especial, que beneficiam bens de procedéncia estrangeira, ressalvadas as
hipoteses previstas nos artigos 2° a 6° desta lei”. BRASIL. Lei n° 8.032, de 12 de abril de 1990. Disp&e sobre
isencdo ou reducdo de impostos de importagdo e da& outras providéncias. Disponivel em
<http://www.planato.gov.br>. Acesso em 22 set. 2013.
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http://www.planato.gov.br/

55

reducbes, de carater geral ou especial, do Imposto de Importacdo e do Imposto
sobre Produtos Industrializados, ressalvadas as hipéteses taxativamente previstas.

Portanto, ressalvadas as hipoteses de imunidade previstas na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e as de carater
eminentemente cientifico, as hipéteses de isencao previstas em lei sdo especificas,

exigindo estudo cuidadoso para fins de planejamento fiscal.

Para fins de planejamento tributario, 0 empreendedor devera estudar a
viabilidade de importacdo de bens descritos na legislacdo vigente, ou seja, 0s
importados sobre o regime de drawback, géneros alimenticios de primeira
necessidade, fertilizantes e defensivos agricolas para aplicacdo na agricultura e
pecuaria e matérias-primas para sua producdo, componentes e pecas para
manutencdo de embarcacfes e aeronaves, medicamentos especificos e bens
importados pelas éareas de livre comércio, observando-se que “as isencdes e
reducdes... serdo concedidas com observancia do disposto na legislagéao

respectiva®.

s

No planejamento tributario é interessante que seja realizado estudo de
mercado, pois dependendo da variavel de logistica e localizacdo da empresa, o
simples fato da possibilidade de importacdo com isencdo ndo Ihe permite maior
lucratividade, é o caso, por exemplo, de produtos que nao tém similar nacional, o
fato de o produto ser isento de tributos ndo faz a menor diferenca na

competitividade, vez que todos se encontram em situagéo equivalente.

A possibilidade de os Estados brasileiros estabelecerem aliquotas do
ICMS sobre a importacdo dentro de um limite maximo e minimo e a manutencao de
créditos acima dos efetivamente recolhidos possibilitou a guerra dos portos,

influenciando diretamente no planejamento tributario.

E sabido que a chamada “guerra dos portos” prejudica a industria
nacional, pois enquanto o produto nacional € tributado por 17% ou 18% de ICMS, o
produto importado pode ser tributado por aliquotas reduzidas. Mas, considerando

que na atividade empresarial ndo ha espaco para altruismo, o planejamento fiscal

% BRASIL. Lei n° 8.032, de 12 de Abril de 1990. Dispée sobre a isengdo ou reducdo de impostos de
importacdo, e da outras providéncias. Disponivel em <https://www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em 02 set.
2012.
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deve levar em conta a possibilidade de beneficio na importacdo. E a regulacdo do

mercado deve ser realizada pelo Estado.

O Fundo para o Desenvolvimento das Atividades Portuarias do Estado do
Espirito Santo (Fundap) ja foi muito questionado nos tribunais patrios, pelos estados
que se sentiram prejudicados pela “fuga” de empresas de seus estados em busca
dos beneficios do ICMS e ainda tendo que suportar os créditos de ICMS nao

recolhidos no Estado do Espirito Santo.

Caberia nestes casos as empresas decidirem sobre a viabilidade de
poder usufruir o beneficio, via adesdo ao Fundap. Houve questionamentos judiciais
e limitacdo a utilizacdo de créditos do ICMS decorrentes de compras de empresas

importadoras estabelecidas no Estado de Espirito Santo.

Mas, o uso indevido desse beneficio gerou também muitos problemas. No
julgamento do Recurso em Habeas Corpus n° 19.762/RJ (2206/0140539-5) de
relatoria do Ministro Felix Fischer do Superior Tribunal de Justica (STJ) ao julgar
caso envolvendo a utilizacdo indevida do Fundap discorre que:

N&o se pode ignorar que o direito consagra uma forma licita de se buscar
uma economia de impostos; chamado de elisdo fiscal, esse procedimento
funda-se no principio da estreita legalidade do tributo, que ndo permite ao
Fisco ir buscar tributos onde a lei ndo Ihe autorizou. Nada deve impedir o
individuo de dentro dos limites da lei, planejar adequadamente seus
negécios, ordenando-os de forma a pagar menos impostos. Elisdo fiscal é,
portanto, a subtracdo ao tributo de manifestacbes de capacidade

contributiva originalmente sujeitas a ele, mediante a utilizacdo de atos
licitos, ainda que ndo congruentes com o objetivo da lei®.

Os principais portos brasileiros que se beneficiavam do regime de
reducdes tributarias eram Vitoria, Itajai e Paranagua, com muitos questionamentos
dos demais estados brasileiros, pois a guerra dos portos é um dos instrumentos da
guerra fiscal travada entre os estados que beneficiam as empresas que buscam

economia de tributos e aqueles que se sentem prejudicados.

O Senado Federal aprovou em abril de 2012 a Resolugéo n° 13* que
estabeleceu aliquota unificada de 4% de ICMS incidente nas importagdes, entrando

% BRASIL. STJ. Recurso em Habeas Corpus n° 19.762/RJ (2006/0140539-5) Disponivel em
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia>. Acesso em 15 set. 2012.

% BRASIL. Senado Federal. Resolucdo n° 13, de 2012. Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicag8o (ICMS), nas opera¢des interestaduais com bens e mercadorias importados do


http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia
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em vigor a partir de 2013, acabando com a guerra dos portos. Mas, outros meios
serdo criados pelos Estados para continuar distribuindo beneficios fiscais para atrair

empresas.

Apenas um més apl6s o Senado unificar as aliquotas interestaduais do
ICMS sobre produtos importados, o Estado de Alagoas publicou um Decreto que
permite que empresas estabelecidas em Alagoas possam usar precatorios

adquiridos de pessoas fisicas e juridicas para pagar o ICMS sobre as importacdes.

A existéncia de acordos internacionais € outro fator relevante no
planejamento tributario nas operacfes comerciais que envolvem importacdes. O
simples fato de existir acordos néo significa que importar de paises signatarios seja
positivo, pois 0 aumento do fluxo comercial significa maior volume de importacfes e
exportacdes de um ou outro setor e pode haver aumento da concorréncia com

consequente reducao dos precos e da lucratividade.

A Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) - existe desde 1995 -, é
sucessora do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), atualmente é a
organizagdo internacional que mais defende o livre comércio. Promove a abertura
das economias e livre comércio, sob a égide de que quanto maior o volume de

comércio de um pais, maior o seu desenvolvimento.

Os acordos da OMC surgiram no pés Segunda Guerra Mundial para criar
condicdes para a internacionalizacdo da economia e expansdo dos negocios. A
realizacdo dos acordos visa a reducdo do imposto de importacdo, adocdo de
medidas de defesa comercial (relacionadas aos temas de dumping e subsidios) e

acesso aos mercados, de forma a reduzir, ao maximo, as barreiras comerciais.

Porém, a OMC reconheceu que o aumento do volume de comércio pode
atrapalhar o crescimento de alguns paises, reconhecendo, em decorréncia que
algumas medidas protetivas devem ser adotadas para viabilizar alguns setores
fragilizados. Logo, as barreiras alfandegarias ndo podem ser descartadas no

planejamento tributario, embora o pais seja signatario da OMC.

exterior. “Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), nas operacdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, sera de 4% (quatro por cento)”. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br>. Acesso em 21 set. 2012.


http://legis.senado.gov.br/
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Outro acordo importante € o Tratado de Assunc¢éo (Tratado do Mercosul)
que eleva o principio da cooperagdo entre paises, prevé a livre circulagdo de bens,
de servigos, fatores produtivos e circulacdo de pessoas dentro de seus Estados-

partes.

O Mercosul prevé a implantagdo de um mercado comum, com tarifas de
importagbes e exportacdes comuns, dele participam Argentina, Brasil, Paraguai,

Uruguai e recentemente a Venezuela.

A legislacdo que rege o comércio internacional no ambito do Mercosul
impde aliquotas especificas para varios produtos negociaveis, as quais, por nao
constituirem beneficio fiscal, devem ser aplicadas preferencialmente as aliquotas
normalmente praticadas, desde que atendida a condicdo de origem,
independentemente de quaisquer outros fatores envolvidos na tributacdo desse
comeércio, dentre os quais se destacam as hipoteses legais de sujeicdo passiva para

as obrigag0es incidentes nessas operagoes.

Verifica-se que o planejamento fiscal deve levar em conta, além da
espécie de mercadorias, sua origem e a existéncia de algum beneficio, pois, a
depender da origem, existem organismos internacionais que garantem privilégios

fiscais consideraveis.

O livre comércio significa abertura do mercado para os produtos
estrangeiros, reduzindo a taxacdo dos produtos importados e, facilitando a entrada
de produtos estrangeiros, bem como a conquista de outros mercados. Portanto, falar

em livre mercado é falar em maior fluxo do comércio exterior.

A possibilidade de competicdo com produtos nacionais pode ser uma
grande vantagem para empresas importadoras que podem adquirir produtos com

precos menores e poder praticar melhores precos, ganhando em lucratividade.

No protecionismo, como a propria terminologia sugere, 0 pais protege seu
mercado da concorréncia estrangeira, dificultando a entrada de produtos importados,
com aumento do custo das importacdes, via elevacdo dos tributos e tarifas
aduaneiras. Logo, falar em fechar (proteger) ou abrir (liberar) a economia tem

relacdo direta com o fluxo de entrada de mercadorias em determinado pais.
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Paises em desenvolvimento como o Brasil tendem a ter uma politica de
comeércio exterior volatil, devido a pressédo pela elevacdo do superavit da balanca
comercial, com dificuldade de previsdo se a vantagem de importacdo de um produto
estrangeiro hoje podera sé-lo daqui a seis meses. Por isso, € importante que o
planejamento tributario leve em consideracdo a conjuntura econdmica e esteja

atento as mudancas e possa facilmente adaptar-se as novas realidades.

Considerando que os impostos sobre o comércio exterior e o IPl séo
excecdes ao principio da legalidade (art. 153, § 1° da CRFB/88) em que somente
cabe a lei ordinaria criar ou majorar tributos, a Unido pode, a qualquer momento, via
decreto presidencial ou portaria do Ministro da Fazenda, majorar-lhes as aliquotas
na importacdo e a empresa desatenta incorrer em prejuizos inesperados,

inviabilizando seu negdcio.

E muito comum que determinado ramo industrial ameace demisséo de
trabalhadores, devido a entrada de produtos importados, levando o pais a adotar
medidas para proteger a industria nacional, e a empresa importadora tem que se

adaptar a nova realidade.

Considerando-se que os consumidores, via de regra, nédo tém fidelidade
ao produto, nem pensam no bem da empresa ou desenvolvimento do pais, o
aumento de preco provoca a substituicdo imediata por produto equivalente com
preco menor, logo, elevando-se a taxacdo dos impostos incidentes no desembaraco

aduaneiro, havera reducdo das importacoes.

A abertura dos mercados é uma tendéncia mundial devido a globalizacéo
dos mercados, mas existem alguns produtos que necessitam de algum tipo de
protecdo devido a dificuldade de competicdo com o comércio internacional, como 0s
da industria téxtil brasileira, por exemplo. Sem perder de vista que o produto sofre,
além dos impostos incidentes na importacao, podem sofrer tributacdo nos paises de

origem e chegarem caros no pais de destino, inviabilizando a importacao.

A Revista Juridica Consulex, veiculada em 15/09/2012, trds dados
interessantes sobre o desenvolvimento do comércio internacional no Brasil, discorre
sobre o crescimento das importacdes, com a seguinte informacédo: “E as importagdes

estdo em ascenséo, como consequéncia direta da constante desvalorizagéo do Real
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e desindustrializacao brasileira decorrente, principalmente, do nefasto Custo Brasil.
O pais possui 19.194 empresas exportadoras e 42.327 empresas importadoras”®®.
Destaca o Brasil como um dos paises que mais ampliaram suas importacfes, no

comparativo entre 2000 e 2012, aumentando em 223%.

A légica do comércio internacional em relacdo aos consumidores é a
busca pelo que ha de melhor no mercado mundial com menores precgos, enquanto
gue os governos tendem a protecdo dos produtos nacionais menos competitivos. O
grande desafio € encontrar o ponto de equilibrio que se busca com a celebracao de

acordos internacionais.

2.1.1 Elisdo como planejamento tributéario

No presente trabalho comprova-se que o Planejamento Tributario € um
meio legal de reducdo de custos que as empresas se utilizam para minimizar a
carga tributaria sem que sofram a aplicacdo de penalidades por parte da

Administracéo Tributaria.

Nesse sentido, o planejamento tributario nas importacdes tem se
destacado com uma das principais ferramentas de reducdo de custos nas
organizacdes, pois, por intermédio da compra de mercadorias ou insumos com custo
de producédo reduzida em outros paises, embora com incidéncia de tributos na

importacao, é viavel.

Devido ao grande numero de pequenas empresas, com pouco nivel de
informacdes — fruto da educacdo deficiente —, a recente abertura do mercado
brasileiro, a burocracia, este planejamento tributario ainda esta restrito a grandes e

médias empresas, especialmente do ramo da industria e de importagcdo comercial.

As empresas importadoras ja descobriram que geralmente os tributos sao
mais representativos no custo que o frete internacional, somado ao seguro e
despesas aeroportuarias o que leva os empreendedores do Brasil a optarem por

adquirir mercadorias e insumos no mercado internacional.

Devido a esses fatores, o planejamento tributario € necessario, pois é

capaz de fornecer aos empresarios subsidios para a tomada decisdo como local de

% FERREIRA, Marha E. Brasil Global. Revista Juridica. CONSULEX. Ano XV n° 376. 15/set/2012. p. 32.
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instalacdo da empresa, porto a ser utilizado, até qual produto devera ser importado e
quando, possibilitando uma importacdo eficiente, com o maximo de beneficios
legais, maior competividade e maximizacdo dos lucros, através do estudo da

tributacdo incidente sobre as importacoes.

O planejamento tributario exige acompanhamento rigoroso em que serao
realizadas as afericdes sobre a efetiva lucratividade do negdcio, isto €, avaliacdo do
custo-beneficio. Pois, os beneficios fiscais exigem o cumprimento de obrigacfes

acessorias que demandam tempo e conhecimento técnico especifico.

O Planejamento Tributério, no entanto, somente enxerga pela 6tica do
empresario, ndo avalia as necessidades do pais que, na medida em que passa a
permitir a entrada facilitada de produtos para os quais existam fabricantes internos,
em condi¢cdes similares de qualidade, isso pode fazer com que os consumidores
brasileiros passem a adquirir o produto importado, no caso de ser mais barato, o que
pode causar problemas para os fabricantes nacionais, ocasionando desemprego e

pobreza.

Conforme tratado neste topico, ndo existe altruismo no mundo
empresarial. Para restabelecer o equilibrio, o Estado tem o poder-dever de interferir
no volume das importacdes, sempre que for necessario, alterando a legislacédo
tributaria pertinente, de modo a desestimular a concorréncia desleal entre os
produtos nacionais e importados, mas o “bom” empresario, por outro lado, estara
sempre buscando maior lucratividade sem incorrer em infracdo tributaria, via

planejamento tributario.

O uso de meios legais para minimizar o peso da tributacdo sempre foi
permitido pelo sistema tributario brasileiro e é visto como planejamento tributario em
gue os contribuintes utilizavam-se das lacunas ou omissoées legislativas para fugir da
tributacdo, sem que o Estado pudesse proceder a cobranca de tributos, a esta

pratica, chama-se elisao fiscal.

A elisdo fiscal que era vista como planejamento tributario sem maiores
consequéncias aos seus usuarios, com a regra erigida no CTN pelo Paragrafo anico

do art. 116, cognominada de regra “antielisdo”, o instituto ganhou outras dimensodes.
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Dado o principio da estrita legalidade do Direito Tributario, antes da
alteracdo do CTN pela Lei Complementar n°® 104/2001 nao poderia a autoridade
tributaria descaracterizar atos ou negoécios sob a égide da pratica de elisédo fiscal.
Sob a otica desse dispositivo, a dissimulacdo do fato gerador seria sindnima de
elisdo fiscal e continuaria permitida mesmo depois da chegada ao ordenamento

juridico tributario da regra chamada “antielisao”?

Para responder a este questionamento sera necessario conceituar elisdo
fiscal, bem como as praticas tendentes a dissimular a ocorréncia do fato gerador do

tributo, mediante o estudo desses institutos.

O planejamento tributario € um conjunto de sistemas legais que visam
reduzir o pagamento de tributos, faz parte de um conjunto de medidas que as

empresas tém a disposicao para reduzir custos.

Considerando a alta carga tributaria no Brasil, o planejamento tributério é
bastante atrativo, fazendo com que muitos profissionais se dediquem a identificar as

lacunas e omissdes da legislacao tributaria, a fim de reduzir a incidéncia de tributos.

O planejamento tributario € altamente praticado no Brasil por grandes
conglomerados econdmicos que avaliam a viabilidade tributaria de instalacdo de
suas empresas de acordo com a reducao de custos que terdo com uma tributacao

menos onerosa.

A titulo de exemplo, muitas empresas com sede em um determinado
Estado, licenciam seus veiculos em outro, com aliquota de IPVA menor ou
procedem a instalacdo de uma filial na fronteira entre dois estados para
comercializar mercadorias com aliguota interestadual que é menor, sem nenhum ato

fraudulento.

Nesse sentido, embora exista norma prevista em lei complementar para
desconsiderar atos ou negocios juridicos, a delimitacdo ainda nao foi estabelecida,
vez que o0 proprio dispositivo do CTN prevé que o0s procedimentos para

descaracterizacdo serdo estabelecidos em lei ordinaria.

Geralmente sao casos dificeis de identificar a linha divis6ria entre

planejamento tributario e dissimulacdo da ocorréncia do fato gerador do tributo. Em
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se tratando do envolvimento de mais de um ente tributante, com interesses
conflitantes, ainda € mais dificil a aplicacdo da regra “antielisdo”, tal como previsto
do Paragrafo Unico do art. 116 do CTN.

O processo de consulta & legislacao tributaria®® é pratica comum por parte
de grandes empresas que enxergam na legislacdo tributaria que, ndo obstante o
carater de duvida, busca na propria administragéo tributaria o respaldo para a pratica

do planejamento tributario.
2.1.2 Eliséo fiscal abusiva

Durante algum tempo, a elisdo fiscal foi a forma que algumas empresas
encontraram para se manterem no mercado competitivo, pois possibilitava uma

reducado da carga tributaria de forma licita.

O Estado ante as suas necessidades de receita, cada vez mais
crescentes para fazer face as despesas, ndo gostaria de, somente apos alguns
anos, perdendo receita via elisdo fiscal corrigir a legislacdo, mas tendo certeza de
gue os contribuintes encontrariam outras formas de elisdo fiscal. Para acabar com o
planejamento fiscal, via elisdo tributaria abusiva, foi editada a Lei Complementar n°
104/2001, inserindo o paragrafo Unico ao art. 116 do CTN - Cddigo Tributario

Nacional, com a clara intencdo de criar uma regra de “antieliséo”.

Art. 116. Salvo disposicao de lei em contrério, considera-se ocorrido o fato
gerador e existentes o0s seus efeitos:

| - tratando-se de situagdo de fato, desde o momento em que se verifiquem
as circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que
normalmente Ihe séo préprios;

Il - tratando-se de situacdo juridica, desde o momento em que esteja
definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel.

Paragrafo Unico. A autoridade administrativa poderd desconsiderar atos ou
negocios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia
do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da
obrigacao tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos
em lei ordinaria. (Paragrafo incluido pela LC n° 104, de 10.1.2001)".

O Paragrafo Unico acima transcrito claramente confere poderes a

autoridade administrativa para atuar em casos de dissimulacdo da ocorréncia do fato

% O processo de consulta & legislagdo tributéaria federal esta previsto nos arts. 47 a 58 do Dec. 70.235/1970.
% BRASIL. Cédigo Tributéario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 29 dez
2012.
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gerador por parte do contribuinte, fazendo incidir a tributag&o, isto €, ndo permitir o
disfarce e ocultagéo da verdadeira identidade do fato gerador do tributo.

Sobre a regra geral “antielisiva”, tal como consta no CTN, existem
discussbes acerca de sua constitucionalidade nos tribunais, bem como a doutrina
tem se debrucado sobre o tema. Como a elisdo decorre da interpretacdo da
legislac&o tributaria, a regra “antielisdo” também deve ser interpretada a luz da

legislacao tributaria dentro do ordenamento juridico.

O atual estagio da elisdo no Brasil é exatamente distinguir o que ¢€ licito,
para evitar que ocorra o fato gerador de um determinado tributo, ou se trata de uma
dissimulacdo do fato gerador jA ocorrido, o que seria descaracterizado pela
autoridade administrativa, € a chamada elisdo abusiva, com abuso do direito ou das
formas juridicas, é camuflar, ocultar a ocorréncia do fato gerador, sem que se

subsuma a uma conduta ilicita.

A partir da edicdo da Lei Complementar n° 104/2001, com acréscimo do
Paragrafo unico ao art. 116 do CTN que possibilitou que a “autoridade administrativa
poderd desconsiderar atos ou negdcios juridicos praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigacéo tributaria”, que os doutrinadores convencionaram chamar
de regra “antielisdo”, tornou-se necessario distinguir a elisdo fiscal da dissimulacao

da ocorréncia do fato gerador.

No contexto da politica tributaria que, de um lado estd a administracédo
tributaria nas suas atribuicbes de arrecadar e fiscalizar tributos e do outro, o
cidaddo/empresa que deverd ter seus direitos respeitados, é necessario que se

estabelecam os limites de licito e do ilicito.

Especialmente em matéria tributaria que exige a legalidade, para
instituicAo e majoracdo de tributos, a obediéncia aos principios constitucionais,

principalmente no tocante as limitagcdes ao poder de tributar.

E fundamental que se estabeleca até onde os contribuintes podem se
utilizar das lacunas e omissdes existentes na legislagdo, sem que posteriormente
venha a ser constituido crédito tributario, mediante auto de infracdo, por ter sido

descaracterizado um ato ou negaocio juridico que ele julgava legal.
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Nesse compasso, a diferenciacdo entre elisdo licita e dissimulagdo da

ocorréncia do fato gerador, € de suma importancia.

A regra apregoada como antielisiva, prevista no Paragrafo unico do art.
116 do CTN, na verdade é uma regra antievasiva, pois a autoridade administrativa
somente podera descaracterizar atos ou negdcios juridicos eivados de vicio, de
simulagdo, o que tenderia a uma conduta ilicita sob a forma de evaséo, punivel com

aplicacao de penalidade pecuniaria.

As operacoes dissimuladas, de modo a ocultar a ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo tributéria, séo ilicitas e puniveis, nos termos do art. 142 do
CTN, podendo ser desconsideradas pela administragéo tributaria.

Ao contrario da elisdo que também sempre existiu e continua existindo,
nao deixou de ser aplicada pelo contribuinte e os negaocios juridicos praticados sob o
manto da elisdo ndo poderdo ser tributados. Logo, nesse entendimento a regra
contida no art. 116 do CTN ¢é antievasiva e ndo antielisiva.

Na sequéncia, apresenta-se jurisprudéncia do Tribunal Regional da 42
Regido, a fim de averiguar o tratamento juridico dado a elisdo fiscal, em que o

contribuinte discorda dos procedimentos adotados pela administracao tributaria.

O Agravo de Instrumento n° 2004.04.01.044424-0 julgado pela 22 Turma
do Tribunal Regional Federal da 42 Regido — TRF4 trata de um caso em que o Fisco
procedeu ao lancamento de Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido ao
fundamento de que caracterizada hipétese de negécio simulado, entendendo que,
de fato, teria ocorrido a incorporacdo de uma empresa de menor patrimonio liquido,
deficitaria por outra de maior patriménio liquido, superavitaria. Em razdo dessa
incorporacao, os prejuizos acumulados pela incorporadora foram utilizados para fins

de afericdo da base de calculo da CSLL devida nos periodos subsequentes®®.

% Al n® 2004.04.01.044424-0/RS — julgado na 22 turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido que concluiu
que: “Da-se a elisdo fiscal quando, por meios licitos e diretos o contribuinte planeja evitar ou minimizar a
tributacdo. Esse planejamento se fundamenta na liberdade que possui de gerir suas atividades e seus negécios em
busca da menor onerosidade tributaria possivel, dentro da zona de licitude que o ordenamento juridico lhe
assegura. 2. Tal liberdade é possivel apenas anteriormente a ocorréncia do fato gerador, pois, uma vez ocorrido
este, surge a obrigacdo tributaria. 3. A elisdo tributaria, todavia, ndo se confunde com a evasdo fiscal, na qual o
contribuinte utiliza meios ilicitos para reduzir a carga tributaria apos a ocorréncia do fato gerador. 4. Admite-se a
elisdo fiscal quando ndo houver simulagio do contribuinte. Contudo, quando o contribuinte langa méo de meios
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A 22 Turma do TRF4 considerou que a hip6tese se configura em
simulagéo, pois, por meios indiretos, o contribuinte beneficiou-se de efeitos que a lei
nao lhe conferia e ndo de elisdo como pretendia o agravante e assim julgou correta

a lavratura do auto de infracao.

Outro caso interessante é relatado no processo n° 2004.04.01.050264-0
que se originou de execucao fiscal em que um frigorifico foi parcialmente cindido,
criando-se uma empresa de empreendimentos comerciais que permaneceu com
grande parte do patrimoénio da primeira, isto é, o frigorifico ndo encerrou suas

atividades®.

A Procuradoria da Fazenda Nacional procedeu a inscricdo em Divida
Ativa da Unido de débitos em nome do frigorifico e realizou execucdo. Em sede de
embargos a execucdo, o frigorifico alegou prescricdo dos débitos, vez que a
empresa nova nao foi citada. Sendo, também constado que houve simulagédo e nao

elisdo no negécio juridico de cisao.

O Acoérdéo proferido nos autos 1.0188.05.043274-2/001 pelo Tribunal de
Justica de Minas Gerais relata um caso em que a Prefeitura do Municipio de Rio
Acima incentiva a transferéncia de domicilio fiscal de contribuinte para o

Municipio™®.

Em sua defesa o Municipio alega pratica de elisdo fiscal por parte dos
contribuintes transferidos de “fachada". Mas, ficou comprovada a cessao gratuita de
Box localizado no interior do prédio da Prefeitura Municipal de Rio Acima, ficando a
cargo da Prefeitura o envio das correspondéncias para o0 endereco de fato das
empresas e arcando com as despesas de correios, caracterizando fraude, em que o

Fisco pode desconsiderar as operacdes realizadas a partir do domicilio fiscal ficticio.

indiretos para tanto, ha simulacdo. 5. Economicamente invidvel a operagdo de incorporacdo procedida (da
superavitaria pela deficitaria), é legal a autuagdo”. Disponivel em <http://www.trf4.jus.br>. Acesso em 23 set.
2012.

% Embargos & Execugéo. Disponivel em <http://www.trf-4.jusbrasil.com.br>. Acesso em 29 set. 2012.

199 No julgamento da Apelagdo n° 1.0188.05.043274-2/001, o Tribunal de Justica de Minas Gerais decidiu que:
“O incentivo a transferéncia ficticia de domicilio fiscal para o Municipio de Rio Acima, com a cessdo gratuita de
Box localizado no interior do prédio da Prefeitura Municipal de Rio Acima, combinado com o pagamento de
eventuais despesas com o reenvio de correspondéncias para o verdadeiro endereco dessas empresas a cargo do
Poder Publico Municipal, caracteriza, sem sombra de divida, guerra fiscal, a fim da aumentar a arrecadacdo do
municipio, mediante a utilizagdo de meios fraudulentos e simulados, através da facilitagdo da pratica de evaséo
fiscal por parte das empresas la sediadas ficticiamente”. Disponivel em <http://www.tjmg.jus.br>. Acesso em 30
set. 2012.


http://www.trf4.jus.br/
http://www.trf-4.jusbrasil.com.br/
http://www.tjmg.jus.br/
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Outro caso comum na jurisprudéncia € a tentativa de a Fazenda Publica
desconsiderar o arrendamento mercantil (leasing) para contrato de compra e venda.
A controvérsia trazida a cotejo consubstancia-se na possibilidade de se
descaracterizar contratos de leasing para contratos de compra e venda, para fins de
cobranca de diferencas de imposto de renda de pessoa juridica, como o constante
do REsp 510.159/MG, relatado pelo Ministro Humberto Martins da 22 Turma do STJ,
julgado em 04/09/2007°.

Porém, a jurisprudéncia desse Tribunal é assente no sentido de que os
contratos de leasing ndo podem ser descaracterizados pela Fazenda Publica —
passando a ser considerados como de compra e venda —, pelo simples fato de as
partes ajustarem valores diferenciados para as obrigacdes mensais, se inexiste
dispositivo legal que determine a obrigatoriedade do valor especifico para cada
prestacao. Este € um caso tipico de que podera ser caracterizada a elisao fiscal e,
portanto permitida, ndo ensejando descaracterizacao do negdcio juridico.

O Supremo Tribunal Federal, mediante Recurso Extraordinario n°
206.069/SP'%?, utilizado em vérios julgados pelos tribunais em todo o pais ja tratou
da elisdo, em que admite que com o advento da Emenda Constitucional n® 33/2001,
gue deu nova redacao ao art. 155, IX, a, da Constituicdo Federal, incide ICMS sobre
a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica,
ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua

finalidade, independente do negdcio juridico efetivado.

Pois, se tratando de importacdo de bens feita através de contrato de
arrendamento mercantil (leasing), € de mister diferenciar, segundo os Tribunais
Superiores, duas situacdes: uma primeira, quando a mercadoria ou bem importado
destina-se a compor o ativo fixo da pessoa juridica; e a segunda, quando ha a

importagcdo de bens, permanecendo, ao final do contrato, a arrendadora como

101 No REsp 510.159/MG, julgada pelo STJ, “N&o constatada a descaracterizacdo do contrato de arrendamento
mercantil em compra e venda, é legal considerar como despesa o que foi gasto com o arrendamento do bem para
fins de deducdo do imposto de renda”. Disponivel em <http://www.stj.jusbrasil.com.br>. Acesso em 08 jan.
2013.

102 BRASIL. STF. Neste Recurso Extraordinario foi afastada “a incidéncia do ICMS no caso de leasing
internacional. Registrou-se que o bem ndo era destinado a compor o ativo e que, na eventual opcdo de compra e
venda, o impetrante devera recolher o referido tributo. 3. O Orgéo Pleno do Supremo Tribunal Federal ao
examinar violagdo a alinea a do inciso IX do § 2° do artigo 155 da Constitui¢do , com a redacéo dada pela EC 33
/2001, decidiu que o disposto no art. 3°, inciso VIII , da Lei Complementar n® 87 /96 aplica-se exclusivamente
as operacdes internas de leasing". Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 30 set. 2012.


http://www.stj.jusbrasil.com.br/
http://www.stf.jus.br/
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proprietaria dos bens transferidos de forma temporéaria a arrendatéria. Na primeira
hipotese, incide ICMS sobre mercadoria ou bem importado, considerando a

circulacdo econdémica havida, por previsao constitucional.

Na segunda hipotese também incide, mas néao por ter havido circulacao
das mercadorias, mas por compor o ativo fixo da importadora, somente apos o
advento da Emenda Constitucional n° 33/2001, que deu nova redacao ao art. 155,
IX!%, a, da Constituicdo Federal, pois nas operacdes anteriores & Emenda, tratava-

se de caso tipico de eliséo fiscal, em que era permitido o ndo recolhimento do ICMS.

Logo, os tribunais tém dado interpretacdo econdmica ao direito tributario
no tocante a elisdo fiscal, ou seja, pela consideracdo dos atos e negdcios juridicos

para fins de tributacédo, conforme os efeitos econémicos que produzem.
2.2 CONSIDERACOES SOBRE EVASAO FISCAL

Na evasao fiscal, o contribuinte utiliza meios ilicitos para reduzir a carga
tributaria apds a ocorréncia do fato gerador, mediante condutas tipificadas como

crimes contra a ordem tributaria.

Para pagar menos tributos, muitos contribuintes buscam formas legais,
por meio de planejamento tributario. Desde o acréscimo do Paragrafo Unico ao art.
116 do CTN, por meio da Lei Complementar n°® 104/2001, o assunto tem gerado
grandes discussdes, pois, essa norma seria antielisiva que impediria o planejamento

fiscal, antes licito e permitido.

A referida norma estabelece que “a autoridade administrativa podera
desconsiderar atos ou negdcios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da
obrigacdo tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei

ordinaria”. Segundo Cesar A. Guimaraes Pereira:

103 «Art. 155 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: 1X - incidira também: a) sobre
a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servi¢o prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da
mercadoria, bem ou servico; b) sobre o valor total da operagdo, quando mercadorias forem fornecidas com
servigos ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;” BRASIL. Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acessado em: 26 jan. 2013.


http://www.planalto.gov.br/
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A funcdo do dispositivo também €é meramente explicativa em relacdo a
atribuicdo de competéncia para que a Administracdo publica reconheca a
simulacéo (e, portanto a elisao tributaria ineficaz).

Como se apontou, o art. 149, VII, CTN, ja atribuia esta competéncia a
Administracao™®.

Para muitos, o dispositivo € um instrumento para que a autoridade
fazendaria possa exigir o pagamento do tributo mesmo no caso em que ele foi
evitado via planejamento tributario. No entanto, ndo ha consenso, sobre o conceito e
alcance da dissimulagédo. Sendo necessario, portanto, algumas considera¢des sobre

dissimulacao do fato gerador.

A simulacdo pode ser absoluta ou relativa e neste caso, chama-se
dissimulacdo. A professora Misabel Abreu Machado Dezi oferece uma classificagcao
bastante didatica para esses institutos:

A simulagdo absoluta exprime ato juridico inexistente, ilusério, ficticio, ou
que ndo corresponde a realidade, total ou parcialmente, mas a uma
declaracdo de vontade falsa. E o caso de um contribuinte que abate
despesas inexistentes, relativas a dividas ficticias. Ela se diz relativa, se
atras do negocio simulado existe outro dissimulado. (...). Para a doutrina
tradicional, ocorrem dois nhegdcios: um real, encoberto, dissimulado,

destinado a valer entre as partes; e um outro, ostensivo, aparente,
simulado, destinado a operar perante terceiros'®.

Nesses casos ha a pratica de ilicitos pelo contribuinte, no intuito de lesar
a Fazenda Publica, que sao inadmitidas pela legislacao tributaria, caracterizando-se
como evasao fiscal, em que as autoridades administrativas tém o dever de fiscalizar,
proceder a lavratura de auto de infracdo, com representacao fiscal para fins penais

ao Ministério Publico, enfim, devem ser punidos nos termos da legislacao aplicavel.

Por essa razdo, a dissimulacdo ndo podera ser confundida com a elisdo
fiscal que ndo ofende ao ordenamento juridico, fundamentada em omissées ou
lacunas na legislacao tributaria t&o complexa no Brasil. E baseada em estudos para
amenizar a pesada carga tributaria, de forma licita, sem o uso de manobras

condenaveis pelo ordenamento juridico.

Casos classicos de evaséao fiscal via dissimulacdo sao aplicadas no gozo

de imunidades e isen¢fes concedidas a entidades sem fins lucrativos, em que sao

104 PEREIRA, Cesar A. Guimarées. Elisdo tributaria e funcdo administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2001.
p.238.

105 DERZI, Misabel Abreu Machado. A Desconsideracdo dos Atos e Negécios Juridicos Dissimulatérios
segundo a Lei Complementar n°® 104, de 10 de Janeiro de 2001. O Planejamento Tributario e a Lei
Complementar 104. S&o Paulo: Dialética, 2001. p 214.
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prestados servicos com finalidade de lucro e que sdo mascaradas para nao recolher
tributos devidos.

Verdadeiras empresas tentam mascarar suas atividades lucrativas, para
fins de eximir-se do pagamento de tributos e a administracao tributaria tem o poder-
dever de descaracterizar essas operacdes e proceder a cobrancga dos tributos. Por
diversas vezes o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que “O foco na obtencgéo de
lucro, a transferéncia do beneficio a particular ilegitimo ou a leséo a livre iniciativa e
as regras de concorréncia podem, em tese, justificar o afastamento da imunidade”
conforme voto proferido no RE 253.472%.

Consideracdes sobre dissimulacdo da ocorréncia do fato gerador.
Inicialmente tem-se que a evasao fiscal é caracterizada pelas seguintes praticas: a)
Sonegacdo — ocultacdo da base de calculo do tributo que leva ao pagamento a
menor ou supressao do tributo devido ou; b) Fraude — nesta o contribuinte deixa de
pagar o tributo pela pratica de atos como adulteracao ou falsificagdo de documentos
e ¢) Simulacdo — que pode ser absoluta (finge o que nao existe) ou relativa
(dissimulacdo — oculta a ocorréncia do fato gerador, com a pratica de outro ato ou

negdcio juridico).

Levando em conta que o paragrafo Unico do art. 116 do CTN trata de
desconsideracdo de atos ou negocios juridicos praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigacdo tributaria, verifica-se que essa figura tributaria

“dissimulacado” esta no campo da evasao fiscal e ndo da eliséo.

E, em se tratando de evasdao fiscal ndo ha como caracterizar esse novo
regramento do CTN como norma “antielisiva” e sim “antievasiva”, a qual nao seria
necesséria, pois o art. 142 do CTN ja prevé a possibilidade de constituicdo do

crédito tributario nesses casos.

s

Ademais, a nova regra ndo é autoaplicavel, carecendo de lei ordinaria

para definir quais os atos ou negocios juridicos a administragdo podera

1% No julgamento do Recurso Extraordinario RE 253472 a houve a observago do ministro relator de que: “cabe
a autoridade fiscal indicar com precisdo se a destinagdo concreta dada ao imdvel atende ao interesse publico
primério ou & geracdo de receita de interesse particular ou privado” ¢é pertinente. Mesma observagdo cabe aos
processos em que a autoridade fiscal pretender descaracterizar atos e negdcios juridicos. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 14 nov. 2012,



71

descaracterizar. Ao que tudo indica, a regra pretendia evitar a elisdo, mas néo o fez
ao equiparar a dissimulacado com elisdo fiscal que continua sendo permitida por nao

ofender nenhum preceito legal.

Embora, claramente, existam dois momentos para o tratamento dado a
elisdo fiscal: antes e depois da edicdo da norma “antielisiva”, na pratica, o
tratamento dado, tanto pela administracdo tributaria como pela jurisprudéncia dos
tribunais ndo mudou. Primeiro, porque a lei ordinaria a que se refere o Paragrafo
tnico do art. 116 do CTN ainda nado foi editada. Segundo, porque existem

discussodes sobre o alcance do termo dissimulagao.

Pratica comum verifica-se no caso em que empresas atacadistas
domiciliadas em fronteiras entre estados da federacéo, registrarem filial no Estado
vizinho a fim de utilizar aliquota interestadual do ICMS nas vendas de 12% ou 7%
em contrapartida a aliquota interna que tem um percentual superior e assim reduzir

0 pagamento do imposto.

Para operacionalizar a economia de tributos, as vendas realizadas para o
Estado vizinho sdo realizadas a partir da empresa domiciliada no outro Estado e
assim estard sempre utilizando aliquota interestadual do ICMS de 12% ou 7%. A
auditoria fiscal tende a descaracterizar as operacgdes interestaduais realizadas.

Entretanto, de acordo com os fatos, o auditor fiscal devera levar em
consideracdo: 1) existem instalacdes e estoques na filial ou somente foi registrada,
2) a filial realiza operacdes de vendas internas, ou seja, ndo foi constituida apenas

para simular vendas interestaduais.

Observa-se que nao € proibido ao contribuinte efetuar registro de filial em
outro Estado vizinho e as operacdes de vendas interestaduais somente podem ser
consideradas dissimulacdo se comprovada o intuito de fraude. Uma vez reconhecida
a dissimulacéo, a administracéo tributaria tem o poder-dever de fazer prevalecer as
consequéncias do ato simulado, com lavratura de auto de infracdo, para

exigibilidade do crédito tributario, com aplicacdo de penalidade pecuniaria.

Portanto, a administragdo tributaria h4 que se cercar de cuidados ao
descaracterizar a ocorréncia do fato gerador de tributos, pois cabe a ela comprovar

com elementos de convicgdo, a existéncia de dolo, fraude ou simulagdo que
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justifique a descaracterizacdo de um ato ou fato juridico tipico da atividade

econdmica.

Um caso emblematico na legislacdo brasileira e que foi oferecida como
possibilidade de economia do imposto de renda da pessoa fisica que permitia abater
da renda bruta os prémios de seguro de vida pagos a companhias nacionais ou
autorizadas a funcionar no pais, quando forem indicados o nome da companhia e o0

nimero da apélice’.

Com essa possibilidade ndo demorou surgir contratos de seguros
dotais'®, com apdlices de curto prazo, cobertura por empréstimos da prépria
seguradora e em breve espaco de tempo ocorria rescisdo do contrato com resgate
da apdlice, com deducéo de despesas e juros, reduzindo, com isso, 0 imposto de

renda a pagar ou obtendo restituicdes indevidas.

A infracdo tributaria decorre da inobservancia da legislacdo, quando
ocorre o pagamento realizado fora do prazo legal ou incorreto. Na infracao tributaria
0 objetivo € eximir-se do tributo devido e, na infracdo penal ocorre apenas com
violacdo a lei penal, como a corrupcdo passiva prevista no 8§ 1° do art. 317 do
Cédigo Penal*®.

Porquanto, ha diferentes graus de reprovabilidade social aos ilicitos. No
campo tributario, a percepcdo preliminar é que existe certa tolerancia,
diferentemente dos crimes contra a vida, a liberdade sexual, o patriménio particular e
a corrupgcdo, em que o nivel de aceitacdo social € minimo. Esse fato € deveras
estranho, vez que os ilicitos tributarios afetam diretamente a distribuicdo da riqueza

e a consecucao de servigos essenciais por parte do Estado moderno.

107 «Art, 20. Da renda, bruta, observadas as disposicdes dos §§ 1°, 3° e 5° do art. 12, sera permitido abater: (...).
b) os prémios de seguro de vida pagos a companhias nacionais ou autorizadas a funcionar no pais, quando forem
indicados 0 nome da companhia e o nimero da apélice”. BRASIL. Decreto n. 24.239, de 22 de dezembro de
1947. Aprova o Regulamento para a cobranca e fiscalizacdo do impdsto de renda. Disponivel em
<http://www.planto.gov.br>. Acesso em 22 set. 2012.

1% FURLAN, Anderson. FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugéo juridico-doutrinéria e
situacdo actual. Coimbra: Edi¢cGes Almedina S/A, 2007. p. 39-40

109 «Art, 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fungéo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”. BRASIL.
Decreto-lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Disponivel em <http://www.planto.gov.br>.
Acesso em: 22 set. 2012.


http://www.planto.gov.br/
http://www.planto.gov.br/
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88), denominada
“Constituicdo Cidada” destina grande parte dos recursos publicos a saude,
educacao, habitacdo, saneamento basico e, sem uma carga tributaria condizente e
administracao tributaria eficiente, capaz de fiscalizar e arrecadar os tributos devidos,

nao sera possivel ao Estado cumprir sua finalidade constitucional.

Nos crimes contra a ordem tributaria, porém, o cidaddo tende a aceitar a
conduta do agente criminoso, sem levar em consideracdo os demais fatores e os
meios disponiveis para acompanhamento da aplicacdo dos recursos publicos, a
resposta a esses fenbmenos serdo abordados no presente trabalho, sem maiores
pretensoes.

Os aspectos conceituais, 0 sujeito ativo e passivo e o bem juridico
tutelado nos crimes contra a ordem tributdria, os efeitos desses ilicitos na
distribuicdo da riqueza e na realizagdo do bem-comum séao aspectos que devem ser
levados em consideracdo no estudo da percepcdo quanto ao sentimento de

tolerancia ou repudio da sociedade quanto a esses delitos.

O conteudo patrimonial € elemento caracterizador do ilicito tributario,
culminado com o ndo pagamento, total ou parcial do tributo. Logo, sem contetudo
patrimonial € o ilicito consistente no inadimplemento de simples obrigacdo acessoria,
0 que pode ser classificado como ilicito administrativo, que ndo se confunde com o

ilicito penal.
2.2.1 Consideracdes sobre crimes contra a ordem tributaria

A Lei n° 8.137/1990'° além de reunir crimes previstos em legislacédo
esparsa, estabeleceu condutas novas que atenderam as demandas, principalmente

da Administracdo Tributaria e Ministério Pablico.

Também, a Lei 10684/2003'"* que alterou a legislacéo sobre o Programa

de Recuperacdo da RFB, ampliando a protecdo legal em seu artigo 9° tipificou no

19 Og crimes contra a ordem tributaria sio tratados na Lei n° 8.137/1990 que tipifica como crimes as condutas
omissivas ou comissivas tendentes a reduzir ou suprimir tributo devido.

11 Tratou de parcelamento com beneficios fiscais, cujo pagamento se da pelo faturamento da empresa. O
contribuinte que cometesse crime bastava aderir a um parcelamento desses que ja teria sua punibilidade pelos
crimes contra a ordem tributaria suspensa
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Cddigo Penal, como apropriacdo indébita previdenciaria art. 168-A e 337-A de

sonegacdao de contribuicdo previdenciaria.

Como em todo sistema penal brasileiro, para que seja caracterizado um
crime, tem que haver a descricdo das condutas em lei. Segundo os artigos 1° e 2°
da Lei n° 8.137/90, constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir

tributo, ou contribuicdo social e qualquer acessoério as seguintes condutas:

| - omitir informacdo, ou prestar declaracdo falsa as autoridades
fazendéarias;

Il - fraudar a fiscalizag&@o tributéria, inserindo elementos inexatos, ou
omitindo operacdo de qualquer natureza, em documento ou livro exigido
pela lei fiscal,

Il - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou
gualguer outro documento relativo a operacgéo tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou
deva saber falso ou inexato;

V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou
documento equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestacdo de
servigo, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com a
legislagdo™*?.

A caracterizacdo da maioria dessas condutas depende de apuracao
mediante procedimento de andlise em escrituragdo fiscal, contabil e em declaracdes
prestados pelos contribuintes ao Fisco, por isso, sdo apuradas pelo corpo técnico de
auditoria fiscal dos entes tributantes. Como o Ministério Publico é o titular da acdo

penal, sera necesséria a formulacéo de representacdo para esse fim.

Apés a apuracdo dos fatos, da qualificagcdo dos possiveis acusados, a
Administracdo Tributaria encaminha, via Representacdo Fiscais para Fins Penais
(RFFP), ao Ministério Publico correspondente que avaliara quanto a viabilidade do

oferecimento da denuncia-crime.

Sobre o assunto, traz-se a lume artigo de Alessandra Gomes Varisco,
cujo trecho é oportuno que se transcreva:
A Lei n® 9.430/96, no seu artigo 83, refere-se a representacéo fiscal para

fins penais relativa aos crimes contra a ordem ftributéria, definidos nos
artigos 1° e 2° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Diz-se que essa

112 BRASIL. Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Define crimes contra a ordem tributaria, econdmica e
contra as relagdes de consumo, e da outras providéncias. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso
em: 10 out. 2012.
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representacdo fiscal para fins penais sera feita pelos Auditores-Fiscais do
Tesouro Nacional e encaminhada ao Ministério Publico depois de proferida
a deciséo final, na esfera administrativa, sobre a existéncia fiscal do débito
tributario correspondente.

Ndo quer dizer que, diante dos papéis requisitados ou do relatério do
inquérito policial, tenha o Ministério Publico que, obrigatoriamente, oferecer
denuncia.

Nos autos da acao de execucéo fiscal, havendo indicios de ilicito penal de
gualguer natureza, especialmente crime de sonegacao fiscal ou apropriacéo
indébita de tributo ou contribuicdo, devera o Procurador da Fazenda
Nacional, na forma do artigo 40 do Cédigo de Processo Penal, requerer ao
juiz que envie copias dos elementos de conviccdo ao Ministério Publico
Federal, para a propositura da competente acdo penal**.

Verifica-se que o oferecimento da representacao fiscal para fins penais é
obrigatorio, pois, o texto legal refere-se a “sera” e nao “podera”, sendo norma
cogente, o Auditor Fiscal ter4 quer, uma vez identificando a pratica das condutas
descritas na lei, isto €, a pratica do crime, em tese, fara a RFFP e providenciara o

envio ao Ministério Publico.

No ambito federal, a Portaria da Secretaria da Receita Federal n° 326, de
15/3/2005 estabelece procedimentos a serem observados na comunicagdo ao
Ministério Publico Federal de fatos que configurem ilicitos penais contra a ordem
tributaria, contra a administracdo Publica Federal ou em detrimento da Fazenda
Nacional, relacionados com as atividades da Secretaria da Receita Federal que, a
partir de 2007, passou a abranger as contribuicbes previdenciarias, com a fusdo da
SRF com a Secretaria da Receita Previdenciaria, formando a Receita Federal do
Brasil (RFB).

Embora exista a obrigatoriedade da RFFP que sera lavrada em autos
separados do controle do crédito tributario. Caso a apuracao dos fatos decorra da
lavratura de auto de infracdo, ambos caminhardo juntos até a constituicdo definitiva
do crédito na esfera administrativa e somente nesta fase a RFFP serad encaminhada
ao Ministério Publico, conforme decidido reiteradamente pelo Supremo Tribunal
Federal (STF):

HABEAS CORPUS. TRANCAMENTO DE INQUERITO. CRIME CONTRA A
ORDEM TRIBUTARIA. LANGAMENTO DO RESPECTIVO TRIBUTO AINDA
NAO CONSTITUIDO EM DEFINTIVO. SUMULA VINCULANTE 24. ORDEM
CONCEDIDA. Nos termos da Sumula Vinculante 24, impde-se o

trancamento de inquérito que apura a pratica, em tese, de crime contra a
ordem tributaria (art. 1° da Lei 8.137/1990), se o respectivo langamento

13 VVARISCO, Alessandra Gomes. Dos crimes contra a ordem tributéria, econdmica e contra as relacGes de
consumo. Disponivel em <http://www.abdir.com.br/doutrina> Acesso em 29 de set. de 2012.
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tributario ainda nao foi definitivamente constituido. Ordem concedida, para o
trancamento do inquérito, quanto ao crime descrito no art. 1° da Lei
8.137/1990, até que ocorra o respectivo lancamento definitivo do tributo.
(96832/PR), Relator: Min. JOAQUIM BARBOSA, Data de Julgamento:
10/08/2010, Segunda Turma, Data de Publicacdo: DJe-168 DIVULG 09-09-
2010 Publicacdo 10-09-2010)".

Antes da consolidacdo desse entendimento de que deve haver prévio
exaurimento do processo na esfera administrativa, matéria inclusive objeto da
Sumula Vinculante n° 24, a RFFP era encaminhada ao Ministério Puablico assim que
os fatos fossem apurados e este poderia, desde logo, oferecer a denuncia.

Nos crimes contra a ordem tributaria, a acdo penal é publica
incondicionada e o0 Ministério poderd oferecer a denuncia sem qualquer
procedimento fiscal, conforme jurisprudéncia unanime dos tribunais patrios, objeto
da Sumula 609™°.

Entretanto, depois de reiteradas decisfes judiciais, que culminou com a
edicdo da Sumula Vinculante n° 24 o crédito tributario deveria estar
definitivamente constituido na esfera administrativa para que fosse iniciada a

persecucao penal.

Essa sumula é um divisor de aguas na ritualistica processual nos crimes

contra a ordem tributaria.

Antes, o Ministério Publico, além de poder constituir, pelos seus proprios
meios, 0 conjunto probatdrio, para oferecer a denlincia — o que continua. O Fisco,
assim que constatasse indicios de crimes contra a ordem tributaria, durante ou apoés
a acao fiscal, ja encaminhava a RFFP que fornecia os indicios de materialidade e

autoria dos crimes e o Ministério Publico estaria apto a oferecer a denuncia-crime.

O Ministério Publico, enquanto titular da acdo penal, antes da sumula
poderia oferecer a denuncia, antes, durante ou depois da constituicdo definitiva do
crédito, bastando reunir os elementos do art. 41 do Cdédigo de Processo Penal
(CPP):

114 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso: 22 ago. 2012.

15 De acordo com a Sumula n® 609 do STF “E publica incondicionada a acdo penal por crime de sonegagio
fiscal”. DJ de 30/10/1984, p. 18202. Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 23 nov.2012.

116 Conforme estabelecido na Simula Vinculante n® 24: “N&o se tipifica crime material contra a ordem
tributéria, previsto no art. 1°, incisos | a 1V, da Lei n° 8.137/90, antes do langamento definitivo do tributo”. DJe
n° 232, p. 1, em 11/12/2009 - DOU de 11/12/2009. Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 23
nov.2012


http://www.stf.jus.br/
http://www.stf.jus.br/
http://www.stf.jus.br/
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Art. 41. A denlncia ou queixa contera a exposicao do fato criminoso, com
todas as suas circunstancias, a qualificacdo do acusado ou esclarecimentos
pelos quais se possa identifica-lo, a classificacdo do crime e, quando
necessario, o rol das testemunhas™’.

Essa medida trouxe alguns problemas praticos, enquanto solucionou
outros. Entre os problemas estdo: a) o Ministério Publico sentiu-se “mero” cobrador
de tributos, pois em caso de pagamento, a punibilidade estaria extinta, ndo se
levando em conta a conduta do agente e b) as RFFPs que ja haviam sido
encaminhadas pelas Fazendas deveriam retornar para aguardar a definitividade do
crédito ou a comunicagdo da definitividade do crédito, via oficio ou outros meios,
para que pudesse oferecer a dendncia e c) trancamento do processo criminal de

varias acdes em curso.

Entre as solucdes era o de envio do processo ao Judiciario antes do
exaurimento do processo na esfera administrativa, existia possibilidade de
condenacdo no Pode Judiciario e nulidade ou improcedéncia do procedimento de
apuracédo do tributo na esfera administrativa, com alto custo processual e resultado

nulo, pois a punibilidade, também, estaria extinta.

Como se viu, o processo € encaminhado ao Poder Judiciario via Denuncia
Crime formulada pelo Ministério Publico e, por ndo ter rito especial segue a
tramitacdo do CPP como os demais crimes.

Discorrer sobre a tramitacdo do processo criminal no Judiciario, ndo € o
objetivo deste trabalho. Neste topico, € importante ressaltar, que o divisor de aguas
€ a Sumula 24 que prescreve: “Nao se tipifica crime material contra a ordem
tributéria, previsto no art. 1°, incisos | a IV, da Lei n° 8.137/90, antes do lancamento

definitivo do tributo”**8,

Essa Sumula, porém, além de ndo ser unanime, trouxe Vvarios
guestionamentos sobre processabilidade e prescricdo. Pois, a reconhecer que o
processo penal somente poderia ter inicio a partir do langamento definitivo, a duvida
quanto ao inicio da contagem da prescricdo persistiria se do fato criminoso ou do

langcamento definitivo.

17 BRASIL. Codigo de Processo Penal. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 02 set. 2012.
% \ide nota 120.
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No primeiro caso estaria fomentando a impunidade, pois a maioria dos
crimes estaria com a pretensao punitiva estatal prescrita, dada a morosidade das
decisbes administrativas. Felizmente, a maioria dos ministros opinou que a
prescricdo somente se inicia apos o lancamento definitivo. Embora esta discussao
ndo conste do texto restrito da referida Sumula, o entendimento do STF seria

aplicado pelos juizos processantes de todo o pais.

Nos crimes Contra a Ordem Tributaria, o rito sera o ordinario previsto no
CPP para os crimes apenados com recluséo (art. 1° da Lei n° 8.137/90) e os crimes

do art. 2° embora apenados com detencao, o rito € o mesmo.

A critica quanto a essa distingdo de rito entre os demais crimes, para os
quais sao previstos detencéo, é que fere o principio constitucional da isonomia. Pois

aos crimes em que sao aplicadas penas de recluséo, a dilacdo probatéria é maior.

E exatamente pela percepcio do acusado que se justifica a aplicagdo do
mesmo rito. Soaria estranho ao acusado de “falsificar ou alterar nota fiscal”, previsto
no art. 1° e aquele acusado de “fazer declaragao falsa ou omitir declaragéo” do art.
2° que fossem utilizados ritos processuais diferentes, vez que ambos dependem de

exame da escrituracao fiscal e contabil, isto &, dependem de prova complexa™™®.

Por outro lado, se comparado aos demais crimes, seria injusto e desigual
aplicar-se o rito de reclusdo aos crimes com detencdo, pois naguele permite a
amplitude do contraditério e ampla defesa. E ao cidadao-contribuinte parece que o

Estado esta privilegiando os detentores de patriménio e renda que sonegam tributos.

A competéncia para processar € julgar esses crimes é da Justica Comum
Estadual nos tributos de competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios e

nos tributos de competéncia da Unido, da Justica Federal.

O parcelamento — modalidade dantes considerada moratoria -, com a
edicao da Lei Complementar n°® 101/2000, que acrescentou o inciso VI ao art. 151 do
CTN, passou a integrar as modalidades de suspensédo do crédito tributario. E o

pagamento extingue o crédito tributario (art. 156, Il do CTN).

1 O exames de livros e documentos fiscais depende da analise por profissionais habilitados, geralmente agentes
do Fisco que detém a competéncia conferida pelo art. 142 do CTN.
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Ao se dar esse mesmo efeito a punibilidade pelos crimes contra a ordem
tributaria, isto é, a suspensdo ou extingdo do crédito tributario com o parcelamento
ou pagamento, tem gerado muitas polémicas no mundo académico, no Ministério

Publico e no Judiciario.

De acordo com o art. 34 da Lei n°® 9.245/95 “Extingue-se a punibilidade
dos crimes definidos na Lei n°® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e na Lei n°® 4.729
de 14 de julho de 1965, quando o agente promover o pagamento do tributo ou

contribuicdo social, inclusive acessérios, antes do recebimento da dentincia”?°

Por sua vez, o art. 9° da Lei n°® 10.684/2003 que instituiu o parcelamento
especial, chamado REFIS, parece ter posto fim a esse debate, em tese, ao
estabelece que:

Art. 9° E suspensa a pretensdo punitiva do Estado, referente aos crimes
previstos nos arts. 1° e 2° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e
nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940
- Cédigo Penal, durante o periodo em que a pessoa juridica relacionada
como agente dos aludidos crimes estiver incluida no regime de
parcelamento.

8 1o A prescrigdo criminal néo corre durante o periodo de suspensdo da
pretens@o punitiva.

§ 20 Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo quando a

pessoa juridica relacionada como agente efetuar o pagamento integral dos
débitos oriundos de tributos e contribuices sociais, inclusive acessoérios"?.

E notdrio o casuismo dessa lei, pois, além de conceder parcelamentos a
longo prazo, com incentivo de reducéo ou extingcdo de multa e juros, com parcelas
incidentes sobre o faturamento que nem sempre existente, a pretensdo punitiva se
prolonga no tempo e, na maioria das vezes, nem se concretiza. Como a
competéncia para legislar sobre matéria penal é exclusiva da Unido, essa lei teve
efeito negativo nas financas dos Estados e Municipios, distribuiu injusticas e

desestimulou o corpo técnico do Fisco e Ministério Publico.

O Ministério Publico que, a partir da promulgacgéo da Lei n°® 8.137/1990 criou

promotorias especializadas em crimes contra a ordem tributaria, viu-se reduzido a

120 Essa regra de suspensdo ou extingdo da punibilidade ndo existia na redacio original da Lei n° 8.137/90, com
essa previsibilidade, o Ministério Publico, principalmente, enquanto titular da acdo penal manifestou-se contrario
a essa possibilidade. Mas, vigora hoje essa pratica, 0 processo-crime somente tem seguimento apos o crédito
tributario esteja plenamente constituido, nem suspenso ou extinto.

121 BRASIL. Lei n° 10.684/2003, de 30 de maio de 2003. Altera a legislagdo tributéria, dispGe sobre
parcelamento de débitos junto a Secretaria da Receita Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao
Instituto  Nacional do  Seguro  Social e d& outras  providéncias. Disponivel  em
<http://www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em 30 dez. 2012.
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mero cobrador de tributos. A administracdo tributaria com o encargo de realizar
RFFP para serem arquivadas e foi utilizada para estabelecer, em Ultima analise,
tratamento desigual aos contribuintes infratores: aquele que pode pagar ou parcelar
estara livre e ndo respondera pela conduta tipificada que tem tratamento desigual

aos demais crimes, previstos no Cédigo Penal e demais leis.

Conforme verificado nas consideracdes sobre o pagamento e
parcelamento do crédito tributario objeto de crimes contra a ordem tributaria e
previdenciaria, os efeitos na pretensdo punitiva estatal sdo os mesmos do crédito

tributario, ou seja, suspensao e extingao da punibilidade.

Entretanto, o mesmo ndo ocorre nas hipéteses de exclusdo do crédito
tributario pela isencéo e anistia (art. 175 do CTN) que fulminam o crédito tributario
principal, juros e multa e a exclusdo da punibilidade fulmina apenas a pretensao

punitiva do Estado.

Vem a baila, neste momento, a questdo do pagamento em atraso se
confira ou ndo crime, isto €, aquele declarado e ndo pago, havendo muita confuséo
entre pagamento em atraso e apropriacdo indébita, sem levar em conta que, em
Ultima analise, toda auséncia ou atraso no pagamento de tributos por pessoa juridica
se configuraria apropriacao indébita, pois, a carga tributaria incidente é repassada

ao consumidor final.

O que se configura como apropriacdo indébita ou crime contra a ordem
tributaria, de acordo com a legislagdo dos crimes contra a previdéncia social, é a
contribuicdo descontada do trabalhar e ndo repassada ao Eréario.

Outra discussdo acalorada e interessante é acerca da denlncia

N 122

espontanea, prevista no art. 138 do CT , quando ocorre o pagamento integral do

tributo. Alguns Estados, como o do Maranhdo que ja reconhece a denuncia

122 «Art. 138. A responsabilidade é excluida pela dentincia espontanea da infracdo, acompanhada, se for o caso,

do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da importancia arbitrada pela autoridade
administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuracdo”. BRASIL. Codigo Tributario Nacional.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 10 mar. 2013. A denincia espontanea somente era
reconhecida pela administracdo tributaria quando o pagamento era acompanhado da multa de mora. Mas, de
acordo com o Ato Declaratorio n° 4, de 20 de dezembro de 2011, a PGFN firmou entendimento que, para fins
de aplicagdo da dendncia espontanea (art. 138 CTN), ndo existe diferenca entre multa moratéria e punitiva.
Ocasido em que dispensa a apresentacdo de contestacdo ou apresentacdo de recursos em agdes judiciais.
Disponivel em <http://www.pgfn.fazenda.gov.br>. Acesso em: 10 mar. 2013.


http://www.planalto.gov.br/
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/
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espontanea, isto é, sem incidéncia de multa de mora. O entendimento ainda vigente

€ que a denuncia acompanhada de parcelamento ndo se subsume ao art. 138.

Os tribunais tém excluido a multa de mora em casos de denuncia
espontanea, por considera-la punitiva, bastando que haja a incidéncia de juros. A
discussao ja ndo merece mais destaque nacional, a medida em que a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional e a Receita Federal do Brasil emitiram instrugbes para
gue seja reconhecida, de oficio, a denuncia espontanea em julho de 2012, apenas
cuidando de caracteriza-la, para que ndo ocorra o uso indevido do instituto, o que &
pouco provavel. Logo, a pretensdo punitiva do Estado somente podera ser exercida,
se ao crédito tributario for aplicada penalidade administrativa, via auto de infracéo.

Como inicio destas consideracdes, o artigo publicado por Bernardo
Marino Carvalho revela, com maestria, a posicdo do Estado com relacéo aos ilicitos

tributarios:

No entanto, ao invés de o Estado se valer dessa norma especifica para a
aplicagdo de uma politica mais severa de combate a sonegacao fiscal, ele
passou a criar uma série de dispositivos legais que, contrariamente,
passaram a privilegiar essa espécie de crimes.

Esse arcabouco de privilégios demonstra que, em verdade, o ente-tributante
esta se valendo do direito penal tributario como instrumento de sua politica
arrecadatoria. Assim, ndo importa o crime cometido para sonegar, desde
que o Estado receba o que lhe é devido'®.

Conforme demonstrado, os crimes contra a ordem tributaria tém maior
potencial ofensivo que muitos crimes na ordem da criminologia brasileira, pois
permite a continuidade das desigualdades pela concentracdo de riquezas,
empobrecimento do Estado com cada vez menos recursos para fazer face as
despesas de custeio dos servi¢os publicos e investimentos.

O estimulo a sonegacdo capitaneada pela impunidade é de evidéncia
solar. Mas, néo se assiste os meios de comunicacgao reclamarem sobre esse tipo de
impunidade que assola o Brasil, além de ser um dos fatores preponderantes da
manutencao da carga tributaria altissima, com servigos publicos incompativeis, mas

tudo isso, tem origem: a confuséo entre o publico e o privado.

12 CARVALHO, Bernardo Marino. A Quebra da Isonomia nos Crimes de Sonegagéo Fiscal. Disponivel em
<http://jus.com.br/artigos>. Acesso em 20 mar. 2013.
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A politica e os meios de comunica¢cdo dominados por empresarios, além
de agentes da corrupcdo que desviam dinheiro publico j& arrecadado. Os crimes
tributarios, por sua vez, impedem a arrecadacao tém como vetor a descriminalizacéo
das praticas de fraudar, adulterar, omitir rendas e outros delitos (arts. 1° e 2° da Lei
n® 8.137/1990). Em ultima andlise, frutos de roubo qualificado pelo resultado, com

uso de armas silenciosas, pois quem suporta o 6nus do tributo é o consumidor final.

Contudo, é sabido, que nem toda a carga tributaria aparente do Brasil €
repassada ao consumidor, pois parte dela se converte em reducédo de precos, sob
pena de inviabilizar qualquer empreendimento, por falta de competitividade no
mercado globalizado.

Todavia, a solucdo nao é permitir a pratica de delitos com o fito de reduzir
a carga tributaria e sim reduzi-la por meios legais, com fiscalizacdo adequada e

punicao, possibilitando a tdo alentada justica fiscal.

Verifica-se que a Administracdo Tributéria estd se modernizando, com
informatizacdo integrada e instituicdo de servicos de inteligéncia, com apoio das
Policias Judiciarias e Ministério Publico, no combate aos delitos tributarios, mas se
nao houver punicdo efetiva, serd mais um gasto desperdicado. Além de ndo atingir o

carater pedagogico das acoes.

Caso o planejamento tributario que vise dilacdo do prazo de pagamento
do tributo, com suporte na legislacdo fiscal vigente, preservando o0s obijetivos
econdmicos e empresariais verdadeiros, ndo ha que se falar em evasao fiscal

(ilicita), mas sim em elisdo fiscal (licita).

Na caracterizacdo da evasao fiscal, a preocupacdo com a existéncia da
simulacdo deve se pautar na validade, e ndo na desconstituicdo do ato. A
preocupacado deve ser com a eficacia, ou seja, com a demonstracdo da simulagéo.

N&o sera necessario desconstituir o ato, mas apenas inibir seus efeitos tributarios.

Estabelecer a diferenciacado entre as duas modalidades de “economia” de
tributos, é fundamental para que se defina o tratamento tributario a ser dado em
cada caso. Registra Andreson Furlan que as primeiras constru¢des doutrinéarias no

Brasil foram de Rubens Gomes de Souza:
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No a&mbito da doutrina nacional, a primeira distincdo relevante entre as
condutas licitas e ilicitas tendentes a pagar menos, retardar o pagamento ou
simplesmente ndo pagar tributos, coube a RUBENS GOMES DE SOUZA,
em 1952. Esse autor realizava a distincao entre “evasao” e “fraude fiscal”.
Ambas seriam accdes ou omissdes destinadas a evitar ou retardar o tributo
devido. Todavia, a fraude implicaria numa infracdo a lei, sendo, portanto,

. - x o124
punivel, ao contrario da evasdo fiscal ™ .

No cenéario nacional, notadamente apés a introducdo da norma geral
antielisiva a diferenca entre elisdo e evaséo, segundo 0 mesmo autor:

A Unica forma segura para distinguir a evasao e a economia de imposto

seria valer-se do critério da licitude dos meios utilizados. No caso da

simulagédo, por exemplo, onde o facto real é mascarado pela forma, poderia

o Fisco reconhecer os efeitos tributdrios do negdécio concretamente
realizado, sem atengdo a forma simulada. E isso somente a luz das

. A 125
circunstancias do caso concreto™"".

Verifica-se que o Paragrafo Unico do art. 116 do CTN trata exatamente da
desconsideracdo do ato ou negdcio juridico praticado com a finalidade de dissimular
a ocorréncia do fato gerador do tributo, mas nao trata de nenhum caso concreto,
tende a ser utlizado para todos os casos em que sdo utilizados meios para

dissimular a ocorréncia do fato gerador.

A fim de responder as proposicdes desta dissertacao, foram pesquisados,
no ordenamento juridico de outros paises, os instrumentos adequados de estudo
acerca de elisdo e evasao fiscal, como ferramenta util a reforma da legislacéo e do
sistema judicial, demonstrando o que € necessario, permanente ou modificavel nas
normas juridicas e instituicées judiciais e 0 que caracteriza as crencas e valores que

fundamentam as referidas normas?®.

A implantagdo da norma geral antielisiva nacional depende de
regulamentacao por meio de lei ordinaria que atenda aos principios constitucionais,
para tanto, é necessario que se examine, embora que minimamente, a legislacéo de

outros paises, 0 que sera objeto do capitulo subsequente.

24 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Edi¢des Almedina S/A, 2007. p. 24.

25 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Edi¢des Almedina S/A, 2007. p. 82.

126 CASTRO JR, Osvaldo Agripino de. Teoria e Préatica do Direito Comparado e Desenvolvimento: Estados
Unidos x Brasil. Florianopolis. Fundagdo Bouiteux, UNIGRANRIO, IBRADD, 2002. p. 67
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CAPITULO 1l

CONSIDERACOES SOBRE NORMAS GERAIS ANTIELISIVAS

Neste capitulo, pretende-se realizar estudos sobre elisdo e evaséo fiscal
em alguns paises e no Brasil, através da metodologia denominada pelo professor
Dr. Osvaldo Agripino de “microcomparacgao”, de modo a “reduzir a sua multiplicidade

labirintica™?’ de formas.

Para que sejam desconsiderados quaisquer 0os atos ou negdcios juridicos
tratados no capitulo anterior, sera necessaria a edicdo de lei ordinaria para

regulamentacao do paragrafo unico do artigo 116 do CTN.

A razdo do estudo deste topico, também, € fornecida por Castro Junior,
em que, citando autores nacionais e internacionais, fornece justificativa para o uso
do método de “microcomparagao”:

A justificativa do uso do Direito Comparado decorre de que ele é uma
ferramenta Util a reforma da legislacéo e do sistema judicial, bem como de
processos de integracdo, tais como o Mercosul, uma vez que somente a
analise de uma variedade de culturas e sistemas judiciais e juridicos
demonstra o que é fundamental e conceitualmente necessario para um
sistema, ou o0 que € acidental, mais do que necessério; 0 que é permanente,
mais do que modificavel nas normas juridicas e instituigﬁes judiciais; e o
gue caracteriza as crencas e valores que fundamentam%.

No exercicio do poder-dever de fiscalizar e arrecadar tributos, € comum a
descaracterizacdo de atos e negdcios juridicos, tendentes a dissimular a ocorréncia
do fato gerador ou postergar o pagamento de tributo devido. A urgéncia no
aperfeicoamento da legislacao tributaria decorre do estabelecimento da democracia,

dos valores sociais do trabalho, da livre iniciativa e da dignidade da pessoa humana.

A sociedade brasileira, no exercicio da democracia nao tolera mais um
Fisco admoestador, que pune com multas elevadas, sem o supedaneo legal
adequado e infringéncia a principios comezinhos como a possibilidade de ampla

defesa.

27 CASTRO JR. Osvaldo Agripino de. Teoria e Préatica do Direito Comparado e Desenvolvimento: Estados
Unidos x Brasil. Florianopolis. Fundagdo Bouiteux, UNIGRANRIO, IBRADD, 2002. p. 83.
128 CASTRO JR. Osvaldo Agripino de. Teoria e Préatica do Direito Comparado e Desenvolvimento: Estados
Unidos x Brasil. Florianopolis. Fundacdo Bouiteux, UNIGRANRIO, IBRADD, 2002. p. 67.
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Tem-se na legislacdo alienigena o fornecimento de alternativas de
mudancas e aperfeicoamento da legislacao tributaria. A questdo da caracterizagédo
da elisdo e evasédo tributaria sempre suscitaram ddvidas, tanto aos agentes do

Fisco, quanto aos contribuintes, devido a infima possibilidade de defesa.

Nesse diapasdao, a norma geral antielisiva incorporada ao CTN
demonstrou-se, a priori, a ferramenta adequada para dar transparéncia aos
mecanismos de fiscalizacdo. Entretanto, essa norma — festejada pela administracao
tributaria e temida pelo contribuinte — ndo teve eficacia. Quais as razoes: falta de
regulamentacdo? Qual a solucéo: regulamentacdo ou revogacado? A experiéncia de
outros paises pode ser utilizada nesse processo.

No Brasil, os tributos sdo as principais fontes de custeio do Estado,
especialmente com o advento da CRFB/88 em que foram assegurados novos
direitos e garantias aos cidadaos, exigindo maiores recursos. De sorte que a
Administracdo Tributaria, responsavel pela arrecadacéo e fiscalizacdo dos tributos,

nao pode permitir evasao de tributos, sem prejudicar toda a sociedade.

Por isso, a legislacdo tributaria tende a estabelecer mecanismos
preventivos e endurecer a aplicacdo de penalidades a fim de evitar ou
descaracterizar atos ou negocios juridicos que visem dissimular a ocorréncia do fato

gerador de tributos.

Nesse contexto, a doutrina brasileira registra modelos de normas gerais
antielisivas, avaliando os principais erros, acertos e mudancas, cujo estudo é
fundamental na construcdo de normas eficazes e justas, levando em conta o

ordenamento juridico brasileiro em que se insere.

Inicialmente, traz-se a lume o modelo alem&o que, tendo em vista sua
duracdo e vicissitudes € considerado muito importante ao estudo em que se

pretende inserir.

Segundo Sacha Calmon'® a Constituicdo brasileira, bem como o CTN —

art. 109%%° - expulsaram do Direito Tributario a interpretacdo econdmica para evitar o

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Evaséo e Elisdo Fiscal: o paragrafo tnico do Art. 116 do CTN, e o
direito comprado. Rio de Janeiro. Forense: 2006. p. 2.

130 «Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definigdo, do conteido e do
alcance de seus institutos, conceitos ¢ formas, mas ndo para a defini¢do dos respectivos efeitos tributarios”.
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uso licito das formas do direito privado. Para ndo deixar davidas, o art. 110*** do
CTN estabelece limitagbes ao legislador, na definicdo ou limitagcdo de competéncias
tributarias. Resumindo o assunto, Paulo de Barros Carvalho discorre sobre os
obstaculos do legislador quanto a definicdo e alcance de institutos e formas de
direito privado:
Demais, a liberdade de que desfruta o legislador tributario para disciplinar
os efeitos tributarios encontra um obstaculo poderoso e definitivo. E-lhe
vedada a possibilidade de alterar a definicdo, o conteldo e o alcance de
institutos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente

pela ConstituicAo Federal, pelas Constituicdes dos Estados e do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.

Assim predica o art. 110 da Lei n. 5.172/66%

Registra, ainda, Sacha Calmon, que o entendimento descrito acima nao
decorre diretamente do art. 110 do CTN'*, mas de imposicdo l6gica da hierarquia
do sistema juridico brasileiro que constitucionalizou a competéncia tributaria, dos
critérios para o exercicio do poder de tributar pelos entes federados e da reparticdo
de receitas tributarias. E nesse sistema rigido que n&o cabe ao legislador, intérprete
e aplicadores do Direito Tributario utilizarem formas de interpretacdo que confrontem

com principios constitucionais ja consagrados.

Nesse diapasdo, Sacha Navarro Calmon Coélho***

adverte que qualquer
comparagcdo com ordens juridicas distintas, inclusive com paises ocidentais como
Itdlia, Alemanha, Espanha ou Franca pela auséncia de limites constitucionais
analiticos, deve levar em conta a particularidade do sistema tributario brasileiro que

€ constitucionalizado.

Com estas consideracdes gerais, seguem alguns comentarios sobre

normas gerais antielisivas que servirdo de base para o estudo das referidas normas

BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 04 abril 2013.
Em comentarios ao Cddigo Tributario Nacional que o legislador complementar reservou a lei tributaria, com
exclusividade, a disciplina das consequéncias do fato, concluindo que o dispositivo ndo cria regras de
interpretacdo, mas sim, dirige ao legislador, outorgando-lhe autorizacdo para manipular as formas do direito
privado, nos limites impostos pelo artigo 110.

131 «Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o contetido e o alcance de institutos, conceitos e
formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constituicoes
dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributarias.” BRASIL. Cddigo Tributario Nacional Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em
04 abril 2013.

2CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 19 ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 106.
133 | dem nota 135.

134 COELHO, Sacha Camon Navarro. Evasdo e Elisdo Fiscal. O Paragrafo Unico do Art. 116 do CTN, e o
Direito Comprado. Rio de Janeiro. Forense, 2006. p. 3.


http://www.planalto.gov.br/
http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/busca?q=ART.+110+DO+CTN.+MAT%C3%89RIA+CONSTITUCIONAL&s=jurisprudencia
http://www.planalto.gov.br/
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no ambito nacional, até o0 momento sem eficacia plena, por caréncia de lei ordinaria

que a regulamente.
3.1 BREVES COMENTARIOS SOBRE NORMA ANTIELISIVA EM OUTROS PAISES

Inicia-se este ensaio com a analise da proibicdo de elisdo abusiva no
campo tributario, especificamente como principio geral, juridico e moral, da vedacao

»135

do “abuso de direito”°, adotado na Alemanha, Franca e Portugal.

No sistema tributario alemdo sempre foi proibido o “abuso de forma
juridica”, ou seja, a vedagao de elisdo abusiva desde 1919 (Cédigo Tributario do
Reiche), o qual foi reformulado em 1931, 1934, 1977 e 2008.

O Cddigo Tributario aleméao proibe o abuso da forma juridica e caso haja
esse abuso 0 imposto sera exigido como se tivessem sido adotados 0s processos
econdmicos, os fatos geradores e as relacdes adequadas a forma juridica - equivale
a desconsideracao de atos ou negdcios juridicos -, pretendida pelo sistema brasileiro
com a introducédo do paragrafo Unico do art. 116 ao CTN.

Essa pretensdo de proximidade do sistema brasileiro aos modelos
alienigenas, nao parece adequado, pois segundo Ricardo Mariz de Oliveira caberia

a adverténcia de que:

Uma primeira e fundamental observacéo, premissa necessaria para todas
as demais, consiste em que o sistema juridico brasileiro admite a
possibilidade de a pessoa planejar seus atos e negécios de forma a néo
pagar tributo ou a incidir na menor carga tributaria possivel, ou mesmo de
forma a postergar o momento em que deva recolher algum tributo, o que é
uma maneira indireta de economia fiscal.

Em outras palavras, ninguém é obrigado a praticar atos ou negocios que
acarretem incidéncias de tributos ou de tributos mais onerosos'*.

Discorrendo sobre norma antielisiva ou combate ao abuso de forma
juridica, tomando como base o Direito Tributario Aleméao, Ricardo Lobo Torres traz
uma observacao digna de registro:

Por outro lado, como vimos, o tributo é o preco da liberdade e, por

conseguinte, constitui restricdo aos direitos fundamentais, designadamente
a propriedade privada e aos frutos do trabalho. Sendo restricdo aos direitos

135 Torres, Ricardo Lobo. Planejamento Tributério: elisdo abusiva e evaséo fiscal. Rio de Janeiro. Elsevier,
2012. p. 19.

138 OLIVEIRA. Ricardo Martins de. Planejamento Tributério, Elisdo e Evasdo Fiscal, Norma Antielisiva e
Antievasdo, artigo da Obra Curso de Direito Tributario, coordenado por Ives Gandra Martins, in Curso de
Direito Tributario. 10 ed. ver. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 420.
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da liberdade o tributo fica sujeito a reserva da Constituicdo e da lei formal,
gue constituem os limites do poder de tributar. Tais limites, por seu turno,
exibem também os seus limites, que os alemédes chamam de “limite dos
limites” (Scharnken- Scharnken). Entre os limites dos limites aparece a
proporcionalidade  (Verhaltnismassigkeit), com todos o0s seus
desdobramentos: principios da determinacéo do fato gerador (Tatbestandb
estimmtheitsgundsatz) da igualdade, da protecéo dos direitos de terceiros e
da tipicidade, com reducao teleoldgica e analogia™’.

Paulo Bonavides revela a importdncia que o principio da
proporcionalidade tem para o sistema juridico aleméo, do qual versa em Curso de
Direito Constitucional, cujo trecho ora se transcreve:

A Alemanha é o pais onde o principio da proporcionalidade deitou raizes
mais profundas, tanto na doutrina como na jurisprudéncia. Talvez seja que
primeiro guardou consciéncia da importancia de sua natureza de principio

constitucional nessa segunda metade do século XX, embora a respectiva
introduc&o no Direito Constitucional haja ocorrido primeiro na Suica*®*

Entdo, para se estabelecer comparacdo entre o modelo brasileiro e o

alemdo, no tocante as normas antielisivas ou antievasivas, é fundamental a

compreensao do principio da proporcionalidade em ambos os paises.

O principio da proporcionalidade visa instituir a relacdo entre fim e meio
“confrontando o fim e o fundamento de uma intervengao com os efeitos desta para
que se torne possivel um controle de excesso”**°. No Direito Tributario Aleméo, as

” 11}

expressoes “adequado”, “inadequado” e “excessivo” sdo comuns.

No Brasil, no campo do Direito Administrativo, o0 principio da
razoabilidade, sob a feicdo de proporcionalidade entre meios e fins esta explicito
(art. 2°, paragrafo Unico da Lei n® 9.784/99)*° — mas, registra-se que esses
principios sdo utilizados pelo administrador para justificar os atos discricionarios de
outros principios, como supremacia do interesse publico, seguranca e respeito aos

administrados.

Esta possibilidade estaria descartada no campo do Direito Tributario
devido a estrita legalidade, isto €, ndo admite o uso de poder discricionario para

instituir e cobrar tributos nao significa que a ordem constitucional brasileira néo

37 TORRES, Ricardo Lobo. Planejamento Tributario: elisdo abusiva e evasdo fiscal. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2012. p. 34.

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 407.

139 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 393.

10 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 81.
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preveja - embora implicitamente - o principio da proporcionalidade, nem que o
principio da legalidade fechada n&o seja alvo de duras criticas pela doutrina™**.

Registra Livia De Carli Germano que, em situacbes de colisdo entre
principios que ndo tenha sido objeto de ponderacao pelo legislador, deve-se utilizar
o0 principio da razoabilidade ou proporcionalidade e, em nota de rodapé afirma que a
“doutrina majoritaria brasileira considera a proporcionalidade um principio”, entre os
quais Celso Antonio Bandeira de Mello, Suzana de Toledo Barros, Luis Roberto

Barroso, Gilmar Ferreira Mendes#?.

A CRFB/88 ndo faz mencdo expressa ao principio da proporcionalidade

F143

ou razoabilidade, mas o ST tem entendido que o principio tem origem no

principio do devido processo legal (art. 5°, LIV) acolhendo, perfeitamente expressées

” o«

tipicas desses principios, como “adequado”, “inadequado” e “excessivo”.

Portanto, a legislacao tributéria brasileira podera criar normas antielisivas
ou antievasivas, com base no principio da proporcionalidade, desde que observe os
demais principios constitucionais como legalidade, igualdade, devido processo legal,

contraditorio e ampla defesa.

Vislumbra-se outra questdo que é a necessidade, também denominada
de exigibilidade, que somente se legitima se indispensavel para o caso concreto, se

nao for possivel substitui-la por uma forma menos gravosa. Logo, sob o manto do

1 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolucdo juridico-doutrinaria e situacio
actual.Coimbra: Edi¢bes Almedina S/A, 2007. p. 92.

2 GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Sao Paulo: Saraiva, 2013. pp. 157-158.

3 O STF introduziu o principio da proporcionalidade no campo jurisprudencial com julgamento do RE 18331,
de relatoria do Ministro Orozimbo Nonato: “O poder estatal de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder de
destruir, uma vez que aquele somente pode ser exercido dentro dos limites que o torne compativel com a
liberdade de trabalho, de comércio e de inddstria e com direito a propriedade, sob pena de caracterizar
“detournement de pouvoir”. A partir dai o principio da proporcionalidade em matéria tributaria foi disseminado
em varios Tribunais. Atualmente tem sido largamente invocado acerca da aplicacdo de multas, em que 0 sujeito
passivo da relacdo tributaria alega desproporcionalidade e confisco. Mas, a acepcgdo que se esta a tratar aqui, é
aquela proporcionalidade dirigida ao legislador positivo. No julgamento do Al — 73892 AgR/SP de relatoria do
Ministro Luiz Fuz, publicado no DJe de 13.12.2011, o principio da proporcionalidade é dirigida ao legislador em
que tratava do conceito de lucro previsto na Lei n® 9430/96, cujo trecho ora se transcreve: “Entendimento fixado
no Pretdrio Excelso, a partir do julgamento proferido no RE 201.465-6/MG, no sentido de que ndo ha um
conceito ontologico de lucro, constitucionalizado pela lei maior, donde a possibilidade do legislador
infraconstitucional dispor a respeito, observadas as balizas do CTN quanto aos impostos e os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, passiveis de sindicabilidade jurisdicional. 3. Os principios da anterioridade
e da irretroatividade baseiam-se na necessidade de seguranca juridica, evitando-se surpresas ao contribuinte no
que toca a criagdo ou majoragdo de tributos”.
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principio da proporcionalidade, é justificAvel a norma antielisiva prevista no art. 116
do CTN.

A luta contra a elisdo na Espanha teve como seu carro chefe a clausula
que permite a administracdo declarar a fraude a lei tributaria e exigir o imposto
elidido, nos termos do art. 24 da Ley General Tributaria (LGT). Ricardo Lobo Torres
registra que esse dispositivo ndo produziu nenhum processo ha mais de 15 anos de

sua vigéncia**.

Tentando solucionar o problema, os espanhdis revogaram o art. 24 da
LGT pelo art. 15 da nova Ley General Tributaria n.° 58/2003. O artigo 15 da
referida lei dispde que existe conflito de aplicacdo quando o contribuinte tenta evitar
a ocorréncia total ou parcial do fato gerador ou reduzir os efeitos de sua ocorréncia,
gue considerados em seu conjunto, sdo notoriamente artificiosos ou improprios para

a consecucao dos resultados que Ihe sdo proprios.

A administracdo tributaria ao identificar o conflito deverd comunicar ao
interessado, para que apresente defesa escrita, acompanhada de provas, que
encaminha a Comissdo consultiva para emissdo de parecer — no prazo de trés
meses -, do qual cabe recurso. Nesse prazo as atividades de fiscalizacdo ficam

justificadamente suspensas.

Sendo considerado procedente o conflito de aplicacdo de norma tributéria,
sera exigido o tributo, aplicando-se a norma correspondente aos atos e negocios
proprios, eliminando-se as vantagens fiscais obtidas e, se pagas em tempo habil,

nao sao exigidas a imposicao de penalidades.

1 TORRES, Ricardo Lobo. Planejamento Tributario: elisio abusiva e evaséo fiscal. Rio de Janeiro: Elsevier,
2012. pp 38-39.

15 Artigo transcritos em: GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para
Desconsideracao dos Negocios Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 199:

“Articulo 15 Conflicto en la aplicacion de la norma tributaria

1. Se entendera que existe conflicto en la aplicacion de la norma tributaria cuando se evite total o parcialmente la
realizacion del hecho imponible o se minore la base o la deuda tributaria mediante actos o negocios en los que
concurran las siguientes circunstancias: a) Que, individualmente considerados o en su conjunto, sean
notoriamente artificiosos o impropios para la consecucién del resultado obtenido. b) Que de su utilizacién no
resulten efectos juridicos o econémicos relevantes, distintos del ahorro fiscal y de los efectos que se hubieran
obtenido con los actos o negocios usuales o propios.

2. Para que la Administracion tributaria pueda declarar el conflicto en la aplicacion de la norma tributaria sera
necesario el previo informe favorable de la Comision consultiva a que se refiere el articulo 159 de esta ley.

3. En las liquidaciones que se realicen como resultado de lo dispuesto en este articulo se exigira el tributo
aplicando la horma que hubiera correspondido a los actos o negocios usuales o propios o eliminando las ventajas
fiscales obtenidas, y se liquidaran intereses de demora, sin que proceda la imposicién de sanciones”.



91

O art. 16'° da LGT prevé que no caso da simulacdo de atos ou negécios
juridicos efetivamente ocorridos, que sera declarado em documento equivalente ao

auto de infracdo, com exigéncia de juros de mora e penalidade pertinente.

Conforme discorre a autora, essa regra, por envolver excessivamente
conceitos juridicos indeterminados, parece atentar contra o principio da seguranca
juridica. Afinal, o que vem a ser “conflito na aplicagao da norma tributaria” — parece
denotar que existe conflito de interpretacéo, isto €, conflito de interesse entre a

Administracdo Tributaria e o contribuinte.

Os artigos transcritos ndo deixam davidas de que, caso a Administracdo
Tributéria ndo tenha conviccéo da existéncia de simulacdo — o que é bem comum —
devera formalizar o devido processo legal, com ampla defesa ao contribuinte. Que,
ao final caracterizada a procedéncia do conflito, o tributo sera exigido apenas com

juros de mora, sem penalidade.

Comprovada a simulagdo, com as provas que se fundamentar, devera a
autoridade fiscal, lavrar o auto de infracdo, com aplicacdo da penalidade pertinente.

N&o significando que ao contribuinte ndo seja oportunizado provar o contrario.

O sistema tributério portugués é regido por trés instrumentos normativos:
Lei Geral Tributaria, de 30 de novembro de 1998, Cddigo de Procedimento
Tributario, aprovado por um Decreto de 26 de outubro de 1999 e do Estatuto dos

Tribunais Administrativos Fiscais, de 19 de fevereiro de 2002.

A legislacédo tributaria de Portugal permite interpretacdo econdmica em
caso de duvida e o uso de analogia como recurso de integragdo. Abrange também a

nocdo de simulacdo, conforme registra Ricardo Lobo Torres, o modelo foi

146 Artigo transcritos em: GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para
Desconsideracdo dos Negécios Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 199:

Articulo 16 Simulacion

1. En los actos o negocios en los que exista simulacion, el hecho imponible gravado sera el efectivamente
realizado por las partes.

2. La existencia de simulacién sera declarada por la Administracion tributaria en el correspondiente acto de
liquidacion, sin que dicha calificacion produzca otros efectos que los exclusivamente tributarios.

3. En la regularizacion que proceda como consecuencia de la existencia de simulacion se exigiran los intereses
de demoray, en su caso, la sancion pertinente.
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influenciado pelo principio da proporcionalidade'®’, a norma antielisiva esta

nitidamente posta no art. 38, n° 2 da Lei Geral Tributaria, transcrito abaixo:
2 - Séo ineficazes no ambito tributario os actos ou negodcios juridicos
essencial ou principalmente dirigidos, por meios artificiosos ou fraudulentos
e com abuso das forma juridicas, a reducdo, eliminacdo ou diferimento
temporal de impostos que seriam devidos em resultado de factos, actos ou
negacios juridicos de idéntico fim econémico, ou a obtengdo de vantagens
fiscais que ndo seriam alcancadas, total ou parcialmente, sem utilizacdo
desses meios, efectuando-se entdo a tributacdo de acordo com, as normas

aplicaveis na sua auséncia e ndo se produzindo as vantagens fiscais
referidas'*®.

A ineficacia dos atos e negdcios juridicos realizados com abuso das formas
juridicas, por meios fraudulentos ou artificiosos para eliminar ou postergar o
pagamento de tributos, serdo desconsiderados para fins tributarios. Essa lei geral

equivale ao CTN.

Quanto ao procedimento para apuracdo dos atos ou negécios juridicos
simulados, estd previsto no art. 63 do Codigo de Procedimento e de Processo
Tributario (CPPT), intitulado como “aplicagdo das normas antiabuso”, prevendo a
audicao do contribuinte no prazo de trinta dias. Existe um procedimento proprio para
apuracdo do abuso, com prazo decadencial de trés anos e sempre com a oitiva do

contribuinte, que terd trinta dias para se defender.

O referido prazo pode sofrer suspensao e interrupgcado, por exemplo no
caso de litigio judicial, de cuja decisao dependa a liquida¢éo do tributo, o prazo sera

devolvido desde o inicio até o transito em julgado.

A prescricao, caso ndo haja disposicdo em contrario € de oito anos com

previsao de suspensao e interrupgcédo, em casos de impugnagao, recurso ou citacao.

Portanto, além de o ordenamento juridico tributario comportar a
interpretacdo econdmica; no modelo portugués as regras-matrizes da antielisédo
estdo bem definidas, com previsao em lei geral — que equivale ao CTN no Brasil — e

com procedimento previsto CPPT.

17 OBO, Ricardo Lobo. Planejamento Tributério: elisdo abusiva e evasdo fiscal. Rio de Janeiro: Elsevier,
2012. p. 43.

148 Disponivel em: http://www.igf.min-financas.pt/inflegal/codigos_tratados_pela_igf/LGT. Acesso em: 15 abril
2013.


http://www.igf.min-financas.pt/inflegal/codigos_tratados_pela_igf/LGTributaria/LGT_ARTIGO_038.htm
http://www.igf.min-financas.pt/inflegal/codigos_tratados_pela_igf/LGT
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Importante ressaltar que o prazo decadencial em Portugal pode ser
suspenso ou interrompido, ao contrério do Brasil, onde este prazo ndo se suspende
nem se interrompe. Essa possibilidade é fundamental para o procedimento
antielisdo, pois: o processo de liquidacdo (auto de infracdo) somente seria lavrado
apos o julgamento definitivo do procedimento de apura¢édo do ato ou fato simulado.
No Brasil isso ndo seria possivel sem alteracdo do CTN.

A Argentina destaca-se na criagcdo de normas que autorizam o Fisco a
desconsiderar a personalidade juridica do contribuinte para atingir as relagfes
econdmicas efetivamente realizadas, que se constituem em auténticas normas

antielisivas.

Na Itdlia destaca-se que o combate a elisdo fiscal da-se mediante a
criacdo de clausulas, tais como o art. 10 da Lei n°® 408, de 1990 que estabelece que
a administracdo financeira possa desconhecer a vantagem tributaria conseguida em
operacdo de fusdo, concentragdo, transformacao, cessdo de crédito, valoracdo de
participacéo social e valores mobiliarios “obtida sem razdo econémica valida e com a

finalidade exclusiva de obter fraudulentamente uma economia de imposto”**°.

A regra geral antielisiva adotada na Franca é baseada na desqualificacéo
dos negdcios juridicos, praticados com abuso de direito ou de forma. Segundo esse
modelo, o negocio com dissimulagéo, serd desconsiderado apenas para fins fiscais,
subsistindo para os outros efeitos. O Brasil adotou esse modelo, conforme aponta
Ricardo Lobo Torres:

O artigo. 64 do Livre des Procédures Fiscales cuida da repressdo ao abuso
de direito ao prever que ndo podem ser opostos a administragcdo dos

impostos os atos que dissimulam a verdadeira compreensdo de um contrato
ou de uma convengao.

(...)
O art. 116, paragrafo Unico, do CTN, na redacao dada pela LC n° 104, de
2001, recepcionou o modelo francés de norma antielisiva.'*.

Considerando-se que o modelo brasileiro sequer foi implementado e que
o artigo 64 da Livre des Procédures Fiscales foi alterado pela Lei 2008-1443, de 30
de dezembro de 2008, incorporando a fraude a lei (fraude a lla loi), como critério

alternativo para requalificacédo pela Administracdo, a comparacéo fica prejudicada.

9 TORRES, Ricardo Lobo. Planejamento Fiscal Tributério: elisdo abusiva e evaséo fiscal. S&o Paulo: 2006.
p. 42.

%0 TORRES, Ricardo Lobo. Planejamento Fiscal Tributério: elisdo abusiva e evasio fiscal. Sio Paulo: 2006.
p 44.
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A alteracédo, de acordo com as licdes de Livia Germano que, traduzindo e
interpretando trecho do parecer do Senado francés acerca da alteragao afirma que:
O parecer do Senado francés a respeito da alteracéo legal observa que este
critério ndo deve ser confundido com aquele baseado na natureza ficticia
dos atos. Assim, a Administracdo ainda pode restaurar a verdadeira
natureza dos atos quando estes sao ficticios, ou seja, quando os atos reais
sdo dissimulados por outro ato. Porém, pode também investigar a pratica de
abuso de direito com base no critério da fraude, nos casos em que a letra

da lei é respeitada mas nao seu espirito, por ser a intengao do contribuinte
apenas evitar ou atenuar o tributo com uma operagdo que ndo apresenta

. . 151
ela mesma um beneficio substancial.

Percebe-se que a norma geral antielisiva francesa, adotada pelo Brasil
como paradigma, ja sofreu alteracdo, enquanto que a norma do Brasil ainda néo foi

testada no mundo fenoménico, por pura inércia.

Enquanto isso, a doutrina se encarrega de construcdes tedricas, a favor e
contra. Nao obstante a necessidade de norma geral antielisiva para coibir a elisdo
fiscal abusiva, ndo permitindo que sob um disfarce juridico se oculte a verdadeira

identidade do fato gerador do tributo, apurado no fato concreto™?.

O Reino Unido e Canada utilizam-se de sistemas common law em que as
fontes normativas séo criados e aperfeicoados pelos juizes, criando um conjunto de
precedentes que vincula as decisdes futuras, que sdo as normas gerais antielisivas,
gue adotam, assim como os Estados Unidos, Australia e Suécia a doutrina da

substéancia sobre a forma, ou seja, o “propdsito mercantil”.

No Canada, as normas antielisivas ja se transformaram em texto legal, em
gue os beneficios fiscais sdo desconsiderados em razéo da operacgao praticada com

elisdo abusiva.

3.2 CONSIDERACOES SOBRE NORMA GERAL ANTIELISIVA NO BRASIL

Para iniciar este item, dada a sua importancia para o conjunto do trabalho,
nao se poderia deixar de mencionar a reflexdo magnifica de Alfredo Augusto Becker,
perfeitamente cabivel para justificar a necessidade de introducdo de norma geral

antielisiva no ordenamento juridico brasileiro, pois:

151 GERMANO, Livia de Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideragdo dos Negdcios
Juridicos. Séo Paulo: Saraiva, 2013. p. 207.

152 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Edigdes Almedina S/A, 2007. pp 94-95.
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A vida social é complexissima. O ideal seria adaptar o direito positivo a esta
matéria diversa, de um tal modo que cada caso de cada espécie poderia
encontrar sua solucdo especifica previamente preparada e perfeitamente
adequada aos caracteres préprios e Unicos do caso individual. Mas nao
existe autoridade publica, nem mesmo inteligéncia humana, capaz de
prever e de resolver o numero infinito de casos gerados pela fecundidade

. . 153
da vida social .

Como antevé o saudoso mestre, ndo poderia o legislador prever todas as
condutas tendentes a dissimular*>* a ocorréncia do fato gerador de tributos. O ideal
seria que a legislacao tributaria previsse - desde a concepcéo - 0s atos ou negocios
juridicos sujeitos a elisdo fiscal abusiva e, portanto suscetiveis de desconsideracao

pela Administragdo Tributaria.

No Brasil, existem poucas normas consideradas antielisivas legisladas

especificamente a determinado caso, a exemplo do art. 43 do CTN*>®

1156.

, ha redacéao

acrescida pela mesma Lei Complementar n® 104/200

" ou elus&o™® - enquanto

Ja que as préticas de elisdo fiscal abusiva®™
meios artificiosos e dolosos para mascarar a ocorréncia do fato gerador de tributos -,
somente encontram limites na criatividade humana; a instituicdo de normas gerais

antielisivas € uma necessidade, em uma sociedade que se pretende justa e fraterna.

O que nao significa que a Administracao Tributaria € detentora de salvo-
conduto para praticar arbitrariedades na desconsideracdo de atos e negocios
juridicos, com o fim especifico de cobrar tributo indevido. Primeiro, porque a
administracdo tributaria ndo € algo dissociado do Estado Democratico de Direito.
Segundo, a propria norma geral prevé a existéncia de um procedimento, portanto,

sujeito a todos 0s principios constitucionais do devido processo legal.

153 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3 ed. Sao Paulo: Lejus, 2003.pp 77-78.

154 0 termo dissimulagdo utilizada no Paragrafo tnico do art. 116 n&o é sindnimo de simulago contida no inciso
VII do art. 149 do CTN. A dissimulagdo é entendida como elisdo abusiva ou elusdo, enquanto que a simulagéo é
classificada como evaséo fiscal.

155 «Art. 43 (..) § 1° A incidéncia do imposto independe da denominagdo da receita ou do rendimento, da
localizagdo, condicdo juridica ou nacionalidade da fonte, da origem e da forma de percepgdo”. BRASIL. Cédigo
Tributario Nacional. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 24 maio 2013.

1% Trata-se da mesma lei complementar que instituiu a norma geral antielisiva.

157 Utilizando-se a terminologia de Ricardo Lobo Torres, in Planejamento Tributario: elisdo abusiva e evasdo
fiscal, em que diferencia o “planejamento fiscal” ou elisdo fiscal simples da elisdo abusiva, para dissimular a
ocorréncia do fato gerador.

%8 GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Séo Paulo: Saraiva, 2013. p. 67. Cita a contribuicdo de Heleno Torres, para fornecer o conceito de
elusdo tributaria como: “o fenomeno pelo qual o contribuinte usa de meios dolosos para evitar a subsungdo do
negécio praticado ao conceito normativo do fato tipico e a respectiva imputacdo dos efeitos juridicos, de
constituicdo da obrigagdo tributaria, tal como previsto em lei”.
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Enganam-se, também, os que pensam que a norma geral antielisiva
enseja criar tipo aberto de tributo, n&o previsto em lei, pois descaracterizar atos ou
negocios juridicos dissimuladores de fatos geradores, obedecendo ao devido

processo legal €, antes uma forma de praticar a isonomia tributéaria.

A norma geral antielisiva'®, utilizando-se dos ensinamentos sempre
atuais do saudoso mestre, Alfredo Augusto Becker, pois visa aplicar a referida
norma a casos nhao previstos em lei, por isso, ha necessidade de abertura de
procedimento administrativo, o qual sera determinado por lei ordinaria de cada ente

tributante, atendendo ao modelo adotado pelo ordenamento juridico brasileiro.

Importante ressaltar que a autoridade administrativa somente podera
desconsiderar atos ou negadcios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da

obrigacao tributéaria, mediante procedimento estabelecido em lei.

Esse procedimento, no entanto, tera que obedecer aos principios
constitucionais e aqueles especificos dos processos administrativos em geral e do

processo administrativo fiscal, os quais foram tratados no Capitulo 1.

Conforme observa Ricardo Lobo Torres, a elisdo fiscal abusiva somente
pode ser combatida eficazmente pela legislacdo, por meio do fechamento dos
conceitos juridicos™®, ou pela Administracdo Tributaria, mediante a requalificacdo

181 o Judiciario ndo tem

dos atos e negdcios juridicos praticados pelo contribuinte
competéncia para desconsiderar 0os atos ou negocios, a ele cabendo somente a

tarefa de anula-los, caso seja provocado.

A desconsideracéo citada no Paragrafo unico do art. 116 do CTN significa
requalificacdo, ou seja, uma qualificacdo juridica diferente daquela praticada pelo

contribuinte na elisdo abusiva. A requalificacdo visa apenas reaproximar a

139 Norma geral antielisiva é a terminologia adotada nesta Dissertacdo, a respeito da norma estabelecida no
Paragrafo Unico do art. 116 do CTN, adotada pela maioria dos autores como Ricardo Logo Torres e Anderson
Furlan. Porém, alguns acreditam tratar-se de norma antievasiva (Sacha Calmon) ou Antielusiva (Livia De Carli
Germano), incluindo-se os atos praticados com simulacéo ou dissimulago.

160 A elisdo fiscal abusiva combatida pela legislagdo com fechamento dos conceitos juridicos somente poderé ser
realizada especificamente a determinado tributo.

161 A norma geral antielisdo abusiva, porém, ndo deve tentar fechar conceitos, mas possibilitar & administracdo
tributaria que, mediante mecanismos procedimentais, possa desconsiderar a atos ou negocios juridicos.
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qualificacdo do verdadeiro conteddo material do ato decorrente do desenho da
hipétese de incidéncia.

Anderson Furlan'®® adverte que o Fisco ndo podera objetar a liberdade
negocial quando exercida em funcéo de finalidades que a justifiquem. Destaca que a
autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negdcios juridicos com a
finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos
elementos constitutivos da obrigacdo tributaria e ndo qualquer ato ou negocio

juridico. Logo, esta a salvo o planejamento fiscal, considerado eliséo fiscal licita.

Ao falar sobre a experiéncia estrangeira, a autora Livia Germano orienta
que os métodos de antielisdo tém aplicacao restrita aos ordenamentos juridicos em
que se desenvolveram, ndo sendo possivel sua transposicdo para outros

contextos®®,

A referida autora traz observacbes acerca da aplicabilidade da
experiéncia estrangeira a ordenamentos juridicos distintos. De forma que até o
proposito fiscal que se revela contrario ao espirito da lei ou “anormal”’ variam em
relacdo a cada ordenamento juridico, logo, ndo podem ter a mesma repercussao

que teria em outro pais:

Comum aos ordenamentos é a nocdo de que elusdo fiscal estq presente
quando se verifica uma “montagem” (ou seja, uma operacgao real, porém
“anormal”’, inadequada) com o propésito fiscal que se revela contraria ao
espirito da lei. Embora as condi¢des sob as quais se conclui pela existéncia
de um acordo ou uma operagao “anormal” variem — até mesmo em respeito
a estrutura de cada ordenamento juridico -, percebe-se que as formas de
colaboracdo administrativa no &ambito Unido Europeia vém sendo
acompanhadas da correspondente uniformizacdo (na medida do possivel)
das legislag@es tributarias relativas a eluséo fiscal, cumprindo-se o desafio
apontado pela doutrina italiana ha pouco mais de uma década’®.

Portanto, nenhum modelo esta a salvo de criticas, pois ndo ha norma sem

interpretacdo, isto €, a norma pelo simples fato de ser posta € passivel de

165

interpretacdo > e consequentemente a exame de validade e eficacia. Logo, a norma

%2 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situacdo actual.
Coimbra: Almedina, 2007. p. 106-107.

163 GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracio dos Negdcios
Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 178.

164 GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Séo Paulo: Saraiva, 2013. pp. 179-180.

165 FERRAZ JR. Tercio Sampaio. A Ciéncia do Direito. 2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1980. pp. 68-69.
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antielisiva deve ser inserida no ordenamento juridico de cada nacdo e néo ser vista

de maneira isolada. Devendo obedecer aos principios constitucionais.

No Direito Tributario Brasileiro, a chamada ‘liberdade fiscal
adstrita ao principio da legalidade e tipicidade: somente a lei podera definir os tipos
tributarios'®’, o que estiver fora dessa delimitacéo, esté fora do campo de incidéncia
tributaria, entdo, poderia o individuo gozar dessa liberdade fiscal apenas nessa

lacuna.

Ainda, a chamada “interpretacdo econdmica”®®

nao tem amparo no
ordenamento juridico-tributario do Brasil, chamando-se atencédo para o artigos 4°;
114; 116 e 118" do CTN que ndo estabelecem “premissas” para definigdo legal do
fato gerador*’® que é interpretada abstraindo-se da validade dos atos juridicos e dos

seus efeitos’?.

No Brasil, a norma antielisiva’’? positivada, ou ndo, para ter eficacia
deverd subsumir-se as regras de validade ja contempladas no ordenamento juridico

brasileiro e aos principios constitucionais, de observancia obrigatoria.

186 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Editora Almedina S/A, 2007. p 60-61.

7 Decorre do principio da legalidade estrita, prevista na CRFB/88, art. 150, I e CTN art. 97. Nesse contexto: “A
adocdo do principio da legalidade tributaria revolucionou a dimens&o juridica da atividade impositiva, através da
efetiva sujeicdo do Fisco a normas juridicas preestabelecidas”. “O alcance desse principio é amplissimo,
permeando todas as relag¢fes juridicas estabelecidas entre o Poder Pablico e os particulares. Alcancga, portanto, as
relacBes juridicas estabelecidas entre o Fisco e os cidaddos-contribuintes, impedindo que a Administracdo
Tributaria os obrigue a pagar tributos ou cumprir deveres acessorios sem base em lei”. VELLOSO, Andrei
Pitten. Constituicdo Tributaria Interpretada. 2 ed. ver. ampl. Atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012. pp. 220-221.

1%8Nas palavras de Alfredo Augusto Becker: “O fato gerador do tributo se conceitua objetivamente, de acordo
com critérios estabelecidos na lei. Para sua configuracdo a vontade do contribuinte pode ser mero pressuposto,
mas nunca elemento criador ou integrante”. O autor faz duras criticas aos autores que sustentavam que o Direito
Tributario pudesse ser interpretado “segundo a realidade economica do fenémeno da vida”, o que seria o maior
equivoco, destruigdo da certeza e praticabilidade do Direito Tributario, como resultado: eles matavam o “direito”
e ficavam apenas com o “tributario”. BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3 ed.
Séo Paulo: Lejus, 1998. pp. 128-131.

19 | EGISLACAO BRASILEIRA. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva. Cédigo Tributario Nacional e
Constituicao Federal. 41 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pp 1, 29, 29 e 30.

7% Melhor seria designar de hipétese de incidéncia.

171 «Art, 118. A definicdo legal do fato gerador é interpretada abstraindo-se: | - da validade juridica dos atos
efetivamente praticados pelos contribuintes, responsaveis, ou terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou
dos seus efeitos; Il - dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos. BRASIL. Cddigo Tributario Nacional.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30 dez. 2012.

172 Considerando-se norma antielisiva, pois a evasio fiscal ja teria tratamento juridico no Direito Tributario
Brasileiro, pois se trata de conduta dolosa, com utilizacdo de artificios, com fim especifico de eximir-se ou
reduzir o tributo devido”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br.


http://www.planalto.gov.br/
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Devido & estrita legalidade, para determinagdo do campo de incidéncia
tributaria e, consequentemente do fato gerador, € necesséario que, na davida - e
apenas nesta -, em que atos ou negocios juridicos tenham sido dissimulados pelo
contribuinte, de forma a mascarar a ocorréncia do fato gerador, deve a
Administracdo Tributéria ter ao seu alcance procedimentos, em que é dado ao

contribuinte oportunidade de defesa, antes da imputacao de penalidade.

Por isso, 0 estabelecimento de normas gerais antielisivas nao atentaria
contra direitos e garantias dos cidadaos-contribuintes, desde que Ihes oportunizasse
ampla defesa no processo de apuragdo para caracterizacdo de atos ou negocios
juridicos dissimulados e, as consequéncias tributarias somente fossem imputadas

apos essa apuracao.

Ao contrario do que afirmam varios autores, a norma geral antielisiva
poderd ser aplicada no Brasil e ndo estaria atentando contra nenhum principio
constitucional, desde que a lei que aprove os procedimentos, também o faca.

Nesse contexto, as normas gerais antielisivas no Brasil, além de cabiveis
no ordenamento juridico nacional, decorrem de uma necessidade da democracia,
inclusive da proporcionalidade e razoabilidade, que traz em seu bojo a necessidade
da globalizacdo dos mercados, em que as operagdes comerciais sao cada vez mais

sofisticadas.

Ao contrario do que ocorre atualmente, em que primeiro € exigido o
crédito tributério, com incidéncia de multa punitiva e juros de mora. A
regulamentacdo das normas antielisivas iria possibilitar a abertura do devido

processo legal e seus consecutaneos legais*”>.

Embora podendo ser utilizada, a norma geral antielisiva, prevista no
paragrafo Unico do art. 116 do CTN, em vigor desde 2001, padece de pecado
original, ao ndo dispor sobre decadéncia e prescrigdo do crédito tributario envolvido,
durante o0 processo para descaracterizagdo de atos ou nhegocios juridicos

dissimulados.

173 Neste modelo o processo administrativo de apuragdo do ato ou negécio juridico a ser desconsiderado pela
autoridade fiscal, do qual o contribuinte teria acesso.
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Sendo a prescricdo e a decadéncia modalidades de extingdo do crédito
tributario (CTN, art. 156, V) que, nos termos do art. 146, inciso lll, alinea “b” da
Constituicdo Federal, cabe a lei complementar estabelecer normas gerais em

matéria de legislacao tributaria:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéaria,
especialmente sobre:

b) obrigacao, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios; "

Entdo, como ficaria o crédito tributario envolvido na dissimulacdo. Com
exigibilidade suspensa ou interrompida, pelas regras da prescricdo, ou ndo seria

computado o prazo decadencial?

N&o poderia o art. 116 silenciar sobre o tema, vez que as normas gerais
em matéria tributaria sdo estabelecidas no CTN'™®. Mas, os procedimentos para
apuracdo da elisdo serdo dispostos em lei ordinaria que, pelos motivos acima, néo

podera dispor sobre decadéncia e prescricdo, sem incorrer em inconstitucionalidade.

No modelo espanhol a LGT, em seu art. 159, “3” prevé que o tempo
transcorrido desde a comunicagdo ao interessado da procedéncia da informacao de

conflito na aplicacdo da norma tributaria, o prazo fica justificadamente interrompido.

No Brasil, como o prazo decadencial ndo se interrompe nem se
suspende. Caso fosse aplicado o modelo espanhol, o prazo prescricional estaria
interrompido, isto &, devolveria todo o prazo, tendo eficacia superior as reclamacdes

€ aos recursos que apenas suspendem a exigibilidade do crédito tributério.

Logo, o modelo brasileiro, previsto no art. 116 do CTN € inexequivel,
infelizmente. Para que pudesse ser aplicado nos moldes do Paragrafo unico

(procedimento definido por lei ordinaria), haveria necessidade de previsdo de

74 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br.
Acesso: 23 mar. 2013.
175 | ej erigida & condicao de lei complementar e recepcionada pela CRFB/88, como tal.
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decadéncia ou prescricdo do crédito tributario, ndo contemplado nos artigos 150,
173 e 174 do CTN'"®,

Dependendo do procedimento de apuracdo para comprovar a
dissimulacdo, havera necessidade de protecdo do crédito tributario envolvido, para
gue néo seja fulminado pela decadéncia ou pela prescri¢cdo. Por isso, apresenta-se a
seguir a simulacao dos dois modelos.

3.2.1 Tentativa de implantacdo da norma geral antielisiva pela Unido

A Unido pretendeu, por meio da MPV n° 66/2002, de 29 de agosto de
2002, artigos 13 a 19, estabelecer os “procedimentos relativos @ norma geral anti-
elisdo”’’. Mas, estes artigos foram suprimidos na conversdo da MPV na Lei n°
10.637, de 30 de dezembro do mesmo ano'’®, apesar dos destaques dados na

Exposicdo de Motivos encaminhada ao Congresso Nacional.

Outra particularidade, dessa MPV que foi objeto de muitas discussoes,
chamada de “Mini Reforma Tributaria” e tratava de varios tributos ao mesmo tempo.

N&o foi dada a devida atencéo ao tema da regra geral antielisiva.

O art. 13 praticamente repete o texto do Paragrafo unico do art. 116 do
CTN, bem como pretendeu definir o alcance do verbo “dissimular’, deixando claro
que nao se referia a atos simulados, dispondo o art. 14 sobre os atos ou negécios
juridicos passiveis de desconsideracéo, ou seja, que visem reduzir o valor de tributo
devido, evitar ou postergar o seu pagamento, ou ocultar os verdadeiros aspectos do

fato gerador ou a real natureza dos elementos constitutivos da obrigacao tributaria.

O artigo16 previa que ao final do procedimento de fiscalizagéo, o servidor

by

competente para efetuar o lancamento do tributo encaminharia a autoridade

179

responsavel pela fiscalizacdo™"® uma representacdo solicitando a desconsideracéo

176 O art. 150, § 4° do CTN trata do prazo decadencial dos tributos sujeitos ao lancamento por homologac&o. Os
artigos 173 e 174 tratam de prazo prescricional. Ambos, via de regra, sdo de cinco anos, variando apenas quanto
ao inicio da contagem do prazo.

17 A MPV traz essa denominagéo, deixando claro de que no se trata de norma antievasao.

78 pyblicada em 31/12/2002 — Gltimo dia do governo do ex-presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso.

19 A autoridade responsével pela desconsideracéo seria o Delegado da Receita Federal que, por néo dispor na
estrutura das delegacias regionais de setor especifico de julgamento, na pratica, seria o préprio auditor que faria
esse relatério circunstanciado. Com a criagdo das delegacias de julgamento, seria mais correto que essa avaliagdo
(julgamento) fosse realizada pelas DRJs. Mas, ndo se assegurando a duplo grau, estaria defeituoso o processo.
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dos referidos atos, em relatério circunstanciado e o contribuinte teria direito de

defesa, em Unica instancia.

Julgado procedente a desconsideragao, o contribuinte seria cientificado a
pagar o tributo apurado, no prazo de trinta dias apenas com juros e multa de mora.
Caso néo o fizesse seria lavrado auto de infracdo com incidéncia da multa de oficio.
Apébs esse procedimento o contribuinte poderia manifestar inconformidade com o
procedimento de desconsideracdo e impugnacdo ao auto de infracdo e ambos

seguiriam o rito do PAF.

Conforme se vera, a Unido pretendeu adotar o modelo misto em relacao
aos modelos propostos, em que: a) na primeira fase com abertura de procedimento
para fins de descaracterizacdo do ato ou negdcio dissimulado, com possibilidade de
defesa em apenas uma instancia e b) na segunda fase, caso nao recolhesse o
tributo que era considerado devido, seria lavrado o auto de infragdo que seguiria o0
rito do PAF, juntamente com o referido procedimento.

Esse modelo, como se viu, nado foi aplicado, pois a Lei n® 10.637, de 30 de

dezembro de 2002 nao previu esse procedimento trazido pela MPV n° 66/2002.
3.2.2 Premissas para implantagdo da norma geral antielisiva

Encarregar-se-a este tépico a oferecer premissas para regulamentacao
da norma geral antielisiva que podera ser adotada no Brasil, sem agredir aos
principios constitucionais tributarios e administrativos, os quais foram objeto de

estudo no Capitulo 1.

E fundamental, para a implantacdo de um novo instituto que, primeiro se
verifique a intencdo do legislador*®®, para depois verificar sua subsungao aos
principios constitucionais e, ao final, verificar a sua aplicabilidade pratica, isto é,

analise do custo-beneficio a sociedade.

Sabe-se, conforme ja discutido neste trabalho que alguns doutrinadores

consideram a norma geral antielisiva inconstitucional, por ferir o principio da

180 Por que o legislador brasileiro instituiu “norma geral antielisiva”, vez que ja existe previsio para o tratamento
da simulacdo no art. 149 do CTN. Em que seria diferente a simulagdo da dissimulagdo prevista no art. 116.
Respondendo-se estas questdes, passa-se ao teste de validade da norma — a subsungdo desta ao ordenamento
juridico em que se insere.
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legalidade, por proibicdo do uso de analogia em matéria tributria ou atentar contra a
seguranca juridica, pela generalidade da norma.

Serdo também analisados motivos e consequéncias da nao implantacao
da norma geral antielisiva no ambito da fiscalizacdo dos tributos federais'®'. Como
se sabe, as legislagBes, embora independentes, Estados e Municipios tendem a
imitar a legislacao proposta pela Unido.

O procedimento de desconsideracéo de atos ou negdcios juridicos podera

ser verificado antes ou concomitante com o langcamento.

3.2.2.1 Concomitancia com o lan¢camento de oficio

182 seria instalado

O procedimento para apuracdo da dissimulacao
paralelamente a lavratura ao Auto de Infracdo, do qual o sujeito passivo seria

cientificado, seguindo-se, a partir dai o rito do Processo Administrativo Fiscal.

Por ilacao l6gica, os atos ou negdcios juridicos seriam antecipadamente
desconsiderados e exigidos os tributos com a multa punitiva, nesta hipotese, a

norma antielisiva seria desnecessaria.

Caso a autoridade fiscal tivesse duvidas sobre a existéncia ou nédo da
dissimulacdo e fosse apura-la, teria sérias dificuldades, pois ndo existe no CTN
nenhuma causa suspensiva (art. 151) ou interruptiva (art. 174) da exigibilidade do
crédito tributario que contemple esta situacdo e nem seria possivel, vez que antes
da lavratura do auto de infracdo o prazo € decadencial, o qual ndo se interrompe,

nem se suspende.

Com o crédito tributario constituido no bojo do procedimento para
comprovar a dissimulagédo, a manifestacdo contraria do contribuinte suspenderia a
exigibilidade até o julgamento do procedimento de apuracdo da dissimulacdo e
consequentemente do auto de infracdo — 0 que parece nao ter sido a vontade do

legislador.

8L A MP 66/2002 que implantou os procedimentos para desconsideracdo dos atos e negécios juridicos
dissimulados ndo foi convertida em lei e, a partir dai a Unido ndo houve outra tentativa.

182 Refere-se a0 procedimento previsto no Paragrafo Gnico do art. 116 do CTN, que sera determinado em lei
ordinaria.
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E ao final do julgamento, seria extinto o crédito tributério, ou exigido com
as penalidades cabiveis — esse procedimento ja existe, ndo haveria necessidade de

criar outro para comprovar atos ou negécios dissimulados, além dos ja existentes.

Por outro lado, se fosse lavrado o auto de infragdo sem a multa punitiva,
deixando-a para aplicar ao final do julgamento do procedimento de apuragdo da
dissimulacdo, o crédito tributério correspondente a multa ndo poderia mais ser
lancado porgue haveria decadéncia do direito do Estado de efetivar o lancamento,
ou seria necessaria instituicdo de regra de suspenséao ou interrup¢ao da decadéncia,

que ndo existe no sistema tributario brasileiro.

Também, ndo poderia ser efetuado o lancamento, para fins de prevencéo
de decadéncia®®® sem multa punitiva, por néo existir essa modalidade de suspenséo
no rol do art. 151 do CTN.

Constata-se, ainda, que o procedimento para apuracao da dissimulacéo,
além de ser medida preparatéria ao lancamento, em que o prazo € decadencial,
sendo este “um direito potestativo”*®*. O ato de lancar é um poder-dever da
Administracdo Tributaria, que se ndo exercido em tempo habil ndo podera mais ser
exercido, pois ndo se interrompe e nem se suspende, inviabilizando a adog¢&o deste

modelo.

Com a lavratura de auto de infracdo concomitante ao procedimento de
apuracédo da dissimulacédo, razdo assiste aqueles que defendem que a norma geral
antielisdo é, em verdade, antievasdo e que ja existe tratamento tributario, portanto a

nova regra seria inécua.

Parafraseando Ricardo Lobo Torres, citado por Anderson Furlan'®: nao
tem sentido que o Congresso Nacional se retina para votar lei inbcua que repetiria a
proibicdo de simulacdo, ja prevista nos artigos 149, VIl e 150, 8§ 4° do CTN, por
engano ou ignorancia, quando a Mensagem que encaminhou o projeto para votagao

18 0 Auto de Infracdo sera lavrado sem a multa punitiva, devido o crédito tributério estar suspenso por uma das
causa do art. 151, inciso IV e V do CTN, para fins de prevencao de decadéncia.

184 MACHADO, Hugo de Brito. Decadéncia e Prescri¢do no Direito Tributario Brasileiro. in MARTINS,
Ilves Gandra da Silva. Curso de Direito Tributario. (coordenado). 10 ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.p.
204.

8 FURLAN, Anderson. Elisdo Fiscal: Reflexdes sobre a evolugdo juridico-doutrinaria e situagdo actual.
Coimbra: Editora Almedina S/A, 2007. p 60-62.
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se referia a necessidade de introducdo de regra antielisiva no ordenamento juridico

brasileiro.
3.2.2.2 Apuracao da dissimulacao antes do langamento

De inicio, diga-se, este € o modelo ideal, em que, constatados indicios de
atos ou negdcios juridicos, tendentes a dissimulagédo da ocorréncia do fato gerador
do tributo, o Fisco abriria procedimento, para fins de desconsideracdo, nos termos
da lei ordinaria prevista no art. 116 do CTN, com observancia dos principios

constitucionais, tributarios e administrativos.

Como nesta hipétese, ainda nao foi constituido o crédito tributario’®®, o
prazo para a Administracdo Tributaria realizar o lancamento é decadencial'®’.

Entretanto, para que este modelo seja adotado, seria necessaria a edicao
de outra Lei Complementar, para estabelecer essa modalidade de decadéncia,

alterando-se o proprio artigo 116, ou o art. 173 do CTN.

Nesta hipbtese, ao sujeito passivo seria assegurado o contraditério e a
ampla defesa antes do lancamento. Conforme observou Livia Germano, a nova

regra disciplinara somente a fiscalizacdo e o lancamento tributarios™®.

Para estabelecimento do procedimento, bastaria alteracdo nas regras que
regulam o Processo Administrativo Fiscal (PAF) de cada ente tributante, a fim de

determinar o rito (procedimento) de apuracédo da dissimulacéo.

Ressalta-se que, mesmo sem alteracdo no CTN, ndo ha impedimento que
0s entes tributantes estabelecam o procedimento no PAF, mas, devido ao
contraditorio, ampla defesa e duplo grau, até o julgamento final, dificiimente o crédito

tributario ndo estaria decaido.

186 Modelo hipotético, pois, no Brasil ainda néo foi regulamentado o procedimento de que trata o Paragrafo Gnico
do art. 116 do CTN, que sera estabelecido por lei ordindria.

87 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. 6 ed. ver. atual. S&o Paulo: Método, 2012. p.
437.

18 GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 231.
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3.2.3 Principais problemas para ado¢éo da norma geral antielisiva

O Brasil, ao importar procedimento adotado em outros paises®®, o fez
sem as devidas adaptacdes no ordenamento juridico receptor, por iSso a norma
geral antielisiva permanece in6cua. Quando ja poderia ter sido testada, adaptada,
julgada pelo Poder Judiciario e aperfeicoada e ndo apenas criticada ou elogiada pela

doutrina.

Verificou-se que os procedimentos para desconsideracdo de atos ou
negocios juridicos dissimulados que a Unido pretendia adotar ndo foram aplicados
em nenhum caso concreto e foram suprimidos na conversao da MPV n° 66/2002 em
lei.

O modelo adotado pela Unido, em que o julgamento no inicio do
procedimento se daria pela autoridade que determinou o lancamento, além de nao
prever o exercicio da ampla defesa e do contraditorio’®, deixaria de ser um
julgamento, por isso, seria inconstitucional, por desobediéncia ao principio do devido

processo legal*®*.

Sem alteracdo no CTN sobre as regras de decadéncia ou de prescricao
nao seria possivel estabelecer nenhum procedimento sem o langcamento antecipado,

via auto de infracdo com multa de oficio.

Conforme visto, quando do julgamento final do procedimento de
desconsideracdo, o crédito tributario estaria decaido®?. Por isso, a Unido propds
esse arremedo de procedimento que, para fins de garantir o crédito tributario da
decadéncia, sem o auto de infragédo lavrado no primeiro “julgamento” e da prescri¢ao
no julgamento da impugnacao do auto de infracdo em conjunto com a contestacao
ao despacho de desconsideracdo. Resumindo, o modelo proposto pela Unido era

desnecessario.

189 0 Brasil adotou 0 modelo francés, segundo Ricardo Lobo Torres, in Planejamento Tributario: elisdo
abusiva e evasdo fiscal. Sdo Paulo: Elsevier, 2012. p. 44.

1% Na pratica, nos moldes da MPV n° 66/2002, além de o contribuinte ndo poder exercer o direito de defesa,
seria a propria autoridade langadora que faria o julgamento.

1L A MPV n° 66/2002, por desrespeitar o principio ao contraditério e ampla defesa, seria inconstitucional. O
contribuinte ndo poderia comprovar a licitude na pratica de atos e fatos juridicos antes da lavratura do auto de
infracdo, via procedimento administrativo que, o Paragrafo dnico do art. 116 do CTN esta a exigir.

192 Com langamento para fins de prevencéo de decadéncia, sem multa moratéria. Teria que estar previsto no
CTN uma causa suspensiva da exigibilidade do crédito tributario que ndo encontra prevista no art. 151.
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Adotando-se qualquer um dos modelos, também ndo estédo livres de
problemas na implantacdo — além dos ja apontados — como auséncia de dispositivo
legal que preveja outra modalidade de decadéncia ou de prescricdo, conforme o
caso; o0 modelo importado da Franca, que ja esta incrustado no CTN, tras em sua

origem outros descompassos com o ordenamento juridico brasileiro.

No Brasil o julgamento administrativo ndo faz coisa julgada como no
sistema do contencioso administrativo francés, “o qual preconiza a vedacéao a justica
comum, ou melhor, ao Poder Judiciario, do conhecimento e julgamento dos atos da
Administracdo, o que deve ser feito pelos proprios 6rgdos administrativos”*?®. No
Brasil, em qualquer fase do processo administrativo, 0 sujeito passivo podera discutir

a matéria no ambito do Poder Judiciario.

Em consequéncia, a morosidade na resolucdo dos casos conduziria a

extincdo do crédito tributério discutido no procedimento administrativo.

1% MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 7 ed. Rio de Janeiro. Impetrus: 2013. p. 13.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa aqui concluida envolveu estudo sucinto dos principios
constitucionais tributarios e administrativos, consideracdes sobre elisdo e evasdo
fiscal no Brasil e sobre norma geral antielisiva adotada em alguns paises, que
possibilita a desconsideracdo dos atos ou negocios juridicos. Ao final discutiu-se
sobre as premissas para implantacdo de procedimento administrativo que podera

ser implantada no pais, em consonancia com o ordenamento juridico estabelecido.

No Brasil, os tributos s&o as principais fontes de custeio do Estado, a
Administracdo Tributaria ndo pode permitir a pratica de evasao fiscal. Especialmente
com o advento da CRFB/88, em que foram assegurados novos direitos e garantias
aos cidadaos, exigindo mais recursos e, em consequéncia, maior eficiéncia do Fisco

nas atribuigcbes de arrecadar e fiscalizar tributos.

Nesse contexto, as legislacBes tributdrias estabelecem mecanismos
preventivos, por meio de normas antielisivas especificas, a fim de desconsiderar
atos ou negécios juridicos, tendentes a dissimular a ocorréncia do fato gerador do
tributo, sem, contudo, desrespeitar direitos e garantias individuais dos contribuintes,
sendo esse o principal dilema travado na doutrina e jurisprudéncia brasileiras acerca
da eficacia do Paragrafo unico do art. 116 do CTN, introduzido pela LC n.° 104/2001,

gue previu a norma geral antielisiva.

7

A intervencdo do Estado no dominio econdmico é necesséria, sendo a
tributacdo um dos meios mais eficazes, desde que assegurados 0s principios
constitucionais, que, em ultima andlise, sdo direcionados a protecdo dos direitos e

garantias dos cidadaos, bem como propiciar uma carga tributaria justa e igualitaria.

Conguanto, a identificacdo da zona limitrofe entre elisédo e evaséo fiscal €
fundamental na atuacdo do Estado moderno que visa, entre outros principios,
estabelecer a isonomia na tributacdo. N&o devendo admitir que grandes corporacoes
inviabilizem a sobrevivéncia de pequenas e médias empresas, por meio da reducao
da carga tributaria, mediante planejamento fiscal abusivo, acessivel somente aos

contribuintes com elevado poder econémico.

O planejamento fiscal deve obedecer, além dos ditames constitucionais e

legais, certos parametros que, dentro da especificidade do ato ou negdcio juridico
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praticado pelo contribuinte. Caso contrario, eles podem ser desconsiderados pela
autoridade fiscal, caracterizando-o como elisdo abusiva, mediante aplicacdo de

norma antielisiva.

Para esse fim, a norma geral antielisiva - implantada em varios paises -,
introduzida no ordenamento juridico brasileiro em 2001 pela Lei Complementar n.°
104/2001, cuja eficacia depende da edi¢cdo de lei ordinaria, ainda ndo promulgada
por nenhum dos entes tributantes. Discute-se, ainda, se essa lei deve ter ambito

nacional, ou editado por cada ente tributante.

Em 2002, a Unido tentou a implantagdo da norma geral antielisiva por
medida provisoria no ambito federal. A qual, além de ndo ter sido aplicada em
nenhum caso concreto, ndo foi convertida em lei. Ficando, dai em diante, apenas as

discussdes académicas acerca do tema.

Verificou-se, ainda, que a norma geral antielisiva brasileira — carente de
eficacia plena — tem origem em legislacdo alienigena (Franca), importada sem as

devidas adaptacfes no ordenamento juridico patrio.

Nesse diapaséo, discute-se a constitucionalidade da referida norma. Esta
foi a principal dificuldade enfrentada no decorrer da pesquisa e evolucdo do tema
proposto, pois, para delimitacdo do tema, foi necessario o estudo da elisdo e evaséao

fiscal, suas caracteristicas e diferenciagdes.

Expuseram-se, por isso, as principais correntes doutrinarias sobre a
necessidade e oportunidade da implantagdo de norma geral antielisiva no Brasil,
sem que fossem agredidos o0s principios constitucionais consagrados no

ordenamento juridico brasileiro.

Considerando-se que o poder exercido sem regras tende abrir espacgo a
pratica de abusos e injusticas. Em que os detentores do poder imp6em aos demais
aquilo que Ihes convier. Tal fato ocorre com maior visibilidade na tributacdo. Mas, os
principios constitucionais tributarios atuam como contraponto ao poder de tributar,
na medida em que se destinam a protecdo do contribuinte contra eventuais abusos

dos entes tributantes, no exercicio da competéncia tributéaria.



110

Em prestigio ao principio da dignidade da pessoa humana, foram
estabelecidos varios principios que servem de norte ao legislador e aplicadores do
Direito Tributario. No que se refere a desconsideracdo dos negdcios juridicos para
fins tributarios, tais principios devem ser rigorosamente observados, sem qualquer

desvio, 0 que enseja a nulidade do ato administrativo praticado.

Por estas razdes, o principio da legalidade da tributacdo antecede a
qualquer outra regra, tendo em vista que é condi¢do indispensavel para a existéncia

e eficacia de todas as demais normas de natureza tributaria.

Por outro lado, o principio da isonomia que determina a igualdade de
todos perante a lei, é dirigido ao legislador na elaboracdo das normas e a

administracdo tributaria nas suas funcdes de arrecadar e fiscalizar tributos.

Nesse sentido, as diretrizes norteadoras dos principios da seguranca
juridica, anterioridade, capacidade contributiva e competéncia tributaria sao
fundamentais para estabelecer o limite normativo e de atuacdo dos agentes
publicos, para fins de descaracterizacdo de atos e negdcios juridicos, praticados

pelos contribuintes em suas respetivas atividades.

Conforme ficou demonstrado no presente trabalho dissertativo, para
aplicacdo da norma geral antielisiva, com a consequente descaracterizagéo de atos
e negocios juridicos, é necessaria a abertura de procedimento administrativo, cujo
processo deve obediéncia aos principios constitucionais aplicaveis ao processo

administrativo e ao processo administrativo fiscal, em especial.

O processo devera permitir ao sujeito passivo o exercicio do contraditério
e da ampla defesa, caracteristica primordial do devido processo legal, para que néo
seja fulminado pela nulidade. O que ensejaria custo desnecessario e nao atingiria o
fim colimado, que é a desconsideracdo de atos e negdcios juridicos, possibilitando

tributacdo equanime e justica fiscal, tdo almejada pela sociedade brasileira.

Em resumo, todos os principios constitucionais tributarios estudados
neste trabalho devem ser observados na elaboragdo das normas e procedimentos
administrativos em matéria tributaria, especialmente no tocante as limitagdes da livre

iniciativa, como pode ser caracterizada a desconsideracdo de atos ou negdécios
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juridicos, praticados com o fito de dissimular a ocorréncia do fato gerador de tributos,
pela préatica de elisdo fiscal abusiva.

Com esse estudo, descartou-se a inconstitucionalidade da norma geral
antielisiva, insculpida no Paragrafo unico do art. 116 do CTN. Desde que observado
0 procedimento administrativo que devera ser previsto em lei ordinaria. Logo, o
devido processo legal é condicdo indispensavel para efetivacdo da norma geral

antielisiva.

Ainda, para que haja desconsideracdo de atos ou negocios juridicos,
praticados pelos contribuintes, no exercicio de suas atividades econdmicas, é
necessario que haja um motivo determinante, esse motivo pode ser pela pratica de
elisdo abusiva ou de evasao fiscal. Por isso, estabelecer a diferenca entre esses

institutos foi essencial, para desenvolvimento do trabalho.

Tem-se que a elisao fiscal simples, com o fito de economizar tributos,
exercida de forma licita, considerada planejamento tributario, é tolerada pelo Fisco e
nao serd objeto de desconsideracdo para fins tributarios. Enquanto que a elisdo
abusiva e a evasao fiscal, ndo obstante terem tratamentos distintos pela
administracdo tributaria. Sao praticas ensejadoras de procedimento tendente a
descaracterizacdo de atos ou negécios juridicos.

No que tange a evasdo fiscal, ja existe procedimento préprio para
cobranca dos tributos pela pratica de dolo fraude ou simulacdo (CTN, art. 149).

Quanto a elisdo abusiva - terminologia adotada neste trabalho -, ainda n&o foi
previsto o procedimento adequado na legislacéo tributaria.

Normas antielisivas especificas sdo raras na legislacdo tributaria
brasileira, pois € dificil prevé todos os casos, devido ao dinamismo da economia
globalizada. Por isso, o Brasil, a exemplo de outros paises, editou norma geral
antielisiva, aplicavel, portanto, a todos os casos em que fossem constados indicios

de pratica de eliséo fiscal abusiva.

Apds expostos o0s sistemas adotados em varios paises, passou-se a

analisar os modelos propostos pelos doutrinadores. H& aqueles'®* que afirmam ja

1% GERMANO, Livia De Carli. Planejamento Tributario e Limites para Desconsideracdo dos Negdcios
Juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. pp. 157-158
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existir no ordenamento juridico péatrio o procedimento que permite a aplicacdo da

norma geral antielisiva.

Para estes, a elisdo abusiva e evasao fiscal sdo espécies do género
elusao fiscal. Portanto, desnecessario estabelecer procedimento diverso daquele ja
empregado para descaracterizacdo de ato ou negdcio juridico mediante a pratica de

evasao fiscal.

Ficou demonstrado que a norma geral antielisiva ndo pode ser vista como
simples evasao fiscal, especialmente apdés a edicdo da LC n° 104/2001, a qual
prevé, textualmente, a necessidade de procedimento préprio a ser estabelecido em
lei ordinaria. Portanto, ndo se pode olvidar a unicidade do ordenamento juridico e
afirmar-se que a norma geral antielisiva e o procedimento para sua apuracao ja

existia.

Verificou-se que a norma geral antielisiva, prevista no paragrafo Unico do
art. 116 do CTN, padece de pecado original, ao ndo dispor sobre decadéncia e
prescricdo do crédito tributario envolvido, durante o processo para descaraterizacéo
de atos ou negécios juridicos dissimulados, para fins de protecdo do crédito

tributario envolvido.

Logo, o modelo brasileiro, previsto no art. 116 do CTN é inexequivel,
infelizmente. Para que pudesse ser aplicado nos moldes do Paragrafo unico
(procedimento definido por lei ordinaria), haveria necessidade de previsdo de
decadéncia, suspensdo ou interrup¢do da prescricdo do crédito tributario, nao
contemplado nos artigos 150, 151, 173 e 174 do CTN.

Portanto, comprovou-se, ainda, que a simples edicéo de lei ordinaria para
estabelecer o procedimento de desconsideragdo dos atos ou negocios juridicos,
tendentes a dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo, tal como previsto no
Paragrafo unico do art. 116 do CTN, defendido pela maioria da doutrina estudada,
também nao é suficiente para garantir sua eficacia, sem definicdo de novas regras

de decadéncia e prescri¢ao.

Considerando-se que no Brasil as decisbes administrativas ndo fazem
coisa julgada, como o importado modelo francés, as alteracdes legislativas serdo

efetivadas na prépria lei complementar.
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Os dois modelos discutidos nesta dissertagdo tém como marco o
langamento do tributo, a ser realizado antes ou concomitante ao procedimento de

apuracao da dissimulacéo do fato gerador.

Ressalta-se que, mesmo sem alteracdo no CTN, ndo ha impedimento de
que os entes tributantes estabelecam o procedimento no PAF, porém apds o
demorado julgamento do processo de desconsideragdo, o crédito tributario estaria

decaido, e o lancamento ndo poderia mais ser efetivado.

O primeiro modelo com constituicdo do crédito tributario no bojo do
procedimento para comprovar a dissimulacdo, a manifestacdo contraria do
contribuinte suspenderia a exigibilidade, até o julgamento do procedimento de
apuracédo da dissimulacdo e consequentemente do auto de infracdo — 0 que parece

nao ter sido essa a vontade do legislador.

E ao final do julgamento, seria extinto o crédito tributario, ou exigido com
as penalidades cabiveis — esse procedimento ja existe, nao haveria necessidade de

criar outro para comprovar atos ou fatos dissimulados, além dos ja existentes.

Por outro lado, se fosse lavrado o auto de infragdo sem a multa punitiva,
deixando-a para aplicar ao final do julgamento do procedimento de apuragcdo da
dissimulacdo, o crédito tributario correspondente a multa ndo poderia mais ser
lancado porque haveria decadéncia do direito de o Estado efetivar o lancamento. Ou
seria necessaria instituicdo de regra de suspensdo ou interrup¢do da decadéncia,

que ndo existe no sistema tributario brasileiro.

Constata-se, ainda, que o procedimento para apuracao da dissimulacgéo,
além de ser medida preparatéria ao lancamento, em que o prazo € decadencial. O
ato de langar € um poder-dever da Administracao Tributaria, que se ndo exercido em
tempo habil ndo podera mais ser exercido, pois ndo se interrompe e nem se

suspende, inviabilizando a ado¢éo deste modelo.

Com a lavratura de auto de infracdo concomitante ao procedimento de
apuracdo da dissimulacdo, razdo assiste aqueles que defendem que a norma geral
antielisdo é, em verdade, antievasdo e que ja existe tratamento tributario, portanto a

nova regra seria inécua. O que evidentemente, ndo é verdade.
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Para estabelecimento da norma geral antielisiva bastaria introducao de
regras no Regulamento do Processo Administrativo Fiscal (PAF) de cada ente

tributante, a fim de determinar o rito (procedimento) de apuracao da dissimulacéo.

Somente a prética da geral antielisiva, mediante processo especifico, para
fins de descaracterizacdo dos atos e negdcios juridicos que obedeceriam ao rito do
Processo Administrativo Fiscal de cada ente tributante podera superar os entraves

para sua plena eficacia.

Logo, a proposta desta pesquisa foi apresentar subsidios que possam
contribuir para o fortalecimento e equilibrio das relacdes entre Estado e contribuinte
na consolidacdo das instituicbes democraticas, sendo relevante também para
propiciar o crescimento do Pais, com preservacdo dos valores sociais do trabalho,

da livre iniciativa e justica fiscal.
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