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Apresentacao

A variedade de temas e problemas discutidos nos trabalhos apresentados e a distribuicdo
nacional dos seus autores e dos programas representados demonstram a pujanca do direito
tributério, na quadra atual. Aliés, a propria quantidade de pesquisas apresentadas, que exigiu
adivisdo em dois grupos de trabal hos, é prova da riqueza da disciplina. Por isso, ndo € o caso
de abordar individualmente cada um dos problemas suscitados, tarefa herculea e que foge aos
parametros estabel ecidos.

O nucleo temético mais discutido foi 0 da Justica Fiscal, seja como critério para a definicéo
de politicas publicas de desenvolvimento socio-ambiental, por meio de normas indutoras de
comportamento, como em "Justica Fiscah Como Mecanismo de Promocdo do
Desenvolvimento Nacional" e "O Custos dos Direitos e a Politica Nacional de Residuos
Sélidos: a Viabilidade e a Sustentabilidade Econdmico-Financeira dessa Politica Publica’,
segja como critério de orientagcdo para principios juridico-tributarios rel evantes, especialmente
a capacidade contributiva e a progressividade. Mais de cinco trabalhos giraram em torno da
aplicacdo da capacidade contributiva em vérias situagBes reguladas por normas tributarias,
como, por exemplo, "O Principio da Capacidade Contributiva e o Principio da lgualdade’, "O
Principio da Capacidade Contributiva: uma Andlise a Partir dos Conceitos de Eficécia e
Efetividade”, "O Instituto da Regressividade no Imposto de Renda da Pessoa Fisica', "Os
Direitos fundamentais e o Principio da Capacidade Contributiva: o caso da tributagdo do
contribuinte com dependente fisico pelo imposto de renda’ . Também a progressividade foi
tema de alguns trabal hos, sobretudo para defender a sua aplicacéo aos impostos considerados
reais, como em "ITCMD Progressividade nos Estados Brasileiros' e "O Principio da
Capacidade Contributiva e a sua Efetivagdo no ITBI".

Também as relacBes entre o contribuinte e a administragdo publica foram objeto da
preocupacao de alguns autores, quase sempre em defesa da construcéo de instrumentos para
gue a exigéncia do tributo carregue-se de consensualidade e da criagdo de espacos de
discussdo e responsabilizacdo dos atores sociais envolvidos, nos termos de "A
Consensualidade como Instrumento da Administracdo Publica a Auxiliar a Reducédo da
Litigiosidade Tributaria' e "Atos de Improbidade Administrativa na Lei de Responsabilidade
Fiscal".



De outro lado, alguns trabal hos trouxeram temas mais especificos, como o atual protesto das
certiddes de divida ativa e a crescente aplicacdo da solidariedade em direito tributario pelo
pertencimento a grupos econémicos, como por exemplo nos artigos " O Protesto extrajudicial
da CDA: andlise critica dos motivos para sua adocdo e o devido processo legal" e
" Solidariedade Tributaria e Grupos econémicos”.

Ainda se fizeram presentes defesas de determinadas teses tributérias, com a andlise
dogmatica-compreensiva da pertinéncia de normas juridicas a ordem constitucional vigente,
como em "A (in) Exegibilidade do IPl Sobre Operacdes de Aquisicbes de Veiculo
Importados para Uso Proprio” e A Nao-Incidéncia do IPI na Revenda de Produtos
Importados: uma Andlise Doutrinaria e Jurisprudencial”.

Temas ligados a tributacéo e cidadania também foram discutidos no evento, como por
exemplo "Tributacdo, plangjamento, politicas publicas e cidadania: uma questdo de ordem
sistémica’ e "Tributacdo e cidadania: uma andlise das decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal ndo reconhecidas como sendo de repercusséo geral em matéria tributaria
(2007-2014)".

Enfim, os trabalhos apresentados neste Grupo de Trabalho de Direito Tributério |
demonstram a multiplicidade de interesses e de pesquisas que estdo sendo desenvolvidas em
varios programas, permitindo a integracéo entre eles e que o debate possa contribuir para o
aprimoramento de cada investigacéo.



O PLANEJAMENTO TRIBUTARIO NASEMPRESASE OSREQUISITOS
UTILIZADOSPELA AUTORIDADE ADMINISTRATIVA PARA A SUA
DESCONSIDERACAO

THE PLANNING TAX ON BUSINESSAND USED BY THE ADMINISTRATIVE
AUTHORITY REQUIREMENTSFOR DISREGARD

Demetrius Nichele M acei
Graziela Cristina da Silva Borges Machado

Resumo

O plangjamento tributédrio € um importante instrumento de utilizagdo das empresas com
vistas a diminuir, postergar ou eliminar a sua carga tributéria. Atualmente, as atividades
empresariais s8o estruturadas, planejadas e organizadas em torno de tributo, visto ser um este
um elemento decisivo dentro do seu negécio, todavia, a Administracdo como ndo poderia
deixar de ser, questiona e averigua se tais procedimentos foram adotados de forma licita
(elisdo fiscal) ouilicita (evasdo fiscal), e ainda, que verificado alicitude, procuram averiguar
seus propdésitos. Diante de tal relacdo, importante andlise deve ser empreendia para verificar
quais sdo os limites adotados pelo fisco, dentro do procedimento ou do processo
administrativo que Ihe é inerente, para a desconsideracdo de tais atos.

Palavras-chave: Plangjamento tributério, Elisdo, Evasdo, Simulacédo, Dissimulagéo

Abstract/Resumen/Résumé

Tax planning is an important instrument for the use of company in order to reduce, delay or
eliminate their tax burden. Actually, the business activities are structured, planned and
organized around tax, since this is a decisive element within your business, however, the
Administration as it should not be, questions and examines whether such procedures were
adopted lawfully (tax avoidance) or illegal (tax evasion), and yet, who checked the legality,
seek to ascertain its purpose. Faced with such respect, important analysis should be waged to
see which are the limits adopted by the tax authorities, within the procedure or the
administrative process that is inherent to the disregard of such acts.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Planning tax, Tax avoidance, Tax evasion,
Simulation, Dissimulation
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INTRODUCAO

A relacdo entre a Administracdo Publica e o Contribuinte, em especial no campo
tributario, sempre foi ténue. Isso ocorre porque, de um lado o Estado necessita e quer
arrecadar, do outro, o contribuinte, que até quer pagar, entretanto, entendendo que a carga
tributéria é elevada e por isso prejudica o seu negdcio, procura mecanismos para diminui-la.

Segundo dados obtidos da Receita Federal do Brasil (BRASIL, 2013, p. 1), em 2013
a Carga Tributaria Bruta® representou 35,95% do Produto Interno Bruto. Esse percentual
aumenta a cada ano, o que € bom para Estado, mas ruim para o contribuinte que nao consegue
se conformar, em haver uma arrecadacdo tal alta, para uma contrapartida tal baixa.

Em virtude dessa disparidade (entre o arrecadado e o aplicado pelo Estado), que ndo
faz sentido para o contribuinte, é que este procura adotar mecanismos que venham a reduzir
ou até mesmo eliminar a sua carga tributaria. Quando adotada de forma licita, tal conduta é
normalmente denominada de “planejamento tributario”.

Ao envolver a adogdo de condutas que venham a postergar, diminuir ou excluir o
tributo, o tema do planejamento tributario, alcanca um papel relevante ndo sé na relacdo entre
o fisco e o contribuinte, como para toda a sociedade, que em Ultima analise, é a destinataria
dos efeitos dessa relagéo.

Assim, o artigo ora proposto, tem por objetivo geral investigar quais sdo 0s
fundamentos utilizados pela Administracdo para a desconsideracdo de planejamentos
tributérios.

Em relacdo ao objetivo especifico, procurar-se-a verificar os diversos conceitos que
norteiam o procedimento e o processo administrativo, bem como o planejamento tributéario.

A partir dos objetivos ora propostos, tém o presente artigo por escopo, averiguar em
gue medida o planejamento tributario adotado pelas empresas com o intuito de diminuir os
seus tributos pode ser desconsiderado no procedimento administrativo.

Tal averiguacdo é relevante, na medida em que sabemos que a funcdo do fisco é
arrecadar e a do contribuinte recolher os tributos devidos, entretanto, entre o arrecadar e 0
recolher existe um espago de condutas praticadas tanto pelo sujeito ativo, quanto pelo sujeito

passivo que merecem ser analisadas.

L «“A Carga Tributaria Bruta é definida como a razdo entre a arrecadagio de tributos e o PIB a pregos de mercado,
ambos considerados em termos nominais”. Disponivel em
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2013.pdf> Acesso em 02/08/15 as 20:00 hs.
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1. PROCEDIMENTO OU PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO
1.1 CONCEITO

Mello (2009, p. 480) define o procedimento ou processo administrativo como “uma
sucessdo itineraria e encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado
final e conclusivo”, ou seja, refere-se a uma sequéncia de atos praticados pela autoridade
administrativa com o objetivo de alcancar uma decisdo final e legal sobre determinado
assunto.

N&o ha uma normal geral de direito tributario que disponha sobre o processo
administrativo, sendo este regulado no ambito federal pelo Decreto n° 70.235/72 e pela Lei n°
9.784/99°. No ambito estadual e municipal, cabe a cada ente regulamentar o seu processo
administrativo. (Paulsen, 2014, p. 403-404)

Também se faz necessario destacar a utilizagdo do termo “procedimento/processo”,
pois, vamos nos deparar com ambas as expressdes. A Lei Federal n® 9.784, de 24 de janeiro
de 1999 (BRASIL, 1999), que trata sobre o assunto, traz como ementa “Regula 0 processo
(grifo nosso) administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal”, logo se observa,
que este importante diploma legal utiliza o termo “processo” e nao “procedimento”,

Mello (2009, p. 481) ao analisar a utilizagdo das referidas terminologias observa que:
“Nao ha negar que a nomenclatura mais comum no Direito Administrativo ¢ procedimento,
expressao que se consagrou entre nds, reservando-se, no Brasil, 0 nome juris processo para 0s
casos contenciosos”, embora entenda o autor (2009, p. 481) que a terminologia mais adequada
seja processo, designando como procedimento: “a modalidade ritual de cada processo”;
todavia, deixa claro que (2009, p. 481): “N&o ¢ o caso de armar-se um ‘cavalo de batalha’ em
torno de rétulos”, optando por utilizar ambos os termos.

No campo tributario, importante licdo nos e passada por Marins (2010, p. 146), que
ao analisar as diferencas entre processo e procedimento assim dispde: “transmuda-se a
atividade administrativa de procedimento para processo no momento em que o contribuinte
registra seu inconformismo com o ato praticado pela Administragdo”; assim, a diferenga entre
0 procedimento e 0 processo no campo tributério, para o referido autor, consistira na
resisténcia do contribuinte, da sua ndo aceitacdo da imposicdo realizada pelo fisco, que

normalmente se da pelo langamento do tributo devido exigido por meio do Auto de Infracéo;

2 Dispde sobre o processo administrativo fiscal, e d4 outras providéncias.
¥ Regula 0 processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal.

271



mas que pode comportar outros atos que culminem na exigéncia de penalidades, como por
exemplo, a ndo entrega de uma declaragdo, a falta de informagdes nos documentos fiscais,
entre outros.

Adotando-se a diferenca suscitada por Marins, pode-se dizer que 0 processo
administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado, por isso, a Administracdo
tem de ser provocada ou entdo agir de oficio nas situacdes legalmente previstas.

Seja por provocacao, seja por oficio o processo administrativo se formara a partir de
documentacOes, analises técnicas e demais atos previstos, com vistas a apurar os fatos e
chegar a um resultado final, por isso, dispde Mello (2009, p. 484) que: “E esta totalidade que
servird como aval do ato ou — pelo contrario — que permitira exibir seu descabimento”.

Também destaca Mello (2009, p. 484) que: “é necessario saber-se cOmMO € por qué o

administrador chegou a conclusio traduzida no ato”, eis que (2009, p. 483):

“no Estado de Direito os cidaddos tém a garantia ndo s6 de que o Poder Publico
estar, de antemdo, cifrado unicamente a busca dos fins estabelecidos em lei, mas
também de que tais fins s6 poderao ser perseguidos pelo modos adrede estabelecidos
para tanto”.

Assim, o Poder Pubico esta adstrito aos limites da lei, todavia hd que se observar,
que a atividade administrativa pode ser vinculada ou discricionaria.

Para Di Pietro (2001, p. 66) a atividade administrativa é vinculada: “porque a lei ndo
deixa opcdes; ela estabelece que, diante de determinados pressupostos, a Administracdo deve
agir de tal ou qual forma”, em contrapartida, a atividade discricionaria é assim denominada
segundo a mesma autora (2001, p. 66): “porque a adogao de uma ou outra solucéo é baseada
em critérios de mérito — oportunidade, conveniéncia, justica, igualdade, a serem perquiridos
pela autoridade, porque ndo definidos pelo legislador™.

A separacdo entre atividade “discricionaria” e atividade “vinculada” é importante
para que o contribuinte saiba em que medida pode exigir da Administracdo Publica
determinadas condutas; assim, diante de um ato vinculado, como por exemplo, a concessdo de
“Certiddo Negativa de Débitos” ou a liberacdo de “Notas Fiscais”, deve a empresa acionar
judicialmente a Administracéo, caso este ndo expeca o referido documento.

Na atividade discricionaria temos um campo de maior liberdade para o poder
publico, como por exemplo, na concessdo de regimes especiais ou tratamentos tributarias

diferenciados conferidos a algumas empresas, entretanto, conforme observa Di Pietro (2001,
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p. 67): “embora discricionario, ndo ¢ totalmente livre, porque, sob alguns aspectos, em
especial a competéncia, a forma e a finalidade, a lei impdes limitagOes”.
Importante ressaltar que tanto no processo, quanto no procedimento ha principios

norteadores da sua aplicacéo.

1.2 PRINCIPIOS DO PROCEDIMENTO E DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Conforme define Junior (1988, p. 7): “Principio de uma ciéncia sdo as proposi¢des
basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam todas as estruturacdes subsequentes.
Principio, nesse sentido, sdo os alicerces, os fundamentos da ciéncia”; nessa mesma esteira
Carvalho (2009, p. 163) define os principios: “como linhas diretivas que iluminam a
compreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e servindo
de fator de agregacao num dado feixe de normas”.

Ainda que ndo haja uma norma geral sobre os principios aplicaveis ao procedimento
e ao processo administrativo, a Lei n°® 9.784/99 (BRASIL, 1999) que regula o processo
administrativo no ambito da administracdo publica federal destaca em seu artigo 2° que sera
observado, dentre outros, 0s seguintes principios: “legalidade, finalidade, motivagao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia”.

Na Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) também € assegurado a todo cidadao, o
contraditério e a ampla defesa, tanto no processo judicial, quanto no @mbito administrativo
(art. 5° LV), constituindo tais principios instrumentos de protecdo contra eventuais
arbitrariedades do Estado, bem como a defesa e a andlise de entendimentos contrarios por
parte dos administrados.

O caput do art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), € um dos mais
referenciados pela doutrina porque expressamente referéncia os principios da administracéo
publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Marins (2010, p. 150) ao analisar a doutrina tributaria e administrativa, identificou 51
principios aplicaveis ao procedimento e ao processo administrativo, dispondo (2010, 151):
“O elevado nimero de principios dificulta a lapidagdo do sistema procedimento-processo
administrativo, sobretudo tendo-se em conta o fato de que, em geral, o elenco de principios
feito pela doutrina ndo observa a necesséria diferenca entre procedimento e processo”, €is ai,
a dificuldade em distinguir um e outro (processo e procedimento) e os principios aplicaveis a

cada um deles ou a ambos, conforme o caso.
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Para tratarmos sobre os principios aplicaveis ao procedimento e ao processo
administrativo tributario utilizaremos a classificacdo realizada por Marins que os divide em
“Principios Constitucionais Gerais da Administracdo Publica”, em especial no art. 37 da
Constituicdo: legalidade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, motivacéo,
impessoalidade, publicidade, moralidade, responsabilidade e eficiéncia; “Principios comuns
ao Procedimento e ao Processo”: legalidade objetiva, vinculagdo, verdade material,
oficialidade, dever de colaboracdo e dever de investigacdo; “Principios do Procedimento
Administrativo ~ Fiscal”:  inquisitoriedade, cientificacdo, = formalismo  moderado,
fundamentacdo, acessibilidade, celeridade e gratuidade e “Principio do Processo
Administrativo Tributario: devido processo legal, contraditorio, ampla defesa, ampla
instrucdo probatdria, duplo grau de cognicdo, julgador competente, ampla competéncia
decisoria e razoavel duracdo do processo. (Marins, 2010, p. 154)

O art. 3°. do Cédigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) determina que o tributo® é
instituido por lei e cobrado mediante atividade administrativa plenamente vinculada, o que
significa dizer que ndo ha espaco para invocar critérios de oportunidade e conveniéncia,
devendo-se observar o principio da legalidade objetiva, que nos dizeres de Marins (2010, p.
156):

“é o corolario do principio da autotutela vinculada da Administracdo tributaria, o
que significa dizer que embora o Estado tenha a prerrogativa de promover todas as
providéncias necessarias para a formalizacdo da sua relacdo de crédito em face do
contribuinte, somente pode fazé-lo com adstri¢do & norma juridica que disciplina e
instrumentaliza sua atuacéo.”

Assim, o principio da legalidade objetiva, que norteia tanto o processo quanto o
procedimento administrativo tributario, visa assegurar que as atividades desenvolvidas para
constituicdo do crédito tributario sdo adotadas nos termos da lei, ndo permitindo nenhum grau
de liberdade ou favoritismo por parte do agente administrativo, que deve agir de forma
imparcial e impessoal.

O principio da vinculagdo decorre do principio da legalidade objetiva, e tem por
objetivo enquadrar/tipificar o comportamento da Administracdo, o que nos dizeres de Marins

(2010. p. 157) “condiciona o atuar administrativo-fical, isto €, 0 modo como deve reger-se a

* Art. 3° Tributo é toda prestac&o pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua
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Administragdo em sua tarefa de fiscalizag¢do, apuragdo e cobranca do crédito tributario”, que
sempre estara vinculada ao comando disciplinado na norma.

O principio da oficialidade refere-se a impulsdo dos atos, conforme observa Mello
(2009, p. 497): “é encargo da propria Administracdo; vale dizer, cabe a ela, ¢ ndo a um
terceiro, a impulsdo de oficio, ou seja, o0 empenho na conducdo e desdobramento da
sequéncia de atos que o compdem até a produgao do ato final, conclusivo”.

O principio da verdade material é de grande relevancia, pois, tem como objetivo
aproximar a Administracdo da realidade de fato por meio de diligéncias, analise mais
detalhada das operacOes, e com isso evitar arbitramentos, que normalmente decorrem da falta
de interesse do agente em buscar a verdade material, ou até mesmo de enxerga-la. (Marins,
2010, p. 158).

Merece ainda destacar, em relacdo ao principio da verdade material, a observacéo
feita por Macei (2013, p. 177):

“A busca pela verdade material & principio de observancia indeclindvel da
Administracdo Tributaria no &mbito de suas atividades procedimentais e

processuais. Ela deve fiscalizar em busca da verdade; deve apurar e langar com base
na verdade; deve julgar com base na verdade.”

O principio do dever de investigar esta insculpido nos arts. 194 a 200 do Cddigo
Tributario Nacional (BRASIL, 1966) que tratam sobre as normas de fiscalizacdo a serem
observadas pelas autoridades administrativas, todavia, conforme observa Marins (2010, p.
160): “o plexo de poderes de investigagdo ndo €, contudo, ilimitado, pois, encontra barreiras
no campo das garantias individuais do cidaddo, como aquelas previstas no art. 5° da
Constitui¢ao”, por isso, o dever de investigar que ¢ fundamental para que se apure os fatos,
néo deve violar direitos importantes dos cidadaos, como a intimidade e a privacidade.

Assim como o “principio do dever de investigar” esti voltado a Administracéo, o
“principio do dever de colaborar”, esta voltado para o cidaddo-contribuinte, que deve
contribuir para o0 bom andamento das averiguacGes ou investigacdes; assim, deve colaborar
entregando livros e demais documentos necessarios para averiguacdo da correta exigéncia do
crédito tributario. Tal conduta contribui para se alcancar, em ultima instancia, a verdade
material. (Marins, 2010, p. 160-161).

Entretanto, em relagdo ao dever de colaboragdo importante observacdo é feita por
Marins (2010, p. 161): “Nao estdo os particulares, empresas ou instituigdes, obrigados a
colaborar quando estiver em jogo a inviolabilidade da intimidade e da vida privada”, assim

como o dever de investigar possui limites, o de colaborar também.
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Feita uma breve explanacdo dos principios que norteiam tanto o processo, quanto o
procedimento administrativo tributario/fiscal, passa-se a analisar, 0s principios inerentes ao
procedimento e, na sequéncia, os principios relativos ao processo administrativo fiscal.

Os principios aplicaveis ao procedimento administrativo, nos dizeres de Marins
(2010, p. 161): “formam a base 16gica para a compreensdo do regime juridico procedimental
tributario”. Como principios do procedimento administrativo, seguindo a classificagédo feita
por Marins, tém-se: inquisitoriedade, cientificacdo, formalismo moderado, fundamentacao,
acessibilidade, celeridade e gratuidade.

O principio da inquisitoriedade ndo se confunde com arbitrariedade ou
discricionariedade, mas sim, com averiguacao e preparacdo. Refere-se nos dizeres de Marins
(2010, p. 161-162): “da relativa liberdade que se concede a autoridade tributaria em sua tarefa
de fiscalizacdo e apuracdo dos eventos de interesse tributario”.

O art. 3° II, da Lei n® 9.784/99 (BRASIL, 1999), Lei do Processo Administrativo
Fiscal determina que “o administrado deve ter ciéncia da tramitacdo dos processos
administrativos em que tenha a condicdo de interessado”, logo, o principio da cientificagdo
corresponde ao direito de comunicacdo ao cidaddo-contribuinte de atos em que figure como
parte. Também determina o art. 7°, I, do Decreto n® 70.235/72 (BRASIL, 1972) que “o
procedimento fiscal tem inicio com o primeiro ato de oficio, escrito, praticado por servidor
competente, cientificado (grifo nosso) o sujeito passivo da obrigacdo tributaria ou seu
preposto”.

O principio da acessibilidade dos autos nos dizeres de Mello (2009, p. 495):
“significa que a parte deve ser facultado o exame de toda a documentacdo constante dos
autos”, ou seja, que ao cidad@o-contribuinte seja garantido o acesso a todos 0s autos que seja
parte interessada.

O principio do formalismo moderado, refere-se a ado¢do de atos mais simples na
relacdo entre a Administracdo e o administrado, visa, evitar que os atos contenham exageros
ou formas rebuscadas, ritos e solenidades desnecessarias que em nada contribuem para a
compreensdo do cidaddo-contribuinte. (Marins, 2010, p. 164-165).

O principio da fundamentacdo é um dos mais importantes dentro do procedimento
administrativo, pois, segundo Marins (2010, p. 165): “Fundamentar o ato ou a decisdo
administrativa significa declarar expressamente a norma legal e o acontecimento fatico que
autoriza a pratica do ato ou a prolagdo da decisdo”. E por meio da fundamentagdo exposta
pela autoridade administrativa que o administrado tera condi¢Ges de se manifestar favoravel

ou ndo a decisdo; de se defender, por isso, a fundamentacédo deve ser simples, clara e objetiva.
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O principio da celeridade visa evitar que os procedimentos sejam praticados de forma
lenta e desgastante, gerando atrito entre a Administragdo e o administrado, nesse sentindo
leciona Marins (2010, p. 166): “A morosidade é cara e lesiva, é social e economicamente
indesejavel: procedimento administrativo bom é aquele que evita o desgaste entre Fisco e
contribuinte”, todavia, alerta o autor (2010, p. 167) que a celeridade “que vigora no
procedimento administrativo ndo pode ser aplicado pura e simplesmente no processo
administrativo, sob pena de afronta a outros principios constitucionais, tais como o da ampla
defesa e o da seguranca juridica”.

Para finalizar os principios norteadores do processo administrativo temos o principio
da gratuidade disposto no art. 2°, XI, da Lei n® 9.784/99 (BRASIL, 1999) que proibe “a
cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei”.

Conforme mencionado no tépico 1.1, o processo administrativo tem inicio com a
impugnacao apresentada pelo contribuinte, ou seja, com a sua ndo concordancia em relagéo a
exigéncia do crédito tributario.

Os principios guias do processo administrativo, dando sequéncia na classificacdo
adotada por Marins, sdo: do devido processo legal, contraditério, ampla defesa, ampla
instrucdo probatoria, duplo grau de cognicdo, julgador competente, ampla competéncia
decisoria e razoavel duracéo do processo.

O devido processo legal previsto no art. 5°, LIV®, da Constituicdo Federal determina
nos dizeres de Mello (2009, p. 115) que: “a Administragdo Publica ndo podera proceder
contra alguém passando diretamente a decisdo que repute cabivel, pois terd, desde logo, o
dever juridico de atender ao contido nos mencionados versiculos constitucionais”, por isS0,
exigir-se-4 da Administracdo que observe criteriosamente as formalidades do processo, a fim
de permitir ao contribuinte a ampla defesa e o contraditorio.

O principio do contraditério e da ampla defesa também estdo previstos no texto
constitucional (art. 5°, LV)® e refere-se ao direito do contribuinte de se manifestar de maneira
contraria a imposicdo do Estado; no campo tributério, se refere a impugnacdo, onde o
administrado tem a oportunidade de se manifestar sobre cada ponto arguido pelo fisco na
autuacao.

O principio da ampla competéncia decisoria refere-se a exigéncia de apreciacdo pelo
orgao julgador de toda matéria de defesa trazida pelo contribuinte, pois, conforme destaca

® LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.
® LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;
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Marins (2010, p. 172): “quer se tratem de questdes concernentes a mera irregularidade formal
do auto de infragdo, quer se trate de alegacdo de ilegalidade ou inconstitucionalidade de
norma juridica tributaria, toda matéria de defesa deve ser formalmente apreciada”.

O principio da ampla instrucdo probatoria relaciona-se com a producdo de provas
dentro do processo administrativo, ou seja, tem como objetivo a apreciagdo de provas pelo
julgador. Tais provas podem decorrer da elaboracdo de laudos técnicos, documentacao,
pareceres com explicacdo detalhadas da operacéo, entre outras, desde que nao ilicitas, que tém
como objetivo auxiliar a decisdo do 6rgao julgador. (Marins, 2010, p. 173)

O principio do duplo grau de cognig&o, refere-se a possibilidade dada ao contribuinte
de recorrer da decisdo dada num primeiro julgamento; significa que o contribuinte podera
apresentar recurso caso a sua impugnacdo ndo tenho sido acatada ou acatada parcialmente.
(Marins, 2010, p. 174-175)

Para Marins (2010, p. 175) o principio do julgador competente determina que:
“Tais orgdos devem ser dotados de julgadores administrativos imparciais, competéncia
julgadora previamente estabelecida na legislacdo e adequados mecanismos prévios de
determinacdo de competéncia para cada caso concreto que Ihes for submetido a apreciac¢ao”,
com isso, busca-se a imparcialidade dos julgamentos, que é fundamental para a apreciacdo da
lide sem favoritismos ou preferéncias.

O Ultimo principio a ser analisado dentro do processo administrativo tributério,
dentro da linha adotada para esse topico (classificacdo realizada por Marins), tem-se o
principio da razoavel duracdo do processo administrativo, que nao significa rapidez, o que
poderia inclusive prejudicar a analise dos fatos pelo 6rgdo julgador, nem lentiddo, que tornaria
0 processo moroso e talvez ineficaz para o fim proposto. (Marins, 2010, p. 176-177).

No ambito tributario, os principios acima citados, sdo fundamentais para garantir que
0 procedimento e o processo administrativo fiscal possam transcorrer de maneira satisfatoria
tanto para a Administracdo, quanto para os administrados, entretanto, o que se vé na pratica
tributaria séo atos arbitrarios por parte da administracdo publica, devido ao seu agigantamento
frente ao contribuinte, e ao seu poder de constituir o crédito tributario por meio do
langcamento, por isso, a analise dos aspectos que envolvem o lancamento sdo de suma
importancia para averiguar a sua exigéncia.

O tributo representa interferéncia do Estado no patrimoénio dos administrados; assim
compete privativamente a autoridade administrativa exigir o crédito tributario por meio do

lancamento.
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1.3 0 LANCAMENTO COMO ATO OU PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

O art. 142, do Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966), denominado

simplesmente de CTN, define o langamento como procedimento administrativo:

“Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario
pelo lancamento, assim entendido o procedimento administrativo (grifo nosso)
tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o
sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo Gnico. A atividade administrativa de langcamento é vinculada e obrigatdria,
sob pena de responsabilidade funcional.”

Logo, pela definicdo constante no CTN, o tributo é constituido pelo lancamento,
todavia, os estudos mais apurados sobre o tema analisam o conceito constante no art. 142 que
define o langamento como “procedimento administrativo”.

Carvalho (2009, p. 426) em minuncioso estudo sobre o langamento, assim o definiu:

“Lancamento tributario é ato juridico administrativo, de categoria dos simples,
constitutivos e vinculados, mediante o qual se insere na ordem juridica brasileira ua
norma individual e concreta, que tem como antecedente o fato juridico tributario e,
como consequente, a formalizagdo do vinculo obrigacional, pela individualizacdo
dos sujeitos ativo e passivo, a determinacdo do objeto da prestacdo, formado pela
base de calculo e correspondente aliquota, bem como pelo estabelecimento dos
termos espago-temporais em que o crédito ha de ser exigido.”

O conceito exposto por Carvalho define o lancamento como um “ato juridico
administrativo” e ndo como “procedimento administrativo”. Marins (2010, p. 183) ao analisar
0 assunto dispds que: “Nem sempre o ato de langamento sera precedido de procedimento,
pois, ha casos em que a autoridade administrativa serve-se de elementos pre-fixados que
dispensam procedimento proprio para a individualizacdo da obrigagdo tributaria”.

Assim o lancamento que visa constituir o credito tributario, nem sempre contera
procedimentos preparatorios, tais como: diligéncias, verificagdo de documentos e
mercadorias, para a sua exigéncia; tal situacdo ocorre com o IPTU — Imposto sobre
Propriedade Territorial Urbana e com o IPVA — Imposto sobre Propriedade de Veiculo
Automotor. Para o langcamento dos referidos impostos ndo € necessario que 0 agente
administrativo efetue diligéncias ou analise de documentos, a fim de constituir o crédito
tributario, bastando apenas aplicar a aliquota sobre a base de célculo que é aferida no caso do

IPVA, com base em tabela de precos médios de veiculos, elaborada pela Fundacgéo Instituto
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de Pesquisas Econémicas — FIPE e no caso do IPTU, em planta de valores. (Marins, 2010, p.
183).

Para Machado, ndo héa relevancia em discutir se o lancamento é um “ato” ou um
“procedimento”, pois, o art.142 do CTN, ora quis se referir a um conceito, ora a outro.
(Machado, 2010, p. 51). Entretanto, destaca o autor que (2014, p. 51) que: “o langamento
administrativo é, na verdade, um procedimento, no sentido de atividade que, por afetar
direitos dos administrados, h4 de ser desenvolvida com obediéncia a certas formalidades
legalmente impostas”, tais conclusdes se dao pela analise de que sempre havera pelo menos
mais um ato a ser realizado pela autoridade administrativa.

Para exemplificar pensemos nos impostos citados acima: o IPVA e o IPTU. Ainda
gue o lancamento ndo careca de outros dados que ndo a verificacdo dos valores e das aliquotas
realizadas pela propria administracdo, ou seja, sem a participacdo do contribuinte; ainda sim,
tém-se a notificacdo do langamento junto ao contribuinte para que tome ciéncia do valor a
recolher; além disso, sempre é possivel que o contribuinte queira questionar, é o seu direito de
se defender assegurado constitucionalmente, e nessa situacdo, uma série de procedimentos
devem ser observados. (Machado, 2010, p. 51-52).

Realizadas analises pontuais sobre o langamento, seja como ato, seja como
procedimento administrativo, passa-se a averiguar em que medida o contribuinte pode adotar

condutas que visem diminuir o tributo, que € exigido pelo langcamento.

2. O PLANEJAMENTO TRIBUTARIO
2.1 ALGUNS CONCEITOS IMPORTANTES

Antes de se analisar as diversas definigdes utilizadas pela doutrina com o intuito de
definir “planejamento tributario”, pretende-se averiguar alguns conceitos (e ndo todos, por
depender de um tempo de pesquisa mais apurado) bases relacionados ao tema do
planejamento tributario.

O primeiro conceito a ser analisado ¢ o da “simulacdao”, cuja definicdo consta no art.

167 do Cédigo Civil (BRASIL, 2002):

“Art. 167. E nulo o negécio juridico simulado, mas subsistira o que se dissimulou, se
valido for na substancia e na forma.”

§ 1° Havera simulagdo nos negécios juridicos quando: (grifo nosso)

| - aparentarem conferir ou transmitir direitos a pessoas diversas daquelas as quais
realmente se conferem, ou transmitem;

Il - contiverem declaragdo, confissdo, condicdo ou clausula ndo verdadeira;

I11 - os instrumentos particulares forem antedatados, ou pds-datados.”
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Analisando a figura da simulagdo no campo tributario Greco (2011, p. 276) assim a
define: “nela, hd um negocio juridico aparente, celebrado entre as partes, a0 mesmo tempo em
que ha um segundo negadcio juridico, este real e querido pelas partes, mas que ndo resulta
visivel”, assim na simulagdo ha a intencdo de disfarcar os reais motivos do negocio juridico
praticado, de enganar terceiros; que para 0 campo que nos propusemos a analisar, serd o fisco.

Entretanto, a afirmacdo de que o negécio juridico é simulado, deve ser visto com
cautela, caso a caso, pois, além de se averiguar se existe mais de uma vontade (aparente e
real), é importante averiguar se 0 motivo “desejado/querido” corresponde ou ndo ao motivo
“exposto/relatado”. (Greco, 2011, p. 277)

A Lei n°® 4,502, de 30 de novembro de 1964 (BRASIL, 1964) foi recepcionada pela
Constituicdo Federal como Lei Ordinaria a dispor sobre o IPlI — Imposto sobre Produtos
Industrializados. Na referida Lei encontramos os arts. 71°, 728 e 73° que respectivamente
definem sonegacéo, fraude e conluio.

O conluio caracteriza-se pelo acordo doloso com duas ou mais pessoas para a pratica
da sonegacéo ou da fraude.

Em relacdo a sonegacdo, importante observacdo é feita por Greco (2011, p. 266):
“s6 tem cabimento se houver conduta que implique impedir ou retardar o conhecimento pela
autoridade fazendaria, de qualquer procedimento ligado ao fato gerador da obrigacdo
tributéria ou das condicdes pessoais do contribuinte”; exemplo classico de sonegacéo, é a ndo
emissdo de nota fiscal pelas empresas revendedoras, pois, ndo emitindo o documento fiscal, o
contribuinte impede o conhecimento por parte da autoridade fazendaria da ocorréncia do fato
gerador dos tributos devidos.

A fraude, constante no art. 72 da Lei n° 4.502/64 refere-se a atos praticados com a
intengdo de “impedir” ou “retardar” a ocorréncia do fato gerador, todavia, s6 se impede ou se
retarda algo que em esteja em curso, no caso, o fato gerador (Greco, 2011, p. 268); essa
situacdo pode se exemplificada por uma empresa que emite a nota fiscal descrevendo nesta

um produto diferente do efetivamente transportado para se aproveitar de uma aliquota menor

" Art . 71. Sonegacdo é toda acdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou parcialmente, o
conhecimento por parte da autoridade fazendaria:

I - da ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tributaria principal, sua natureza ou circunstancias materiais;

Il - das condicdes pessoais de contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigacdo tributaria principal ou o crédito
tributario correspondente.

8 Art . 72. Fraude é toda agdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou parcialmente, a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, ou a excluir ou modificar as suas caracteristicas
essenciais, de modo a reduzir o montante do imposto devido a evitar ou diferir o seu pagamento.

° Art . 73. Conluio é o ajuste doloso entre duas ou mais pessoas naturais ou juridicas, visando qualquer dos
efeitos referidos nos arts. 71 e 72.
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do ICMS™, nesta situacéo, temos um caso de fraude, pois, o intuito do contribuinte foi
impedir ainda que parcialmente a ocorréncia do fato gerador, fraudando o documento fiscal.
A breve analise dos conceitos citados é importante para se apurar quando o

contribuinte esta na esfera da evasdo e ndo da elisdo tributaria

2.2 EVASAO TRIBUTARIA

Barreto (2010, p. 272) dispde que a: “evasdo tributaria, caracteriza-se pela conduta
do contribuinte de, por meio ilicitos, assim qualificados na legislacdo tributaria, (i) evitar a
ocorréncia do fato juridico tributério; (ii) reduzir o montante devido a titulo de tributo; ou (iii)
postergar a sua incidéncia”.

Germano (2013, p. 57) define evasdo fiscal como: “conduta que enseja o ndo
pagamento de tributos mediante a pratica de atos diretamente contrarios ao ordenamento”.
Para Sillos (2005, p. 13): “por evasdo fiscal entendem-se as préaticas ilicitas adotas pelo
contribuinte com o objetivo de evadir-se do cumprimento da obrigacdo tributéria relacionada
ao pagamento do tributo”, nesse mesmo sentido também dispde Melo (2007. p. 209): “a
evasdo situa-se em polo aposto a elisdo, que pode ser compreendida como toda acdo (ou
omissdo) de natureza ilicita, minorando ou eliminando a obrigagdo tributaria”, assim,
analisando os conceitos postos, podemos compreender que a evasao tributaria se caracteriza
pela adocdo de condutas ilicitas que visam diminuir ou excluir o crédito tributario.

Todavia, € importante mencionar que o conceito atribuido ao termo “evasdo” nao ¢
absoluto, pois, hd quem entenda, como Hugo de Brito Machado que a palavra evaséo tem o
sentido de “evitar” o tributo e portanto, seria mais adequada a sua utilizacdo para designar as
condutas licitas. (Machado, 2014, p. 74-75).

Embora haja interpretagdes diferentes para o termo “evasdo”, vamos designar para os
fins propostos no presente artigo, a evasdo com sendo a adogdo de condutas ilicitas para
evadir-se do pagamento do tributo.

Neste contexto, podemos entdo enquadrar, a fraude, a simulagéo, o conluio, bem como
a sonegacdo fiscal, pois, em ambas as situacdes, conforme anélise empreendida no topico 2.1
as condutas adotadas s@o revestidas de ilicitude uma vez que estdo conectadas em impedir,
retardar, ocultar/esconder, ou seja, ludibriar o fisco.

Aspecto distinto se da na elisdo tributaria ou fiscal.

1% |mposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestagdes de Servigo de Transporte Intermunicipal e Interestadual
e de Comunicacao.
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2.3 ELISAO TRIBUTARIA

A Elisdo tributaria, ao contrario da evasdo, é conceituada por diversos autores como
sendo a adocdo de condutas licitas que visam eliminar ou reduzir o tributo. Nesse sentido
dispde Derzi (2007, p. 295): “Na elisdo os meios sdo licitos e o ato ou negdcio juridico é real,
desencadeia efeitos proprios, ndo mascara a ocorréncia do fato gerador e ha compatibilidade
entre a forma e o contetdo”.

Também assevera Livio Sillos (2005. p.11): “a elisdo fiscal qualifica-se como
procedimento licito realizado pelo contribuinte no escopo de reduzir a sua carga tributaria”.

Barreto (2010, 272) dispde que a elisdo: “consiste no direito subjetivo assegurado ao
contribuinte de, por meios licitos: (i) evitar a ocorréncia do fato juridico tributario; (ii) reduzir
o montante devido a titulo de tributo; (iii) postergar a sua incidéncia”.

Greco (2011, p. 15) em estudo aprofundado sobre o tema traz importante licdo sobre
o termo elisdo e o chamado “Planejamento Tributario”, dispondo que: “‘Planejamento’ ¢ a
atividade exercida pelo contribuinte, enquanto ‘elisdo’ € o efeito de submeter-se a uma menor
carga tributaria, obtida pelo planejamento”, assim para o autor a elisdo ¢ o efeito de alcangar
uma menor carga tributéria pelo planejamento.

Embora néo se possa deixar de destacar que ha autores*! que entendem que a adocgéo
de meios licitos para reduzir a carga tributaria deva receber outra denominacdo como
“evasdo” ou “elusdo”, adotaremos para 0 presente artigo, a expressao “elisdo tributaria” para
designar a adocdo de condutas licitas com o objetivo de reduzir, postergar ou eliminar o
tributo, realizada por meio de um planejamento.

Embora revestida de licitude, a utilizacdo pelas empresas da elisdo tributaria por meio
do chamado “planejamento tributario”, tém sido objeto de questionamentos por parte da
autoridade fazendaria, pois, acabam por resultar em postergacdo, diminuicdo e até mesmo
eliminacdo do tributo, o que aos olhos do fisco néo é interessante, nem satisfatorio.

Por isso, a questdo que se coloca em discussdo, € justamente saber quais sdo 0S
mecanismos que autorizam a autoridade fazendaria a desconsiderar atos praticados pela
empresa que tém como objetivo reduzir a carga tributaria; ou seja, em que medida a

autoridade administrativa pode desconsiderar tais planejamentos?

1 Nesse sentido podemos destacar o posicionamento de Hugo de Brito Machado e Livia de Carli Germano.
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3. A DESCONSIDERACAO COMO CONSEQUENCIA DO PROCEDIMENTO
FISCALIZACAO
3.1 NORMA GERAL ANTIELISAO

A Lei Complementar n® 104, de 10 de Janeiro de 2001 (BRASIL, 2001), realizou
diversas altera¢fes no Codigo Tributario Nacional, entre as quais, incluiu o pardgrafo Unico

ao art. 116 que esta inserido do Capitulo do “Fato Gerador”, dispondo 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.”

A inclusdo do paragrafo Unico ao art. 116 do Codigo Tributario Nacional causou e
ainda causa diversos debates na doutrina, seja a respeito do seu propdsito, seja em relacao a
sua aplicacdo diante de planejamentos tributarios.

Barreto (2010, p. 273) efetuando importante anélise sobre a alteracdo procedida

dispde que:

“Até o advento da Lei Complementar n° 104, de 2001, os limites estabelecidos para
a atuacdo do contribuinte eram dolo, fraude e simulacéo. Se ndo fosse comprovada a
existéncia de dolo, fraude ou simulagéo, os negdcios juridicos desenvolvidos pelo
contribuinte ndo eram objeto de questionamento. Contudo, a partir da mudanca no
artigo 116 do Codigo Tributario Nacional, as restricdes a estruturagdo de negdcios
juridicos pelo contribuinte aumentam significativamente, notadamente em razéo dos
distintos enfoques interpretativos atribuidos ao comando normativo inserido no
sistema juridico brasileiro pela Lei Complementar n® 104, de 2001.”

Verifica-se entdo que a insercdo do paragrafo Unico ao art. 116 do Codigo Tributério
Nacional trouxe diversos guestionamentos para dentro das estruturas até entdo adotadas pelos
contribuintes. Esses questionamentos se dao pela propria descricdo normativa do dispositivo,
em especial a expressdo “dissimular”. O que o legislador quis dizer com a referida expressdo?
Seria 0 mesmo que simular?

Machado (2014, p. 62) ao tratar da dissimulag¢do constante no paragrafo Gnico do art.
116 do CTN dispde que a expressdo serve “para indicar a conduta com a qual o contribuinte
praticaria um ato ou negécio juridico tentando esconder a ocorréncia do fato gerador do
tributo”. Para Barreto (2010, p. 274): “A dissimulagdo, espécie do género simulagdo,
pressupde a existéncia de dois fatos: o simulado, construido pelo contribuinte; e 0 que se

pretendeu ocultar, a ser construido por aquele que deseja comprovar a simulagdo”.
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Analisando os respectivos autores verifica-se que a simulacdo e a dissimulacdo sdo
dois fatos distintos, de tal forma que efetivamente o paragrafo Gnico do art. 116, quis se referir
a dissimulacéo e ndo a simulacéo.

Greco (2011, p. 548) ao analisar a inclusdo do paragrafo unico ao art. 116 do CTN
disp0s que: “Seu tnico objetivo ¢ autorizar que scja afastada a ‘mascara’ (a dissimulag@o),
para permitir atingir o fato gerador que tenha efetivamente ocorrido (este é o termo utilizado
pela norma do CTN = ‘dissimular a ocorréncia’”, todavia, a grande questdo que se coloca é:
quais sdo 0s meios que podem ser utilizados pela autoridade administrativa para desconsiderar
0s atos ou negdcios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato
gerador?

A parte final do pardgrafo Unico do art. 116 do Cddigo Tributario Nacional
(BRASIL, 1966) dispde: “observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei
ordinaria”. Entdo quais seriam esses procedimentos?

Primeiramente ¢ importante ressaltar que inexiste “Lei Ordinaria” dispondo sobre
procedimentos para desconsideracdo de atos considerados dissimulados.

Até tentou-se regular a matéria por meio da Medida Proviséria 66/02'2, mas sem
éxito.

A Medida Provisoria n° 66, de 29 de Agosto de 2002 (BRASIL, 2002), trouxe uma
parte denominada “Procedimentos relativos a Norma Geral Anti-Elisdo”, e dos arts. 13 a 19
tratou do assunto.

Logo no paragrafo Unico do art. 13, a Medida Provisoria n° 66/02 tratou de esclarecer
que as normas ali expostas nao incluiam atos e negdcios juridicos praticados com dolo, fraude
ou simulacgdo; e assim, deixou claro ser a dissimulacdo algo distinto das figuras ja tratadas
pelo ordenamento juridico.

Também tentou definir dissimulacao, conforme se observa abaixo (BRASIL, Medida
Provisoria n° 66, de 2002):

“Art. 14. Sdao passiveis de desconsideracdo 0s atos ou negocios juridicos que visem
a reduzir o valor de tributo, a evitar ou a postergar o seu pagamento ou a ocultar os
verdadeiros aspectos do fato gerador ou a real natureza dos elementos constitutivos
da obrigacdo tributéria.”

12 Dispde sobre a ndo cumulatividade na cobranca da contribuicdo para os Programas de Integracdo Social
(PIS) e de Formagdo do Patrimbnio do Servidor Publico (Pasep), nos casos que especifica; sobre os
procedimentos para desconsideragdo de atos ou negdcios juridicos, para fins tributarios; sobre o pagamento e 0
parcelamento de débitos tributarios federais, a compensacdo de créditos fiscais, a declaracdo de inaptidao de
inscricdo de pessoas juridicas, a legislacdo aduaneira, e da outras providéncias.
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No § 1° do art. 14 tentou fixar os critérios para a desconsideracéo, dispondo que seria
levado em conta, entre outras, a ocorréncia de falta de “proposito negocial” ou “abuso de
forma”, todavia, é importante ressaltar apenas para esclarecer o presente topico, mas sem
esgotar o assunto que serd tratado na sequéncia, que tais dispositivos da Medida Provisoria
ndo foram tratados na Lei n° 10.637, de 30 de dezembro de 2002, que disciplinou os
dispositivos constantes na medida.

Mesmo assim, esse dispositivo ficou conhecido como norma geral anti-elisdo, no
sentido, de o que o seu objetivo é efetivamente desconsiderar atos praticados pelo contribuinte
com o intuito de diminuir a carga tributaria, ainda que por meio licitos, mas desprovidos de

um proposito negocial ou extratributério.

3.2 PROPOSITO NEGOCIAL E EXTRATRIBUTARIO

Segundo Machado (2014, p. 115): “Entende-se por ‘proposito negocial’ o que os
americanos chamam business purpose — expressdo com a qual designam o propésito ou
motivacdo que ordinariamente estd presente, porque enseja atividade empresarial”; no
caminho contrario, mas tentando dar-lhe um conceito o § 2° do art. 14 da Medida Provisoria
66/02 (BRASIL, 2002) determinava que: “Considera-se indicativo de falta de propoésito
negocial a opcdo pela forma mais complexa ou mais onerosa, para os envolvidos, entre duas
ou mais formas para a préatica de determinado ato”.

Assim para o referido dispositivo a ado¢do pela empresa de uma opc¢do ou de uma
operacdo mais complexa entre duas ou mais formas existentes ja seria indicativo de falta de
proposito negocial e, portanto, autorizaria a desconsideragdo; logo, tal dispositivo ndo pode
prosperar: (i) uma porque traz um conceito diferente daquele denominado “business purpose”
de base norte-americana que esta conectado a adogdo de procedimentos voltados para a
atividade empresarial e ndo necessariamente tributaria, embora esta possa ocorrer como
consequéncia; (ii) nem sempre a forma mais simples é mais indicada para a empresa, pois,
sabe-se que principalmente no campo dos tributos federais, a depender da atividade, a forma
mais complexa é a mais indicada e as vezes obrigatoria.

Todavia, ainda que superada a necessidade de um propoésito negocial, ha autores que
defendem que para a validade do planejamento tributario € necessario que haja um motivo
extratributario, ou seja, a reducdo, eliminacdo ou postergacao do tributo ndo pode ser o Gnico
objetivo do planejamento adotado; é o que se depreende das consideracdes feitas por Greco

(2011, p. 236): “o motivo que afasta o abuso ¢ o extratributario, vale dizer, pode ser uma
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razdo familiar, politica, de mudanca de regime juridico das importagdes, de alteracdo do
quadro referencial em que se posicionava a atividade da empresa etc.”.

A exigéncia de um motivo extratributario para evitar que seja desconsiderado o
planejamento tributario € visto com criticas por Machado (2014, p. 116): “N&o ¢ razoavel,
portanto, entender que na escolha da forma de exercer suas atividades a empresa desconsidere
o onus da tributagdo” e arremata dispondo (2014, p. 118): “Realmente, o propdsito de praticar
uma atividade econdmica com o0 menor custo possivel, inclusive tributario, é
indiscutivelmente legitimo”.

D& anédlise empreendia até este ponto, é possivel depreender que até o presente
momento ndo é possivel a desconsideracdo de planejamentos praticados por meio da elisdo
fiscal, com base no paragrafo Unico do art. 116, eis, que ainda que tenha ocorrida a tentativa
da sua implementacéo, esta ndo prosperou, conforme observa Barreto (2010, p. 282): “Carece
de regulamentacdo tal procedimento, padecendo a norma veiculada pelo paragrafo unico do
art. 116 do Codigo Tributario Nacional de ineficacia técnica de natureza sintatica”.

Assim, a pergunta que fica é: como os procedimentos ilicitos (evasdo fiscal) adotados
pelas empresas, por meio de fraude, dolo, simulacdo ou sonegacdo fiscal que objetivam a
reducdo ou até mesmo extingdo da carga tributaria podem ser desconsiderados? Para essas
situacdes, se faz necessario analisar outras normas, como por exemplo, a Lei n® 8.137/90 (que
define os crimes contra a ordem tributéria), mas que ndo sera objeto de analise neste artigo;
assim analisaremos a luz do Cddigo Tributario Nacional o art. 149 que dispde sobre o

lancamento de oficio.

3.3 REVISAO DE OFICIO (ART. 149, CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL)

O art. 149 do Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) traz diversas hipoteses
em que o langamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa, entre 0s
quais destacamos o inciso VII: “quando se comprove que O sujeito passivo, ou terceiro em
beneficio daquele, agiu com dolo, fraude ou simulagdo”.

O langamento de oficio segundo Leandro Paulsen (2014, p. 212):

“é aquele realizado direta e exclusivamente pelo fisco quando a lei assim o
determine ou quando o tributo seja submetido por lei a uma das modalidades
anteriores (mediante declaragdo ou por homologacdo), mas o contribuinte ndo tenha
realizado os atos que Ihe caibam, ou seja, ndo tenha prestado as informagdes ou
apurado e pago o tributo devido. Neste caso, o lancamento de oficio terd caréater
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supletivo, sera a Unica forma de o fisco obter a formalizagdo do seu crédito
tributério.”

Tambem dispbde Carvalho (2009, p. 460), analisando a figura do langcamento de
oficio:  “Realmente, ndo teria sentido comprometer o curso regular da atividade de gestdo
tributaria, protegendo omissfes do administrado, nem sempre interessado na eficiéncia do
procedimento controlador que o Poder Puablico deve exercer com relacdo as suas
prerrogativas”, assim, tem a autoridade administrativa por meio das disposi¢des previstas no
art. 149, em especial o inciso VII, objeto da referida analise, mecanismos para exigir o tributo
que deixou de ser recolhido ou foi recolhido a menor, em virtude de fraude, dolo ou
simulacéo.

Entretanto, o inciso VII do art. 149 ndo dispde sobre a “dissimulagao”, expressao
conhecida como simulacdo relativa, presente no paragrafo Unico do art. 116, nesse sentido
dispbe Barreto (2010, p. 113): “Tratando-se de simulagdo relativa, isto €, de dissimulagdo, a
norma aplicavel é o paragrafo unico do artigo 116 do mesmo diploma legal, cuja eficacia
técnica (sintatica) esta condicionada a edigdo de lei ordinaria”; importante observacédo
tambeém é feita por Greco (2011, p. 557): “somente estardo dependentes da regulamentac¢ao do
dispositivo as hipoteses que ndo se enquadrem no artigo 149 do CTN”.

Assim as situacdes trazidas a discussdo em relacdo a ilicitos tributarios, como fraude,
dolo, simulacdo, sdo passiveis de serem desconsideradas independentemente do paragrafo
unico do art. 116 do CTN, tendo com fundamento o inciso VII do art. 149 do Cddigo
Tributario Nacional.

Entretanto, ndo atinge ao nosso ver, as situagdes de planejamento tributario
praticados de maneira licita que acabam resultando em diminuicdo, postergacdo ou extingdo

do tributo. Nesse sentido importante observacdo é feita por Machado (2014, p. 113):

“ndo temos divida de que evitar o planejamento tributario é atribuicdo do legislador.
E até podemos afirmar que as defini¢ces da hipdtese de incidéncia em geral, sdo
atualmente, dotadas do propésito de afasta o planejamento tributério. Por isso
mesmo temos imposto sobre circulagdo de mercadorias, e ndo um imposto cujo fato
gerador seja a compra e venda mercantil”. Temos imposto sobre transmissao de bens
imoveis, e ndo imposto sobre compra e venda de imdveis — e assim por diante.”

O que entendemos ndo ser cabivel pelas analises realizadas, ¢ admitir que a
autoridade administrativa possa desconsiderar planejamentos tributarios adotados de maneira

licita, ou seja dentro dos parametros de liberdade que a prépria norma confere, com o intuito
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de diminuir a sua carga tributéria, utilizando como fundamento o paragrafo Unico do art. o art.
116 do Cddigo Tributario Nacional ou exigindo propdsito ndo previstos.

O art. 149 do Codigo Tributario Nacional ja garante ao fisco a possibilidade de
efetuar o lancamento de oficio nas situacdes em que fiqgue comprovado que o contribuinte ou

terceiro em beneficio daquele, agiu com dolo, fraude ou simulagéo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

As analises empreendidas sobre o processo e o procedimento administrativo se
mostraram relevante na medida em que nos permitiu, dentro do &mbito tributéario e da linha
proposta, efetuar uma separacdo simples e clara de ambos (processo e procedimento) e assim
analisar com prudéncia o0s seus principios.

Os contribuintes, assim como a Administracdo devem estar ciente dos seus direitos e
obrigagBes e assim evitar desgastes desnecessarios, que em nada contribuem para o bom
desempenho de suas atividades.

O langamento seja como “ato”, seja como “procedimento” ¢ importante instrumento
que possui 0 Estado para garantir o seu crédito tributario. Por ser um ato vinculado, deve ser
adstrito a legalidade objetiva, ndo podendo se valer de procedimentos que ndo previstos em
lei, a fim de satisfazer sua pretensdo arrecadatoria, pois, deve lembrar que na outra ponta, esta
o contribuinte, razdo da sua propria existéncia, enquanto “Estado Democratico”.

Assim como o Estado por meio do langamento deve exigir o crédito tributario e
utilizar todos os procedimentos dispostos em lei para fazé-lo, também o contribuinte diante da
alta carga tributaria que lhe é imposta diuturnamente, procurar mecanismos que visem
diminui-la ou até mesmo eliminéa-la.

Esses mecanismos adotados pelos contribuintes podem se dar de forma licita, que
com base na pesquisa realizada, convencionamos chamar “elisdo fiscal” ou de maneira ilicita,
que com base na mesma anélise convencionamos denominar “evasao fiscal”.

O tema do planejamento tributario se insere dentro do contexto da elisdo fiscal, e por
isso mesmo, dentro da esfera de liberdade do contribuinte que podera adotar condutas que
visem postergar, eliminar ou reduzir o seu tributo por meio de condutas licitas, e portanto,
permitidas; entretanto, a Administracdo ndo quer ficar a mercé de tais procedimentos e
independentemente da licitude dos mesmos, promove diversas fiscalizagdes no sentido de

averiguar a existéncia de alguma irregularidade.
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Tais procedimentos sdo validos e refere-se ao proprio poder de fiscalizar que a
autoridade administrativa possui, todavia, deve ser visto com cautela, pois, a sua execugao so
pode se dar nas situacfes legalmente previstas e desde que ndo seja desrespeitado nenhum
direito e garantia do contribuinte.

O art. 149, VII, do Cdbdigo Tributario Nacional, ora analisado, € um desses
instrumentos legalmente previstos que autorizam a autoridade administrativa a efetuar o
lancamento de oficio quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio
daquele, agiu com dolo, fraude ou simulagéo.

Entretanto, o respectivo inciso tratou de conceitos bem especificos: dolo, fraude e
simulacéo.

Outro instrumento que é considerado como passivel de utilizacdo pela autoridade
fazendaria, ¢ o paragrafo Gnico do art. 116 também do Codigo Tributario Nacional, que
autoriza a autoridade administrativa a desconsiderar atos praticados com a finalidade de
dissimular o fato gerador, observados o0s procedimentos a serem previstos em lei ordinaria.

Ora, ainda que o legislador tenha por objetivo, por meio da referida norma,
desconsiderar atos praticados por meio da elisdo fiscal, ndo nos parece que adotou a melhor
terminologia e técnica. Primeiro, porque o termo “dissimulagdo” abriu um leque para se
questionasse se efetivamente o legislador queria tratar da simulagdo ou de outra forma, a
dissimulacdo, também conhecida como simulacdo relativa, e assim ampliou o campo de
analise para desconsideracdes por parte do fisco; segundo, porque esqueceu o legislador que a
referida norma para ser aplicada necessita de uma lei ordinaria, a definir os seus
procedimentos.

Até tentou-se tratar da matéria por meio da Medida Provisdria n°® 66/02, todavia, na
sua conversdo para a Lei n® 10.637/02, tais dispositivos ndo foram incorporados.

Diante deste cenario, pode-se concluir que a autoridade administrativa esta a
depender da publicacdo de lei, lei ordinaria, que Ihe autorize a desconsiderar planejamentos
adotados pela empresa por meio da elisdo fiscal.

De outra parte, para as condutas ilicitas como o dolo, a fraude e a simulagdo, a
autoridade administrativa ja possui fundamentos para desconsidera-los e assim exigir o
respectivo tributo por meio do langcamento de oficio, tendo como base o inciso VII do art. 149
do Caodigo Tributario Nacional.

Ressaltamos, em tempo, que nos parece adequado dispor que cabe ao legislador onde

ocorrer situacdes que entenda existir certo grau de liberdade ao contribuinte que possibilite
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diminuir a carga tributaria, utilizar o expediente que lhe é inerente, a edicdo de norma, norma

essa que tenha efetividade e possa abarcar legalmente as operagdes pretendidas.
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