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RESUMO

Artigo que visa a analisar a possibilidade e as consequéncias da declaragdo de fraude e/ou dissimulagdo em face
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ABSTRACT
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1 INTRODUCAO

O tema da liberdade negocial do contribuinte e suas consequéncias em relagao as normas
tributarias tem sido discutido intensamente pela doutrina nacional, no ambito do tema do
planejamento tributario e da dicotomia entre evasao e elisdo tributérias.

Ha situagdes, contudo, em que a linha entre a licitude e a ilicitude ficam ténues. A
doutrina e a jurisprudéncia, judicial e administrativa, tém analisado o tema do abuso de formas
ou da elisdo tributaria abusiva, com grande celeuma.

Diante desse quadro, pretende-se no presente artigo analisar brevemente as figuras da
evasao ou elisdo tributaria no Direito Tributario Brasileiro, com os efeitos dai decorrentes. Para
tanto, analisar-se-a os conceitos de evasao e elisdo tributarias, assim como a figura proxima da
elisdo abusiva e a previsao do Paragrafo Unico, do art. 116, do CTN, para, entdo, conceituar-se
o fendmeno juridico sob estudo e verificar a possibilidade, ou ndo, de o Fisco desconsiderar os
negocios juridicos de tal jaez, levando em considerando os efeitos que o norte dos Principios

da Legalidade, Seguranca Juridica e da Capacidade Contributiva trazem ao tema.

2 EVASAO, ELISAO, ELUSAO, ILUSAO...

A tensdo existente entre os limites da liberdade de atuagdo negocial do cidadao-
contribuinte e do poder de tributar do Estado-Fisco tem gerado, ha muito, uma intensa discussao
doutrindria e jurisprudencial. Em suma, a questdo ¢ saber até que ponto a atuagdo do
contribuinte no ambito das relagdes privadas pode evitar a pretensdo estatal de incidéncia de
normas tributarias, ou seja, o ambito de liberdade para o planejamento tributdrio: tem-se
apontado como classificagdo das possibilidades decorrentes desse calculo normativo-factico a
existéncia de “elisdo” e “evasdo” tributarias', de contetidos semanticamente mais claros, € o
pantanoso terreno da chamada “elisdo abusiva”, ou “elusdo”, dentre outros términos,
comumente utilizados pelo meio juridico nacional e internacional.

Tem-se, por certo, no campo do planejamento tributario, que a elisdo tributaria’ é uma

atuacdo licita do contribuinte, enquanto sua antipoda, a evasdo tributaria’®, por sua vez, é uma

! Comumente se utiliza na doutrina e jurisprudéncia o adjetivo “fiscal” para qualificar a evasdo ¢ a elisdo.

Preferimos, todavia, a voz “tributdria”, para evitar a conotagdo ligada ao Direito Financeiro.

2 Também denominada “economia tributaria”, “evasdo”, “evasao legal”, “evasao licita”, “evasdo em sentido

estrito” e “elusdao”. (QUEIROZ, 2005, p. 712) m
——

3 Também chamada de “fraude fiscal” e “evasdo ilicita”. (QUEIROZ, 2005, p. 713)
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atuagdo ilicita. Esses sdo os pontos mais limpidos, iluminados, do fenémeno juridico sob
estudo. Apesar da aparente claridade dos conceitos, ha divergéncia na distin¢ao entre ambos,

como, alias, aduz Luis Cesar Souza de Queiroz:

Sobre esse ponto o dissenso doutrinario ¢ maior que o atinente & nomenclatura utili-
zada. Em que pese a elevada divergéncia, ha um certo consenso quanto a presenca de
um critério comum entre os fendmenos da evasdo e da elisdo e quanto a existéncia de
outro critério que fortemente os distingue. (QUEIROZ, 2005, p. 713)

E comum encontrar na doutrina nacional a distingéo entre elisdo e evasdo calcada num
aspecto meramente cronoldgico, o que, segundo Sergio Luis Petrasso Corréa, ¢ problematico.
A diferenca seria, por essa linha, que, na elisdo, os atos praticados visando a menor oneragao
tributaria do contribuinte se dariam antes da ocorréncia do respectivo fato gerador; ja na evasao,

depois. (CORREA, 2011, p. 416-417). Mas, como recorda André Mendes Moreira:

[....] ha hipdteses nas quais a evasdo fiscal antecede a efetiva incidéncia da norma
tributaria. O caso classico do comerciante que emite notas fiscais adulteradas e so-
mente apds promove a saida da mercadoria de seu estabelecimento ¢ tipico exemplo
das falhas existentes ao empregar-se somente o critério temporal para diferenciagido
dos institutos. (MOREIRA, 2003, p. 13).

Aproximando as figuras tem-se o fato de que, em ambas, o contribuinte age na busca do
menor custo tributario possivel; na elisdo, contudo, o fim ¢ alcangado de modo licito, mediante
autorizagao implicita do ordenamento juridico, enquanto na evasao, o procedimento adotado ¢
vedado, sendo considerado ilicito. (QUEIROZ, 2005, p. 713-714). Na elisdo tributaria, como

afirma Regina Helena Costa, tem-se a no¢do de planejamento tributério:

De fato, doutrina e jurisprudéncia, hd muito, admitem a elisdo fiscal. A expressao
elisdo fiscal é preferencialmente utilizada para denominar procedimentos legitimos,
permitidos ao contribuinte, no intuito de fazer reduzir o 6nus tributario, ou, ainda,
significando a possibilidade de diferimento de obrigacgdes fiscais. Visa, assim, a eco-
nomia fiscal, mediante a utilizagdo de alternativas licitas, menos onerosa ao contribu-
inte, afinando-se a ideia de planejamento tributario. (COSTA, 2013, p. 202; COSTA.,
2007, p. 290).

Pode-se apontar, também, que a elisdo precede “a ocorréncia do fato gerador no mundo
fenoménico”, enquanto que a sonegacao e a fraude “dao-se apods a ocorréncia daquele fato”.
(TORRES, 2009, p. 246). A evasdo tributaria, assim, “fixa-se no campo da ilicitude”, como

recorda Sacha Calmon Navarro Coélho, sendo suas modalidades, segundo o referido autor:
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a) o dolo (sonegag@o omissiva);

b) a fraude material (falsificagdo de documentos em geral);

¢) a simulacdo absoluta ou relativa (mediante o abuso de formas de Direito Privado,
eis que “abuso de formas = dissimulagdo relativa = fraude a lei fiscal ”) (COELHO,
2003, p. 193)

Ha, ainda, a chamada elisdo impropria, que sao as previsdes explicitas do ordenamento
juridico de autorizacdo para procedimentos “que podem ser usados com o propoésito de incorrer
numa menor carga tributaria”, situagdo em que se enquadram os chamados “favores” ou
“beneficios fiscais”. (QUEIROZ, 2004, p. 712).

Contudo, nao se deve olvidado uma parcela de situagdes que se encontram na penumbra
conceptual: seria o caso da atuacdo licita do contribuinte, no ambito privado, a ser
desconsiderada para fins tributarios, posto ser abusiva. Eis a chamada elisdo abusiva, ou alusao
tributaria, que decorreria de um abuso de formas do particular no intuito de evitar a incidéncia
da norma tributéria.

Marco Aurélio Greco identifica na modificacdo do contexto sociojuridico atual o
advento da relevancia dessa disting@o. O autor considera que depois do que denomina de uma
primeira fase de “Liberdade salvo Simula¢ao” e de uma segunda fase de “Liberdade salvo
patologias”, chegou-se a uma terceira fase, de “Liberdade com Capacidade Contributiva”, em
que a liberdade perde o predominio para se equilibrar com o valor solidariedade social,
ganhando relevancia o tema da capacidade contributiva. (GRECO, 2006, p. 264-271).

Afinal, para o autor, a “[c]apacidade contributiva ¢ conceito ndo formal que se vincula,
também, a ideia de rateio do custeio do funcionamento do Estado (um dever fundamental) e a
isonomia de tratamento perante esse dever.” (GRECO, 2006, p. 272).

Ricardo Lobo Torres recorda, nesse diapasdo, que a elisdo é considerada licita pelos
defensores da interpretacao logico-sistematica e do primado dos conceitos do direito civil,
sendo de se notar a posicado de Sampaio Ddria. O posicionamento da ilicitude da elisdo, em
declinio, era defendido pelos “adeptos da consideracdo econdmica* do fato gerador e da
autonomia do direito tributdrio, ja que constituiria abuso de forma juridica qualquer
descoincidéncia entre a roupagem exterior do negocio e o conteido econdmico que lhe
corresponde”, dentre os quais cita Amilcar de Araujo Falcao. Conclui o autor no sentido de que
algumas visdes tedricas contemporaneas, como a jurisprudéncia dos valores e o pds-positivismo

aceitam a licitude do planejamento tributario, desde que sem o abuso de direito, classificada

4 Um bom resumo do histérico da interpretagdo econdmica no Direito Tributario encontra-se na obra de Luis “
Eduardo Schoueri (SCHOUERI, 2011, p. 613-635). —
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como elisdo abusiva ou planejamento inconsistente, como ¢ o caso de Klaus Tipke. (TORRES,
2009, p. 246-247).

De tudo isso, como bem apontou Eurico Marcos Diniz de Santi, denota-se que:

Na 1ultima década, assistimos ao combate ideologico e tedrico de duas concepgdes
sobre o planejamento tributario, representadas por renomados juristas: de um lado, a
defesa do Estado Liberal, dos principios da livre iniciativa, da ampla liberdade nego-
cial e da tipicidade cerrada o fato gerador; de outro, a defesa do Estado Social, a busca
da solidariedade e da capacidade contributiva como valores constitucionais, preten-
dendo oferecer alternativas a “teoria do fato gerador” e propondo a re-qualificagdo do
fato em sintonia com o verdadeiro proposito negocial. Ideologias ndo se comunicam
nem se conciliam: sdo crengas, questdes de fé e s6 por isso merecem respeito. Tam-
bém a opc¢do por determinados principios revela convicgdes conceptuais impassiveis
de serem derrotadas umas pelas outras. (SANTI, 2009, p. 310-311)

Seria possivel a desconsideracao dos atos e negocios privados para fins de aplicagdo da
norma de incidéncia tributaria? Vale dizer: existe realmente espaco em nosso ordenamento
juridico para a chamada elisdo abusiva, ou, emprestando a expressao utilizada pelo mesmo
Eurico Marcos Diniz de Santi, trata-se tal instituto de uma “ilusao”? (SANTIL, 2006, p. 223-
224).

Nao se pode negar que, apesar de vozes contrarias, ha um certo consenso de que existe
algo que se coloca entre a elisdo e a evasdo tributarias, algo que “irrita” o sistema tributario,
quedado num limbo, entre o licito e o ilicito. Sua natureza e seus limites, contudo, sdo algo a

construir.

3 LEGALIDADE, LIBERDADE E O ABUSO DE FORMAS NO DIREITO
TRIBUTARIO

O rigor do Principio da Legalidade Tributaria em nosso ordenamento juridico produz
relevantes consequéncias em relacao aos limites da atuacao fiscal. Afinal, o teor do artigo 150,
inciso I, de nossa Constituicdo, como refor¢o das previsdes do “caput” de seu artigo 37 e do
proprio inciso II, de seu artigo 5°, levaram ao entendimento de que a rigidez da legalidade
autorizaria a se falar de “estrita legalidade”, quica de “tipicidade tributaria”, muito proxima a
noc¢ao analoga aplicavel na seara do Direito Penal. (CUNHA, 2011, p. 134-139). Com efeito, a

aplica¢do das normas de incidéncia tributaria exige a verificacdo da estrita subsungao do fato a
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previsdao normativa, que deve arrolar todos os elementos a que se refere o artigo 97 do Codigo
Tributério Nacional — CTN®,

Dai decorre que a aplicacdo de presungdes e ficcdes no ambito tributario deve ser
analisada com mao avara, como recorda Roque Antonio Carrazza. (CARRAZZA, 2004, p.
245). A propria nocao de legalidade traz inserta uma contraparte: o desenho da liberdade de
atuagdo do particular. Afinal, se o cidaddo apenas ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa havendo previsao legal, como aduz o artigo 5° II, da CF/88, e a Administracdo Publica
compete a estrita observancia das previsoes legais, nos termos do artigo 37 e do art. 150, I,
também da Carta Magna, sabe-se, de antemdo, que existe um espago livre a atuagdo do
contribuinte em seus negdcios, uma protecao ao livre-arbitrio dentro da moldura da licitude.

Ja Kelsen aduzia que, por mais totalitaria que fosse a ordem juridica, sempre restaria
um minimo de liberdade ao ser humano (KELSEN, 2003, p. 48). Dito isso, com muita mais
razdo, num ordenamento juridico democratico, como o brasileiro, ndo ha duvidas de que a
margem de atuacdo licita dos cidaddos ¢ consideravel.

A propria Constituicdo Federal acaba por expressar positivamente alguns aspectos dessa
liberdade do particular em vérios dispositivos. Dentre os que trazem reflexos no ambito
tributario, convém recordar a garantia de liberdade de trabalho (art. 5°, XIII, CF/88), a livre
iniciativa (art. 170, CF/88) e a garantia do direito de propriedade (art. 5°, XXII, CF/88).

De se notar, no mais, que o simples fato de o contribuinte escolher um determinado
procedimento, ao invés de outro, tendo em vista a menor carga tributaria como fator
determinante, ndo ¢ algo ilicito, havendo hipdteses em que tal escolha €, inclusive, uma
obrigagdo juridica, sob pena de responsabilidade do agente, como s6i ocorrer no caso da

administracao de uma pessoa juridica com fins lucrativos, observados os limites da legalidade.

3 “Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I - a instituicdo de tributos, ou a sua extingao;

II - a majoragdo de tributos, ou sua redug@o, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 ¢ 65;

111 - a definig¢@o do fato gerador da obrigacao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3° do
artigo 52, e do seu sujeito passivo;

IV - a fixagdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 ¢
65;

V - a cominagdo de penalidades para as a¢cdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras
infra¢des nela definidas;

VI - as hipdteses de exclusdo, suspensdo e extingao de créditos tributarios, ou de dispensa ou redugao de
penalidades.

§ 1° Equipara-se a majoracao do tributo a modifica¢do da sua base de calculo, que importe em torna-lo mais

Oneroso.
§ 2° Nao constitui majoragao de tributo, para os fins do disposto no inciso II deste artigo, a atualizagdo do valor “
monetario da respectiva base de calculo.” —
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(QUEIROZ, 2005, p. 714). Casos de autorizacdo explicita do ordenamento juridico existem,
como a de escolha do local de instalagdo de um empreendimento em face de vantagens
tributarias, a escolha pela sistematica do lucro presumido no ambito do Imposto sobre a Renda
da Pessoa Juridica — IRPJ, ou da escolha de modalidade simplificada de declaragdo no Imposto
sobre a Renda da Pessoa Fisica — IRPF (QUEIROZ, 2005, p. 715). Alias, como aduz Navarro
Coélho, “Ao cabo, economizar licitamente tributos &, por si sd, um proposito negocial
(minimizagdo de custos).” (COELHO, 2003, p. 195).

A liberdade que nosso sistema juridico outorga ao contribuinte, contudo, ¢ irrestrita?
Obviamente que ndo. O proprio ordenamento juridico cuida de limitar as franjas dessa liberdade
individual, inclusive com efeitos tributarios. O proprio fato da tributagdo ¢é, “per se”, uma
limitag¢do a liberdade individual, fonte de eternas tensdes sistémicas, ao atingir a garantia da
propriedade privada e da liberdade de atuacdo do particular. Ha, no entanto, situacdes ainda
mais extremas, como, exemplificativamente, a progressividade-san¢ao sobre a propriedade que
ndo cumpre sua funcdo social, seja na tributagdo de imoveis urbanos (artigo 182, § 4°, II,
CF/88), seja na de imoveis rurais (art. 153, § 4°, I, CF/88). Um outro exemplo, decorrente da
aplicacdo da protecdo a livre concorréncia, ¢ o precedente do Supremo Tribunal Federal — STF
no julgamento do RE 550.769-RJ°.

Ha limites, portanto, ao planejamento tributario do contribuinte, visando a diminui¢ao
do 6nus econdmico no pagamento de tributos? Sim, ha. Claramente, existe o campo da ilicitude,
ja mencionado, classificado como evasao tributaria, pelo qual ndo pode o particular caminhar,

segundo as previsdes de nosso ordenamento juridico.

§ EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. SANCAO POLITICA. NAO-PAGAMENTO DE

TRIBUTO. INDUSTRIA DO CIGARRO. REGISTRO ESPECIAL DE FUNCIONAMENTO. CASSACAO.
DECRETO-LEI 1.593/1977, ART. 2°,1I. 1. Recurso extraordinario interposto de acoérdio prolatado pelo

Tribunal Regional Federal da 2* Regido, que reputou constitucional a exigéncia de rigorosa regularidade fiscal

para manutencdo do registro especial para fabricacdo e comercializacdo de cigarros (DL 1.593/1977, art. 2°, II).

2. Alegada contrariedade a proibi¢ao de sang¢des politicas em matéria tributaria, entendidas como qualquer

restri¢do ao direito fundamental de exercicio de atividade economica ou profissional licita. Violagdo do art. 170

da Constitui¢do, bem como dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade. 3. A orientacdo firmada pelo

Supremo Tribunal Federal rechaca a aplica¢do de sangdo politica em matéria tributaria. Contudo, para se

caracterizar como san¢do politica, a norma extraida da interpretagdo do art. 2°, 11, do Decreto-lei 1.593/1977

deve atentar contra os seguintes parametros: (1) relevancia do valor dos créditos tributarios em aberto, cujo ndo

pagamento implica a restricdo ao funcionamento da empresa; (2) manutengdo proporcional e razoavel do devido

processo legal de controle do ato de aplicacdo da penalidade; e (3) manutenc@o proporcional e razoavel do

devido processo legal de controle da validade dos créditos tributarios cujo ndo-pagamento implica a cassa¢do do

registro especial. 4. Circunstancias que ndo foram demonstradas no caso em exame. 5. Recurso extraordinario

conhecido, mas ao qual se nega provimento.

(RE 550769, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 22/05/2013, ACORDAO “
ELETRONICO DJe-066 DIVULG 02-04-2014 PUBLIC 03-04-2014) —_—
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Ademais, como também ja exposto, existe o campo da licitude, afeto a ideia de elisdo
tributaria, mediante a qual, através de escolhas negociais licitas, pode o contribuinte deixar de
recolher ou recolher montante menor de tributos. E ndo se pode negar ser legitimo ao particular
a busca plena dessa desoneracao licita no ambito exacional: tal liberdade decorre, com efeito,
de premissas basicas de nossos sistemas juridico e econdomico. Havendo a possibilidade de
atuagdo que gere menor impacto fiscal, ndo haveria de se falar em obrigacdo de o contribuinte
eleger o caminho mais oneroso. Isso contrariaria a nogao minima de liberdade de que falamos
antes, além de afrontar a ideia de eficiéncia econdmica, que € basilar num sistema capitalista.

A questdo que se mantém em aberto ¢, portanto, sobre a existéncia de limites a uma
atuac¢do licita, mas, supostamente, abusiva, do particular, em que se encaixa o conceito de elisao
abusiva. E nesse campo pantanoso em que se encontram temas como o “abuso das formas”, a
busca pelo “proposito negocial” etc.

Em nosso direito, regras recentes sobre a abusividade de formas, e a anélise cientifica
de seus efeitos no Direito Tributédrio, ndo podem ser desconsideradas, com o atual Codigo Civil

prevendo, expressamente, o abuso de direito como ato ilicito, definindo-o em seu art. 187:

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede
manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou
pelos bons costumes.

Isso ndo ¢ inédito no ordenamento juridico brasileiro, como se denota, por exemplo, do
art. 5° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, o qual determina ao juiz o
atendimento aos fins sociais a que se dirige a lei, em sua aplicacdo, e as exigéncias do bem
comum. Afinal, “a ilicitude do ato abusivo se caracteriza sempre que o titular do direito se
desvia da finalidade social para a qual o direito subjetivo foi concedido.” (GONCALVES, 2012,
p.- 394). Desse modo, a legislacdo civil prevé que, ainda quando atuando dentro do ambito de
suas prerrogativas, uma pessoa possa ser responsabilizada a indenizar os danos causados, se
tiver de sua atuagdo feito um uso abusivo, o que seria, por igual razdo, aplicavel ao Direito
Tributario, fundando-se no principio da relativizagdo dos direitos subjetivos. (CORREA, 2011,
p. 418).

Ademais, a legislagdo civil trata dos conceitos e efeitos da simulagdo ha muito. Ora, a
simulacdo “¢ uma declaragdo falsa da vontade, visando aparentar negdcio diverso do

efetivamente desejado”, “é o que tem aparéncia contraria a realidade”, em que ha conluio entre

os contratantes, para se “obter efeito diverso daquele que o negocio aparenta conferir.”
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(GONCALVES, 2012, p. 366). Nessa linha, difere do dolo, “porque neste a vitima participa da
avenca, sendo, porém, induzida em erro”, inexistindo vitima na simula¢do, que visa a iludir
terceiros ou violar a lei (GONCALVES, 2012, p. 366); havendo dela espécies: a) na absoluta,
ndo existe negdcio e as partes apenas fingem sua existéncia, uma “ilusdo externa”; e b) na
relativa, as partes dao ao negocio aparéncia diversa da real e existem dois negdcios: o simulado,
que ¢ aparente, visando a iludir; e o dissimulado, que estd oculto, mas que ¢ o verdadeiramente
desejado. (GONCALVES, 2012, p. 367). Dai a diferenga entre a simulacao e a dissimulagao.

Como recorda Luis César Souza de Queiroz:

Pode-se afirmar que os negocios praticados com simulagdo (absoluta ou relativa) ou
fraude a lei, e que causam prejuizos a terceiros, inclusive a Fazenda Publica, tém sido
pacificamente considerados como procedimentos ilicitos, tipicos de evasao tributaria.
Alguns incluem também o dolo como causa para caracterizar a ilicitude do procedi-
mento. [...] Em matéria tributaria, aquilo que alguns chamam de dolo e que identifi-
cam como elemento caracterizados do ilicito e, por conseguinte, da evasao tributaria,
¢ normalmente o que os estudiosos do Direito Civil identificam como simulagdo ou
fraude a lei. (QUEIROZ, 2005, p. 716-717).

E referido autor arrola os novos casos que o Codigo Civil prevé para a nulidade do

negoécio juridico:

a) quando o motivo determinante, comum a ambas as partes, for ilicito (art. 106, III);
b) quando tiver por objetivo fraudar lei imperativa (art. 166, VI);

¢) quando a lei taxativamente o declarar nulo, ou proibir-lhe a pratica sem cominar
sangdo (art. 166, VII); e

d) houver simulagéo, subsistindo, contudo, o negécio dissimulado, se este for valido
na substancia e na forma (art. 167, caput). (QUEIROZ, 2005, p. 717).

Para Luciano Amaro, o questionamento sobre o abuso de forma, ou abuso de direito e
simulacdo, seria atitude interpretativa menos radical se comparada a exegese econdmica em sua
formulacao mais rigorosa. Tratar-se-ia da defini¢do de forma de interpretagdao da legislagao,
diante de determinados comportamentos do contribuinte, o qual, “em geral de modo voluntario,
procura estruturar seus negocios e suas atividades seguindo caminhos que se revelam
fiscalmente menos onerosos.” (AMARO, 2009, p. 229).

Ensina referido autor que o abuso de forma seria a utilizagdo pelo contribuinte de uma
forma juridica atipica, anormal ou desnecessaria, na realizagdo de um negocio juridico que, em
contraposi¢do a uma forma ‘“normal”, seria menos onerosa tributariamente falando.
Confundindo-se em certa medida com o abuso de forma, ter-se-ia o abuso de direito, em que os

procedimentos adotados, previstos legalmente, “sé estariam sendo concretamente adotados para m
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fins outros que ndo aqueles que normalmente decorreriam de sua pratica.” (AMARO, 2009, p.
231). A simulagao, por sua vez, ocorreria na falta de correspondéncia entre o negdcio realmente
praticado e o formalizado. O autor conclui que a teoria do abuso de forma “deixa ao arbitrio do
aplicador da lei a decis@o sobre a ‘normalidade’ da forma utilizada”, ressaltando que o foco nao
¢ a legalidade da forma, mas sua “normalidade”, ferindo o postulado da seguranca juridica e da
certeza do direito (AMARO, 2009, p. 231). Assim, para ele, “se a forma utilizada pelo
contribuinte for licita (vale dizer, prevista ou ndo defesa em lei), ela ndo pode ser considerada
abusiva, o que traduziria uma contradi¢do.” (AMARO, 2009, p. 231). Situacao diversa levaria
ao absurdo de se concluir que “o contribuinte seria sempre obrigado a escolher o caminho de
maior onerosidade fiscal.” (AMARO, 2009, p. 233).

Queiroz também aponta alguns critérios que nao sdo aceitos de modo pacifico pela

doutrina, a fim de distinguir os casos de evasao dos de elisdo:

a) a teoria da interpretacdo econdmica, adotada por AMILCAR DE ARAUJO FALCAO e
severamente criticada por ALFREDO AUGUSTO BECKER;

b) a teoria do abuso da forma juridica, adotada na Alemanha, mas que, por implicar
utiliza¢do de analogia, seria vedada em nosso ordenamento juridico;

¢) as teorias antielisivas nos Estados Unidos, que inclui, como exemplos, a teoria do
propdsito negocial ou empresarial (the business purpose doctrine) e a teoria da subs-
tancia sobre a forma (the business over form doctrine). (QUEIROZ, 2005, p. 722-
728).

O tema da desconsideragao de negdcios para fins tributarios com base em conceitos
como a existéncia de efetivo propdsito negocial nasceu e frutificou fortemente no direito
alienigena. Nao se pode olvidar do que Alberto Xavier escreveu, em carta, a Navarro Coélho,
quando estava indignado com a edicdo da Medida Provisoria n. 66/2002, que visava a

regulamentar o paragrafo unico do art. 116 do CTN:

[...] do ponto de vista politico, que a doutrina da clausula geral antielisiva ou do abuso
de forma foi inspirada e mereceu o aplauso das ditaduras nazi-fascistas. [...]

Que resta da liberdade civil de contratagao, da liberdade econdmica de organizagéo e
da propriedade dos bens legitimamente adquiridos? E em maos de quem fica esse
poder de pesquisar, devassar, investigar e apreciar as razoes que levam o cidaddo a
seguir um caminho em vez de outro?

O clima de terror fiscal que um sistema dessa natureza inevitavelmente introduz ¢
incompativel com a segurancga juridica, essencial ao Estado-de-Direito e & economia
de mercado, pois sem ela ¢ impossivel a expressdo da livre iniciativa, que requer se-
guranca e liberdade, sem os quais ndo ha propriedade nem planejamento empresarial
possivel. [...] (XAVIER APUD COELHO, 2003, p. 180-181).
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Schoueri cita como limites a consideragdo econdomica no Direito Tributario alienigena
as situagdes para as quais o legislador efetivamente “se fixou em uma categoria de Direito
Privado”, entendendo-se que “ela ndo ¢ suficiente para coibir a pratica de planejamento
tributario quando o contribuinte afasta a ocorréncia daquela circunstancia civil, mesmo que
exclusivamente para evitar a tributacdo”. (SCHOUERI, 2011, p. 630). E afirma, criticamente,
que “a consideragdo econdémica e o abuso de formas juridicas recairam, indevidamente, em
métodos juridico-sociologicos que levam a uma avaliagdo econdmica da situagdo fatica”,
podendo chegar a resultados proximos ao da Escola Livre do Direito, cheios de perigos.
(SCHOUERI, 2011, p. 631).

De se notar que a teoria da substancia sobre a forma nasceu nos EUA, no inicio do
século XX, em precedentes da Suprema Corte daquela pais, e possui a natureza de modo de
interpretagdo da lei tributéria, “um modo de se combater a elisdo tributaria”, sendo adotada, em
alguns casos, em favor do contribuinte. (MCNAUGHTON, 2014, p. 16-18).

Para Luis César Souza de Queiroz, as peculiaridades do sistema constitucional
brasileiro, em face dos sistemas americano e alemao, em especial o Principio da Reparti¢ao
Constitucional da Competéncia Tributaria e o Principio da Estrita Legalidade Tributaria,
“implica uma impossibilidade l6gico-juridica para a adocdo de qualquer uma daquelas teorias
estrangeiras antielisivas antes examinadas, pois tais teorias acabam implicando a adocdo da
analogia para que ocorra a exigéncia de um tributo.” (QUEIROZ, 2005, p. 728-729). Afinal, a
tributacao analdgica tornaria sem efeito a rigida reparti¢ao constitucional de competéncias em
que se demora a Constitui¢do de 1988, além do que a Legalidade Tributéria torna defeso a
utilizagdo da analogia em nosso sistema. (QUEIROZ, 2005, p. 733-735).

Como afirma Charles William Mcnaughton, a aplicagdo da requalificagdo dos negocios
juridicos nao ¢ mera relativizacao da legalidade, ¢ o “avesso a legalidade: a manipulagdao dos
critérios da norma tributdria, por autoridade fiscal”’, uma “tributagdo casuistica”.

(MACNAUGHTON, 2014, p. 30). Afinal:

[...] se a norma antielisiva genérica burla a legalidade, a norma antielisiva genérica
“colorida” pela necessidade de proposito negocial pode acarretar também situagdes
em que se viola a isonomia, porque contribuintes que tém a “boa fortuna” de apresen-
tar uma razdo extratributaria convincente podem ter seu planejamento acatado em de-
trimento de outros que ndo tiveram essa “sorte”. (MACNAUGHTON, 2014, p. 30)

Como visto, ha uma verdadeira “Babel” doutrindria na classificagdo das figuras

localizadas na zona de penumbra entre a evasao e a elisdo tributérias. Se, de um lado, podemos

CUNHA, Carlos Renato; VALLE, Mauricio Dalri Timm do; COSTA, Valterlei Aparecido da. Notas
sobre o abuso de forma e norma geral antielisdo no direito tributario brasileiro. Revista da Faculdade de Direito

da UFRGS, Porto Alegre, n. 44, p. 3-19, dez. 2020. ISSN: 0104-6594. E-ISSN: 2595-6884.
DOI: < https://doi.org/10.22456/0104-6594.94812.>.

13




14

verificar figuras claramente ilicitas, incluidas no conceito de “evasdo tributaria”, como a
simula¢do e a dissimulagdo nos negdcios privados, ha situacdes controversas, de pouco ou
nenhum consenso, como a necessidade de verificagao do “propdsito negocial”, tdo em voga na
jurisprudéncia administrativa atual.

Diante de tal quadro, ficamos com Amaro ao considerar legitimo o planejamento
tributério:

E legitima a elei¢@o propositada de formas juridicas (licitas, obviamente) que resultem
ou possam resultar em menor incidéncia tributéaria. [...]
Noutras palavras, ndo configura pratica ilegitima aquilo que se costuma denominar

planejamento tributério. (2009, p. 235).

Até porque, como recorda Santi (2009, p. 321):

Reitere-se: a falta de critérios normativos da espago para o exercicio da arbitrariedade
embasada num maniqueismo fiscal em que ja ndo importa mais o fato gerador previsto
em lei; importa, sim, a inten¢do de realizar o ato de incorporagdo ou a subscri¢ao de
capital com agio, aferida mediante a inexisténcia de “propdsito negocial” (business
purpose), isto €, a auséncia de outros motivos (econdmicos, comerciais, societarios)
— ou outras intengdes — para a realizagdo da reorganizacdo societaria.

Fato ¢ que ndo nos parece possivel, em nosso ordenamento juridico, a instituicdo de um
imposto sobre planejamento tributario”, cuja hipotese de incidéncia seria “pagar menos tributo
com a intencao de pagar menos tributo em conformidade com a lei”, como muito bem apontou

Eurico Marcos Diniz de Santi (SANTIL 2009, p. 314).

3 ALEI COMPLEMENTAR 104/2001 E O PARAGRAFO UNICO DO ART. 116, DO
CTN

Decorréncia da tentativa de aplicagdo de conceitos de desconsideracdo de negbcios
juridicos para fins tributarios proprios de outros sistemas juridicos, o legislador complementar

nacional incluiu o paragrafo tnico ao art. 116, do CTN, que reza:

Art. 116. [...] Paragrafo inico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos
ou negobcios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato
gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigagdo tributaria,
observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria.
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A natureza, validade e a eficicia desse dispositivo ainda se encontra em discussdo em
nossa doutrina, passados quatorze anos da promulgacao da Lei Complementar n. 104/2001, que
o incluiu no CTN.

Quanto a sua natureza, hd quem afirme que este dispositivo funciona como uma clédusula
geral antielisdo, permitindo ao Fisco a ampla desconsideragao dos negdcios privados. Outros o
veem apenas como uma reiteragdo expressa de algo ja entdo existente em nosso ordenamento:
o impedimento da simulagdo, tipica clausula antievasiva. A visdo sobre a validade da
modificagdo normativa promovida pela LC 104/2001 também difere consideravelmente.

Regina Helena Costa considera impropria a expressao “norma geral antielisiva”, uma
vez que somente visaria a impedir “praticas ilicita destinadas justamente a evitar a configuragao
da obrigacdo tributaria”, pelo que seria melhor “falar-se em norma geral ‘antievasiva’ ou
‘antissimulacao’.” (COSTA, 2013, p. 202; COSTA, 2007, p. 290). O foco de referida norma
seria evitar a dissimulagdo de ato ou negécio juridico (COSTA, 2013, p. 202; COSTA, 2007,
p- 290).

Referida autora considera que o ordenamento juridico patrio j& autorizava a
desconsideragdao de negocios dissimulados, em face da previsao do art. 149, VII, do Codigo
Tributario Nacional. Ela conclui no sentido de que a falta da regulamenta¢do enseja ameaga a
seguranca juridica, e que “seria necessario um rol de hipdteses” no dispositivo, em que pese os
casos previstos no mencionado inciso VII do art. 149, do CTN sejam, segundo sua visao sobre
0 tema, praticamente as mesmas de aplicacdo do dispositivo. (COSTA, 2013, p. 203-204;
COSTA, 2007, p. 294-296). Hoje, pela falta da regulamentacdo, ela seria exemplo de
inadequada aplicacdo da praticabilidade tributaria. (COSTA, 2013, p. 204-205; COSTA, 2007,
p- 296).

Paulo de Barros Carvalho também entende que a desconsideragdao de dissimulagdes ja
se encontrava autorizada, com base no art. 149, VII, do CTN, sendo que o paragrafo unico, do
art. 116, apenas veio ratificar tal hipdtese. (CARVALHO, 2007, p. 288). Referido autor,
contudo, esclarece que a autorizacdo legal ndo poderia abarcar negdcio juridico realizado em
decorréncia de planejamento tributario, cujos negocios validos nao se confundem com atos
dissimulados, “consistentes na ilegal ocultacdo da ocorréncia do fato juridico tributario”, ndo
podendo referido dispositivo impedir o planejamento, uma vez que o contribuinte “¢ livre para
escolher o ato que pretende praticar, acarretando, conforme sua escolha, o nascimento ou nao
de determinada obrigagdo tributaria”. (CARVALHO, 2007, p. 289). Nessa mesma linha ¢ o
pensamento de Luis César Souza de Queiroz (2005, p. 739).
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Também no mesmo sentido vai Sacha Calmon Navarro Coélho, que entende que o
referido dispositivo ndo inovou em nosso ordenamento juridico, apenas explicitando o que ja
era sabido, delegando ““a lei a funcdo de organizar os procedimentos de desconsideracao dos
atos e negocios dissimulados.” (COELHO, 2003, p. 175)”.

Também partindo da premissa de que a previsio do Paragrafo Unico, do art. 116, do

CTN, apenas trata de uma norma antievasdo, Luis César Souza de Queiroz afirma:

De certo modo, a previsdo do Codigo Civil de 2002 sobre a possibilidade de preser-
vacao do negoécio dissimulado se compatibiliza com o que dispde o paragrafo unico
do art. 116 do Codigo Tributario Nacional, & medida que é conferido a autoridade
tributaria o poder de desconsiderar o ato ou negécio simulado e levar em conta, para
fins tributérios, o negécio dissimulado. (QUEIROZ, 2005, p. 720-721).

Também no que se refere a eficacia do dispositivo, vé-se desde defensores de sua
autoaplicabilidade incondicional, até aqueles que consideram o dispositivo com restrita eficacia
técnica, o que exigiria a edi¢do de lei ordinaria federal, para alguns, e de cada ente federativo,
para outros.

Na esfera federal, essa lei nao existe, ainda. Verdade que tramitaram, ao menos, duas
tentativas: (i) a Medida Provisodria de n. 66/2012, que em seu artigo 13 e seguintes procurava
regulamentar a “norma geral antielisdo”, trecho rejeitado pelo Parlamento em 2002; e (ii) a
Medida Proviséria de n. 685/2015, que criava a obrigacdo de declaracdo de operagdes
envolvendo atos ou negdcios juridicos que acarretassem supressao, redugdo ou diferimento de
tributo (art. 7° e seguintes), esta ultima rejeitada recentemente, no particular, pelo Congresso
Nacional.

Ha exemplos esparsos, contudo, pais afora, como a lei paulistana n. 14.133/2006, que
prevé a autorizagdo para os auditores fiscais desconsiderarem negocios juridicos levando em
consideragdo conceitos positivados de “falta de propdsito negocial” — definida pela lei como a
“opcao pela forma mais complexa ou onerosa, para os envolvidos, entre duas ou mais formas
para a pratica de determinado” - ou “abuso de forma” — definida como “a pratica de ato ou
negacio juridico indireto que produza o mesmo resultado econdémico do ato ou negdcio juridico

simulado”. (GONCALVES, 2011, p. 83; CORREA, 2011, p. 420).

7 De se notar que referido autor identifica a ideia de dissimulagdo ao abuso de formas de direito privado,
utilizados para ocultar um negoécio real tributado ou menor tributado que o negdcio aparente. (COELHO, 2003,
p- 177).
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E mesmo se a referida lei vier a ser promulgada, consideramos fortes os apontamentos

feitos por Sacha Calmon Navarro Coélho, sobre os requisitos que ela devera observar:

A elisdo esta no campo da licitude. Pois bem, a norma especifica antielisiva tem de
ser, para ter legitimidade: a) razoavel; b) proporcional; ¢) prévia; d) ndo-punitiva; e)
legislada; f) dizer expressamente que regime juridico tributario deve-se aplicar ao ne-
gocio elidido, caso a caso. E, mais, se usar presuncdes, estas serdo sempre relativas
par suportar a prova em contrario. Nestes termos sera legitima, preservando-se a le-
galidade, a seguranga ¢ a certeza do direito. A regra geral antielisiva ndo ¢ regra, a
rigor, de interpretagdo, nem antielisiva, mas de competéncia, [...] para que o aplicador
ex officio da lei, dela se afaste, podendo a posteriori escolher segundo os vagos crité-
rios do business purpose ¢ do abuso de forma juridica, da “fraude a lei fiscal”, que
regime tributario deve ser utilizado para o negdcio juridico ja praticado, ferindo pro-
fundamente a legalidade, a liberdade, a seguranga e a certeza do direito. [...] (COE-
LHO, 2003, p. 184).

De qualquer modo, acompanhamos o entendimento da doutrina aqui mencionada, no
sentido de que a previsdo do controverso paragrafo tnico do art. 116 do CTN nao possui a
natureza de uma “norma geral antielisdo”, mas, tdo somente, de permissao a autoridade
fazendaria para desconsiderar os negocios juridicos simulados e/ou dissimulados, tendo

natureza, portanto, de cldusula geral antievasdo tributaria.
4 CONCLUSAO

Por meio do presente estudo analisou-se, brevemente, a celeuma doutrinaria acerca das
controversas figuras da elisdo e evasao tributarias, assim como da zona cinzenta da chamada
elisdo abusiva.

Verificamos que nao ha liberdade irrestrita ao contribuinte em relagdo ao planejamento
tributario, existindo o campo da ilicitude, classificado como evasdo tributaria; o campo da
licitude, identificado como elisdo tributdria, ficando em aberta a questdo de limites a uma
atuacao licita, mas abusiva, do particular, em que se encaixa o conceito de elisao abusiva, em
que discute o chamado “abuso das formas”, o “propdsito negocial” etc. Trata-se de uma zona
de penumbra entre a evasdo e a elisdo tributérias.

Ap6s tal andlise, concluiu-se que a previsdo do paragrafo unico do art. 116 do CTN nao
possui a natureza de uma “norma geral antielisao”, mas, tdo somente, de permissao a autoridade
fazendaria para desconsiderar os negocios juridicos simulados e/ou dissimulados, tendo

natureza, portanto, de cldusula geral antievasao tributaria. l I:
—-_—
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