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1. Introducio

O objetivo do presente artigo, viabili-
zado por bolsa de estudos concedida pela
CAPES para atividades de pés-doutorado
na Espanha, é realizar uma investigacao de
direito comparado sobre o funcionamento,
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no ordenamento tributario da Espanha
e do Brasil, das normas gerais antiabuso
ou antielusdo, ou seja, das normas gerais
destinadas ao combate dos planejamen-
tos tributérios considerados abusivos ou
artificiosos.

A experiéncia demonstra que, além
dos problemas relativos a pura e simples
sonegacao fiscal, ha uma tendéncia natu-
ral de que uma parcela dos contribuintes
(geralmente aqueles com mais capacidade
econdmica e maior acesso a jurisdi¢des
estrangeiras, especialmente os paraisos
fiscais) procure desviar-se de suas obriga-
¢Oes tributérias, recorrendo, dentro de uma
aparente legalidade e com o apoio técnico
de assessores especializados, a esquemas
negociais artificiosos (planejamentos
tributarios abusivos), que manipulam e
distorcem normas juridicas em busca de
vantagens econdmicas indevidas.

As chamadas normas gerais antiabuso,
ou normas gerais antielusao, constituem
um conjunto de medidas legislativas ou
de construgdes jurisprudenciais por meio
do qual o ordenamento de diversos paises
do mundo capitalista desenvolvido vem
procurando, desde as primeiras décadas do
século XX, resolver essa delicada equacao:
combater com eficacia os planejamentos
tributarios abusivos, sem negar aos contri-
buintes as garantias do Estado de Direito,
e sem ter que sobrecarregar a legislacao
tributaria com centenas de regras casuis-
ticas, feitas sob medida para cada novo
planejamento tributario engendrado arti-
ficiosamente no mercado.

A principal justificativa para o estudo
do tema no momento atual é que, no final
de 2010, o governo brasileiro trouxe a
publico’ sua intenc¢do de finalmente regu-
lamentar a norma geral antiabuso criada
pela Lei Complementar 104 em 2001, que

1 Nos dias 4 e 5 de outubro de 2010, a Escola de
Administracdo Fazendaria - ESAF - do Ministério
da Fazenda realizou o Seminario Internacional sobre
Regulamentagdo da Norma Geral Antielisiva, em
Brasilia.

somente passard a gerar efeitos concretos
depois que o Congresso Nacional definir,
em lei ordindria, os procedimentos para
sua aplicacdo.

Nesse contexto, justifica-se a iniciativa
de investigar os resultados a que a Espanha
chegou ao cabo de sete anos de aplicacdo da
nova versao de sua norma geral antiabuso
aprovada em dezembro de 2003. Como
Brasil e Espanha, ademais dos fortes lagos
culturais, tém vivéncias juridicas asseme-
lhadas - ambos sdo tributérios da secular
tradigdo romano-germanica do civil law
e ambos se afirmam constitucionalmente
como Estados Democraticos de Direito? -,
o conhecimento dos desafios enfrentados
pela Espanha nesses sete anos de aplicacao
da norma geral antiabuso, com seus logros
e seus fracassos, terd muita valia para o
processo legislativo de regulamentacao da
norma brasileira.

Nao se trata, naturalmente, de assimilar
acriticamente solugdes juridicas engen-
dradas em outro pais, nem de buscar um
modelo ideal de norma geral antiabuso.
Trata-se de conhecer e refletir sobre a expe-
riéncia de um pais cultural e politicamente
proximo ao Brasil a respeito de um tema
juridico tdo controverso aqui como 14, e por
motivos bastante semelhantes, para fazer
chegar aos operadores do direito brasileiro
e aos formuladores da politica tributaria
brasileira as devidas sugestdes e ponde-
ragdes acerca do tratamento legislativo da
norma geral antiabuso.

Nossa intencdo é contribuir concre-
tamente com o processo legislativo que
redundara na defini¢do de um importante
aspecto do sistema tributario nacional, cuja
conformagcao juridica consiste numa das
mais importantes politicas pablicas diu-

20 art. 12 da Constituicdo espanhola de 1978 afir-
ma que a Espanha “se constitui num Estado social e
democratico de Direito (...)”. O art. 1° da Constituigao
brasileira de 1988, claramente inspirado na Consti-
tuicdo espanhola, afirma que a Republica Federativa
do Brasil “constitui-se em Estado Democratico de
Direito (...)".
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turnamente desenvolvidas pelos Estados
contemporaneos.

O marco teérico do presente estudo é
constituido pela tese de doutorado que
defendemos em 2004 na Universidade
Complutense de Madri (GODOI, 2005).
Segundo essa postura tedrica, a imposigao
de limites aos planejamentos tributarios
ditos sofisticados é tarefa necessaria em
qualquer Estado Democratico de Direito
que pretenda aplicar com justica o seu
sistema tributario. A norma de incidéncia
tributaria ha muito perdeu o ranco de nor-
ma odiosa ou excepcional que lhe atribuia
o ultraliberalismo do século XIX, portanto
deve-se admitir que, tal como qualquer
norma juridica, a norma de incidéncia
tributaria esté sujeita a ser defraudada por
meio de um comportamento que no ramo
do direito civil se denomina de fraude a
lei ou abuso do direito. Nos ordenamentos
vinculados a tradicédo do civil law, como o
brasileiro, a imposi¢ao de limites aos pla-
nejamentos tributarios ditos sofisticados é
tarefa na qual o protagonismo deve caber
ao legislador, e sua omissao em desempe-
nhar tal tarefa provoca sérias perdas de
legitimidade e racionalidade na atividade
de combate aos planejamentos tributérios
que a administragdo, sob controle do Poder
Judiciario, certamente desempenhara.

2. Elisdo, evasio e elusdo tributdria

No Brasil, a expressdo elisdo tributdiria
é bastante utilizada e designa tradicional-
mente os comportamentos licitos por meio
dos quais os contribuintes organizam e
dispdem sua vida patrimonial e negocial
de modo a, sem infringir o ordenamento
juridico, atrair a menor carga possivel
de obrigagoes tributarias (DORIA, 1971;
MARTINS, 1988). Na Espanha, esses com-
portamentos sdo conhecidos pela expressdao
economia de opcion, utilizada ja em 1952 num
estudo de José Larraz que se tornaria um
classico nessa matéria (LARRAZ, 1952). Eli-
sdo tributaria no Brasil e economia de opcion

na Espanha significam o mesmo que fax
planning nos paises anglo-saxdes, risparmio
d’imposta na Itélia e optimisation fiscale na
Francga (DI PIETRO, 1999).

Em contextos constitucionais em que,
sob o modo capitalista de producao e
apropriacdo de riquezas, vigoram a livre
iniciativa® e a economia de mercado?, ndo
chega a ser objeto de real controvérsia a
existéncia do direito de pessoas fisicas e
juridicas buscarem reduzir, por meio do
planejamento de suas a¢des econdmicas
e financeiras, suas obrigagdes tributérias
(VOGEL, 1997; PISTONE, 1995). A pro-
clamacdo constitucional da fungao social
da propriedade® ou do dever solidério de
contribuir, por meio dos impostos, para o
sustento dos gastos publicos® ndo constitui
o6bice ao direito de o contribuinte praticar
elisdo tributaria ou de realizar economias
de opcidn.

Se o contribuinte evita, reduz ou pos-
terga o pagamento dos tributos por meio
de condutas ilicitas, que implicam infragao
do ordenamento juridico, tem-se o feno-
meno que se designa genericamente com
a expressao evasdo tributiria (IFA, 1983).
Nesse caso, que no Brasil também pode
ser denominado de sonegacdo tributdria,
o contribuinte pratica o fato gerador da
obrigacao e busca de maneira fraudulenta
escapar do dever de recolher o tributo.
Um exemplo tipico de evasdo tributéria é
a praticacomum de vender um imével por
determinado prego e registrar o contrato
de compra e venda por um valor inferior
ao realmente recebido pelo vendedor, de
modo a buscar escapar do dever de pagar
o imposto sobre o ganho de capital ocorrido
na operagao.

Na evasao tributdaria, o dificil ou o pro-
blematico para o aplicador da norma ¢é afas-
tar as manobras fraudulentas de ocultacao

* Vide Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF/88), art. 12, 1V, art. 170, caput.

*Vide Constituicdo Espanhola de 1978 (CE), art.38.

°Vide CF/88, art. 170, III, art. 52, XXIIL

¢Vide CE, art. 31.1.
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ou engano engendradas pelo contribuinte
e eventualmente por terceiros. Afastadas
essas manobras, a constatacdo da infracao
do ordenamento juridico é incontroversa.
Portanto, nos supostos de evasao o carater
devido do tributo é admitido de plano,
sem que se apresentem problemas reais e
efetivos de interpretagdo ou de qualificagado
juridica.

Com base nas afirmagdes acima, pode-se
dizer que na elisdo se evita a pratica do fato
gerador do tributo, ao passo que na evasao
0 que se busca € ocultar a realizacao do fato
gerador do tributo.

A expressao elusion fiscal comecou
a ser utilizada pela doutrina espanhola
na década de 60 do século XX (PALAO
TABOADA, 1966, p. 677-695; HERRERO
MADARIAGA, 1976, p. 319-334). Com essa
expressdo, designa-se o comportamento
pelo qual o contribuinte se utiliza de meios
artificiosos e abusivos para, sob uma apa-
réncia de legalidade e licitude, buscar evitar
a ocorréncia do fato gerador do tributo ou
buscar se colocar dentro do pressuposto
de fato de um regime tributario mais be-
néfico, criado pela legislacao para abarcar
outras situagdes. A expressao elusion fiscal
designa o mesmo que a expressdo inglesa
tax avoidance e a expressdo italiana elusione
(DI PIETRO, 1999).

Curiosamente, em Portugal a doutrina
utiliza a expressao elisio fiscal para designar
esse fendomeno de “evitacdo abusiva de
encargos fiscais” (SALDANHA SANCHES,
2006, p. 22), ou de “planeamento fiscal
abusivo” (COURINHA, 2004, p. 15). Ou
seja, a mesma expressao em lingua por-
tuguesa - elisdo fiscal - tem significados
bem distintos no Brasil e em Portugal: no
Brasil designa os planejamentos tributarios
perfeitamente licitos e eficazes, executados
sem abuso ou artificiosidade, ao passo que
em Portugal designa os planejamentos tri-
butarios abusivos e artificiosos.

No Brasil, a expressao elusdo fiscal so-
mente passou a ser utilizada por alguns
doutrinadores em periodo recente (GODOI,

2007a, p. 237-288), por motivos que serao
analisados na segdo 4 do presente estudo.

Para descrever e compreender a condu-
ta de elusion fiscal, ou seja, de planejamentos
tributérios ilegitimos ou abusivos, a doutri-
na e o legislador tributario historicamente
lancaram mao de institutos juridicos secu-
larmente conhecidos e estudados no direito
civil, que foram incorporados as chamadas
normas gerais antiabuso (GODOI, 2005, p.
133-136).

Nos paises com ordenamento juridico
de tradicdo romano-germanica, o legis-
lador tributario descreveu e combateu o
fendmeno da elusdo por meio de normas
gerais que o caracterizavam como uma es-
pécie de fraude a lei (Alemanha, Holanda,
Espanha, Portugal) ou como uma forma
de abuso do direito (Franga). Ja nos paises
anglo-saxdes, essa conduta foi compreendi-
da e combatida diretamente pela jurispru-
déncia, que, primeiro nos Estados Unidos
(GUSTAFSON, 1997) e posteriormente na
Inglaterra (FROMMEL, 1991; BALLARD;
DAVISON, 2002), pouco a pouco foi desen-
volvendo uma doutrina que desconsidera,
para efeitos tributarios, os atos e negocios
juridicos que, em seu conjunto, se mostrem
desprovidos de substdncia econdmica e
racionalidade empresarial, que visem ex-
clusivamente a reduzir encargos tributarios
sem respeitar a teleologia que deve presidir
a interpretagdo e aplicacao das normas tri-
butarias (PALAO TABOADA, 2002; RUIZ
ALMENDRAL, 2006; PEREZ ROYO, 2005).

Em suma: enquanto na evasio o que se
busca é ocultar a pratica do fato gerador
ou ocultar da Administragdo os reais ele-
mentos da obrigacao tributdria, na elisdo
(tal como se utiliza esse termo no Brasil) e
na elusdo fiscal o objetivo do contribuinte é
praticar atos e negocios juridicos que nao
provoquem ou provoquem na menor me-
dida possivel a incidéncia de obrigacdes tri-
butérias, com a diferenca de que, na elusqo,
os atos e negécios engendrados pelas partes
sdo abusivos/artificiosos, posto que sua
formalizacao nao reflete os reais propdsitos

120

Revista de Informacdo Legislativa



priticos buscados pelas partes e distorcem
as finalidades e objetivos contidos nas nor-
mas que regulam a espécie, enquanto que
na elisdo (tal como se utiliza esse termo no
Brasil) a conduta das partes é considerada
perfeitamente valida e eficaz.

3. Evolucdo historica e situacdo atual do
combate a elusdo tributdria na Espanha

3.1. A fraude a lei tributdria em sua versio
original do Codigo Tributdrio de 1963

A figura da elusao tributaria e o meca-
nismo para seu combate foram previstos
expressamente num dos artigos do Coédigo
Tributario (Ley General Tributaria) criado na
Espanha no ano de 1963. Para compreender
esse primeiro tratamento legislativo dado
ao tema, é necessario recorrer a ja citada
obra de José Larraz (1952), que assentou
as bases metodolégicas sobre essa questao,
que viriam a ser posteriormente positivadas
no Coédigo Tributario de 1963.

Larraz (1952) concebeu a elusdo tribu-
taria como uma espécie de fraude a lei, tal
como ja havia ocorrido em décadas anterio-
res na Alemanha, Suica e Holanda. Segundo
ele, na elusdo o contribuinte busca uma
economia tributaria de md-f¢, no sentido de
burlar o espirito da lei e preservar somente
sua letra, confiando numa interpretagao
automatica e acritica das normas aplicaveis
ao caso. Larraz (1952, p. 61) propunha que o
combate a elusdo consistisse em dar “uma
interpretacion extensiva a la letra gravatoria,
quedando el negocio in fraudem fiscalmente
parificado con el que se rehuy¢, y burlado
quien del Erario pretendi6 burlarse”.

A solugdo legislativa adotada pelo
Codigo Tributario de 1963 seguiu exata-
mente essa linha. No art. 24 desse Cédigo,
o fenémeno da elusao foi tratado como um
caso de fraude de Ley, definido como aquelas
atividades “realizadas com o propésito
provado de eludir o imposto, sempre que
produzam um resultado equivalente ao
derivado do fato imponivel”. Diante desses

casos, o Codigo autorizava o intérprete/
aplicador a estender “mais além de seus
termos estritos” o ambito do fato imponivel
previsto na lei. A norma contida no Cédigo
de 1963 exigia a abertura de um “procedi-
mento especial” para que a Administracao
tributaria pudesse declarar a existéncia de
uma fraude a lei tributaria, procedimento
no qual a Administracao deveria apresentar
a prova da existéncia da fraude a lei e dar
audiéncia ao contribuinte.

3.2. A reforma legislativa de 1995

Como grande parte da doutrina con-
siderou que o art. 24 do Coédigo estaria
autorizando erroneamente a utilizagio da
analogia como instrumento de combate
a elusdao (PALAO TABOADA, 1966), o
Cédigo espanhol sofreu uma reforma sig-
nificativa em 1995. Essa alteracao situou em
normas distintas a figura da analogia (art.
23.3) e a figura do mecanismo de reacdo a
fraude a lei tributéria (art. 24)”. A reforma
de 1995 também procurou aproximar o
conceito de fraude a lei tributéria ao con-
ceito mais geral de fraude a lei que passara
a figurar no Titulo Preliminar do Cédigo
Civil espanhol a partir de 1973%. Com essa
reforma de 1995, a fraude a lei tributaria
passou a ser caracterizada como “fatos,
atos ou negocios juridicos realizados com o

7 Alguns doutrinadores, como Falcon Y Tella
(1995), continuaram a defender que, mesmo apds a
reforma do Cédigo tributdrio em 1995, o mecanismo
de reacdo a fraude a lei tributaria em nada se parecia
afraude a lei do direito civil e consistia numa simples
autorizacao legal para gravar determinadas situagdes
com base na analogia. Para nossas criticas a esse po-
sicionamento, ver também Godoi (2005, p. 205-220).

8 O art. 6.4, que compde o Titulo Preliminar do
Coédigo Civil espanhol, dispde: “Os atos realizados ao
amparo do texto de uma norma que persigam umresul-
tado proibido pelo ordenamento juridico, ou contrario
aele, serdo considerados como executados em fraude a
lei e ndo impedirao a devida aplicacdo da norma que se
houver tratado de eludir”. H4 um julgado do Tribunal
Constitucional espanhol (STC 37/1987) que considera
que o combate a fraude a lei é um mecanismo neces-
sario para assegurar a eficicia das normas juridicas
em geral, sendo o art. 6.4 do Cédigo Civil aplicavel a
todo o ordenamento e ndo s6 ao ambito do direito civil.
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proposito de eludir o pagamento do tributo,
amparando-se no texto de normas ditadas com
distinta finalidade, sempre que produzam
um resultado equivalente ao derivado do
fato imponivel” (o trecho destacado cor-
responde a identificacdo que se procurou
estabelecer entre a fraude a lei tributaria
e a fraude a lei prevista no Coédigo Civil).

A reforma do Cédigo Tributério reali-
zada em 1995 também procurou resolver
outro problema. E que os casos de elusao
tributaria vinham sendo combatidos pela
Administragdo por outra via que ndo a do
mecanismo de reagdo a fraude a lei tributa-
ria. Essa outra via era a da qualificacdo dos
atos e negocios juridicos praticados pelas
partes conforme as “situagdes e relacdes
econdmicas que efetivamente existam ou
se estabelecam pelos interessados, com
independéncia das formas juridicas que se
utilizem” (art. 25.3 do Cédigo em sua reda-
cao original). A possibilidade de combater
os casos de elusao recorrendo a esses tao
amplos poderes de qualificacio (SAINZ DE
BUJANDA, 1966, p. 522-550), e sem a neces-
sidade de abrir os procedimentos especiais
exigidos para a declaragdo da fraude a lei
tributaria, fez com que o art. 24 do Cédigo
(fraude a lei) ostentasse, na verdade, uma
pouquissima relevancia pratica (PALAO
TABOADA, 1996, p. 3-20; AGUALLO AVI-
LES; PEREZ ROYO, 1996, p. 51-56).

Por isso, a reforma de 1995 revogou o
art. 25.3 acima mencionado, e passou a dis-
por que “o tributo sera exigido de acordo
com a natureza juridica do pressuposto de
fato definido pela lei (...)” - art. 28.3 do C6-
digo, com a redagdo ap6s a reforma de 1995.

Apos essa reforma de 1995, esperava-
-se que o combate as operacoes de elusdo
fosse ser realizado pela via da abertura dos
procedimentos especiais exigidos para a de-
claragdo da fraude a lei tributaria. Contudo,
nao foi isso o que de fato aconteceu. Mes-
mo apo6s a reforma de 1995, manteve-se a
tendéncia de a Administracao qualificar as
operagdes de elusdo como “negoécios indi-

retos”, “negoécios fiduciarios” ou “negocios

simulados” e promover sua regularizacao
recorrendo aos dispositivos legais que
tratam da qualificagdo tributaria de acordo
com os atos e negocios “efetivamente rea-
lizados pelas partes, com independéncia
das formas ou denominacdes juridicas
utilizadas pelos interessados” (art. 25 do
Codigo, apos a reforma de 1995).

Ha amplo consenso doutrinério (PA-
LAO TABOADA, 2001, p. 127-139) no sen-
tido de que a reforma de 1995 nao logrou
alterar essa tendéncia porque continuaram
atuando dois fatores de claro efeito de de-
sincentivo para a utilizacdo do mecanismo
especifico de correcao da fraude a lei. Em
primeiro lugar, hé o fato de que o Codigo
espanhol proibe a imposicdo de multas
administrativas aos casos de fraude a lei, ao
contrario do que ocorre nos casos de simu-
lagdo e nos casos em que a Administragdo
se limita a corrigir um erro de qualificagdo
juridica cometido pelo contribuinte. Em
segundo lugar, a exigéncia de um procedi-
mento especial para declarar a fraude a lei
da a essa via um grau de complexidade e
incerteza do qual a Administracao natural-
mente tende a escapar, preferindo uma via
mais expedita e simples.

3.3. O atual Cédigo Tributdrio
(2003) e a figura do “conflito na
aplicagio da norma tributdria”

O atual Coédigo Tributério (Ley General
Tributaria), aprovado em 2003, pretendeu
inovar no tema dos mecanismos de com-
bate a eluséo fiscal (ARRIETA MARTINEZ
DE PISON, 2010; SANZ GADEA, 2009;
RUIZ ALMENDRAL; ZORNOZA PEREZ,
2005; DELGADO PACHECO, 2004; GAR-
CIA NOVOA, 2004).

A tradicional figura da fraude a lei tri-
butaria foi substituida por uma nova figura,
batizada estranhamente de “conflito na
aplicagdo da norma tributédria”’, tal como
previsto nos artigos 15 e 159 do Cédigo.

? Como indica Carlos Palao Taboada (2009, p.
167), essa denominacéo é “técnicamente tosca, pues
los conflictos en la aplicacion de las normas tributarias
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Na exposicdo de motivos do Cédigo
de 2003, afirma-se que essa nova figura
estaria livre dos problemas de aplicagdo
do mecanismo da fraude a lei tributaria. A
novidade consistiu em tentar fixar critérios
mais precisos, que pudessem diferenciar,
com mais nitidez que a norma anterior, os
casos de elusdo dos casos de meras ecorno-
mias de opcion™. Esses critérios cumulativos
explicitados no art. 15.1 do texto legal de
2003 sdo conceitos ja presentes em normas
gerais antiabuso de outros paises. Veja-se
a redacdo do dispositivo (nossa tradugao):

“Art. 15. Conflito na aplicacdo da
norma tributaria.

1. Entender-se-a que existe conflito
na aplicagdo da norma tributéria
quando se evite total ou parcialmente
a realizagdo do fato imponivel ou se
diminua a base de célculo ou o mon-
tante do tributo mediante atos ou
negocios nos quais estejam presentes
as seguintes circunstancias:

a) Que, individualmente conside-
rados ou em seu conjunto, [os atos
ou negobcios] sejam notoriamente
artificiosos ou improéprios para a
consecucado do resultado obtido.

b) Que de sua utilizacao ndo resultem
efeitos juridicos ou econdémicos rele-
vantes, distintos da economia fiscal e
dos efeitos que seriam obtidos com os
atos ou negocios usuais ou proprios.”

A ideia sempre cativante de mais se-
guranca juridica parece de fato explicar a
iniciativa de se haver definido com mais
clareza, na prépria legislacao, os requisitos
para a aplicacdo da norma geral antia-

pueden plantearse por motivos que nada tienen que
ver con la elusion tributaria” . Juan Manuel Herrero
de Egania (2003, p. 1155) também formula criticas cer-
teiras a essa denominagdo, que aparentemente teve a
intencado de retirar da elusao tributéria todo e qualquer
contetido pejorativo, como se se tratasse de um com-
portamento neutro do ponto de vista ético-juridico.
10 Fernando Pérez Royo (2011, p. 253) afirma que o
art. 15 do Cédigo atual “ha definido los requisitos sus-
tanciales de la figura [fraude a lei tributaria/conflito
na aplicacdo da norma tributédria] en términos menos
abstractos o conceptuales que la [LGT] anterior”.

buso. Contudo, os critérios explicitados
nas alineas a e b do art. 15.1 do Cédigo de
2003 representam basicamente a adogao
da teoria do abuso de formas juridicas,
tradicionalmente ligada ao mecanismo do
combate a fraude a lei tributaria. Por isso
a nova regulamentacao do tema da elusao
nao deve ser vista como uma negagao ou
um distanciamento do mecanismo anterior
da fraude a lei tributaria (art. 24 do Codi-
go de 1963), e sim como uma tentativa de
dar mais nitidez a critérios implicitos e
subentendidos na norma anterior (PALAO
TABOADA, 2006, p. 112).

A busca de maior seguranca juridica
também parece haver motivado a nova con-
figuragdo dos aspectos procedimentais para
a declaracdo da existéncia de conflito na
aplicagdo da norma tributaria. Segundo os
arts. 159 do Codigo Tributario (Lei 58 /2003)
e 194 do Regulamento de Administragao
e Fiscalizacdo Tributédria (Real Decreto
1.065/2007), a competéncia para declarar
a existéncia do conflito ndo é conferida
a cada um dos agentes administrativos
que fiscalizam o imposto, mas reservada
exclusivamente a uma Comissdo de qua-
tro membros (todos eles funcionarios da
Fazenda Publica) estreitamente vinculada
ao 6rgao central responséavel por respon-
der as consultas tributarias formuladas
pelos contribuintes. A ideia parece clara:
garantir que o repertdrio de decisdes sobre
a existéncia ou ndo de conflito seja coerente
e consistente com o repertdrio de decisdes
que interpretam a legislagdo tributaria
como um todo, no bojo de processos de
consulta tributaria.

A respeito da reagdo do ordenamento
aos casos de elusao tributéaria, o Anteprojeto
de Codigo Tributario elaborado pelo Poder
Executivo espanhol previa originalmente
uma autorizagdo para imposi¢ao de multas
administrativas naqueles casos em que o
contribuinte houvesse atuado “com &animo
defraudatério”. Como houve forte critica do
Conselho de Estado espanhol e da doutrina
contra essa possibilidade, acabou sendo
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mantido no Cédigo de 2003 o mesmo regime
previsto anteriormente: o reconhecimento
da existéncia de um conflito (antes chamado
de fraude a lei tributaria) provoca a aplica-
¢do da norma tributéria que o contribuinte
procurou eludir, a cobranca do tributo e dos
juros de mora, ndo cabendo a imposicao de
multas administrativas. Vale ressaltar que
um consideravel niimero de doutrinadores
considera injusta a proibicdo de imposicao
de multas administrativas aos casos de
conflito/fraude a lei tributaria (RUIZ AL-
MENDRAL, 2006, p. 130; GARCIA BERRO,
2010, p. 93-95; PEREZ ROYO, 2005, p. 28).
Passados mais de sete anos da entrada
em vigor do atual Cédigo Tributario, os
designios de mudanga e inovagdo do le-
gislador parecem longe de haverem sido
alcangados. A norma geral antielusao a
qual a Administracdo realmente recorre na
grande maioria dos casos de planejamen-
tos abusivos segue sendo a norma sobre
simulacao (art. 16 do Cédigo Tributario'),
que permite a imposicao de multas admi-
nistrativas e ndo exige a abertura de um
procedimento especial para sua declaragao.
A novidade dos dltimos anos ¢é a linha
jurisprudencial que vem se consolidando no
Tribunal Supremo espanhol (equivalente ao
Superior Tribunal de Justi¢a na organizagao
judiciéria brasileira) no sentido de aplicar
aos casos de elusao um conceito amplo de
simulacdo. Para avaliar se ha ou ndo simu-
lacao em casos de alegada elusao fiscal, o
contribuinte geralmente alega que se deve
avaliar isoladamente cada um dos atos e
negocios juridicos estabelecidos pelas par-
tes, mas o Tribunal Supremo rechaga essa
orientagdo e leva em conta o sentido prético

11 Art. 16. Simulacao. 1. Nos atos ou negocios nos
quais exista simulacao, o fato imponivel gravado serd
o efetivamente realizado pelas partes. 2. A existéncia
de simulacdo serd declarada pela Administragao
tributdria no correspondente lancamento tributario,
sem que dita qualificacdo produza outros efeitos que
os exclusivamente tributarios. 3. Na regularizacao
devida como consequéncia da existéncia de simula-
¢do serdo exigidos juros de mora e, sendo o caso, a
sangao cabivel”.

global do conjunto de atos e negodcios pra-
ticados pelo contribuinte, bem como seus
reais efeitos econdmicos e empresariais'>.

A respeito dos critérios estabelecidos
pelo legislador no art. 15.1 do Cédigo de
2003 a fim de caracterizar os casos de confli-
tona aplicacdo da norma tributaria (notéria
artificiosidade dos negodcios praticados,
nao existéncia de efeitos juridicos ou eco-
noémicos distintos da economia fiscal e dos
efeitos que seriam obtidos com os negdécios
usuais ou proprios), sua aplicagdo pratica
pela Administracdo tributdria permanece
um mistério, pois ndo se criou um canal
institucional que dé publicidade, ainda que
parcial, as decisdes das Comissdes encarre-
gadas de decidir sobre a existéncia ou nao
de conflitos. Por isso ainda ndo ha condi-
¢oes de a comunidade juridica ter acesso
a informacgdes essenciais como o nimero
de decisoes ja tomadas pelas Comissoes, a
proporgao entre as decisdes que declararam
e as decisdes que nao declararam o conflito,
e, principalmente, qual foi a racionalidade
juridica que presidiu a interpretagdo, pelas
Comissoes, dos referidos critérios legais
contidos no art. 15 do Cédigo.

No que diz respeito ao regime das san-
¢Oes as figuras da fraude a lei tributaria e do
conflito na aplicagdo da norma tributaria,
a situagdo atual na jurisprudéncia pode
ser descrita da seguinte maneira. Se os
tribunais qualificarem os atos e negécios
juridicos praticados pelo contribuinte
como fraude a lei tributéria, a imposicao
de multas administrativas ou eventuais
sangdes criminais (pelo crime de defrau-
dagao tributéria) fica proibida, conforme
decidiu o Tribunal Constitucional espanhol

12 Exemplos de decisdes do Tribunal Supremo que
adotam esse conceito amplo de simulagdo: sentenca
de 20 de setembro de 2005 (R] 2005, 8361); sentenca
de 18 de marco de 2008 (R] 2008, 2707); sentenca de
27 de maio de 2008 (R] 2008, 2870); sentenga de 15 de
julho de 2008 (R]J 2008, 3911); sentenca de 28 de maio
de 2009 (R] 2009, 4414); sentenga de 25 de setembro
de 2009 (R] 2009, 5487); sentenga de 2 de abril de 2011
(RJ 2011, 2919); sentenca de 29 de junho de 2011 (R]
2011, 5608).
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na sentenca de 10 de maio de 2005 (STC
120/2005); contudo, se os mesmos atos
e negdcios juridicos forem qualificados
pelos tribunais de justica como simulados,
a imposicdo de multas administrativas e
sang¢des penais sao admitidas, mesmo que
aquela qualificacao tenha sido feita a partir
de um conceito amplo de simulacao, ja que
o Tribunal Constitucional considera que
nao cabe a ele se imiscuir na competéncia
dos tribunais de justica para a qualificacao
penal das condutas (sentenca de 27 de ou-
tubro de 2008 - STC 129/2008)"%.

3.4. Conclusdo sobre a situacdo atual
da norma geral antiabuso espanhola

Caso se consolide realmente a linha
jurisprudencial hoje predominante no
Tribunal Supremo, que combate as elusoes
sofisticadas por meio de um conceito amplo
de simulagdo, em que a pedra de toque é a
causa ou o objetivo pratico perseguido pelos
negocios juridicos avaliados globalmente
e ndo individualmente considerados, a
norma geral do conflito na aplicacdo da
norma tributaria terd escassa importancia
pratica. Nesse caso, sera esse conceito am-
plo de simulagao a verdadeira norma geral
antielusao do sistema juridico espanhol.

4. Evolucdo historica e situacdo atual do
combate a elusdo tributiria no Brasil

4.1. Normas gerais antielusdo constantes
do Anteprojeto e Projeto de Cédigo
Tributdrio Nacional elaborado por

Rubens Gomes de Sousa

Em 1951, por sugestdo dos entdo par-
lamentares Aliomar Baleeiro e Bilac Pinto,

% Florian Garcia Berro (2010, p. 89-91) critica
fortemente essa sentenca, que qualifica como “um
passo decepcionante” em relagdo as expectativas
criadas pelo Tribunal Constitucional com a anterior
STC 120/2005. Da mesma opinido é Juan Zornoza
Pérez (2010, p. 562-563), que critica que o Tribunal
Constitucional haja assumido “mecénicamente y sin
mayores analisis la calificacion de simulacién, con
renuncia al examen de sus elementos”.

Rubens Gomes de Sousa iniciou a redacgao
de um anteprojeto de Cédigo Tributario
Nacional, que, segundo os planos de Baleei-
ro e Bilac Pinto, seria por eles apresentado a
Cémara dos Deputados (BALEEIRO, 1975,
p- 5-33).

O Anteprojeto, finalizado por Gomes de
Sousa em 1952, ndo chegou a ser apresen-
tado a Cdmara dos Deputados por Baleeiro
e Bilac Pinto. Em 1953, Baleeiro sugeriu ao
Ministro da Fazenda Osvaldo Aranha que
o Governo promovesse a codificagdo do di-
reito tributario em nivel nacional, e indicou
o nome de Gomes de Sousa para presidir a
comissdo que se encarregaria da elaboragao
do Projeto. A comissao foi constituida - sob
apresidéncia de Gomes de Sousa - em 1953,
e em 1954 o Projeto de Coédigo Tributario
Nacional foi enviado pelo Presidente da
Reptblica Gettlio Vargas ao Congresso
Nacional (SOUSA, 1954).

Apesar de esse Projeto remetido ao
Congresso Nacional em 1954 nunca ter
sido apreciado e votado pelo Legislativo,
ele constituiu a base do que veio a ser apro-
vado em 1966 - ja sob o regime ditatorial
instalado em 1964 - como Codigo Tributdrio
Nacional (Lei 5.172, de 1966).

Tanto o Anteprojeto como o Projeto de
Gomes de Sousa (1954) continham algumas
normas um tanto confusas, que buscavam
traduzir a visdo da consideracgio econdmica
do direito tributario tal como formulada
nas primeiras décadas do século XX na
Alemanha™. O art. 74 do Projeto (derivado
do art. 129 do Anteprojeto) dispunha que
“a interpretacdo da legislacao tributaria
visard sua aplicacdo nao s6 aos atos, fatos
ou situagodes juridicas nela nominalmente
referidos, como também aqueles que pro-
duzam ou sejam suscetiveis de produzir
resultados equivalentes”.

Nos seus comentarios ao Projeto,
Rubens Gomes de Sousa (1954, p. 181)

4 Sobre a chamada “interpretacdo econdmica do
direito tributario” e o processo de evolugdo histérica
dessa ideia, ver também Godoi e Saliba (2010, p.
268-293).
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afirma que tal dispositivo “inspirou-se”
no art. 9° do Cédigo Alemao de 1931. O
dispositivo do Cédigo alemao estabelecia
que “na interpretagdo das leis tributarias
devem ser consideradas sua finalidade,
seu significado econémico e o desenvolvi-
mento das circunstancias”. O dispositivo
do Cédigo alemado simplesmente aponta
para os pressupostos de uma interpretacao
finalistica e teleoldgica, sem determinar a
orientacdo geral no sentido da tributagao
de fatos capazes de “produzir resultados
equivalentes” aos fatos previstos nas nor-
mas de incidéncia tributaria. Parece-nos,
portanto, que Rubens Gomes de Sousa
(1954) se inspirou menos no préprio art. 9°
do Coédigo alemao e mais nos comentarios
de Enno Becker (bastante criticados pelos
proprios alemaes) ao referido dispositivo.
Como o Anteprojeto e o Projeto adota-
vam uma norma que resvalava para a in-
terpretacdo econdmica do direito tributario
em sua versdo primitiva, ndo era coerente
que adotassem em outro dispositivo uma
norma destinada a combater pontualmente
os casos de elusao ou fraudes a lei tributé-
ria. Mas tal ocorria. No art. 131, paragrafo
tnico do Anteprojeto de Gomes de Sousa
(1954)(art. 86 do Projeto), dispunha-se:
“Art. 131. Os conceitos, formas e
institutos de direito privado, a que
faca referéncia a legislacao tributéria,
serdo aplicados segundo a sua con-
ceituacao propria, salvo quando seja
expressamente alterada ou modifica-
da pela legislacdo tributéria.
Paragrafo tnico. A autoridade admi-
nistrativa ou judicidria competente
para aplicar a legislacdo tributaria
terd em vista, independentemente da
intencado das partes, mas sem prejui-
zo dos efeitos penais dessa intengdo
quando seja o caso, que a utilizacdo
de conceitos, formas e institutos de
direito privado nao devera dar lugar
a evasao ou reducgao do tributo devi-
do com base nos resultados efetivos
do estado de fato ou situacao juridica

efetivamente ocorrente ou constitui-
da, nos termos do art. 129, quando
0s conceitos, formas ou institutos de
direito privado utilizados pelas par-
tes ndo correspondam aos legalmente
ou usualmente aplicaveis a hipdtese
de que se tratar.”

A redagdo do artigo é criticavel, pois
no abuso de formas ou no abuso das pos-
sibilidades de configuragdo do direito nao
se trata de usar formas ndo usuais ou nao
correntes, e sim de formas artificiosas, dis-
torcidas e manipuladas. De todo modo, é de
se registrar a preocupagdo do Anteprojeto
e do Projeto de “cercear a evasao tributaria
procurada através do que a doutrina ale-
ma chama ‘o abuso de formas de direito
privado’”. Rubens Gomes de Sousa (1954,
p- 195-196) também entendia que tal dispo-
sitivo era de se aplicar em casos de fraude
a lei tributaria.

4.2. O Codigo Tributdrio Nacional
de 1966 e a completa auséncia de
normas gerais antielusio

A equivocada obstinacdo de Alfredo
Augusto Becker (1999) em vincular o
autoritarismo em geral e 0 nazismo em
particular a qualquer forma de doutrina
que combata o abuso do direito ou a fraude
a lei no direito tributario parece ter sido
determinante para que o Cédigo Tributério
Nacional de 1966, ao contrario do Antepro-
jeto (1953) e do Projeto (1954) anteriormente
preparados por Rubens Gomes de Sousa
(1954), ndo contivesse qualquer norma
geral antielusao. A julgar pelo depoimento
do préprio Becker (1999), seu amigo Rubens
Gomes de Sousa, em dezembro de 1965,
teria lhe enviado uma carta, na qualidade
de Presidente da Comissao que redigiu o
Cédigo Tributario Nacional, rogando-lhe
um Parecer Juridico que demonstrasse
que “a ‘“Teoria do Abuso das Formas Juri-
dicas e a Interpretacao Econdmica das Leis
Fiscais” era um absurdo juridico (...) uma
teoria introduzida no Coédigo Tributario
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alemao pelo Nazismo e que autorizou a
morte financeira dos contribuintes alemaes
de forma igual a morte fisica dos judeus”
(BECKER, 1999, p. 30-31).

E estranho Becker (1999) afirmar que
essa teoria teria sido “introduzida” no
Codigo Tributario alemao pelo nazismo,
pois, por suas leituras, ele sabia certamente
que essa norma surgiu no Cédigo de 1919
e permaneceu no direito alemdo - como
permanece até hoje (artigo 42 do Cédigo de
1977) - ap6s a queda do nazismo. Também
é estranho que Rubens Gomes de Sousa
(1954), apds introduzir em seu Anteprojeto
(art. 131, paragrafo inico) e manter no seu
Projeto de Cédigo Tributario (art. 86) uma
norma antielusao combatendo o abuso das
formas juridicas e a fraude a lei tributéria,
tenha requerido um parecer de Alfredo
Augusto Becker destinado a sepultar sua
propria iniciativa.

Mas o que é mais estranho é que Rubens
Gomes de Sousa, que, segundo Becker
(1999), teve a ideia de pedir o seu referido
parecer em 1965, tenha defendido de forma
expressa, em palestra dada no Seminario
organizado pelo Prof. Geraldo Ataliba na
PUC-SP, em 1971, exatamente a ideia de
aplicar a interpretacdo econdmica “a hi-
potese, que se poderia dizer ‘patolégica’,
do chamado “abuso de formas’, ou seja, da
distor¢ao das formas do direito privado
pelos contribuintes, com inten¢ao de evadir
o imposto” (SOUSA, 1975, p. 373).

O tnico dispositivo do Cédigo Tribu-
tario Nacional de 1966 que alguma parcela
da doutrina brasileira considera ter relacao
com o tema do combate a elusao tributaria
é o artigo 109, que dispoe:

“Art. 109. Os principios gerais de
direito privado utilizam-se para pes-
quisa da defini¢do, do contetido e do
alcance de seus institutos, conceitos e
formas, mas nao para definigdo dos
respectivos efeitos tributarios.”

A interpretacdo desse art. 109 ndo é facil.
Ricardo Lobo Torres (2006, p. 147) afirma
que o dispositivo tem duas partes conflitan-

tes entre si, a primeira parte valorizando a
forma e o direito privado, a segunda parte
valorizando a substancia e o direito tribu-
tario. Johnson Barbosa Nogueira (1982, p.
54) afirma que o art. 109 adota uma espécie
de interpretacdo econdmica consistente na
autonomizacdo do direito tributdrio em
detrimento dos conceitos privatisticos.
Rubens Gomes de Sousa (1954), por sua
vez, responsavel pela paternidade intelec-
tual do dispositivo, interpreta-o de uma
maneira extremamente confusa e pouco
convincente®.

A nosso ver, o art. 109 se destina a de-
limitar o papel que os principios gerais de
direito privado tém na interpretacao da lei
tributaria. Caso a legislacao tributaria faga
mencao a conceitos, institutos e formas de
direito privado (salario, doagdo, hipoteca,
usufruto etc.) sem criar uma conceitua-
¢do propria desses institutos para fins de
aplicagdo da norma tributéria, o art. 109
determina que o intérprete deve lancar
mao dos principios gerais de direito pri-
vado para verificar o alcance ou o sentido
desses institutos. Se a lei tributaria impoe
um imposto sobre os contratos de leasing
(sem transfigurar seu sentido oriundo do
direito privado) e se num caso concreto
se discute se o imposto é devido ou ndo
exatamente porque se discute se a opera-
¢do é ou ndo de leasing, o intérprete da lei
tributaria tera eventualmente que recorrer
aos principios gerais de direito privado
implicitos na legislagdo do leasing para ve-
rificar o verdadeiro alcance do instituto, e
consequentemente concluir pela incidéncia
ou ndo do imposto. Isso é o que se estatui
na primeira parte do art. 109: “os principios
gerais de direito privado utilizam-se, para
pesquisa da definicao, do contetdo e do

15”0 contetdo real deste dispositivo é, portanto,
um mecanismo para permitir ao aplicador da lei con-
trariar as manobras de evasdo, aplicando, alids, a nor-
ma geral de direito processual, de que o juiz, quando
se convengca de que as partes instauraram o processo
para obter resultado diverso daquele que aparece, dara
sentenca por forma que obste esse resultado, ou seja,
ao abuso da lei” (SOUSA, 1975, p. 378).
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alcance de seus institutos e formas (...)".
Na redagdo do Projeto (art. 76), ficava mais
claro o sentido dessa norma: “os principios
gerais de direito privado constituem méto-
do ou processo supletivo de interpretagao
da legislacdo tributdria unicamente para
pesquisa da defini¢do, contetido e alcance
proprios dos conceitos, formas e institutos
de direito privado a que faga referéncia
aquela legislagdo [tributaria]...”.

No entanto, a segunda parte do art.
109 determina que o intérprete nao use os
principios gerais de direito privado para
interpretar a propria legislacdo que regule
os efeitos ou as consequéncias tributarias
da pratica daqueles institutos, conceitos e
formas de direito privado. Luciano Amaro
exemplifica muito bem essa questdo, ao afir-
mar que os principios (contidos, por exem-
plo, no Cédigo de Defesa do Consumidor)
que informam a relacdo entre o consumidor
e o fornecedor ndo podem ser usados para
interpretar normas tributarias relativas as
obrigacdes desse consumidor (como contri-
buinte) para com o fisco. Da mesma forma,
“o empregado, hipossuficiente na relacao
trabalhista, ndo pode invocar essa condi-
¢do na relacdo tributaria cujo pélo passivo
venha a ocupar” (AMARO, 2007, p. 219).

Em resumo: se a legislacdo tributéria
nao se referir a institutos e conceitos do
direito privado ou a eles se referir transfor-
mando seu sentido “para fins de aplicagdo
dalegislacdo tributaria”, nao cabera utilizar
os principios gerais do direito privado para
verificar o alcance da norma. Contudo, se
a legislacdo tributaria fizer mencdo a um
instituto do direito privado sem lhe espe-
cificar um sentido diferente, entdo o con-
ceito desse instituto tal como configurado
no direito privado serd determinante para
concluir se a lei tributéria incidira ou ndo,
e os principios gerais de direito privado
podem ser utilizados para investigar se
num caso concreto houve ou nao a pratica
daquele instituto de direito privado. Fora
disso, fora dessa investigacao do alcance ou
do contetdo de um instituto do direito pri-

vado mencionado na legislagdo tributaria,
os principios gerais de direito privado sao
irrelevantes em matéria tributaria. Tal con-
clusdo esta em linha com o art. 108 do CTN,
que ndo prevé em seus incisos (“processos
supletivos de interpretacdo” na expressao
do art. 75 do Projeto) os principios gerais de
direito privado, dai o Relatério de Rubens
Gomes de Sousa (1954, p. 183) ao Projeto
de CTN afirmar que o art. 76 do Projeto
(atual art. 109) “completaria” a norma do
atual art. 108.

Nao vemos nesse art. 109 a marca da
interpretacdo econémica no sentido pe-
jorativo da presuncdo absoluta de que os
conceitos de direito privado mencionados
pela norma tributaria tém sempre um
contetido distinto do conceito privado, ou
no sentido de permitir ao intérprete a livre
investigacdo dos fatos a fim de aplicar o
mesmo tratamento tributario a situactes
economicamente semelhantes. Tampouco
vemos neste artigo um mecanismo para
“permitir ao aplicador da lei contrariar as
manobras de evasao” mediante abuso do
direito, como afirmou Gomes de Sousa
(1954, p. 184), pois nao vemos como o con-
tribuinte elusor poderia buscar se escudar,
na urdidura dos atos artificiosos e abusivos,
nos “principios gerais de direito privado” .

4.3. Formacdo de uma doutrina
majoritariamente formalista e avessa a
possibilidade de combater as fraudes a
lei tributaria mediante normas gerais

Como vimos nas primeiras secdes do
presente estudo, a maioria das legislacoes e
dos juristas dos paises ocidentais comunga
da consciéncia de que, a partir de um certo
ponto, o planejamento tributdrio ou a elisdo
fiscal, ainda que ndo configurem evasao ou
sonegacao, jd nao se mostram idéneos para
atingir seus objetivos. Como afirma o jurista
alemdo Klaus Vogel (1997, p. 77), “o plane-
jamento tributario pode alcancar um ponto
acima do qual ndo pode ser tolerado por um
sistema juridico que pretende conformar-
-se a principios de justica” . Por isso esses
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paises dividem os comportamentos dos
contribuintes que resistem aos tributos
em trés campos: elisdo/economia de opcion
(licita, eficaz), evasao tributaria (ilicita e
sujeita a multas e sanc¢des penais) e elusao
tributaria (planejamentos tributarios abusi-
vos/ artificiosos) (ZIMMER, 2002, p. 21-67).

No Brasil, a maioria dos tributaristas
atuais ainda se recusa a admitir a existéncia
de um terceiro campo distinto da elisao e
da evasao tributaria. Por isso mesmo é que,
ao contrario dos demais paises ocidentais,
ainda ndo existe um termo ou uma expres-
sao consagrada na doutrina brasileira para
designar os fendmenos que vimos chaman-
do neste estudo de elusdo tributaria. Em
estudo publicado em 2001, afirmamos que
a elusdo seria “um tipo de planejamento
[tributario] que nao é nem propriamente
simulado nem propriamente elisivo” (GO-
DOI, 2001, p. 110). Heleno Torres publicou
em 2003 uma obra que utiliza exatamente a
expressao elusdo tributiria para designar o
conjunto de atos que se diferenciam tanto
da elisdo quanto da evasao (TORRES, 2003).

Consideramos que se devem classificar
as atuagdes dos contribuintes em {rés cam-
pos (e ndo em dois campos, como ainda é
usual na doutrina brasileira) e utilizar o
termo elusao para nomear o conjunto das
condutas pelas quais o contribuinte procura
evitar a incidéncia da norma tributaria me-
diante formalizac¢Ges juridicas artificiosas
e distorcidas. Afinal de contas, o vocabulo
elusdo, ainda que nao dicionarizado, é termo
que deriva do verbo eludir, cujo sentido é
bem conhecido e se ajusta a perfei¢do ao
comportamento que queremos estudar
no presente artigo: “evitar algo de modo
astucioso, com destreza ou com artificio”
(HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 1113).

A maioria dos autores brasileiros so re-
conhece e nomeia dois campos de atuagao
do contribuinte: o da elisdo (licita) e o da
evasao (ilicita) (BECKER, 1998, p. 130). Se o
contribuinte ndo pratica simulacao (no sen-
tido de uma declaracdo de vontade total ou
parcialmente falsa), falsificagdo documental

ou outras fraudes do género (que caracte-
rizam evasdo), sua conduta é considerada
inatacavel, mesmo que o contribuinte tenha
adotado formas juridicas manifestamente
artificiosas para atingir resultados praticos
completamente distanciados daqueles para
0s quais as tais formas juridicas foram cria-
das pelo direito positivo.

Para essa posi¢do ainda majoritaria
da doutrina brasileira, os principios da
“reserva absoluta de lei em sentido for-
mal”, “tipicidade fechada” e da proibicao
de tributar mediante analogia tornariam
inconstitucional qualquer combate a ope-
ragdes de planejamento tributario mediante
a aplicagdo de normas gerais lastreadas
em institutos como o abuso do direito ou
a fraude a lei'®. Nem mesmo por forca de
uma emenda constitucional essa forma de
combater determinados planejamentos
tributarios poderia ser adotada no direito
brasileiro?. Ou seja, a doutrina majoritaria
atual insiste em que uma pratica que ha
décadas se desenvolve na grande maioria
dos paises de democracia liberal-capitalista
somente poderia ser introduzida no Brasil
mediante uma ruptura institucional ou um
golpe de Estado que instituisse uma nova
ordem constitucional em substituicdo ao
atual Estado Democratico de Direito.

Contudo, os autores que podemos cha-
mar cldssicos, que iniciaram a construcao
cientifica do direito tributario no Brasil,
encaravam com muito mais naturalidade

16O autor que expde com maior clareza e rigor
técnico essa corrente doutrindria é Alberto Xavier
(2001). Alguns doutrinadores, como Sacha Calmon
e Misabel Derzi, apesar de rechagarem e criticarem
vivamente as normas gerais antiabuso, por violado-
ras da tipicidade e da proibicdo da analogia, diante
de casos concretos utilizam os classicos critérios das
tradicionais normas gerais (divergéncia entre intentio
facti e intentio juris, divergéncia entre a causa tipica
do negocio e os propésitos préticos buscados pelas
partes) para afastarem a validade de determinados
planejamentos abusivos (GODOI, 2007b, p. 272-298).

7 Essa foi a conclusdo da maioria dos doutrina-
dores que participaram de um Congresso de Direito
Tributdrio em Sao Paulo no ano de 2000, cujas conclu-
soes estdo refletidas em Martins (2000).
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a aplicacao de técnicas como a fraude a lei
tributdria. E muitos desses autores defende-
ram especificamente a conteng¢do da elusao
tributaria mediante a técnica da fraude a lei
tributaria ou do abuso de formas juridicas.
Autores como Rubens Gomes de Sousa,
Amilcar de Aradjo Falcdo, Ruy Barbosa
Nogueira e Geraldo Ataliba sustentaram
pontos de vista sobre os limites do plane-
jamento tributario muito menos formalistas
do que os da doutrina atual majoritaria
(SOUSA, 1975, p. 75-82; FALCAO, 1993,
p. 61; 1995, p. 32; NOGUEIRA, 1965, p.
65-66; 1994, p. 93; ATALIBA, 1969, p. 295;
1975, p. 193).

Ademais, na jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal dos anos 50 e 60,
diversos Ministros reconhecidamente de
so6lida formacdo académica se manifesta-
ram expressamente a favor da aplicacao do
secular instituto da fraude a lei no direito
tributario brasileiro (GODOI, 2002).

Amilcar de Aratjo Falcao demonstrava
total conhecimento da doutrina tributaria
alema do “abuso das possibilidades de
configuracao oferecidas pelo direito”, que
corresponde exatamente a utilizagdo da no-
¢do de fraude a lei para disciplinar os casos
de elusdo. Falcao anotou que o fendémeno
“nao passa de um caso particular de fraus
legis, a que a praxis deu uma importancia
especial”, e prop6s que a conduta fosse
frustrada quando o contribuinte promoves-
se uma grave “distorcao da forma juridica”
para dar um “rodeio” na norma tributaria
desvantajosa. Sem negar o direito de o
contribuinte “dispor de seus negoécios, de
modo a pagar menos tributos”, o autor res-
salta que ndo se pode admitir uma grosseira
“manipulagdo” do “revestimento juridico”
do fato gerador (FALCAO, 1995, p. 34).

4.4. A norma introduzida no CTN
pela Lei Complementar 104, de 2001

Até o ano de 2001, a legislacdo brasi-
leira ndo continha qualquer norma geral
(comparével as normas espanholas sobre
a fraude a lei tributaria) voltada ao trata-

mento dos limites entre a elisdo e a elusao,
e a doutrina majoritdria manejava unica-
mente os conceitos de evasao (simulacao,
defraudagao) e elisdo (planejamento tribu-
tario licito). Em 2001, o Poder Executivo
encaminhou ao Congresso Nacional um
projeto que veio a ser convertido na Lei
Complementar 104/2001, que entre outras
providéncias incluiu no CTN o seguinte
dispositivo:
“Art. 116, paragrafo tnico: A autori-
dade administrativa podera descon-
siderar atos ou negdcios juridicos
praticados com a finalidade de dissi-
mular a ocorréncia do fato gerador do
tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigacao tributaria,
observados os procedimentos a se-
rem estabelecidos em lei ordinaria.”
A Exposicao de Motivos do Projeto de
Lei Complementar afirmava que a norma
constituiria “um instrumento eficaz para
o combate aos procedimentos de planeja-
mento tributario praticados com abuso de
forma ou de direito”. Diante dessa norma,
parte da doutrina nacional adotou a se-
guinte interpretacdo: o dispositivo regula
a hipétese de “atos ou negdcios simulados”
(“dissimulacdo” teria o sentido juridico de
“simulagao relativa”) e assim ndo trouxe
nada de realmente novo, pois doutrina e
jurisprudéncia ha muito chegaram a uma
solida posicdo de que os atos ou negdcios
simulados ndo fazem parte da elisao tribu-
taria, mas constituem formas de praticar
“infracdo tributdria” ou simplesmente
“evasao”. Alberto Xavier (2001, p. 70-73)
defendeu que o efeito do dispositivo teria
sido permitir que o fisco desconsiderasse
o ato simulado sem ter que previamente
demandar anulidade do ato em juizo (vide
artigo 105 do antigo Cédigo Civil). Consi-
deramos um equivoco essa afirmacao, pois
doutrina e jurisprudéncia anteriores a LC
104 ja consideravam sem maiores hesita-
¢des que o fisco, para combater a simulacao
relativa praticada pelo contribuinte, nao
necessita requerer que o Poder Judicidrio
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decrete a nulidade do ato simulado'$, estan-
do essa orientagdo implicita no art. 149, VII
do CTN, posterior ao Cédigo Civil de 1916.

Outra parte da doutrina brasileira pre-
feriu a interpretacdo de que o dispositivo
veio, de maneira inconstitucional, proibir
radical e terminantemente todo e qualquer
planejamento tributério, e para tanto deu
poderes a Administragdo tributaria para
realizar a interpretacdo econdmica das
normas impositivas e exigir tributos por
analogia. Essa ¢é a interpretacdo defendida
na peticao inicial da Ag¢do Direta de In-
constitucionalidade 2.446, proposta pela
Confederacdo Nacional do Comércio em
2001 e até hoje ndo apreciada pelo STF.
Essa Acao Direta - que lamentavelmente
tramita ha mais de dez anos no STF sem
qualquer manifestagdo do Tribunal a res-
peito da matéria - reza o credo do ultrafor-
malismo liberal e requer a declaragdo de
inconstitucionalidade da referida norma,
por violacao aos “principios da legalidade
e da tipicidade cerrada e da certeza e segu-
ranga das relagoes juridicas” (pagina 29 da
peticao inicial).

Em nossa opinido’, a alteragdo do CTN
veio ao encontro de uma tendéncia mun-
dial de adotar normas gerais de combate
a elusdo tributdria®®: certamente continua
permitido o planejamento tributario, mas
quando este promove uma distorgdo ou

8 Sampaio Déria (1971, p. 42) observava corre-
tamente, que “o propésito fiscal é unicamente o de
receber o tributo devido pela pratica do ato dissimu-
lado, pouco importando a permanéncia dos efeitos
juridicos dos atos aparentes”, concluindo que “a
decretacdo de nulidade do negdcio simulado, em seu
aspecto substancial, ndo é imprescindivel para que
o fisco receba os tributos devidos”. Essa orientacao
sempre prevaleceu no Conselho de Contribuintes do
Ministério da Fazenda.

1 No mesmo sentido, ver também Torres (2006).
Marco Aurelio Greco (1998; 2011) também sustentou
desde a década de 90 a necessidade de abandonar
a visdo formalista presente na maioria da doutrina
brasileira.

% Vale relembrar que a exposi¢do de motivos do
projeto de lei e os debates parlamentares sempre se
referiram claramente aos limites do planejamento e da
elisdo fiscal, e ndo a hipétese de simulagéo.

um uso artificioso e forcado de determinados
atos ou negocios juridicos previstos na lei
civil ou comercial para outros fins, entdo as
autoridades fiscalizadoras podem descon-
siderar tais formalizagdes e aplicar a norma
tributaria eludida ou defraudada.

Por outro lado, consideramos que a
existéncia de uma norma geral antielusao
contida no cédigo tributario obriga o fisco
arecorrer a tal via para corrigir os atos elu-
sivos dos contribuintes, ndo sendo correta
a aplicagdo conjunta ou mesmo subsidiaria
das figuras da fraude a lei e do abuso do
direito previstas no cédigo civil de 2002
(art. 166, VI, e 187, respectivamente). Nesse
particular, discordamos das orientagdes de
Marco Aurélio Greco (2011), que defende
que um caso de planejamento tributario
com fraude a lei ou abuso do direito pode
ser combatido pela administragdo mediante
a aplicacao do coédigo civil.

Em nossa opinido, a sistematizagao que
o Codigo Civil de 2002 imprimiu as figu-
ras da fraude a lei e do abuso do direito é
inapropriada para o tratamento da elusao
tributaria. Quanto a fraude a lei, a discip-
lina do Cédigo Civil brasileiro considera
nulo o negocio praticado em fraude a lei
(art. 166, V1), e naturalmente faz depender
essa nulidade de uma sentenca judicial,
ao passo que todos os paises que possuem
normas gerais antielusao utilizam a técnica
da desconsideracio ou inoponibilidade fiscal
do ato elusivo, que obviamente independe
de uma decisao judicial (embora natural-
mente a desconsideracdo possa ser revista
a posteriori por um ato judicial). além disso,
o art. 166, VI, do cédigo civil restringe-se
aos negdcios juridicos em fraude a lei, sem
abranger os casos ndo incomuns de atos
in fraudem legis que ndo sdo contratos ou
negocios juridicos stricto sensu (PONTES
DE MIRANDA, 1954, p. 45).

Como o art. 166, VI, do novo Cédigo
Civil é claramente influenciado pelo Co-
digo Civil italiano (arts. 1.344 e 1.418),
vale lembrar que a doutrina e os tribunais
italianos (LUPO, 2002; MORELLO, 1991)
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consideram inapropriada a aplicagdo do
art. 1.344 do Cédigo Civil* a esfera tri-
butéria, entre outros motivos porque o
Codigo Civil italiano também considera
nulo o negocio em fraude a lei (art. 1.418),
e o combate a elusdo tributéria nao se faz
mediante anulagdo judicial, e sim mediante
desconsideracio administrativa de atos.

Combater a elusao tributéria mediante
anulagdo judicial de atos da vida civil e
comercial significaria, além de procrastinar
e tumultuar o procedimento, criar desne-
cessariamente uma série de contratempos
e efeitos colaterais a terceiros. Da mesma
forma que no Brasil a simulacao dos atos
dos contribuintes prevista no CTN (por
exemplo no art. 149, VII) e em leis tributa-
rias esparsas nunca foi demandada previa-
mente no juizo civel pela Fazenda Publica, e
sim caracterizada pela autoridade fiscal no
exercicio do lancamento, pensamos que a
qualificacdo dos atos do contribuinte como
“elusivos” (e sua consequente “desconside-
ragdo”) somente deve ocorrer no bojo dos
procedimentos administrativos especificos
previstos na parte final do art. 116, paragra-
fo tinico, do CTN. Se a desconsideracao se
tornar definitiva na esfera administrativa,
entdo o contribuinte poderd questiona-la
no Poder Judicidrio, nas varas competentes
para examinar a matéria tributaria, e nao
nas varas civeis.

Parece-nos que foi algo saudéavel e mes-
mo necessario a iniciativa de criar legislati-
vamente uma norma geral antielusdo como
“um instrumento eficaz para o combate aos
procedimentos de planejamento tributério
praticados com abuso de forma ou de di-
reito”, expressao utilizada na Exposicao de
Motivos do Projeto de Lei Complementar.
O que nos parece criticavel no art. 116,
pardgrafo tinico, do CTN ¢é a falta de esta-
belecimento de critérios substantivos para
uma defini¢do mais precisa do que se deve
entender por atos ou negécios juridicos que

21O art. 1.344 determina que a causa do contrato
é ilicita quando o contrato se utiliza, como meio para
eludir a aplicacdo, de uma norma imperativa.

pratiquem a “dissimulacao da ocorréncia
do fato gerador ou da natureza dos elemen-
tos constitutivos da obrigacao tributéria”.

E certo que as normas gerais antielusao
tém, por definicao, uma textura aberta e ndo
se destinam a uma aplicacdo automadtica
por mera subsungdo l6gica, cabendo a ju-
risprudéncia o papel de ir paulatinamente
definindo, a luz dos casos concretos, seus
contornos precisos. Contudo, comparada
por exemplo com as normas gerais antie-
lusdo de paises como Espanha (vide segdo
anterior do presente estudo) e Portugal, a
norma brasileira de 2001 se destaca por sua
redacdo laconica e vaga, sem nem mesmo
esbocar uma definicdo mais concreta dos
atos passiveis de desconsideragao. Em 2000,
quando a redacdo da norma geral antielu-
sao provavelmente estava sendo gestada
no ambito do Poder Executivo brasileiro,
anorma geral portuguesa, apos haver pas-
sado por mudancgas de redagdo em 1999 e
2000, apresentava o seguinte texto:

“Sdo ineficazes no ambito tributario
0s actos ou negdcios juridicos essen-
cial ou principalmente dirigidos, por
meios artificiosos ou fraudulentos e
com abuso das formas juridicas, a
reducdo, eliminacao ou diferimento
temporal de impostos que seriam
devidos em resultado de factos, ac-
tos ou negocios juridicos de idéntico
fim econémico, ou a obtengdo de
vantagens fiscais que nao seriam al-
cangadas, total ou parcialmente, sem
utilizacdo desses meios, efectuando-
-se entdo a tributacdo de acordo com
as normas aplicaveis na sua auséncia
e ndo se produzindo as vantagens
fiscais referidas.”

A norma portuguesa, assim como a
norma espanhola atualmente em vigor,
estabelece o critério do abuso de formas
juridicas como a pedra de toque para a
interpretacao e aplicagdo da norma geral.
A referéncia no texto da norma aos motivos
exclusiva ou preponderantemente voltados
a eliminagdo ou diferimento de tributos, e
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cumulativamente ao caréter artificioso dos
atos ou negoécios juridicos praticados, cons-
titui um valioso elemento inicial para que,
a partir dele, a jurisprudéncia desempenhe
sua tarefa concretizadora.

O Poder Executivo buscou corrigir a va-
gueza ou o laconismo do art. 116, paragrafo
unico, do CTN com a edicdo da Medida
Proviséria n® 66, no ano seguinte a aprova-
¢do danorma geral. Mas essa tentativa nao
se mostrou correta de um ponto de vista
técnico-juridico, como se explicara a seguir.

4.5. A Medida Provisoria 66/2002

A parte final do art. 116, paragrafo
tanico, do CTN estabelece que a descon-
sideracdo administrativa dos atos e ne-
gocios ali previstos deve ocorrer segundo
“procedimentos a serem estabelecidos em
lei ordinaria”. No ano seguinte ao da apro-
vagdo da Lei Complementar 104/2001, o
Poder Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional a Medida Proviséria 66, de 29
de agosto de 2002, cuja ementa se refere
ao estabelecimento dos “procedimentos
para desconsideracdo de atos ou negocios
juridicos, para fins tributérios”.

Os artigos 13 a 19 da Medida Provisoéria
tém como epigrafe a expressao “procedi-
mentos relativos a norma geral anti-elisao”.
O problema ¢é que alguns desses artigos
nao se referem em absoluto a procedimentos
para aplicacdo da norma (como manda a
parte final do art. 116, pardgrafo tinico, do
CTN), e sim a critérios substantivos sobre o
alcance da norma, e sobre as consequéncias
normativas de sua aplicacdo. Aliés, isso é
reconhecido na prépria Exposicdo de Mo-
tivos da MP 66, quando se afirma:

“11. Os arts. 13 a 19 dispdem sobre
as hip6teses em que a autoridade
administrativa, apenas para efeitos
tributarios, pode desconsiderar atos
ou negocios juridicos, ressalvadas as
situacOes relacionadas com a prética
de dolo, fraude ou simulagao, para as
quais a legislagdo tributéria brasileira
ja oferece tratamento especifico.

12. O projeto identifica as hipéteses
de atos ou negdcios juridicos que sao
passiveis de desconsideragdo, pois,
embora licitos, buscam tratamento
tributario favorecido e configuram
abuso de forma ou falta de propésito
negocial.”

O art. 13, paragrafo tnico, define que a
norma geral ndo deve se aplicar a casos de
simulacado, dolo ou fraude. O art. 14 define
que a identificagdo dos atos ou negocios
juridicos passiveis de desconsideragao deve
levar em conta, “entre outras, a ocorréncia
de falta de propdsito negocial ou abuso de
forma”, adotando-se em seguida uma de-
finicao apressada e pouco técnica de cada
um desses critérios. Tem razdo a Exposi-
¢do de Motivos da MP quando afirma em
seu item 13 que os conceitos de abuso de
forma e falta de propésito negocial “guar-
dam consisténcia com os estabelecidos na
legislagdo tributaria de paises que, desde
algum tempo, disciplinaram a elisao fiscal”,
como de resto deixou claro o estudo sobre
alegislagdo espanhola que desenvolvemos
anteriormente. Contudo, a forma com que
o art. 14 da Medida Proviséria 66 definiu
e regulou o abuso de forma e a falta de
proposito negocial deixa muito a desejar
do ponto de vista técnico-juridico.

O primeiro ponto a criticar é a referéncia
ao abuso de forma e a falta de propésito
negocial como critérios que, “entre outros”,
presidem a aplicacdo da norma geral. Ora,
se 0 objetivo era definir critérios para a apli-
cacdo da norma, como alids fica expressa-
mente registrado na Exposicao de Motivos
da Medida Provisoéria, ndo faz sentido a
mencao vaga e aberta a “outros critérios”
ou “outras circunstancias” que podem de-
terminar a desconsideracdo administrativa
de atos ou negoécios juridicos.

O segundo ponto a criticar é a forma
tosca com que o art. 14, § 3¢, da Medida
Proviséria definiu o critério do abuso de
formas juridicas: “considera-se abuso de
forma juridica a pratica de ato ou negdcio
juridico indireto que produza o mesmo
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resultado econémico do ato ou negdcio
juridico dissimulado”. Por um lado, ha
um problema de l6gica formal: a defini¢ao
remete a figura do “negécio indireto”, que
a norma nao define. Por outro lado, a de-
finicao nao toca nos aspectos principais da
figura do abuso de forma: a artificiosidade
dos atos e o abuso das possibilidades de
configuracdo oferecidas pelo direito, tal
como consta do niicleo das normas gerais
espanhola, alema e portuguesa.

De qualquer maneira, esses dispositi-
vos da Medida Proviséria nada tém a ver
com o estabelecimento de procedimentos
para aplicagdo da norma (que o art. 116,
paragrafo tnico, manda serem definidos
em lei ordinaria), e sim com a delimitacao
substantiva do que se deve entender por
“dissimular a ocorréncia do fato gerador
do tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigacao tributaria”.

Essa delimitagdo das hipéteses em que
se deve aplicar o art. 116, paragrafo tnico,
do CTN nao pode ser feita por lei ordindria,
mas sim por lei complementar de ambito
nacional. A lei ordinaria deve definir so-
mente os procedimentos para a aplicagdo
danorma, conforme determina a parte final
do art. 116, paragrafo tnico, do CTN. Caso
se pudessem disciplinar por lei ordindria
0s critérios substantivos para aplicagdo da
norma geral antielusdo, haveria o risco de
coexistirem vinte e sete normas gerais di-
ferentes, pois a legislagdo dos Estados e do
Distrito Federal, tal como a Unido, poderia
definir critérios distintos para delimitar os
casos de aplicagdo da norma.

Os arts. 17, § 2¢, e 18, caput, por sua
vez, definem as consequéncias sanciona-
torias da aplicacdo da norma geral: caso
o contribuinte opte por pagar o tributo e
os juros de mora em 30 dias do despacho
que promover a desconsideracdo, ndo se
lhe exigirad multa de oficio, a qual somente
sera lancada caso o contribuinte nao pague
o tributo e os juros de mora naquele prazo.
Tampouco af reside qualquer definicdo de
um procedimento para aplicacdo da norma.

Cobrar ou nao multa de oficio ndo se refere
aos procedimentos, e sim as consequéncias
da aplicacdo da norma.

Os procedimentos para aplicagdo da
norma geral sdo definidos, isto sim, nos
arts. 15 a 19 da Medida Proviséria (com
excegdo dos arts. 17, § 2 e 18, caput, como
explicado no pardgrafo acima). Segundo
as regras af estabelecidas, o procedimento
comeca com uma representagao dirigida
pelo servidor competente para langar
o tributo a autoridade administrativa
superior que houver determinado a ins-
tauracao do procedimento de fiscalizagdo
do contribuinte. Essa representacao deve
ser precedida de notificacdo ao sujeito
passivo, notificagdo em que se relatardo os
fatos que justificam a desconsideragdo. O
contribuinte entdo dispora de um prazo de
30 dias para apresentar esclarecimentos e
provas que considere cabiveis. Em seguida,
o servidor deve remeter a apreciagdao da au-
toridade administrativa superior a referida
representacdo, que sobre ela decidird em
despacho fundamentado (nao ha previsao
de prazo). Caso conclua pela desconside-
racdo administrativa, a fundamentacao
da decisdo deve explicitar quais foram os
atos ou negocios praticados e quais foram
os elementos ou fatos caracterizadores da
dissimulacao da ocorréncia do fato gerador
ou da natureza dos elementos constituti-
vos da obrigacao tributdria. Além disso, a
decisao deve fornecer a descricao dos atos
ou negocios equivalentes aos praticados,
com as respectivas normas de incidéncia,
e descrever qual o resultado tributario pro-
duzido pela adocao dos atos ou negoécios
equivalentes, com especificagdo, por tribu-
to, da base de célculo, da aliquota incidente
e dos encargos moratorios.

A regulagdo dos procedimentos de
aplicacao da norma do art. 116, paragrafo
anico, do CTN termina com a regra (art.
18 da Medida Proviséria) de que a con-
testagdo do despacho de desconsideragao
dos atos ou negocios juridicos e a impug-
nacdo do lancamento serdo reunidas em
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um Unico processo, para serem decididas
simultaneamente no processo tributario
administrativo.

Todos os dispositivos da Medida Provi-
soria 66/2002 que tratavam da norma do
art. 116, paragrafo tanico, do CTN foram
rechacados pelo Congresso Nacional, e
por isso mesmo retirados do ordenamento
juridico. Desde entao, o Poder Executivo
deixou de enviar propostas ao Congresso
Nacional para fins de definicdo dos pro-
cedimentos de aplicacdo da norma geral
antielusao, por motivos que ficardo claros
na exposicdo do item a seguir.

4.6. O conceito amplo e causalista de simulagio
como a efetiva norma geral antielusdo em
vigor no ordenamento brasileiro. Andlise

da jurisprudéncia brasileira (tribunais
administrativos e judiciais)

O art. 116, paragrafo tnico, do CTN foi
criado em 2001 para, segundo a Exposicao
de Motivos do projeto de lei complementar
elaborado pelo Poder Executivo, combater
os procedimentos de planejamento tribu-
tario praticados com abuso de forma ou
de direito. Portanto, a percepcao do Poder
Executivo era de que o ordenamento nao
contava ainda com uma norma geral antie-
lusdo. Como até o presente momento nao
foram definidos os procedimentos para a
aplicacdo da referida norma, que permane-
ce numa espécie de limbo juridico, poder-
-se-ia pensar que o ordenamento brasileiro
segue desprovido de uma norma geral que
combata os planejamentos tributarios tidos
por abusivos.

Contudo, a andlise da jurisprudéncia do
Conselho de Contribuintes do Ministério
da Fazenda (atual Conselho Administra-
tivo de Recursos Fiscais) e dos tribunais
do Poder Judiciario ndao deixa davidas de
que os planejamentos tributarios abusivos
sdo combatidos pela Administragdo e pelos
juizes pela aplicacdo de uma norma geral
antielusao alternativa. Essa norma alterna-
tiva é aquela que determina (art. 149, VII,
do CTN) que a autoridade administrativa

deve desconsiderar os atos negdcios juri-
dicos praticados com simulagio, aplicando
o direito tributédrio aos atos e negocios efe-
tivamente postos em prética pelas partes.

O entendimento tradicional na dou-
trina brasileira é o de que a simulagdo s6
ocorre quando as partes de um negécio
juridico declaram, num contrato ou numa
escritura, algum fato ou um dado concreto
que se mostra falso (p.ex. declara-se que o
preco de venda de um imével é de R$ 500
mil, mas o vendedor recebe do comprador
de fato R$ 1 milh&do). Ou entdo se as partes
omitem ou escondem, num contrato ou
numa escritura, um fato real que nega o que
esta declarado no documento. A simulacao
seria portanto uma questao de “fingimen-
to ou manipulacdo dos fatos praticados”
(TORRES, 2007, p. 334), com intuito de lesar
a terceiros, inclusive o fisco.

Essa visdo considera a divergéncia
entre a vontade interna e a vontade manifesta
como o principal requisito da simulagao
(MOREIRA ALVES, 2001, p. 64-65; VENO-
SA, 2003, p. 467, PONTES DE MIRANDA,
1954, p. 53). Na cléassica explicacdo do
jurista italiano Ferrara, na simulacao a
“nao-conformidade entre o que se quer e o
que se declara é comum a ambas as partes
e concertada entre elas” (FERRARA, 1999,
p- 52). Segundo essa concepgdo, que pode
ser considerada como restritiva, somente ha
simulacao se as partes mentem sobre fatos
ou sobre dados concretos, escondendo-os
ou inventando-os, total ou parcialmente,
qualitativa ou quantitativamente. Por isso
Ricardo Lobo Torres (2007, p. 345) afirma
que na simulagdo “discute-se sobretudo a
respeito da matéria de fato”, e a prova “é
seu ponto nevrélgico”.

Contudo, o conceito de simulacao é, no
ambito do préprio direito civil brasileiro,
bastante controverso. Ainda que nem sem-
pre deixem isso explicito, diversos civilistas
definem e aplicam o conceito de simulacao
com base numa visdo causalista. A causa dos
negocios juridicos pode ser definida como
o “fim econdmico ou social reconhecido
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e garantido pelo direito, uma finalidade
objetiva e determinante do negdcio que
o agente busca além da realizacao do ato
em si mesmo” (PEREIRA, 2005, p. 505). A
causa é portanto o propdsito, a razao de
ser, a finalidade prética que se persegue
com a pratica de determinado negécio
juridico (CLAVERIA GOSALBEZ, 1998).
Orlando Gomes inclusive promove uma
classificacao dos negocios juridicos com
base nas causas tipicas de cada um deles (a
cadanegoécio “corresponde causa especifica
que o distingue dos outros tipos”): o seguro
é, por exemplo, um negdcio juridico cuja
causa é a “prevengdo de riscos”, ao passo
que o contrato de sociedade tem como cau-
sa uma associac¢do de interesses, compondo
a categoria dos “negoécios associativos”
(GOMES, 1977, p. 364-365).

Muitos autores consideram a simulacdo
ndo como um problema de divergéncia
entre a vontade interna e a vontade de-
clarada, mas sim como um vicio na causa dos
negdcios, no sentido de que as partes usam
determinada estrutura negocial (compra e
venda) para atingir um resultado pratico
(doar um patriménio) que nao corresponde
a causa tipica do negécio posto em pratica.
Na formulacdo de Orlando Gomes sobre a
simulacdo relativa, “ao lado do contrato
simulado ha um contrato dissimulado, que
disfarca sua verdadeira causa” (GOMES,
1977, p. 516).

Os autores causalistas afirmam que na
simula¢do nao ha propriamente um vicio
do consentimento (como no erro ou no
dolo), pois as partes consciente e delib-
eradamente emitem um ato de vontade
(ABREU, 1988, p. 276-277). O que ocorre
é que o ato simulado ndo corresponde aos
propositos efetivos dos agentes da simu-
lacdo. Por isso diversos autores veem na
simulagdo uma “divergéncia consciente
entre a intengdo pratica e a causa tipica do
negocio” (BETTI, 2003, p. 277). O espanhol
Federico de Castro y Bravo sustenta que a
natureza especifica da simulagdondo é a de
“uma declaragdo vazia de vontade”, mas a

de uma “declaracdao em desacordo com o
objetivo proposto [pelas partes], ou, o que é
o mesmo, uma declaragdo com causa falsa”
(CASTRO Y BRAVO, 1985, p. 336).

Tanto na concepg¢ao causalista, quanto
na concepgao restritiva vista anteriormen-
te, 0 negocio simulado é visto como “nao
verdadeiro”. Mas isso a partir de perspec-
tivas diferentes. Com efeito, na perspectiva
causalista havera simulacdo mesmo que
as partes ndo inventem nem escondam de
ninguém um fato ou um dado especifico no
bojo de cada um dos negécios praticados.

Na jurisprudéncia do antigo Conselho
de Contribuintes do Ministério da Fazenda
(atual CARF), esse conceito causalista de
simulacdo é a norma geral com a qual se
combatem os planejamentos tributarios
tidos por abusivos. E isso ndo é um feno-
meno somente brasileiro. Uma pesquisa
promovida pela IFA no ordenamento de
diversos paises chegou a conclusao de que o
instituto da simula¢do tem uma amplitude
distinta segundo seu papel pragmatico no
ordenamento tributario: quanto maior é o
espaco de atuacao de uma tipica norma ge-
ral antielusdo, menor é o raio de amplitude
do conceito de simulacéo, e vice-versa. O
Relator Geral das conclusoes de referida
pesquisa notou que, em paises sem tipicas
normas gerais antielusao, a fundamentagao
que o fisco e a doutrina utilizam para indi-
car que houve simulacao é muito parecida
com a légica de funcionamento das tipicas
normas gerais antiabuso (ZIMMER, 2002,
p- 30-31).

Najurisprudéncia brasileira, é cada vez
mais comum o contribuinte escudar-se na
teoria do negocio juridico indireto para
demonstrar a inexisténcia de ato simulado,
mas os julgadores aplicam um conceito
amplo de simulacao, que leva em conta as
circunstancias do caso concreto e indaga a
substancia real do negdcio.

Até 1996, todos os julgados da Camara
Superior de Recursos Fiscais do Conselho
de Contribuintes do Ministério da Fazenda
adotavam a postura de que, se a incorpora-
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¢do de uma empresa por outra se fez confor-
me os tramites formais previstos no direito
privado, ndo havia simulagdo e a autorida-
de fiscal ndo poderia desconsidera-la para
efeitos tributarios. Mas, num julgamento
de 1996 (Acérdao CSRF/01-02.107), a CSRF
passou a lancar mao de um conceito mais
amplo de simulacao, para coibir operagdes
artificiosas que, para atrair a aplicagdo de
uma norma tributaria benéfica (como a de
compensacao de prejuizos fiscais) que de
outra forma nao seria aplicavel, usam a
estrutura formal de contratos e outros ins-
titutos juridicos esvaziando-os de qualquer
substancia juridica real.

Duas notas desse conceito amplo de
simulacdo (que propomos chamar de
simulacdo-elusdo) merecem destaque. Por
um lado, a simulagdo passa a ser um con-
ceito mais fluido e dindmico, que indaga o
grau de “artificialidade” do planejamento
tributario (p. 9 do voto do relator no Ac.
CSRF/01-02.107) e, levando em conta os
“verdadeiros efeitos econémicos subjacen-
tes”, ndo consente que o aplicador fique
“aprisionado aos principios do direito
privado no que diz respeito a definigdo dos
efeitos tributédrios dos atos e fatos juridicos”
(p. 11 do voto do relator no Ac. CSRF/01-
02.107). Por outro lado, a jurisprudéncia
mais recente das Camaras do 1° Conselho
de Contribuintes vem distinguindo essa
simulacdo-elusdo da tradicional simulacdo-
-evasdo-sonegacao (prevista nos arts. 71 a
73 da Lei 4.502/64) e nao vem aplicando
a primeira as multas agravadas previstas
para a segunda.

No ambito da jurisprudéncia dos
tribunais do Poder Judicidrio?, em duas
recentes decisdes colegiadas, proferidas
nas Apelacdes Civeis 2004.71.10.003965-
9/RS e 2002.04.01.014021-6/RS, a 12 e a 22
Turma do Tribunal Regional Federal da 42

2 A investigacdo da jurisprudéncia dos tribunais
administrativos e do Poder Judiciario sobre o conceito
de simulacéo para efeitos tributarios foi feita em con-
junto coma Dra. Andrea Karla Ferraz, a quem também
se atribuem as conclusdes expostas no presente estudo.

Regido seguiram a mesma linha da nova
tendéncia jurisprudencial do Conselho de
Contribuintes.

Trés notas merecem destaque
no julgamento da Apelagao Civel n®
2004.71.10.003965-9/ RS, Relator Desembar-
gador Federal Dirceu de Almeida Soares (22
Turma, DJ 06.09.2006). A primeira é que o
acérdao fez a distingdo tradicional entre
elisdo fiscal (utilizagdo de meios licitos e
diretos, anteriormente a ocorréncia do fato
gerador, para evitar ou minimizar a tribu-
tagdo) e evasao fiscal (utilizacdo de meios
ilicitos para reduzir a carga tributaria, pos-
teriormente a ocorréncia do fato gerador),
para concluir que é admitida a elisdo fiscal
quando nao houver simulagio do contri-
buinte. Mas o conceito de simulacdo ado-
tado pelo acérdao foi um conceito amplo,
que leva em conta as condi¢des econdmicas
e operacionais da opera¢dao como um todo.

A segunda nota é que o acérdao nao
tomou como sindnimas as expressdes
simulacdo e evasdo, na medida em que
distinguiu a evasao ou fraude fiscal (utiliza-
¢do de meios ilicitos para ocultar, enganar,
iludir o fisco) da elisao fiscal com simulacao
(utilizagdo de meios licitos, porém indiretos,
anteriormente a ocorréncia do fato gerador,
para burlar norma tributaria, com vistas a
reducao ou a eliminacao da tributagao por
meio da realizacdo de negoécios juridicos
artificiais e desprovidos de qualquer racio-
nalidade negocial).

Um terceiro aspecto que merece ser con-
siderado é que o acérdao nao sé examinou a
operagao do ponto de vista econémico, para
concluir que as circunstancias levavam a
inviabilidade da operagdo de incorporagao
da empresa superavitaria pela empresa de-
ficitaria, como também examinou outros as-
pectos relacionados a questdes societarias,
como a manutencado, apds a incorporagao,
da razao social, do estabelecimento, dos
funcionarios e dos membros do Conselho
de Administracdo. Ou seja, apds a analise
global da situacdo, e ndo apenas do ato de
incorporagdo isoladamente considerado,
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concluiu o Tribunal que restou demons-
trado que, de fato, a incorporada é que
“absorveu” a deficitaria/incorporadora, e
nao o contrario, “tendo-se formalizado o
inverso apenas a fim de serem aproveitados
0s prejuizos fiscais da empresa deficitéria,
que ndo poderiam ter sido considerados
caso tivesse sido ela a incorporada, e ndo
a incorporadora, restando evidenciada,
portanto, a simulagao.”

Contudo, no julgamento da Apelacao
Civel 2002.04.01.014021-6/RS (Relatora
Desembargadora Federal Maria Liicia Luz
Leiria - DJ 22.06.2005), a 12 Turma do TRF
da 42 Regido buscou marcar a diferenca
entre a elisdo fiscal eficaz e a ineficaz,
valendo-se da tese de que se configura eli-
sao fiscal se o ato de evitar o recolhimento
do tributo ocorreu em momento anterior a
ocorréncia do fato gerador. Contudo, se ja
ocorrido o fato gerador, a solucdo para o
ndo pagamento do tributo devido configura
evasao fiscal.

A despeito de se utilizar de um aspecto
insuficiente para fazer a distingao entre
elisdo e evasdo fiscal, qual seja 0o momento
em que ocorrido o fato gerador do tributo,
chama a atencdo o fato de que o acérdao
nao analisou somente a tltima operagao do
negocio, mas todo o conjunto fatico-proba-
torio, inclusive o substrato econdmico da
operagdo, para concluir que existiu uma
incongruéncia entre a realidade dos fatos
e a argumentacdo ou a pretendida atitude
das partes envolvidas.

No caso concreto da Apelacao Civel
2002.04.01.014021-6/RS (empresa Rex-
nord), houve diversas incorporacdes as
avessas ao longo do tempo: uma mesma
empresa (Rexnord Correntes) formalmen-
te “morria” (visto que era incorporada) e
materialmente “renascia” (pois a empresa
incorporadora passava a adotar todas as
caracteristicas operacionais e societarias
da empresa incorporada) varias vezes. O
contribuinte se batia por uma aplicagao for-
malista do conceito de simulacao, alegando
que “nao existem falhas formais ou legais

nas operagdes realizadas”. Mas o acérdao
subscreveu a conclusao da sentenca, segun-
do a qual ha simulacao se a operagdo “nao
refletir a realidade econémica do negécio”
ou se o negocio “for realizado com o tinico
objetivo de permitir o aproveitamento de
prejuizos fiscais ou de balangos negativos
para a redugdo da carga tributaria”.

Num exemplo de como o tribunal valo-
rizou aspectos negociais e econdmicos da
operacao, foi ressaltado o fato de que, nas
duas ultimas incorporagdes, o pagamento
pela aquisicao do controle das empresas
que posteriormente viriam a ser incor-
poradoras foi feito pela prépria empresa
incorporada, em momento anterior & incor-
poragdo. Numa postura bastante realista e
atenta a causa concreta da operacao naquele
caso em particular, a sentenca confirmada
pelo acérdao observou que “no mundo dos
negodcios as coisas ndo acontecem dessa
maneira; claramente o que ocorreu foi a
inversao de papéis com o objetivo de lograr
a situacao fiscal mais favoravel”.

A conclusdo é que o TRF da 42 Regiao
julgou a questao aplicando um conceito
ampliado de simulagao, identificando a
causa concreta das incorporagdes efetuadas
pelas empresas Josapar e Rexnord, com-
parando-a com a causa tipica do contrato
de incorporacao, para concluir - num tom
claramente causalista - que “ndo é licito
que se realizem cisdes, incorporagdes ou
fusdes levadas nao pelo contetido préprio
desses negocios, mas sim de modo diferente
da forma que tais negécios normalmente
se realizam, mediante incorporacdo das
empresas deficitarias pelas lucrativas, das
empresas de menor patrimodnio pelas de
maior patrimoénio”. Restou clara, assim,
a adesdo do tribunal a uma posicao que
se dispde (independente do resultado a
que se chegue em cada caso) a avaliar a
operacdo no seu todo, levando em conta
as circunstancias que compdem a causa
concreta do negocio, e dessa forma medir
0 quao artificioso foi o caminho escolhido
pelo contribuinte.
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O contribuinte (empresa Josapar) que
saiu perdedor na AC 2004.71.10.003965-9/
RS interpods recurso especial dirigido ao
Superior Tribunal de Justica, alegando que
o acérdao recorrido violou o dispositivo do
Codigo Civil que dispde sobre os casos em
que se configura simulacdo. Sua alegacao
foi a de que houve violagdo ao “art. 102 do
CC/1916, pois a operacdo de incorporagao
realizada foi licita e ndo representou simu-
lagdo para evasao de tributos”.

De fato, caso se utilize o conceito restriti-
vo e tradicional de simulagao, que se recusa
a ver determinado ato juridico no contexto
amplo de toda uma estrutura negocial e
econdmica posta em pratica em busca de
certa finalidade concreta, o acérdao do TRF
da 42 Regido pode ser visto como um caso
de violagdo aos dispositivos do Cédigo
Civil que regulam o instituto juridico da
simulagao.

Por isso mesmo o veredicto do ST] nesse
processo especifico era muito esperado tan-
to pelo fisco quanto pelos contribuintes em
geral, pois, conforme o art. 105 da Consti-
tuicdo Federal de 1988, cabe exatamente ao
STJ a fungdo de uniformizar a interpretacao
da legislagao federal - no caso concreto, a
legislagdo que dispde sobre o conceito de
simulagao.

Do ponto de vista estritamente proces-
sual, a 22 Turma do ST] se recusou a entrar
no mérito da ocorréncia de violacdo do
acérdao do TRF ao art. 102 do Codigo Civil,
alegando que para entrar nesse mérito teria
que proceder a “anélise de todo o arcabou-
co fatico apreciado pelo Tribunal de origem
e adotado no acérdao recorrido, o que é
inviavel em Recurso Especial, nos termos
da Stmula 7/ST]”. A nosso ver, essa razao
processual dada para o ndo conhecimento
do recurso ndo procede, pois o contribuin-
te ndo pedia em seu recurso especial que
o STJ revisse algum aspecto estritamente
fatico quanto as provas produzidas e va-
loradas nas instancias inferiores. O que o
contribuinte requeria é que o STJ decidisse
se estava ou nao acorde com o art. 102 do

CC amaneira pela qual o TRF interpretou e
aplicou o instituto da simulagdo. Portanto,
¢ manifestamente erronea a assertiva do
Relator do acérdao do STJ segundo a qual
“ndo ha controvérsia quanto a legislacao
federal”. Havia claramente uma controvér-
sia de mérito: tratava-se de duas posigdes
antagonicas (a do recorrente e a do acérdao
recorrido) sobre o contetido do conceito
juridico de simulagao.

A 22 Turma do STJ, no caso concreto,
confundiu o pleito de reexame fatico de
provas levadas em conta no acérdao recor-
rido (vedado no ambito do recurso especial)
com o pleito - perfeitamente cabivel e
mesmo natural no ambito do recurso es-
pecial - de nova valoracao juridica de fatos
incontroversos estabelecidos nas instancias
inferiores.

Se do ponto de vista processual o STJ
se recusou indevidamente a enfrentar o
mérito da questao, o fato é que, de um
ponto de vista pragmatico, o acérdao do
STJ pareceu apoiar a postura interpretativa
do TRF da 42 Regiao. O seguinte paragrafo,
contido no voto do Relator Ministro Her-
man Benjamin, indica que implicitamente
o STJ concordou com a valoragdo juridica
efetuada pelo TRF da 42 Regido, ou seja,
com a maneira causalista pela qual o acér-
dao recorrido concebeu e aplicou ao caso
concreto o instituto da simulacéo:

“Assim, para chegar a conclusdo
de que houve simulagado, o Tribu-
nal de origem apreciou cuidadosa
e aprofundadamente os balancos
e demonstrativos de Supremo e
Suprarroz [empresas envolvidas na
incorporagdo], a configuragao socie-
taria superveniente, a composicao
do conselho de administracdo, as
operagdes comerciais realizadas pela
empresa resultante da incorporacao.
Concluiu, peremptoriamente, pela
‘inviabilidade econémica da opera-
¢do’ simulada” (f1.1.133, verso).

A empresa recorrente defendia em seu
recurso especial que o conceito de simula-
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cdo agasalhado no Cédigo Civil s6 permite
avaliar isoladamente cada ato juridico, e
ndo consente com que se leve em considera-
¢do aspectos como a situagdo dos balangos
contabeis, a configuracdo societédria super-
veniente a incorporagdo, a mudanga na
composicao do Conselho de Administragao
etc. Ora, se o TRF da 42 Regido decidiu com
base exatamente nesses aspectos, e o ST]
considerou que ocorreu no acérdao recor-
rido uma apreciagdo cuidadosa e aprofundada
de determinados fatos que apontavam a
“inviabilidade econémica da operagao”,
entao houve implicitamente a emissao de
um juizo por parte do STJ, segundo o qual o
conceito de simulacao deve sim ser sensivel
a tais ordens de fatos e circunstancias, ao
contrario do que sustentava a tese de mérito
do recurso especial do contribuinte.

Relembre-se que o que o contribuinte
sustentava é que a simulagao (definida
como divergéncia entre a vontade interna e
a vontade manifesta) s6 ocorre se as partes
de um negocio juridico enganam, ocultam,
iludem ou dificultam a autuacao fiscal, tal
como se d& nos casos classicos de simu-
lagao presentes na doutrina tradicional:
compra e venda em que na verdade nao
ha pagamento do preco (simulacdo para
fugir ao imposto sobre doacdes), compra
e venda com preco declarado inferior ao
efetivamente pago (simulagdo para fugir
ao imposto de renda sobre o ganho de
capital), contrato de prestacao de servicos
sem que tenha havido prestagdo efetiva
nem pagamento do preco (simulacao para
lastrear deducgdo de despesas na base de
calculo do imposto de renda).

Mas o acérdao do STJ afirmou que “nao
se trata de discutir a regularidade formal
da incorporacdo, como faz a recorrente”,
e reconheceu que o TRF levou em conta
diversos aspectos contabeis, operacionais e
societarios para afirmar que foi a empresa
incorporada que “de fato” incorporou a
pretensa empresa incorporadora. Ao invés
de levar em conta os fopoi do conceito tra-
dicional de simulacao, tais como falsidade,

ocultagdo e divergéncia entre vontade real
e declarada, o ST] preferiu relacionar o
tema da simulacdo com a constatacdo do
artificialismo da concatenagdo negocial e
com a “inviabilidade econémica da ope-
racdo”. Ao decidir, nesses termos, pela
manutengdo do acérdao proferido pelo
Tribunal de origem, o ST] corroborou o
conceito causalista de simulacdo adotado
pelo TRF da 42 Regido, considerando como
valida a solugdo interpretativa e aplicativa
de buscar a verdadeira causa concreta de
atos e negocios juridicos artificiosos postos
em prética pelos contribuintes e terceiros, e
verificar suas possiveis incompatibilidades
com a causa tipica em fungdo da qual o
ordenamento concebeu e regulou referidos
atos e negoécios juridicos.

Em suma: atualmente a jurisprudéncia
brasileira (administrativa e judicial) com-
bate os planejamentos tributérios tidos por
abusivos com a aplicacdo de um conceito
amplo e causalista de simulacao, conceito
esse que exerce, do ponto de vista prag-
matico, o papel de norma geral antielusao
do ordenamento. Portanto, ainda que os
procedimentos para aplicacdo do art. 116,
parégrafo tinico, do CTN nao tenham sido
até o presente momento definidos pelo
legislador, os objetivos que esse mesmo
legislador perseguia com a criacdo de re-
ferida norma sdo atualmente alcancados,
ainda que por uma via distinta.

5. A guisa de conclusdo: sugestdo
de alteragoes legislativas no
ordenamento brasileiro

As propostas que ora fazemos ndo se di-
rigem a viabilizar o funcionamento pratico
de uma norma geral antielusdo no Brasil,
pois em nossa jurisprudéncia ja ha uma
norma geral em funcionamento, como se
viu na secdo anterior.

A primeira questao que se deve enfren-
tar é se é ou ndo recomendével combater
os planejamentos tributarios abusivos
de um modo distinto do atual, com uma
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norma geral distinta da que atualmente é
reconhecida pela jurisprudéncia brasileira.
Nossa opinido é que é recomendavel essa
mudanga, pois o atual sistema, ainda que
ndo chegue a ser inconstitucional, gera
uma carga excessiva e desnecesséria de
inseguranca.

Sdo dois os principais problemas do sis-
tema atual. Em primeiro lugar, um mesmo
instituto juridico - a simulagdo - é utilizado
para combater situacdes bem distintas do
ponto de vista fiscal: os casos de sonega-
¢do/defraudacao e os casos de elusao. Pen-
samos que esses dois grupos de possiveis
condutas do contribuinte devem ter um
tratamento claramente distinto por parte
do ordenamento. Com o sistema atual, ora
os planejamentos tidos por abusivos sao
equiparados a atos de sonegagdo e sofrem
imposicdo de pesadas multas administra-
tivas, ora sdo vistos como um tipo distinto
de simulacao e, portanto, se veem livres de
multas agravadas, sem que exista um claro
e racional discurso aplicativo que permita
distinguir as razdes que levam a uma ou ou-
tra solucao. Em segundo lugar, atualmente
a desconsideragao administrativa de atos e
negocios juridicos é feita sem respeitar um
procedimento que garanta que o contri-
buinte possa, antes de se tomar a decisao
por desconsiderar ou ndo os seus atos,
conhecer os fatos que levam a autoridade
fiscal a considerar que seu planejamento é
abusivo e produzir os argumentos e provas
que considere pertinentes. Vale dizer: atu-
almente os objetivos do art. 116, paragrafo
tnico, do CTN (combate dos planejamentos
com abuso de forma juridica) vém sendo
perseguidos, sem que as garantias proce-
dimentais para a aplicagdo da norma sejam
oferecidas ao contribuinte.

Aceita a premissa de que se deve alterar
a via pela qual atualmente se combate a
elusdo, a primeira questao que se coloca é:
deve ser alterada a redacgdo do préprio art.
116, paragrafo tnico, do CTN por meio de
uma lei complementar, ou deve ser sim-
plesmente disciplinado por lei ordinaria o

regime dos procedimentos para aplicagao
da norma?

Pensamos que a prépria redagao do art.
116, paragrafo tnico, deve ser alterada, de
modo a introduzir no texto legal referéncias
mais claras e concretas aos critérios com
base nos quais a autoridade administrativa
podera promover a desconsideracao de
atos e negdcios juridicos. Esses critérios po-
dem perfeitamente ser os utilizados pelas
normas portuguesa, espanhola e alema, ou
seja, os critérios de notéria artificiosidade e
de inexisténcia de efeitos econémicos ou ju-
ridicos relevantes, distintos da economia de
tributos e distintos dos efeitos derivados de
uma formalizag¢do juridica ndo abusiva dos
propositos praticos buscados pelas partes.

A introducao desses critérios no préprio
texto do art. 116, paragrafo tinico, do CTN
teria resultados muito positivos. Em pri-
meiro lugar, acabaria com a ambiguidade
quanto ao sentido do verbo “dissimular”
utilizado pela norma. Em segundo lugar,
daria a Administracdo e a jurisprudéncia
uma orientacdo mais concreta sobre como
se devem estabelecer os limites entre o
planejamento artificioso/abusivo e o plane-
jamento licito, diminuindo sensivelmente
o risco de que cada autoridade adminis-
trativa ou cada tribunal administrativo ou
judicial interprete e aplique de forma radi-
calmente distinta a norma geral antielusao.

Essa definicdo dos critérios com base
nos quais a autoridade administrativa
podera promover a desconsideracao de
atos e negocios juridicos deve também ser
acompanhada por uma norma legal que
defina que, na presenga desses critérios,
afasta-se a qualificacdo de simulacdo, sob
pena de continuar operando a atual norma
geral antielusao representada pelo conceito
amplo e causalista de simulagao.

Alterada a redagado do art. 116, para-
grafo tnico, do CTN no sentido acima
proposto, coloca-se a questdo de como
regular os procedimentos para aplicacdo da
norma. Nesse particular, pensamos que os
procedimentos estabelecidos nos arts. 15 a
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19 da Medida Provisoéria 66/2002 sao bas-
tante satisfatorios, visto que asseguram ao
contribuinte a oportunidade de conhecer os
fatos com base nos quais o servidor pensa
estar configurada a elusdo, e sobre esses
fatos poder produzir provas e argumentos
antes que a decisdo pela desconsideragao
esteja tomada (art. 16, §§ 1° e 2°, da MP
66). Além disso, os procedimentos ai pre-
vistos exigem que tanto a representacao
do servidor (art. 16, § 39) quanto a decisdo
da autoridade superior que eventualmen-
te decidir pela desconsideragao (art. 17, §
1°) sejam racionalmente fundamentadas,
com a exigéncia de expressa especificacao
dos atos ou negocios praticados, dos ele-
mentos ou fatos caracterizadores de que
os atos ou negdcios juridicos teriam sido
praticados com abuso, dos atos ou negécios
equivalentes aos praticados, e do resultado
tributario produzido pela adocao dos atos
ou negocios equivalentes.

Ainda com relacao a esses procedimen-
tos, consideramos que ndo se deve optar
por reservar a uma comissao de expertos
ou de autoridades centrais da administra-
¢do tributaria a decisao por desconsiderar
ou ndo os atos e negobcios praticados com
abuso. A experiéncia espanhola demonstra
que tornar o procedimento de desconsi-
deragdo demasiado especifico, e fazé-lo
depender do funcionamento de uma
Comissdo centralizada tem o efeito de
aumentar consideravelmente o risco de a
norma geral antielusdo simplesmente nao
sair do papel.

Marco Aurelio Greco (2011) propde
que o art. 116, paragrafo tnico, do CTN
seja aplicado com base no parecer de uma
comissdo formada paritariamente por
membros da administracdo e da socieda-
de civil. O prop6sito dessa proposta é de
fato elogiavel: trazer legitimidade e mais
abertura valorativa para a aplicacdo do
dispositivo. Contudo, ndo vemos na nor-
ma geral antiabuso uma natureza assim
tao distinta das demais clausulas abertas
e conceitos juridicos indeterminados que

existem ha tempos na legislagdo tributaria®,
que a administracao aplica de oficio e com
sujeicao ao controle posterior dos conselhos
de contribuintes e do poder judiciario. A
paridade entre membros da administragao
e da sociedade civil ja estd garantida no
Conselho Administrativo de Recursos Fis-
cais, ao qual o contribuinte podera recorrer
em caso de considerar que a aplicagdo do
dispositivo ndo se deu de acordo com o
ordenamento juridico em vigor.

Quanto a aplicagdo de sangdes aos casos
de elusao, consideramos que a cominagao
de multas administrativas para os casos de
elusdo pode apresentar dividas de consti-
tucionalidade, pois o pressuposto de fato de
normas sancionatérias deve ser desenhado
com o maximo de precisdo conceitual, e
os limites conceituais do planejamento
tributario abusivo apresentam um grau de
indeterminagao que podem ser vistos como
incompativeis com o chamado principio
sancionatdrio da lex certa (GODOI, 2005,
p- 243-245).

Por fim, consideramos que a definigdo
dos elementos conceituais, dos procedi-
mentos e das consequéncias da aplicacao
da norma geral antielusao deve ser acom-
panhada do estabelecimento, pela lei, de
um dever de informacao detalhada sobre os
atos de planejamento tributério, indepen-
dentemente de sua qualificagdo como licitos
ou abusivos. Trata-se de obrigar os sujeitos
passivos que implementem operacdes de
planejamento tributdrio cuja economia
alcangada supere determinada quantia

2 Ao contrario de Marco Aurelio Greco (2011), ndo
vemos na norma geral do art. 116, pardgrafo tnico,
do CTN uma manifestacdo de eficicia positiva do
principio de capacidade contributiva, que permitiria
ao aplicador corrigir uma situacdo anti-isondmica e
submeter determinada conduta a tributacdo, mesmo
reconhecendo néao ter ocorrido o fato gerador do
tributo, nem ter agido o contribuinte com fraude a lei
ou abuso do direito. Em nossa opinido, o art. 116, para-
grafo tinico, do CTN é a via pela qual a Administracdo
pode desconsiderar atos ou negdcios juridicos em que
ha fraude a lei ou abuso do direito, conceitos juridicos
Ppresentes nas normas gerais antiabuso contidas no or-
denamento da generalidade dos paises desenvolvidos.

142

Revista de Informacdo Legislativa



a informar a Administracdo, de maneira
detalhada e no mesmo exercicio fiscal em
que as operagdes tenham sido praticadas,
quais foram os atos societarios e comerciais
que compuseram o planejamento, seja no
Brasil ou no exterior.

Esses deveres de ampla e detalhada
informacao ja existem sob diversas moda-
lidades na legislacao de alguns paises, e
recentemente foram objeto de um estudo
especifico do Comité de Assuntos Fiscais
da OCDE (2011). Com a existéncia desses
deveres de informagdo, acompanhada da
previsdo de san¢des administrativas para
0s sujeitos passivos que ndo os cumprirem,
somente estariam livres de multas adminis-
trativas as situagdes de elusao fiscal em que
o contribuinte tenha informado detalhada
e tempestivamente sobre as operagdes co-
merciais e societarias por meio das quais
engendrou seu planejamento tributario.

Com efeito, no sistema atual, é uma
meia verdade a afirmagao de que nos casos
de planejamento tributdrio nao simula-
do - seja licito, seja com abuso de formas
juridicas - os contribuintes nada ocultam
nem escondem da Administracdo. No sis-
tema atual, os contribuintes que pdem em
prética complexas e sofisticadas operagdes
de planejamento tributario - quase sempre
com atos e negodcios praticados também no
exterior - tém somente o dever de fazer re-
fletir tais operacdes em suas demonstragoes
financeiras e em suas declara¢des, como a
do imposto sobre a renda. Contudo, isso
estd muito longe de um efetivo dever de
propiciar a Administragdo o conhecimen-
to do contexto global dos planejamentos
tributarios. Com isso, os contribuintes
que realizam sofisticados planejamentos
tributarios internacionais se beneficiam da
consideravel probabilidade de que a fisca-
lizagdo tributaria ndo consiga, dentro do
prazo de decadéncia, tomar conhecimento
das operagdes praticadas, nem do nexo
existente entre elas.

O estabelecimento desses amplos deve-
res de informacao sobre os planejamentos

tributarios postos em préatica pelos con-
tribuintes ndo incidiria na definicdo das
hipé6teses em que um planejamento tribu-
tario se considera abusivo ou ndo. Poderia
ocorrer, por exemplo, que um contribuinte
providenciasse o envio das informacoes
sobre determinado planejamento e a Ad-
ministracdo, considerando o caso como
um planejamento licito, nada tivesse que
lancar.

Em suma, com as propostas de previsao
legislativa de critérios substantivos para
identificagdo dos casos de aplicacao do art.
116, § 12, do CTN e de criagdo de deveres de
informacao detalhada sobre os planejamen-
tos tributarios realizados, consideramos
que haveria sensiveis melhoras no que diz
respeito ao grau de transparéncia, justica e
seguranca juridica do sistema de combate
aos planejamentos tributarios abusivos.
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