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l. LEI COMPLEMENTAR 104/01

A Lei Complementar n° 104, de 10.01.01, introduziu no art. 116 do Cédigo
Tributario Nacional a norma geral antielisiva:

“Paragrafo unico — A autoridade administrativa podera desconsiderar atos
ou negocios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos




R DAPF, Revista Eletrénica Direito do Estado.com.br
de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

constitutivos da obrigacao tributaria, observados os procedimentos a serem
estabelecidos na lei ordinéria”.

O dispositivo transcrito vem despertando inimeras duvidas quanto a sua
legitimidade e alcance.

Pretendemos examinar neste trabalho o fundamento metodolégico (item 11)
e 0 principio da transparéncia (item Ill) que postulam e justificam as regras
antielisivas. Analisaremos, ap0s, as clausulas gerais antielisivas no direito
estrangeiro e a sua recepg¢ao no Brasil (itens IV e V). Finalmente dedicaremos a
atencdo ao art. 116, paragrafo unico, do CTN, procurando escandir-lhe o
enunciado normativo e desvendar a fenomenologia da sua aplicacao (item VI).

Il FUNDAMENTO METODOLOGICO DAS NORMAS ANTIELISIVAS

As normas antielisivas assumiram extraordinaria importancia no direito
tributario durante a década de 90. O desenvolvimento da metodologia juridica e
da teoria de interpretacdo, com a superacdo dos positivismos economicistas e
conceptualistas, constituiu uma das principais causas para a nova visdo da
necessidade e da possibilidade de combate a elisdo e ao planejamento abusivos.

1. AS CORRENTES TEORICAS BASICAS NA INTERPRETACAO DO
DIREITO TRIBUTARIO

A interpretacdo do direito tributario se faz a partir das posi¢des firmadas no
campo da teoria geral da interpretagcdo: a jurisprudéncia dos conceitos, a
jurisprudéncia dos interesses e a jurisprudéncia dos valores.

A jurisprudéncia dos conceitos projetou para o campo fiscal a interpretacéo
formalista e conceptualista. A jurisprudéncia dos interesses se transformou na
“chamada” interpretacdo economica do fato gerador. A jurisprudéncia dos valores,
que nas Uultimas décadas passou a prevalecer em todas as nacdes cultas,
substituiu as duas outras ao atrelar a interpretacao juridica aos principios éticos e
juridicos vinculados a liberdade, seguranca e justica.

1.1. A INTERPRETACAO CONCEPTUALISTA

A interpretacdo fundada na jurisprudéncia dos conceitos parte da crenca de
que 0s conceitos e as categorias juridicas expressam plenamente a realidade
social e econbmica subjacente a norma, de modo que ao intérprete ndo cabe se
preocupar com os dados empiricos. Aparece muita vez como interpretacao
sistemética ou ldgico-sistematica, segundo a qual os conceitos e institutos devem
ser compreendidos em consonancia com o lugar que ocupam ou com o sistema
de que promanam.
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A jurisprudéncia dos conceitos, com raizes no pandetismo aleméao,
defende, no campo da fiscalidade, as teses do primado do direito civil sobre o
direito tributario, da legalidade estrita, da ajuridicidade da capacidade contributiva,
da superioridade do papel do legislador, da autonomia da vontade e do carater
absoluto da propriedade.

Corresponde, historicamente, ao apogeu do Estado Liberal, que cultiva o
individualismo possessivo.

Seus grandes nomes no direito estrangeiro: Kruse® e A. D. Giannini®>. No
Brasil : Gilberto de Ulhoa Canto® e A. R. Sampaio Déria.*

1.2. A CHAMADA INTERPRETACAO ECONOMICA

A interpretagcédo fundada na jurisprudéncia dos interesses, que se op0s aos
postulados da jurisprudéncia dos conceitos, projetou-se para o campo da
fiscalidade por meio da “consideracao econdmica do fato gerador” (wirtschaftliche
Betrachtungsweise), prevista no art. 4° do Cdédigo Tributario Alemé&o de 1919, por
alguns apelidada, inclusive com sentido pejorativo, de "interpretacdo econdémica".
Despreocupou-se inteiramente dos conceitos e categorias juridicas. Os italianos
desenvolveram teoria semelhante sob a denominacéo de interpretagéo funcional.

Suas teses principais: autonomia do direito tributario frente ao direito
privado; possibilidade de analogia; preeminéncia da capacidade contributiva
sacada diretamente dos fatos sociais; funcdo criadora do juiz; intervencéo sobre a
propriedade e regulamentacéo da vontade.

Corresponde, historicamente, ao periodo do Estado de Bem-estar Social,
gue entrou em crise e se desestruturou a partir dos anos 70, também chamado de
Estado-Providéncia ou Estado Intervencionista.

Seus grandes representantes sdo E. Becker,”> na Alemanha; Griziotti,’ na
ltalia; D. Jarach,” na Argentina. No Brasil destaca-se Amilcar de Araujo Falc&o.®

! Steuerrecht. Miinchen: C. H. Beck, 1969.
2 |stituzioni di Diritto Tributario. Milano: Giuffre, 1948.

% “Legislacdo Tributaria, sua Vigéncia, sua Eficacia, sua Aplicacdo, Interpretacdo e
Integracdo”. Revista Forense 267: 25-30, 1979.

* Elisdo e Evaséo Fiscal. Sdo Paulo: Bushatsky, 1977.
® “Zur Auslegung der Steuergesetze”. Steuer und Wirtschaft 2: 145-180, 1924.
® Principios de Politica, Derecho y Ciencia de la Hacienda. Buenos Aires: Depalma, 1935.

" “Hermenéutica no Direito Tributario”. In: MORAES, Bernardo Ribeiro et al. Interpretacéo
no Direito Tributario. Sdo Paulo: EDUC/Saraiva, 1975, p. 83-102.

8 Introduc&o ao Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1994.
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1.3. A INTERPRETACAO VALORATIVA

As duas correntes teoricas acima referidas caminharam para a
exacerbacédo de suas teses, pretificando-se em posi¢cdes positivistas normativistas
e conceptualistas, de um lado, ou positivistas historicistas e socioldgicas, de outra
parte. O conceptualismo levou ao abandono da consideracdo da situacao
econdmica e social e & convic¢do ingénua de que a letra da lei tributéria capta
inteiramente a realidade, posto que existe a plena correspondéncia entre
linguagem e pensamento. A tal interpretagdo econdmica transformou-se na
defesa do incremento da arrecadacdo do Fisco, por se vincular a vetente da
atividade arrecadatéria do Estado.’

A partir da década de 1970, pela enorme influéncia exercida no
pensamento ocidental pelas obras de K. Larenz®® e J. Rawls,** altera-se o
paradigma na teoria geral do direito, na teoria da justica e na teoria dos direitos
humanos, abrindo-se o campo para a reformulacdo das posi¢cdes béasicas da
interpretacdo do direito tributario.

A jurisprudéncia dos valores e a “virada kantiana”, com reaproximacao
entre ética e direito sob a perspectiva do imperativo categérico, marcam 0 novo
momento historico da afirmagdo do Estado Democratico de Direito, que é o
Estado da Sociedade de Riscos.*?

Algumas teses poés-positivistas passam a ser defendidas para a superacao
do impasse a que fora levada a teoria da interpretacdo do direito tributario:

a) preeminéncia dos principios fundantes do Estado Democratico de
Direito, que no Brasil se expressam no art. 1° da CF: soberania, cidadania,
dignidade humana, autonomia da vontade, valor do trabalho, pluralismo;

b) ponderacédo entre o principio da capacidade contributiva, vinculado a
idéia de justica e obtido por argumentacdo democratica,’® e o principio da
legalidade, vinculado a seguranca juridica em sua configuracdo de “seguranca da

regra”;*

° Cf. LEHNER, Moris. “Consideracdo Econdmica e Tributaria Conforme a Capacidade
Contributiva. Sobre a Possibilidade de uma Interpretacdo Teleolégica de Normas com Finalidades
Arrecadatérias”. In : SCHOUERI, Luis Eduardo & ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord.). Direito
Tributario. Estudos em Homenagem a Brandao Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 148.

19 Methodenlehre der Rechtswissenschaft. Berlin: Springer-Verlag, 1983.
1 A Theory of Justice. Cambridge: Harvard University Press, 1980.

12 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. “Legalidade Tributaria e Riscos Sociais”. Revista Dialética
de Direito Tributario 59: 105, 2000.

13 Cf. MORIS LEHNER, op. cit., p. 152: “iImpondo uma diferenciacdo humanamente justa,
0 principio da igualdade, na sua forma relevante para o direito tributario da capacidade
contributiva, ndo se volta apenas ao legislador, mas também ao aplicador da lei, o qual encontra
nos ‘fundamentos de peso’ as premissas que devem guiar sua interpretacdo das normas com
finalidade arrecadatoria”.

1 K. TIPKE. Rechtsetzung durch Steuergerichte und Steuerverwaltungsbehorden? Steuer
und Wirtschaft 58 (3): 194, 1981, observa que é necessario existir “seguranca diante da

4
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C) equilibrio entre os poderes do Estado, com possibilidade de controle
jurisdicional de politicas fiscais adotadas pelo legislador:*

d) harmonizacado entre direito e economia, tendo em vista que, além de
a economia viver sub specie juris, ambos exibem o coeficiente ético comum,;

e) a simbiose entre interpretacdo finalistica e sistematica, eis que, de
acordo com o pluralismo metodolégico, o sistema juridico ja segrega a finalidade.

2. A TEORIA DA ELISAO FISCAL

O problema da elisdo fiscal esta intimamente ligado ao das posicOes
tedricas fundamentais em torno da interpretacdo do direito tributario.

O positivismo normativista e conceptualista defende, com base na
autonomia da vontade, a possibilidade ilimitada de planejamento fiscal. A eliséo,
partindo de instrumentos juridicos validos, seria sempre licita. Essa posicao foi
defendida com veeméncia por Sampaio Déria.*®

O positivismo socioldgico e historicista, com a sua consideracdo econémica
do fato gerador, chega a conclusdo oposta, defendendo a ilicitude generalizada
da elisdo, que representaria abuso da forma juridica escolhida pelo contribuinte
para revestir juridicamente o seu negdcio juridico ou a sua empresa. Amilcar de
Araujo Falcdo representou moderadamente no Brasil essa orientacéo.’

A jurisprudéncia dos valores e o pds-positivismo aceitam o planejamento
fiscal como forma de economizar imposto, desde que ndo haja abuso de direito.
S6 a elisdo abusiva ou o planejamento inconsistente se tornam ilicitos.'® Autores
de prestigio como K. Tipke,*® K. Vogel®® e Rosembuj** defendem esse ponto de

arbitrariedade da falta de regras” (Sicherheit vor regelloser Wilkir), pois a seguranca juridica €
seguranca da regra (Rechtsicherheit ist Regelsicherheit).

> Cf. TIPKE, Klaus. “Uber Steuergesetzgebung und Verfassungsgerichtsbarkeit”. Steuer
und Wirtschaft 1990 (4): 321, depois de anotar que o Judiciario examina melhor o problema da
justica fiscal que o Parlamento, conclui que “a esperanca permanece apenas no Tribunal
Constitucional” (Danach bleibt nur die Hoffnung in das Bundesverfassungsgericht).

% Op. cit., p. 141.
7 op. cit., p. 81.

'8 Ha discussdo em torno da expresséao elisdo abusiva ou eliséo ilicita. A doutrina italiana
entende que a elisdo € sempre ilicita — cf. ADONNINO, Pietro. “Parere del Ministero delle finanze e
del Comitato Consultivo per I'aplicazione delle norme antielusive e rilevanza penale dell’elusione”.
Rivista di Diritto Tributario XI (2): 242, 2001: “A distin¢éo entre elis&o licita (elusione lecita) e elisdo
ilicita (elusione illecita) € um non senso porque o fenomeno elisivo, corretamente individualizado, é
sempre ilicito. No caso em que ndo exista norma de contraste que seja violada n&o se pode falar
de elisdo”. Nos paises de lingua inglesa emprega-se a expressao “abusive tax avoidance” para
caracterizar a eliséo ilicita, por oposi¢cdo a “tax planning”, “tax minimisation” ou “acceptable tax
avoidance” —cf. COOPER, Graeme S. “Conflicts, Challenges and Choices — The Rule of Law and
Anti-Avoidance Rules”. In: --. (Ed.). Tax Avoidance and the Rule of Law. Amsterdam: IBFD, 1997,

p. 31l
19 Steuerrechts. Kéln: D. Otto Schmidt, 1985, p. 115.
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vista. Entre nés alguns trabalhos recentes de Marco Aurelio Greco®® e de Hermes
Marcelo Huck®® também admitem o controle nos casos de abuso de direito.

II. O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E A GLOBALIZACAO

Outro dado fundamental para o aparecimento e a proliferacdo das normas
antielisivas foi a emergéncia do principio da transparéncia, em intima conexao
com o processo de globalizacéo.

3. A TRANSPARENCIA FISCAL E A SOCIEDADE DE RISCOS

A transparéncia fiscal € um principio constitucional implicito. Sinaliza no
sentido de que a atividade financeira deve se desenvolver segundo os ditames da
clareza, abertura e simplicidade. Dirige-se assim ao Estado como a sociedade,
tanto aos organismos financeiros supranacionais quanto as entidades nao-
governamentais. Baliza e modula a problematica da elaboracdo do orgcamento e
da sua gestdo responsavel, da criagdo de normas antielisivas, da abertura do
sigilo bancério e do combate a corrupcao.

O Estado Democréatico de Direito vai se afirmando, cada vez mais, como
Estado Subsidiario. No Brasil essa caracteristica fica muito clara a partir das
reformas constitucionais da década de 90. O Estado Subsidiario reflete um novo
relacionamento entre Estado e sociedade, no qual a sociedade tem a primazia na
solucéo dos seus problemas, so6 devendo recorrer ao Estado de forma subsidiaria.

A sociedade deve agir de tal forma transparente que no seu
relacionamento com o Estado desapareca a opacidade dos segredos e da
conduta abusiva fundada na prevaléncia da forma sobre o contetdo dos negécios
juridicos.

O Estado, por seu turno, deve revestir a sua atividade financeira da maior
clareza e abertura, tanto na legislacdo instituidora de impostos, taxas,
contribuices e empréstimos como na feitura do orcamento e no controle da sua
execucao.

O Estado Subsidiario é o Estado da Sociedade de Risco, assim como o
Estado de Bem-estar Social, na expressdo de Forsthoff®* foi o Estado da

20 “steuerumghung nach innerstaatlichem Recht und nach Abkommensrecht”. Steuer und

Wirtschaft 62: 371, 1985.

?! La Simulacion y el Fraude de Ley en la Nueva Ley General Tributaria. Madrid: Marcial
Pons, 1996, p. 88.

?2 planejamento Fiscal e Interpretacéo da Lei Tributaria. Sdo Paulo: Dialética, 1998, p. 71
e seguintes.

% Evasdo e Elisdo. Rotas Nacionais e Internacionais do Planejamento Tributario. S&o
Paulo: Saraiva, 1997, p. 141 e seguintes.
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Sociedade Industrial, que entrou em crise pela voracidade na extracdo de
recursos financeiros da sociedade para financiar as politicas desenvolvimentistas
e 0 pleno emprego. Nao se cuida de um Estado Pds-moderno, que passe a se
conduzir pelos mecanismos da deslegalizacdo, da desregulamentacdo ou da
autoregulacdo,”® mas de um Estado Pés-positivista, ainda no ambito da
modernidade, que procura pautar as suas acbes com base no principio da
transparéncia, para superar 0s riscos sociais.

A sociedade de riscos se caracteriza por algumas notas relevantes: a
ambivaléncia, a inseguranca e o redesenho do relacionamento entre as
atribuicdes das instituices do Estado e da prépria sociedade.

A ambivaléncia aparece diante da impossibilidade de que da execucéo de
politicas publicas surja sempre o consenso por parte dos cidaddaos. Ha uma
distribuicdo ndo s6 de beneficios, como se pretendia ao tempo do Estado de
Bem-estar Social, mas também e maleficios, como se d&, por exemplo, na
construcdo de vias expressas ou de instalagdes nucleares. O socidlogo Ulrich
Beck disserta:?®

"Administracdes de todos os niveis véem-se em confronto com o fato de
que o0 que planejam ser um beneficio para todos é percebido como uma
praga por alguns e sofre a sua oposi¢cdo. Por isso tanto eles quanto os
especialistas em instalagcdes industriais e o0s institutos de pesquisa
perderam sua orientacdo. Estdo convencidos de que elaboraram esses
planos "racionalmente”, com o maximo do seu conhecimento e de suas
habilidades, considerando o "bem publico”. Nisso, no entanto, eles
descuram a ambivaléncia envolvida. Lutam contra a ambivaléncia com os
velhos meios da ndo-ambigiidade”.

Da ambivaléncia e do carater paradoxal da sociedade de risco decorre a
modificacdo do proprio conceito de seguranca. A idéia de seguranca juridica,
prevalecente no Estado Liberal Classico, que tinha por objetivo a protecdo dos
direitos individuais do cidaddo, comeca a ser contrabalancada no Estado de Bem-
estar Social com a de seguranca social (rectius: seguridade social)?’ e culmina, no

4 FORSTHOFF, Ernst. El Estado de la Sociedad Industrial. Madrid: Instituto de Estudos
Politicos, 1975.

?® Cf. REICH, Norbert. “Intervencédo do Estado na Economia. Reflexdes sobre a Pds-
Modernidade na Teoria Juridica”. Revista de Direito Publico 94: 280, 1990.

26 np Reinvencdo da Politica : Rumo a Uma Teoria da Modernizagdo Reflexiva". In:
GIDDENS, A., BECK, U. e LASH, S. Modernizacéo Reflexiva. Sdo Paulo: UNESP, 1997, p. 42. Cf.
tb. GIORGI, Raffaele de. Direito, Democracia e Risco. Vinculos com o Futuro. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 192:"... a estrutura da sociedade moderna é paradoxal e esta
paradoxalidade pode ser assim indicada: na sociedade contemporanea reforcam-se
simultaneamente seguranca e inseguranca, determinacdo e indeterminacdo, estabilidade e
instabilidade. Ou pode-se mesmo dizer: nesta sociedade h4, simultaneamente mais igualdade e
mais desigualdade, mais participacdo e menos participacdo; mais riqueza e, a0 mesmo tempo,
mais pobreza."

2" cf. ISENSEE, Josef. Das Grundrecht auf Sicherheit. Zu den Schutzpflichten des
freiheitlichen Verfassungsstaates. Berlin: Walter de Gruyter, 1983, p. 22: "Também a seguranca
social (soziale Sicherheit) possui elementos do status positivus; entretanto se afasta da seguranca
fisica, da cidadania. Nao se dirige a incolumidade dos direitos, mas a auto-afirmacao econémica
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Estado Subsidiario, com a de seguro social e da seguranca internacional. Os
riscos e a inseguranca da sociedade hodierna ndo podem ser eliminados, mas
devem ser aliviados por mecanismos de seguranca social, econbmica e
ambiental. A solidariedade social e a solidariedade do grupo passam a
fundamentar as exacfOes necessarias ao financiamento das garantias da
seguranca social.”® Habermas chega a falar em uma nova dimens&o estatal, a do
Estado de Seguranca (Sicherheitsstaat), fundado no principio da solidariedade.?

Uma outra caracteristica marcante da sociedade de risco € que nela as
instituicdes politicas e as instituicbes sociais entram em novo relacionamento. O
Ministério Publico e o Judiciario passam a exercer papel mais ativo na defesa dos
direitos difusos, em cooperacdo com as instituicbes sociais, afastando-se da
missdo neutra que desempenhavam na sociedade industrial.®*® A sociedade de
riscos, com a pluralidade de interesses em jogo, € necessariamente uma
sociedade litigiosa.®

A transparéncia € o melhor principio para a superacdo das ambivaléncias
da sociedade de risco. S6 quando se devenda o mecanismo do risco, pelo
conhecimento de suas causas e de seus efeitos, € que se supera a inseguranca.

O mesmo raciocinio vale para os riscos fiscais. SO a transparéncia na
atividade financeira e na conduta do cidadédo pode supera-los. O risco fiscal na
atividade financeira surge do descontrole orcamentario, da gestao irresponsavel
de recursos publicos, da corrupcdo dos agentes do Estado, etc.; a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Cédigo de Defesa do Contribuinte, este ultimo em
andamento no Congresso Nacional, ttm o objetivo de prevenir os riscos fiscais na
vertente do Estado. O risco fiscal pode decorrer também da conduta do
contribuinte, pelo abuso da forma juridica no planejamento dos seus negocios ou
na organizacdo de sua empresa, pela sonegacao e pela corrupgdo no trato com
os funcionarios da Fazenda; as normas antielisivas e anti-sigilo, que foram
introduzidas em diversos paises na década de 90 e que comegam a chegar ao
Brasil, representam a tentativa do legislador no sentido de prevenir 0s riscos
fiscais provocados pelo contribuinte.

na sociedade. N&o se relaciona com as violacdes do direito (Rechtsverletzungen), mas com o0s
riscos da vida (Lebensrisiken), que ameacam a necessidade de protecao social contra a doenca,
acidentes, velhice e desemprego”.

8 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. "Solidariedade e Justica Fiscal". In: Estudos em
Homenagem a Memoaria de Gilberto de Ulhoa Canto. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 299-306.

29 Faktizitat und Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechtsund des demokratischen
Rechtsstaat. Frankfurt: Suhrkamp, 1992, p. 525.

%0 Cf. U. BECK, op. cit., p. 29: "A ordem judicial ndo estimula mais a paz social, pois
sanciona e legitima as desvantagens juntamente com as ameacas e assim por diante".

% Cf. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, O Sistema Judiciario Brasileiro e a
Reforma do Estado. S&o Paulo: Celso Bastos Ed., 1999, p. 45: "... o ressurgimento do Estado
Liberal se caracteriza pelo primado das manifestac6es de liberdade da sociedade e pela acolhida
das fontes alternativas de direito por ela geradas para a protecdo das novas configuracdes de
interesses, o que justifica a énfase na construcéo do Estado Democratico. Sao eles, certamente,
tanto a consciéncia das novas manifestacdes de liberdade quanto essas novas consideragfes de
interesses, fatores ponderaveis que vém atuando para inundar de demandas os sistemas
judiciarios onde tais mudancas vieram ou estdo a ocorrer".
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4. A TRANSPARENCIA NA ATIVIDADE FINANCEIRA

Os riscos fiscais inerentes a atividade financeira do Estado devem ser
evitados pela adesao ao principio da transparéncia, que inspira a elaboracdo do
orcamento, o controle das renuncias de receita, a gestdo orgamentaria
responsavel, a declaracao de direitos do contribuinte e o combate a corrupgéo.

4.1. A RESPONSABILIDADE FISCAL

O principio da transparéncia aparece também amalgamado ao da
responsabilidade fiscal (accountability),®* constituindo mesmo um subprincipio
deste.

O principio da responsabilidade, de longa tradicdo no direito orcamentario
anglo-americano, adquire extraordinaria relevancia nos ultimos anos na legislacéo
da Nova Zelandia e de outros paises da OCDE. Comeca a ingressar no Brasil por
intermédio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101, de 4.5.2000).

4.2. 0O CODIGO DE DEFESA DO CONTRIBUINTE

A aprovacao de uma lei geral que contenha a “Declaracédo de Direitos do
Contribuinte” ou o “Codigo de Defesa do Contribuinte” encontra a sua justificativa
na necessidade de transparéncia nas relacdes entre o Fisco e o contribuinte,
coibindo os abusos cometidos pela Fazenda Pudblica contra os direitos
constitucionalmente assegurados ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria.
Comeca a aparecer em diversos paises, como contraponto as medidas que visam
a estabelecer a transparéncia na conduta do contribuinte, como sejam as normas
antielisivas e anti-sigilo bancéario. S6 a garantia do processo fiscal administrativo
transparente pode justificar a exigéncia de transparéncia na conduta do
contribuinte.

A legislacao ordinaria brasileira recente passa a se preocupar em proteger
0 contribuinte, a0 mesmo tempo em que procura combater a fraude e a evaséo.
O principio da moralidade administrativa, incluido na Constituicdo, serve de fonte
de inspiracdo para diversas medidas de protecao da confianga do contribuinte. A
Lei n° 9.430, de 27.12.96, por exemplo, autorizou o Executivo a disciplinar a
abstencdo de langamento, a declaracdo de extingdo do crédito e a desisténcia
das acbes nos casos de pacificacdo da jurisprudéncia dos Tribunais superiores
contraria a Fazenda (art. 77), bem como coibiu a desigualdade de respostas nas
consultas fiscais (art. 48, 8§ § 5°, 6° e 9°). A Lei 9.532, de 10.12.97, também

% Cf. BRIN, David. The Transparent Society. Will Technology Force us to Choose Between
Privacy and Freedom? Massachusetts: Perseus Books, 1998, p. 156; MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. “A Lei de Responsabilidade Fiscal e seus Principios Juridicos”. Revista de Direito
Administrativo 221: 92, 2000: “... a sindicabilidade da responsabilidade dependera também da
qualidade do que se tem denominado de transparéncia da gestdo administrativa financeiro-
orcamentaria”.
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trouxe inumeros dispositivos de natureza processual que fortaleceram a defesa do
sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Mas nédo se chegou ainda a elaboragéo de
um documento legislativo Unico que possa consubstanciar todo o status juridico
do contribuinte, o que estda em vias de acontecer com o projeto de lei
complementar n° 646, do Senador Bornhausen, em andamento no Congresso
Nacional.

Nos Estados Unidos foi sancionada pelo Presidente Clinton, em 30 de julho
de 1996, a “Declaracéo de Direitos do Contribuinte II” (Taxpayer Bill of Rights II),
com o objetivo de emendar o Cédigo das Rendas Internas (Internal Revenue
Code of 1986) e aumentar a protecao do contribuinte.

Na Espanha aprovou-se a Lei de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes — LDGC (n° 1°/1998, de 26 de fevereiro), que “regula los derechos
y garantias basicas de los contribuyentes en sus relaciones com las
Administraciones tributaria’. Na Exposicdo de Motivos que acompanhou a Ley
1/98 ficou esclarecido, com vista a preservacéo da idéia de cidadania fiscal como
complexo de direitos e deveres, que “la presente Ley, que recoge en un solo
cuerpo normativo los principales derechos y garantias de los contribuyentes no
hace referencia alguna, sin embargo, a las obligaciones tributarias, ya que éstas
aparecem debidamente establecidas en lo correspondientes textos legales y
reglamentarios” A LDGC contém extenso catadlogo dos direitos gerais dos
contribuintes.

Na Italia o Senado aprovou, em 22.4.98, o projeto de lei do Governo em
matéria de estatuto do contribuinte, que, entre outros, estampou o principio da
clareza e transparéncia dos dispositivos tributarios, a proibicdo de retroatividade,
a vedacao de instituicdo de novos tributos por decreto-lei, a simplificacdo dos atos
da administragdo financeira e a prote¢do da boa fé.

4.3. O COMBATE A CORRUPCAO

O combate a corrupcédo dos agentes do Fisco se insere no quadro das
medidas tendentes a assegurar a transparéncia.

No Brasil o problema é particularmente grave, tendo em vista que nao
conseguimos, nem mesmo com as reformas constitucionais da década de 90,
proceder ao desmonte do Estado Patrimonial. E, como se sabe, o patrimonialismo
gera uma ética prépria, preocupada com a salvacdo da alma e com a felicidade
garantida pelo Estado, inteiramente divorciada das questdes da fiscalidade e do
orgcamento.

Algumas medidas de defesa da transparéncia administrativa e de combate
a corrupcdo comegam a ser adotadas, como acontece com as normas sobre a
ética na Administracdo. Na Exposicdo de Motivos encaminhada ao Presidente da
Republica®® pelo Ministro Chefe da Casa Civil, com a proposta do Cédigo de

% Exposicdo de Motivos n° 37, de 18.8.2000, aprovada em 21.8.2000. Revista de Direito
Administrativo 221: 343, 2000.
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Conduta da Alta Administracao Publica Federal, observou-se que “o setor publico
passou a depender cada vez mais do recrutamento de profissionais oriundos do
setor privado, o que exacerbou a possibilidade de conflito de interesses e a
necessidade de maior controle sobre as atividades privadas do administrador
publico” e que “grande parte das atuais questdes éticas surge na zona cinzenta
cada vez mais ampla — que separa o interesse publico do interesse privado”.
Norma de grande relevancia no Cédigo de Conduta da Alta Administracao € a que
proibe a aceitacdo de presentes,** tendo em vista que a distin¢do entre suborno e
presente € um dos problemas mais graves no campo da corrupcao
governamental.®

Claro que o problema nédo é exclusivamente brasileiro nem a corrupcao
aparece apenas como “‘mal latino”.?® A Alemanha de hoje, que tanto nos
influencia, estd as voltas com a ‘“intransparéncia” do orcamento e com as
transferéncias substanciais de recursos publicos para os politicos;” o Tribunal de
Contas aleméao tem sido instado a tomar atitudes mais eficientes no combate a

corrupcao.®

Observa-se presentemente, até mesmo por influéncia da globalizacdo, a
tendéncia de se levar ao plano supranacional o combate a corrupgéo. As proprias
quantias pagas pelas empresas multinacionais nas concorréncias e vendas
internacionais causam desequilibrio aos paises que as sediam, pela
impossibilidade de se deduzir do imposto de renda, em alguns deles, a
importancia correspondente ao suborno.® Algumas declaracdes proferidas em
reunides internacionais vém denunciado a corrupc¢éo: no Comunicado de Brasilia,
assinado no dia 1° de setembro na Reunido de Presidentes da América Latina, os
Chefes de Estado coincidiram em que a democracia deve ser reforcada com “a
transparéncia das instituicdes publicas e dos processos de definicdo de politicas

% Art. 9° — E vedada a autoridade publica a aceitacao de presentes, salvo de autoridades
estrangeiras nos casos protocolares em que houver reciprocidade.

Paragrafo Unico — Ndo se consideram presente para os fins deste artigo os brindes que:
| — ndo tenham valor comercial; ou
Il — distribuidos por entidades de qualquer natureza a titulo de cortesia, propaganda,

divulgacédo habitual ou por ocasido de eventos especiais ou datas comenorativas, ndo ultrapassem
o valor de R$ 100,00 (cem reais).

% Cf. ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and Government. Causes, Consequences
and Reform. New York: Cambridge University Press, 1999, p. 5: “O que para algumas pessoas é
suborno para outras € presente”. (One person’s bribe is another person’s gift).

% cf. GRONDONA, Mariano. La Corrupcién. Buenos Aires: Planeta, 1993, p. 211.

87 Cf. ARNIM, H. H. von. Der Staat als Beute. Wie Politiker in eigener Sache Gesetze
machen. Berlin: Knaw, 1993, p. 295.

% Cf. BLOMEYER, Ina-Marie. “Eignung der Rechnungshéfe von Bund und Landern zur
Unterstutzung der Strafverflegsbehorden bei der Korruptionsbekampfung”.
www.transparency.org/documents.

39 Cf. WIEHEN, Michael H. “Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in
International Business Transactions (OECD). Evaluation of Implementation by Germany”.
www.transparency.org/documents.
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publicas” e com o “combate a corrupcdo, por meio de medidas legais,

administrativas e politicas”.*

5. O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E OS RISCOS FISCAIS
PROVOCADOS PELO CONTRIBUINTE

Os riscos das finangas publicas podem ser provocados também pela
conduta opaca e camuflada dos contribuintes. O principio da transparéncia
aponta, para evitar esses riscos, no sentido do combate a elisdo fiscal abusiva, ao
sigilo bancério encobridor de sonegacao de tributos e a corrupgao ativa.

5.1. NORMAS ANTI-SIGILO BANCARIO

A transparéncia fiscal é proporcionada também pelas normas anti-sigilo
bancario, que vém proliferando no direito estrangeiro e que ainda encontram
dificuldade de aclimatac&o entre noés.

Com efeito, no Brasil a doutrina e a jurisprudéncia vinha fechando a
possibilidade de desvendamento do segredo bancario pela prépria autoridade
fiscalizadora. Qualquer necessidade de conhecimento das transacfes bancarias
do contribuinte s6 poderia ser suprida pelo juiz, conforme fixara o Superior
Tribunal de Justica ao interpretar restritvamente o art. 38, § 5° da Lei n°
4.595/64.*' A doutrina, muita vez, radicava o sigilo bancéario no art. 5°, inciso XII,
da Constituicdo, que declara ser inviolavel o sigilo de dados; a interpretacdo nao
se sustenta pelo fato de a CF, naquele inciso, apenas autorizar o levantamento do
sigilo no caso das comunicacgdes telefénicas, o que inviabilizaria toda a disciplina
infraconstitucional do sigilo bancério.*” O Supremo Tribunal Federal vincula o
segredo bancario ao direito a intimidade proclamado no art. 5°, inciso X, da CF,
mas reconhece que ndo é direito absoluto, podendo ser excepcionado pela lei.*?

9 www.mre.gov.br/cimeira.

*I RESP 37.566-5/RS, Ac. da 1% T., de 2.2.94, Rel. Min. Demdcrito Reinaldo, DJ 28.3.94
(RDA 197: 174): “Tributario. Sigilo bancario. Quebra com base em procedimento administrativo-
fiscal. Impossibilidade. O sigilo bancario do contribuinte ndo pode ser quebrado com base em
procedimento administrativo-fiscal, por implicar indevida intromissdo na privacidade do cidadao,
garantia esta expressamente amparada pela Constituicio Federal (art. 5° , inciso X). Por isso,
cumpre as instituicdes financeiras manter sigilo acerca de qualquer informacao ou documentacao
pertinente a movimentacdo ativa e passiva do correntista/contribuinte, bem como dos servicos
bancérios a ele prestados. Observadas tais vedacGes, cabe-lhes atender as demais solicitacdes
de informagBes encaminhadas pelo Fisco, desde que decorrentes de procedimento fiscal
regularmente instaurado e subscritas por autoridade administrativa competente. Apenas o Poder
Judiciario, por um de seus 6rgéos, pode eximir as instituicdes financeiras do dever de segredo em
relacdo as matéiras arroladas em lei. Interpretacdo integrada e sistematica dos artigos 38, § 5°,
da Lei n° 4.595/64 e 197, inciso Il e 1° do CTN. Recurso improvido, sem discrepancia’.

2 cf., por todos: MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Direitos Fundamentais do
Contribuinte”. In: —. (Coord.). Direitos Fundamentais do Contribuinte. Pesquisas Tributarias Nova
Série, n° 6, Sd0 Paulo: CEU — Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 65.

3 RE 219.780, Ac. da 22 Turma, de 13/4/99, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 10/9/99.
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Mas a recente LC n° 105, de 10/1/2001, veio autorizar a abertura do sigilo
em assuntos fiscais a pedido da Administracdo.** Também circula pelo Congresso
a PEC 175/95, que prevé a abertura do sigilo.*> A Lei n® 10.174, de 9/1/2001, por
seu turno, autorizou o levantamento do sigilo no caso de discrepancias entre
pagamento da CPMF e do IR. O importante, no caso brasileiro, a exemplo do que
ja acontece no direito de outros povos, € gue o sigilo possa ser desvendado pela
propria autoridade administrativa indicada na lei, 0 que permitiria a agilizacao do
processo e a eficdcia da fiscalizagdo. De notar que ndo se advoga aqui a
extensdo da acdo administrativa para o rastreamento generalizado das situacfes
bancéarias dos contribuintes, mas a sua limitacdo aos casos sob suspeita de
sonegacdo e que sejam objeto de procedimento administrativo. Inexiste razéo
para se manter o tabu do sigilo bancario e sua elevacéo a direito da liberdade; o
principio constitucional da intimidade cede o lugar ao principio da transparéncia
no jogo de ponderacéo de interesses.

No direito estrangeiro o sigilo bancario frente as questdes fiscais perdeu
muito do seu status na década de 90. Alias, nos Estados Unidos a matéria jamais
foi alcada a direito fundamental e a Administracdo Fiscal sempre teve a
possibilidade de ampla investigacdo. Na Alemanha o sigilo bancario ndo é
protegido nem pela Constituicdo nem pelas leis ordinarias; a abertura da conta
pode ser pedida pelas autoridades fiscais no exercicio de atividade fiscalizadora
regular, nos procedimentos de investigacdo e nos procedimentos criminais.*® Na
Austria o art. 38 da Lei Bancaria prevé o levantamento do segredo no caso de
razoavel suspeita de lavagem de dinheiro ou de pedido de autoridade
administrativa nos casos de violagfes fiscais. Na Italia havia o tabu do segredo
bancario que aos poucos comecou a ser desmitificado diante da necessidade de
acertar o passo com as outras nacdes da Unido Européia e da presséo da opinido
publica contra o crescimento da evasao fiscal, as leis 825/1971 e 516/1982,
adotaram as primeira providéncias; posteriormente a Lei n° 413, de 30.12.1991, e
a decisédo da Corte Constitucional de 18.2.92, que proclamou ndo ser o segredo
bancario um fim em si mesmo, pelo que ndo poderia representar um obstaculo as
investigacdes sobre as violagdes tributarias, permitiram que a abertura do sigilo
fosse requerida pelas seguintes reparticbes e autoridades: departamentos de
fiscalizacdo do IVA; departamentos do Ministério das Financas; guarda de
Financas; inspetores centrais; comissdes tributarias regionais e provinciais.

“ Art. 6° : “As autoridades e os agentes fiscais tributarios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios somente poderdo examinar documentos, livros e registros de
instituicBes financeiras, inclusive os referentes a contas de depdésitos e aplicacdes financeiras,
quando houver processo administrativo instaurado ou procedimento fiscal em curso e tais exames
sejam considerados indispensaveis pela autoridade administrativa competente”. O dispositivo
transcrito foi regulamentado pelo Decreto n° 3.724, de 10/1/2001.

5 O substitutivo do Relator Dep. Mussa Demes & Proposta de Emenda & Constituicdo n°
175, de 1995, traz a seguinte previsdo: “Art. 145, § 3° — E facultado a autoridade tributaria
requisitar as instituicdes financeiras, na forma prevista em lei complementar, informacdes sobre as
operacdes do contribuinte.”

% Cf. OPPENHOFF, Michael. “Germany — The Legal Framework Concerning Bank
Secrecy, Money Laundering and Insider Trading”. World Reports IX (1), abril de 1997 —
www.hg.org.
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5.2. A CORRUPCAO ATIVA DO CONTRIBUINTE

A corrupcao ativa do contribuinte, principalmente na via do suborno e das
propinas nos processos de licitacbes de compra de mercadorias e servicos ou
durante as acbes de fiscalizacdo da renda publica, também passa a ser
combatida em nome da transparéncia.

Tal tipo de corrupgcdo é muito dificil de ser detectada, pois as préprias
ONGS interessadas na defesa da transparéncia omitem, como se viu, a indicacao
dos nomes dos agentes econdémicos corruptos, principalmente as empresas
multinacionais.

A corrupcao por parte das empresas envolvidas no comércio internacional
vem crescendo nos ultimos anos, principalmente em razéo da globalizacédo, dos
vultosos interesses econdmicos em jogo e da dificuldade da conceptualizagao
juridica do ato de corrupcdo, muitas vezes interpretado como pratica comercial
legitima.*’

6. A TRANSPARENCIA FISCAL E AS NORMAS ANTIELISIVAS

O principio da transparéncia, em sintese, significando clareza, abertura e
simplicidade, vincula assim o Estado que a sociedade e se transforma em
instrumento importante para a superacdo dos riscos fiscais provocados pela
globalizagdo. S6 a transparéncia na atividade financeira, consubstanciada na
clareza orcamentaria, na responsabilidade fiscal, no respeito aos direitos
fundamentais do contribuinte, no aperfeicoamento da comunicacdo social e no
combate a corrupcdo dos agentes publicos, em contraponto a transparéncia na
conduta do contribuinte garantida pelas regras anti-sigilo bancério e pelo combate
a corrupcdo ativa, pode conduzir a minimizacdo dos riscos fiscais do Estado
Subsidiario. A falta de equilibrio entre os termos da equacéo da transparéncia
pode conduzir a perpetuacdo da opacidade: a exacerbacdo do controle da
responsabilidade fiscal e dos meios de defesa do sujeito passivo da obrigacao
tributaria, sem a contrapartida representada pela minimizacdo dos riscos por ele
provocados, leva ao paraiso fiscal; a aplicagdo das normas antielisivas e o
desvendamento do sigilo fiscal, sem a salvaguarda de um codigo de defesa do
contribuinte e da responsabilidade dos agentes publicos, pode gerar a servidao
fiscal e a morte da propria galinha de ovos de ouro.

As normas antielisivas, como se passa a examinar, surgem também no
contexto da globalizacdo, fortalecem-se no ambito do direito comunitario (Unido
Européia e Mercosul) e refletem a influéncia do principio da transparéncia fiscal.

47 Cf. SUSAN ROSE-ACKERMAN, op. cit., p. 178; ABRAMOVICI, Pierre. “Corrupcéo.
Jogos Perigosos”. Le monde Diplomatique, edic&o brasileira, n° 10, www.diplo.com.br: “Em 1977,
para compensar a falta de competitividade de suas empresas nos mercados estrangeiors, 0
governo francés autorizou a préatica da corrupc¢éao, oficialmente denominada “comisséo”, desde que
a quantia envolvida fosse para pagar a um funciondrio estrangeiro”.
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IV. A NORMA GERAL ANTIELISIVA

7. CARACTERISTICAS

O controle da elisdo abusiva deixa um certo desconforto no intérprete,
diante dos aspectos metodoldgicos extremamente polémicos em que assenta. A
subsuncao malograda e a analogia forcada pelo contribuinte postulam, em nome
da igualdade, a norma geral antielisiva e contra-analdgica. Ainda assim a norma
geral antielisiva ndo conseguird coarctar todas as duvidas nem fechar os
conceitos, de modo que continuam a carecer de complementacdo pelas normas
especificas antielisivas.

As normas antielisivas vao entrando no direito tributario sob diferentes
configuracbes, a depender do ambiente cultural dos paises que as adotam.
Analisaremos a seguir algumas experiéncias colhidas no direito comparado.

8. A NORMA ANTIELISIVA NO DIREITO ALEMAO: PROIBICAO DE
ABUSO DE FORMA JURIDICA

A construcdo alema é extremamente importante, em vista da duracao, das
vicissitudes e da eficicia das normas escritas antielisivas.

O Codigo Tributario de 1919 (Reichsabgabenordung- RAQO), elaborado por
Enno Becker sob a influéncia das idéias desenvolvidas pela jurisprudéncia dos
interesses, trouxe, nos arts. 4° e 5°, normas sobre a consideracdo econdmica do
fato gerador. Acrescentou, ainda, uma regra especifica antielisiva no art. 6° :

Essas regras receberam nova redacédo na RAO de 1931.

Com a Lei de Adaptacdo Tributaria (Steueranpassungsgesetz), de
16.10.34, foram introduzidas varias modificacdes:

a) o art. 1°, 1, declarou que “as leis fiscais devem ser interpretadas de

acordo com a visdo do mundo nacional-socialista”;*®

b) o art. 1° I, mandava observar na interpretacdo “a concepcao
popular, a finalidade e o significado econémico da lei tributaria e o
desenvolvimento das circunstancias”;*

C) o art. 1° |Ill, determinou prevalecer a mesma coisa para a
“apreciacéo dos fatos geradores”;>°

“8 “Dje Steuergesetze sind nach national-sozialistischer Weltanschauung auszulegen”.

* “Dabei sind die Volksanschauung der Zweck und die wirtschaftliche Bedeutung der
Steuergesetze und die Entwicklung der Verhéaltnisse zu beriicksichtigen”.

*0 «“Entsprechends gilt fir die Beurteilung von Tatbestanden”.
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d) o art. 6° continha a norma antielisiva, que previa: “através do abuso
da formas ou da aparéncia do direito civil ndo pode a obrigagdo tributaria ser

fraudada ou diminuida”.®*

Apds a 2% Guerra Mundial foi revogado o art. 1°, I, da Lei de Adaptacao
Tributaria, permanecendo os demais em vigor até o advento do Cadigo Tributario

de 1977 (AO77), que revogou os dispositivos referentes a consideracao
econdmica e deu nova redacao a norma antielisiva:

“Art. 42 — A lei tributaria ndo pode ser fraudada através do abuso de formas
juridicas. Sempre que ocorrer abuso, a pretensdo do imposto surgird, como se
para os fenbmenos econdbmicos tivesse sido adotada a forma juridica

adequada”.*

A interpretacdo do art. 42 da AO77 se fez de forma diferente da que antes
prevalecia, em razdo do desaparecimento de regras explicitas sobre a
consideracdo econdmica e do aprofundamento da metodologia da ciéncia do
direito, esta ultima sobretudo pela enorme influéncia exercida pela obra de Larenz
a partir de meados da década de 60, especialmente pelo novo enfoque dado &
questao dos principios juridicos.

A doutrina alema se dividiu quanto a natureza do art. 42 da AO77. Alguns
autores, de orientacao positivista, defendiam a natureza constitutiva da regra, que
quebrava a proibicdo de analogia prevalecente no direito tributario.>* Outros
juristas, que aceitavam a possibilidade de analogia no direito tributario,
manifestaram-se no sentido da natureza declaratéria da norma antielisiva.

Mas a doutrina, majoritariamente, entendeu como constitucional a regra do
art. 42 da AO77.>°

Relevante para o tema foi a decisdao do Tribunal Constitucional da
Alemanha, de 27.12.91, que afirmou a autonomia do direito tributario frente aos

> “Durch Missbrauch von Formen und Gestaltungsmdglichkeiten des biirgerlichen Rechts
kann die Steuerpflicht nicht umgangen oder gemindertwerden”.

°2 A traducsio é de SCHMDT, Alfred. J. e outros. Cédigo Tributario Alemao. Rio-S&o Paulo:
Forense/IBDT, 1978, p. 17. A redacdo original é a seguinte: “Durch Missbrauch von
Gestaltungsmoglichkeiten des Rechts kann das Steuergesetz nicht umgangen werden. Liegt ein
Missbrauch vor, so entsteht der Steueranspruch so, wie er bei einer den wirtschaftlichen
Vorgangen angemessenen rechtlichen Gestaltung entsteht”.

3 TORRES, Ricardo Lobo. Normas de Interpretacgédo e Integracéo do Direito Tributario. Rio
de Janeiro: Ed. Renovar, 2000, p. 34.

> Cf. LEHNER, Moris. “Nationalberichterstatter” (Relatério Nacional da Alemanha).
Cahiers de Droit Fiscal Internacional XXXVII: 196, 1983 classifica o art. 42 da AO77 como
auténtica excecdo, embora limitada, da proibicdo de analogia; KLEIN, Martin. Die nicht
angemessene rechtliche Gestaltung in Steuerumgehungstatbestand des § 42 AO. Kdln: Dr. Otto
Schmidt, 1994, p. 10.

*® Cf. TIPKE, Klaus. Die Steuerrechtsordnung. Kéln: Dr. Otto Schmidt, 1993, v. 3, p. 1326.

% Cf, por todos, TIPKE, ibid., p. 1332: “O § 42 AO ¢é constitucional (ist
verfassungsmassig). A Constituicdo ndo cuida apenas do Estado de Direito formal, ela quer
também realizar o Estado de Direito material ou o Estado de Justica (den materialen Rechtsstaat
oder Gerechtigkeitsstaat).
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conceitos do direito civil, reconhecendo a precedéncia, mas ndo o primado, do
direito privado:

“Direito Tributario e Direito Civil sdo ramos juridicos da mesma estatura,
regrados um ao lado do outro, que a mesma situacao de fato se aplicam
sob uma outra perspectiva e sob outros pontos de vista valorativos
(Wertungsgesichtspunkten)”.>’

O Tribunal Financeiro Federal (Bundesfinanzhof) tem aplicado a norma
antielisiva a nimero crescente de casos. Segundo estatistica divulgada,®® a média
de acoérdaos por ano foi a seguinte: no periodo de 1919 a 1944 — 0,6; de 1950 a
1978 — 1,9; de 1979 a 1982 — 4,75; de 1983 a 1986 — 11; de 1987 a 1990 — 18; de
1991 a 1994 — 19; de 1995 a 1998 — 12. Tipke atribuiu o fendbmeno ao incremento
da atividade de planejamento fiscal e @ melhor fundamentacgéo tedrica do Tribunal
para enfrentar o problema, observando, ainda, que o art. 42 “¢ um dos

dispositivos do Cédigo Tributario mais aplicados”.>®

9. OUTROS MODELOS ESTRANGEIROS

Sob o0 impacto da globalizacdo, do crescimento e sofisticacdo do
planejamento tributario, do empobrecimento das Fazendas Nacionais frente ao
novo relacionamento das empresas multinacionais e sob a influéncia do principio
da transparéncia fiscal diversas normas surgem na década de 90 e no inicio do
Séc. XXI, no ambito da Unido Européia e do Mercosul, para coibirem o abuso de
direito e a elisdo fiscal abusiva.

9.1. VEDACAO DE FRAUDE A LEI (ESPANHA)

A luta contra a elisdo na Espanha se faz sobretudo através da clausula que
permite a Administracdo declarar a fraude a lei tributéria e exigir o imposto elidido.
O conceito de fraude a lei ganhou contorno mais nitido com a nova redacao dada
pela Ley 25, de 1995, ao art. 24 da Ley General Tributaria : "Para evitar el fraude
de ley se entenderd que no existe extension del hecho imponible cuando se
graven hechos, actos o negocios juridicos realizados en el propdsito de eludir el
pago del tributo, amparando-se en el texto de normas dictadas com distinta
finalidad, siempre que produzcan un resultado equivalente al derivado del hecho
imponible". O dispositivo revogado ndo produzira nenhum processo durante mais
de 15 anos de sua vigéncia.®® A nova redacéo do art. 24 da LGT representou um
avanco no campo das normas antielisivas, mas exibe dificuldades na aplicacéo e

> Steuer und Wirtschaft 1992, p. 186.

%8 Cf. LEE, Dong-Sik. Methoden zur Verhinderung der Steuerumgehung und ihr Verhaltnis
zweinander. Herdecke: GCA Verlag, 2000, p. 1.

> Die Steuerrechtsordnung, cit., p. 1325.

6~° Cf. AMOROS RICA, Narciso. "O Conceito de Fraude a Lei no Direito Espanhol”. In :
BRANDAO MACHADO (Coord.). Direito Tributério: Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy
Barbosa Nogueira. Sdo Paulo : Saraiva, 1984, p. 442.
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desperta perplexidades na doutrina, principalmente a de manter, para o combate
a essa forma de elisdo, o recurso & analogia® ou, segundo os mais formalistas, &
interpretacdo extensiva.®

9.2. DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA (ARGENTINA)

As normas que autorizam o Fisco a desconsiderar a personalidade juridica
do contribuinte para atingir as relacbes econdmicas efetivamente realizadas
constituem auténticas normas antielisivas. Procuram normatizar a teoria do
"disregard of legal entity” ou do "lifting the corporate veil", isto €, autorizam o
levantamento do véu da personalidade da empresa para que se possam atingir a
substancia do negdcio juridico e a responsabilidade dos socios.

Como tal pode ser classificado o art. 2° da lei Argentina n° 11.683, na
ordenac&o dada pelos decretos 821/98 e 1334/98 (antes aparecia como art. 12),%
que ficou conhecida como "doctrina de la penetracion”. Carlos M. Giuliani
Fonrouge e Zusana Camila Navarrine®® ensinam que a Corte Suprema, ha quase
vinte anos, estabeleceu que na determinacdo do fato imponivel se deve atender a

® ROSEMBUJ, Tulio. La Simulacién y el Fraude de Ley en la Nueva Ley General
Tributaria. Madrid : Marcial Pons, 1996, p. 76: "El Legislador, como hasta ahora, utiliza la analogia
como técnica de correcion del fraude de ley manteniendo uno de los principales equivocos de la
norma de la LGT sustituida, cual es la de enlazar estrutural y funcionalmente la extension por
analogia com el fraude de ley, puesto que ambos conceptos pueden coincidir, pero no son
mutuamente necessarios". Cf. tb. GONZALEZ GARCIA, Eusebio/LEJEUNE, Ernesto. Derecho
Tributario I. Salamanca : Plaza Universitaria Ed., 1997, p. 362 "El articulo 24 de la Ley General
Tributaria, aunque notablemente mejorado en su nueva redaccién, es de dificil utilizacion como
instrumento de lucha contra el fraude a la ley". PEREZ DE AYALA, José Luis y GONZALEZ
GARCIA, Euzebio. Curso de Derecho Tributario. Madrid : EDERSA, 1989, v. 1, p. 347: "Dentro
de esta perspectiva, suele ser practica habitual en la doctrina espafiola dividir el estudio del
articulo 24 siguiendo su configuracién positiva. De este modo, se considera en primer lugar el
problema de la analogia dentro del Derecho Tributario, y en un segundo momento se examina el
papel que corresponde a la analogia como instrumento técnico de lucha contra el fraude a la ley
tributaria." HERRERA MOLINA, Pedro M. "Aproximacion a la Analogia y el Fraude de Ley en
Mateira Tributaria". Revista de Direito Tributério 73: 67: "Puede sostenerse que se trata de una
integracién analdgica de la ley eludida (esdecir una excepcién a la proibiciéon de analogia del art.
23 LGT)".

%2 cf. ROSEMBUJ, Tulio. El Fraude de Ley, la Simulacién y el Abuso de las Formas en el
Derecho Tributario. Madrid : Marcial Pons, 1999, p. 113.

%3 Art. 2° — “Para determinar la verdadera naturaleza del hecho imponible se atendera a los
actos, situaciones y relaciones econdmicas que efetivamente realicen, persigan o establezcan los
contribuyentes. Cuando éstos sometan esos actos, situaciones o relaciones a formas o estruturas
juridicas que no sean minifiestamente las que el derecho privado ofrezca o autorice para
configurar adecuadamente la cabal intenciébn econdémica y efectiva de los contribuyentes se
prescindira en la consideracion del hecho imponible real, de las formas y estruturas juridicas
inadecuadas, y se considerara la situacién econémica real como encuadrada en las formas o
estructuras que el derecho privado les aplicaria com independencia de las escogidas por los
contribuyentes o les permitiria aplicar como las mas adecuadas a la intencion real de los mismos”.

% Procedimiento Tributario y de la Seguridad Social. Buenos Aires: Depalma, 1999, p. 84
e seqguintes. Cf. tb. DANIEL GARCIA, Fernando. "El Denominado Principio de la Realidad
Econdmica en las Legislaciones Argentina y Espafola”. Boletin de la Asociacion Argentina de
Estudios Fiscales - Doctrina 1994-1998, p. 295-302; LE PERA, Sergio/ LESSA, Pedro. "Relatério
Nacional da Argentina."Cahiers de Droit Fiscal Internacional v. LXXIVa : 157-168, 1989.
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substancia, e ndo as formas juridicas externas dos atos, ou seja, que os artificios
usados pelos contribuintes ndo devem prevalecer sobre a realidade que
encobrem; depois o Tribunal aplicou explicitamente a doutrina da penetragcéo, ou
do 6rgdo, ou do disregard (casos Parke Davis e Mellor Goodwin), para
estabelecer que uma sociedade quase inteiramente dominada por outra nao
autoriza a reconhecer a existéncia de convencdes entre elas, porquanto deve
prevalecer a razdo de direito sobre o ritualismo juridico formal, apreendendo a
realidade juridica objetiva; finalmente, no caso Kellogg, a Corte Suprema de
Justica coarctou a indevida e indiscriminada aplicacéo do critério de penetracion a
todas as relacdes entre empresas vinculadas, reservando-a aos atos antijuridicos
que importem em abuso de derecho.

9.3. PROPOSITO MERCANTIL (ESTADOS UNIDOS, CANADA,
INGLATERRA, AUSTRALIA, SUECIA)

Desenvolveu-se em diversos paises (Estados Unidos, Canada, Inglaterra,
Australia, Suécia, entre outros) a doutrina do "propdsito mercantil* (business
purpose), que sinaliza no sentido de que se caracteriza a elisdo abusiva (abusive
tax avoidance) quando o contribuinte se afasta do propdsito mercantil de suas
atividades para procurar predominantemente obter beneficios na area fiscal.®® O
cambate a elisdo se fez através de normas antielisivas (anti-avoidance rules), que
seguiram dois caminhos principais: normas judiciais antielisivas (judicial anti-
avoidance rules), resultantes das decis6es do Judiciario, sistema que prevalece
nos Estados Unidos e na Inglaterra; normas legais anti-elisivas (statutory anti-
avoidance rules; General anti-avoidance rules - GAAR), aprovadas pelo
Parlamento, adotado no Canada, Austrdlia e Suécia.®® Interessam-nos aqui as
normas legais antielisivas.

No Canada houve uma longa construcao jurisprudencial das normas anti-
elisivas, até que se transformassem em texto legal. Prevalece um certo consenso
no sentido de que o teste do proposito (purpose test) s6 se aplica aos casos em
que ocorre uma "eliséo abusiva" (abusive tax avoidance).®” As regras principais
aparecem na secao 245 da legislacdo do imposto de renda (Income Tax Act). No
item 3 define-se a transacgao elisiva como qualquer transacao ou parte de uma
série de transacdes que possa resultar, direta ou indiretamente, em um beneficio
fiscal, a menos que a transacdo possa razoavelmente ser considerada como
organizada para propésitos de boa-fé, inconfundiveis com beneficios fiscais;*® no

%% Cf. V. UCKMAR, op. cit., p. 28.

% cf. ARNOLD, Brian. "The Canadian General Anti-avoidance Rule". In : G.S. COOPER
(Ed.), Tax Avoidance and the Rule of Law, cit., p. 226.

®"|d., ibid., p. 238.
%8 »Avoidance Transaction. An avoidance transaction means any transaction:

(a) that, but for this section, would result, directly or indirectly, in a tax benefit unless the
trasaction may reasonably be considered to have been undertaken or arranged primarily for bona
fide purpose other than to obtain the tax benefit; or

(b)That is part of a series of transactions, which series, but for this section, would result,
directly or indirectly, in a tax benefit, unless the transaction may reasonably be considerer to have
been undertaken or arranged primarily for bona fide purposes other than to obtain the tax benefit".
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item 2 a clausula geral antielisiva (general anti-avoidance provision) autoriza que
quando a transacgao seja elisiva as consequéncias fiscais para a pessoa sejam
determinadas razoavelmente no sentido de denegar os beneficios fiscais
resultantes direta ou indiretamente daquela transac&o.%”

Na Australia as normas antielisivas se estampam na Secdo 177 da parte
IVA da legislacdo do imposto de renda (Income Tax Assessment Act).
Caracteriza-se a elisdo quando as pessoas envolvidas em negocios juridicos
(schema) tenham o propésito dominante de permitir que o contribuinte obtenha
um beneficio.”® Nessa hipétese, quando o propésito dominante ndo for comercial,
o Fisco pode alterar o langcamento e requalificar a posi¢éo tributaria das partes
envolvidas.

A Suécia instituiu normas gerais antielisivas a partir de 1980. Segundo
informa Leif Mutén os critérios em vigor sdo 0s seguintes: a) o ato a ser
desconsiderado é parte de um procedimento do qual resulta vantagem tributaria
relevante para o contribuinte; b) tal vantagem pode ser entendida como a principal
razao para que o ato tenha sido praticado; c) a tributacdo com base naquele ato
seria violagdo do propésito da legislacdo.”* A doutrina sueca tem levantado a
suspeita de inconstitucionalidade da norma geral anti-elisiva, que implicaria
analogia ndo permitida pelo principio da legalidade; mas a Corte Suprema
Administrativa declarou constitucional a medida.

9.4. DISPOSICOES ANTIELUSIVAS DO DIREITO ITALIANO

Na Italia surgiram nos ultimos anos diversas disposi¢des “antielisivas”, que
sao clausulas gerais com campo especifico de incidéncia, em geral o imposto de
73
renda.

O art. 10 da Lei n° 408, de 1990, modificada pela Lei n° 724, de 1994,
estabeleceu que a administracdo financeira pode desconhecer a vantagem
tributaria conseguida em operagdo de fusdo, concentracdo, transformacéo,
cessdo de crédito, valoracdo de participacdo social e valores mobiliarios “obtida

% "General anti-avoidance provision. Where a transaction is an avoidance transaction, the

tax consequences to a person shall be determined as is reasonable in the circumstances in order
to deny a tax benefit that, but for this section, would result, directly or indirectly, from that
transaction or from a series of transactions that includes that transaction”.

" cf. WAINCYMER, Jeffrey. "The Australian Tax Avoidance Experience and Responses: A
Critical Review". In : G.S. COOPER (Ed.), op. cit., p. 285.

™ "The Swedish Experiment With a General Anti-Avoidance Rule". In : G.S. COOPER
(Ed.), op. cit., p. 312.

21d., ibid., p. 320.

® Cf. FANTOZZI, Augusto. “L'Esperienza ltaliana”. In: DI PIETRO, Adriano (Ed.).
L’Elusione Fiscale nell’Esperienza Europea. Milano: Giuffre, 1999, p. 253.
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sem razdo econdmica valida e com a finalidade exclusiva de obter

fraudulentamente uma economia de imposto”.”

O art. 7° do Decreto Legislativo n° 358, de 8 de outubro de 1997 inseriu no
DPR n° 600, de 1973, um art. 37-bis, que estabelece n&do ser oponivel a
administracdo financeira os atos, fatos e negocios, destituidos de valida razdo
econdmica, com o objetivo de contornar a obrigagdo ou a proibicdo prevista no
ordenamento tributrio e obter reducéo de imposto ou restituicéo de indébito.”

Algumas outras normas recentes cuidam também das medidas
antielisivas.”®

9.5. Normas antiabuso em Portugal

O art. 38, n° 2, da Lei Geral Tributaria portuguesa, introduzido pela Lei 100,
de 26/7/99, estabelece: “Sao ineficazes os atos ou negécios juridicos quando se
demonstre que foram realizados com o Unico ou principal objetivo de reducéo ou
eliminacdo dos impostos que seriam devidos em virtude de atos ou negocios
juridicos de resultado equivalente, caso em que a tributacdo recai sobre estes
altimos”.

A lei processual tributaria portuguesa criou um processo especial para lidar
com a aplicacdo das normas antiabuso.”” O art. 63 do CPPT dispde:

“1 — A liquidacéo de tributos com base em quaisquer disposi¢cdes antiabuso nos
termos dos Cédigos e outras leis tributarias depende de abertura para o efeito de
procedimento proprio.

2 — Consideram-se disposicfes antiabuso, para os efeitos do presente Cadigo,
quaisquer normas legais que conseguem a ineficAcia perante a administracéo
tributaria de negécios ou atos juridicos celebrados ou praticados com manifesto
abuso de formas juridicas de que resulte a eliminacao ou reducao dos tributos que
de outro modo seriam devidos.

3 — O procedimento referido no nimero anterior pode ser aberto no prazo de trés
anos apoés a realizacdo do ato ou da celebragdo do negécio juridico objeto da
aplicacéo das disposi¢des antiabuso.

4 — A aplicacdo das disposicdes antiabuso depende da audicdo do contribuinte,
nos termos da lei”.

™ “poste in essere senza valide razioni economiche e allo scopo esclusivo di ottenere

fraudolentamente un risparmio d'imposto”.

® Cf. RUSSO, Pasquele. “Brevi Note in Tema di Disposizioni Antielusive”. Rassegna
Tributaria 1/1999, p. 68; ADONNINO, Piedro. “Parece del Ministero delle Finanze e del Comitato
Consultivo per I'’Applicazione delle norme Antielusive e Rilevanza Penale dellElusione”. Rivista di
Diritto Tributario 11 (2): 243, 2001.

® Art. 16 do D. Leg. 74, de 10 de marco de 2000; art. 11, § 6°, do Statuto del Contribuente
(Lei 212/2000).

" Cf. GUIMARAES, Vasco Branco. “Elisdo Fiscal no Ordenamento Juridico Interno. A
Experiéncia Portuguesa”. Seminario Internacional sobre Elisdo Fiscal. Brasilia: ESAF, mim., 2001,
p. 15.
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9.6. O MODELO FRANCES E A SUA RECEPCAO NO BRASIL

Na Franca o art. 1.741 do Code Général des Impdts cria sangbes para
qguem tenha ‘volontairement dissimulé une part des sommes sujettes a I'imp6t”. O
art. 64 do Livre des Procedures Fiscales cuida da repressado ao abuso de direito
(répression des abus de droit), ao prever que nao podem ser opostos a
administragdo dos impostos os atos que dissimulam a verdadeira compreensao
de um contrato ou de uma convencao (qui dissimulent la portée véritable d’'un
contrat ou d’'une convention); a Administracdo fica autorizada a requalificar os
fatos (L’Administration est en droit de restituer son véritable caractere a I'opération
litigieuse).

O art. 116, paragrafo unico, do CTN, na redacdo dada pela LC 104, de
2001, recepcionou 0 modelo francés de norma antielisiva.

N&do € aqui o lugar apropriado para se discutirem as vantagens e 0sS
deméritos da recepcédo dos paradigmas estrangeiros. Seja como for, ndo se pode
deixar de anotar que a grande modificacdo do direito financeiro, por que passa o
Pais nos ultimos anos, tem fonte estrangeira inspirada no principio da
transparéncia: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101, de 2000) é copia do
Fiscal Responsability Act da Nova Zelandia; as normas anti-sigilo bancéario (LC
105, de 2001) coincidem com as alteracdes introduzidas na década de 90 nos
paises europeus; o Codigo de Defesa do Contribuinte, em discussao no
Congresso Nacional (PL 646, do Senado), deixa entrever a influéncia do Taxpayer
Bill of Rights II, dos Estados Unidos (1996) e da Ley de Derechos y Garantias del
Contribuyente, da Espanha (1998). Importante, no momento da recepcdo da
norma estrangeira, € ndo escamotear a sua origem, evitando-se a tentativa de
cuidar do dispositivos como se fora regra tupiniquim, como muitas vezes se fez no
passado recente, de que foram exemplos a legislacdo do ICMS e a regra da
interpretacdo do art. 109 do CTN.

V. AS NORMAS ANTIELISIVAS NO DIREITO BRASILEIRO

10. CLAUSULAS ANTIELISIVAS NO IMPOSTO DE RENDA BRASILEIRO

Inexistindo uma norma geral antielisiva no direito brasileiro, resolveu o
legislador do imposto de renda criar algumas regras especificas para combater a
elisdo. Assim aconteceu com o art. 51 da Lei 7.450/85: "Ficam compreendidos na
incidéncia do imposto de renda todos os ganhos e rendimentos de capital,
qualquer que seja a denominacdo que lhes seja dada, independentemente da
natureza, da espécie ou da existéncia de titulo ou contato escrito, bastando que
decorram de ato ou negdcio que pela sua finalidade tenha os mesmos efeitos do
previsto na norma de incidéncia do imposto de renda". A Lei n° 7.713, de 1988,
estabeleceu no art. 3°, § 4° que "a tributacdo independe da denominacdo dos
rendimentos, titulos ou direitos, da localiza¢éo, condi¢cao juridica ou nacionalidade
da fonte, da origem dos bens produtores da renda e da forma de percepcéo das
rendas ou proventos, bastando para a incidéncia do imposto o beneficio do
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contribuinte por qualquer forma e a qualquer titulo”. Estes dispositivos, pela
generalidade e abrangéncia, resvalam para a analogia, como acontece com
qualquer outra clausula antielisiva. E interessante observar que Gilberto de Ulhoa
Canto’® e Branddo Machado,”® autores de indole positivista, opinaram pela
inconstitucionalidade do art. 51 da Lei 7.450/85, justamente porque teria
autorizado o emprego da analogia; ja Alberto Xavier,®° também fiel s doutrinas
sobre a legalidade absoluta e tipicidade fechada, mas atento as modificacdes do
direito tributario, conclui pela legitimidade do dispositivo, que ndo constituiria
"recurso a analogia”, mas mero "alargamento do tipo legal”, sem "qualquer ofensa
ao principio da tipicidade", o que, sem duavida, devido a impossibilidade de
distincdo segura entre analogia e interpretacdo extensiva, representa habil
recurso retorico do competentissimo tributarista.

A Lei Complementar 104/01 introduziu, no art. 43 do CTN, a seguinte
norma antielisiva (ou de interpretacdo extensiva?): “§ 1° — A incidéncia do imposto
independe da denominacé&o da receita ou do rendimento, da localizacéo, condi¢cao
juridica ou nacionalidade da fonte, da origem e da forma de percepcao”.

11. A RECEPCAO DO PRINCIPIO “ARM’S LENGTH”

O Brasil nédo participa da OCDE. Nada obstante, recepcionou o principio
arm's length ao regular os precos de transferéncia na Lei n° 9.430, de 27 de
dezembro de 1996.

Embora ndo seja signatario da Convencdo Modelo da OCDE, o Brasil
assinou inimeros tratados de bitributacdo que repetem o dispositivo do art. 9° da
OCDE, o que deixa fora de davida a sua recepc¢ao no direito patrio. Além disso, a
Lei 9.430/96 tem inequivocamente o objetivo de criar a possibilidade de tributacédo
sobre os precos de mercado nas operagdes entre empresas associadas, 0 que
coincide, na esséncia, com o modelo globalizado. Divergéncias metodolégicas
ndo afastam o principio, até porque sdo inerentes a temética dos precos de
transferéncia.

VI. A NORMA ANTIELISIVA DO ART. 116, PARAGRAFO UNICO, DO CTN

12. REGRA ANTIELISIVA OU ANTIEVASIVA?

Assim que publicada a LC 104/01 surgiu a duvida por parte da doutrina
brasileira: tratava-se de regra antielisiva ou antievasiva (anti-simulagcéo)?

8 "Elisdo e Evasdo". Caderno de Pesquisas Tributarias 13 : 98, 1988.

" "Cisdo de Sociedade de Capital Estrangeiro e Imposto de Renda". Repertério de
Jurisprudéncia. 10B 17: 250, 1988.

8 Direito Internacional Tributario do Brasil. Rio de Janeiro : Forense, 1998, p. 297.
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Coube a Alberto Xavier lancar, de modo mais articulado, a tese de que se
cuidava de norma antievasiva: “0 novo paragrafo Unico do art. 116 do CTN
estabelece que a autoridade administrativa “podera desconsiderar atos ou
negoécios juridicos viciados por simulacdo”.® Além da afirmacdo de que a
dissimulacao significa simulacéo relativa, que examinaremos adiante (item 13.4.),
Xavier langa mao do argumento de que, se interpretada como norma antielisiva, a
nova regra seria inconstitucional, pois conflitaria com os principios da legalidade
estrita e da tipicidade fechada, afrontaria a proibicdo de analogia estabelecida no
art. 108, 8 1°, do CTN e recorreria as teorias da fraude a lei e do abuso do direito,
inaplicaveis no direito tributario.®?

A outra corrente de idéias, & qual nos filiamos,® defende a
constitucionalidade da LC 104/01 e a possibilidade e a conveniéncia das normas
antielisivas.?*

Além da andlise da norma do art. 116, paragrafo unico, do CTN, que
faremos adiante (item 13.2.), e do aspecto contra-analégico de que se reveste
(tem 14.1.), podemos alinhar os seguintes argumentos gerais no sentido de que a
LC 104/01 trouxe uma verdadeira norma antielisiva, influenciada pelo modelo
francés, e ndo uma norma antievasiva ou anti-simulagao:

a) nao tem peso argumentativo concluir-se que o Congresso Nacional,
legitimamente eleito, teria se reunido para votar lei inbécua, que repetiria a
proibicdo de simulagéo ja constante do CTN (arts. 149, VIl e 150, § 4°);

b) nao faz sentido admitir-se que a lei inécua foi votada por engano ou
por ignorancia, jA que a Mensagem que encaminhou o0 projeto se referia
expressamente a necessidade de introducdo da regra antielisiva no ordenamento
juridico brasileiro;®®

® Tipicidade da Tributagdo, Simulagdo e Norma Antielisiva. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p.
68. No mesmo sentido se manifestaram os seguintes autores: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
“Norma Antielisao”. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O Planejamento Tributario e a Lei
Complementar 104. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 117-128; TROIANELLI, Gabriel Lacerda. “O
Paragrafo Unico do Art. 116 do Coddigo Tributario Nacional como Limitacdo do Poder na
Administracdo”. In: VALDIR OLIVEIRA ROCHA, ibid., p. 85-102; DERZI, Misabel Abreu Machado.
“A Desconsideracado dos Atos e Negdcios Juridicos Dissimulatérios, segundo a Lei Complementar
104, de 10 de Janeiro de 2001". In: VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, ibid., p. 205-232.

 |bid., p. 19, 98, 102 e 138.

8 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. “A Chamada “Interpretacdo Econdmica do Direito
Tributario”, a Lei Complementar 104 e os Limites Atuais do Planejamento Tributario”. In;: ROCHA,
Valdir de Oliveira (Ed.). O Planejamento Tributario e a Lei Complementar 104. S&o Paulo:
Dialética, 2001, p. 233-244.

8 cf. GRECO, Marco Aurélio. “Constitucionalidade do Paragrafo Unico do Artigo 116 do
CTN". In: VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, O Planejamento Tributario..., cit., p. 181 a 204; SEIXAS
FILHO, Aurélio Pitanga. “A Interpretacdo Econdmica no Direito Tributario, a Lei Complementar n°
104/2001 e os Limites do Planejamento Tributario”. In: VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA (Ed.,), O
Planejamento..., cit., p. 7-19.

% Ppara o histérico dos trabalhos preparatérios de LC 104/01: GRABRIEL LACERDA
TROIANELLI, “O Paragrafo Unico do art. 116...”, cit., p. 87 e seguintes.
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C) ndo pode haver nenhuma incompatibilidade da norma antielisiva
com o Estado de Direito, sendo até que se tornou necessidade premente nas
principais nac6es democraticas na década de 1990;

d) em nenhum pais democréatico levantou a doutrina a tese da
inconstitucionalidade, e muito menos a declararam os Tribunais Superiores;

e) guando muito se encontra a afirmativa de que certas nagdes nao
estdo “maduras” para a pratica das normas antielisivas, como acontece naquelas
em que o planejamento tributério se tornava freqiientemente abusivo;®

f) as teses da legalidade “estrita” e da tipicidade “fechada” tém
conotacdo fortemente ideologica e se filiam ao positivismo formalista e
conceptualista;®’

0) as normas antielisivas equilioram a legalidade com a capacidade
contributiva;®®

h) as normas antielisivas no direito comparado tém fundamento no
combate a fraude a lei (Alemanha, Espanha, Portugal), ao abuso de direito
(Franca) ou ao primado da substancia sobre a forma (Estados Unidos, Inglaterra,
Canada, etc.), e ndao ha motivo para que tais fundamentos ndo possam ser
invocados no Brasil.*

13. A NECESSIDADE DE SE ESCANDIR A NORMA ANTIELISIVA

E necessario escandir-se a norma do art. 116, paragrafo Gnico, do CTN,
para que se analisem todos 0s seus elementos e se verifique o alcance do seu
comando.

13.1. A AUTORIDADE ADMINISTRATIVA...

Diz o dispositivo legal que a autoridade administrativa pode desconsiderar
0s atos ou negécios juridicos praticados.

8 RUSSO, Pasquale. “Brevi Note in Tema di Disposizioni Antielusive”. Rassegna
Tributaria 1/1999: 68: “A primeira reflexdo a fazer é que o ordenamento italiano, pela tradi¢cdo e
tendo em vista a situacdo concreta da Administracé@o financeira, ndo estd ainda maduro (non &
ancora maturo) para a introducdo de uma General-Klause antielisiva do tipo das vigentes em
outros paises (Alemanha, Austria, Argentina).

8 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. “Legalidade Tributaria e Riscos Sociais”. Revista Dialética
de Direito Tributario 59: 95-112, 2000.

8 Cf. MARCO AURELIO GRECO, Constitucionalidade..., cit., p. 188: “... o paragrafo inico
do artigo 116 prestigia a legalidade e a tipicidade, pois estas cercam a qualificacdo dos fatos da
vida para dar-lhes a natureza de fato gerador do tributo”.

8 cf. MARCO AURELIO GRECO, Constitucionalidade..., cit., p. 199-200.
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Autoridade administrativa, ai, € a autoridade da administracdo fazendaria
incumbida do langamento.

A elisdo fiscal abusiva s6 pode ser combatida pela legislacdo, através do
fechamento dos conceitos juridicos, ou pela administracdo, mediante a
requalificacdo dos atos e negdcios juridicos praticados pelo contribuinte.”® Sobre
a autoridade administrativa recai o 6nus da prova.*

O Judiciario ndo tem competéncia para desconsiderar o ato ou negécio, ao
contrario do que prevé o projeto de Lei de Defesa do Contribuinte, em exame no
Senado Federal, relativamente a desconsideracdo da personalidade juridica da
sociedade.? Ao Judiciario, entretanto, compete o controle do ato de requalificacdo
levado a efeito pela administracao.

13.2. PODERA DESCONSIDERAR...

A desconsideracdo operada pela autoridade significa requalificacédo, isto €&,
uma qualificacéo juridica diferente daquela praticada pelo contribuinte na eliséo,
gue tera sido abusiva.

Sabe-se que o fato gerador concreto ndo é objeto de interpretacdo, mas
de qualificacdo. Absolutamente impréprio cogitar-se de uma interpretacao do fato.
S6 se interpreta o fato gerador abstrato ou a norma tributaria.®®> Mas o fato
gerador concreto ndo é interpretado nem valorado enquanto fato.’* O fato
concreto apenas é valorado de acordo com a lei,*® ou qualificado segundo as
categorias estabelecidas pela norma® ou, como prefere Reale, é objeto de uma

% Cf. K. TIPKE, Die Steuerrechtsordnung..., cit., p. 1332: “O combate & elisdo fiscal é uma
tarefa constitucional da legislacdo e da administracdo” (Die Bekampfung der Steuerumgehung ist
daher eine verfassungsmassige Aufgabe von Gesetzgebung und Verwaltung).

%1 |d., ibid., p. 1345. Cf. th. MARCO AURELIO GRECO, “Constitucionalidade...”, cit., p.
189.

%2 Cf. Projeto de Lei Complementar n° 646, de 1999 — art. 10.

% Cf. LARENZ, Methodenlehre:.., cit., p. 299: “Objeto da interpretacdo é o texto da lei”
(Gesetztext); KLEIN, Friedrich. “Zur Auslegung von Steuergesetzen durch des
Bundesverfassungsgericht”. In Thoma/Niemann (Ed.), Die Auslegung der Steuergesetze in
Wissenschaft und Praxis, cit.,, p. 140: “O problema da interpretacdo se reduz ao fato gerador da
regra juridica” (Tatbestandteil der Rechtssatze); PAULICK, Lehrbuch des allgemeinen
Steuerrechts. Kéln: Carl Heymanns Verlag, 1997, p. 137.

% Cf. TIPKE. Steuerrecht. K6ln: O. Schmidt, 1978, 6% ed., p. 97: “Uma valoracéo do fato
por si mesmo nao é possivel” (Eine Beurteilung des Sachverhalts aus sich selbst ist nicht méglich).

% 1d., ibid., p. 97: “A valoracdo econdmica (wirtschaftliche Beurteilung) s6 pode ser
dirigida pela lei”; BEISSE, Heinrich. “O Critério Econdmico na Interpretacdo das Leis Tributarias
Segundo a Mais Recente Jurisprudéncia Alema”. In: BRANDAO MACHADO (Coord.). Direito
Tributério. Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p.
29: “O completo significado do critério econdmico se revela, portanto, apenas na interpretacdo da
lei, embora os efeitos deste método se reflitam sobre a apreciacédo dos fatos”.

% cf. MARCHESSOU, Philippe. L'Interpretation des Textes Fiscaux. Paris: Ed. Economica,
1980, Berlin: Duncker & Humblot, 1976, p. 5; XAVIER, Alberto. Direito Tributério Internacional do
Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 143.
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“qualificacdo normativa™.’’ Se a aplicacdo do direito reveste sempre a forma de
silogismo, subsume-se o fato em uma das interpretacées possiveis da norma.®
Entre a interpretacdo da norma e a qualificacdo do fato ha, por conseguinte, uma

relacdo de subsuncdo, que ndo é meramente ldgica formal, mas também
valorativa.®®

A desconsideragdo do ato ou negécio praticado, ou seja, a sua
requalificacdo, nada tem que ver com as consequéncias da simulacdo, a saber: a
anulacdo prevista no art. 147, Il, do Codigo Civil e a revisdo do langcamento de
que cuida o art. 149, VII, do CTN.

Pelo contrario. Visa apenas a reaproximar a qualificagdo do verdadeiro
conteudo material do ato decorrente do desenho da hipotese de incidéncia. Como
observa P. Adonnino, a norma antielisiva investe a administracdo no poder de
“proceder a requalificacéo juridica formal da relacdo, fazendo-a coincidir com a
realidadgosubstancial, trazendo a consequéncia ao plano do fato gerador do
tributo”.

13.3. ... ATOS OU NEGOCIOS JURIDICOS PRATICADOS...

A desconsideracado se refere aos atos ou negdcios juridicos praticados, ou
seja, requalificam-se os fatos geradores concretos.

a) Requalificacao dos fatos geradores concretos

A metodologia juridica incumbiu-se de esclarecer que a aplicacdo da lei
reveste sempre a forma de silogismo, em que a premissa maior € a hipétese
descrita na lei, a premissa. menor é o fato a se subsumir na descri¢cao legal e a
conseqiiéncia, o resultado da inferéncia.’®* Esse esquema metodolégico adapta-

%" O Direito como Experiéncia. S&o Paulo: Saraiva, 1968, p. 205.

% Cf. TIPKE Steuerrecht, 62 ed., cit. p. 98: “A valoracao juridica do fato concreto (rechtliche
Beurteilung des Sachverhalts) é, de acordo com a metodologia juridica, subsuncdo na lei";
PAULICK, Lehrbuch..., cit., p. 137; ENGISCH, Introducdo ao Pensamento Juridico. Lisboa: C.
Gulbenkian, 1968, p. 79: “Sao subsumidos conceitos de fatos a conceitos juridicos”; BEISSE. “O
Critério Econémico...”, cit., p. 30: “... a espécie e a forma da valoracao dos fatos concretos da vida
resultam das regras da logica da subsuncgédo”. Contra: KRUSE. Steuerrecht. Miichen: C. H. Beck,
1969, p. 76, que defende a possibilidade da valoragéo antes da subsuncéo.

% Cf. LARENZ, Methodenlehre..., cit., p. 204; ISENSEE, Josef. Die typisierende
Verwaltung. Berlin: Duncker & Humblot, 1976, p. 65; TIPKE, Steuerrecht, 62 ed., 1978, cit., p. 97:
“A interpretacdo da lei (Gesetzauslegung) e a valoracdo do fato (Sachverhaltsbeurteilung) ndo séo
dois processos diferentes, mas dois aspectos do mesmo processo”; ZIPPELIUS, Juristische
Methodenlehre. Minchen: C. H. Beck, 1985, p. 92; A. CASTANHEIRA NEVES, Questdo-de-Facto
— Questao-de-Direito ou O Problema Metodolégico da Juridicidade. Coimbra: Livraria Almedina,
1967, v. 1, p. 207.

1% parece del Ministero..., cit., p. 242. Cf. tb. GIULIANI FONROUGE/SUSANA
NAVARRINE, op. cit.,, p. 82: “.. et fisco puede prescindir de esas apariencias y determinar la
obligacién tributaria segun la realidad oculta, sin necessidad de demonstrar la nulidad del acto
juridico aparente”.

191 ¢f. por todos, K. LARENZ, Methodenlehre..., cit., p. 261.
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se com sucesso ao Direito Tributério.’®* Do ponto-de-vista lingtiistico a distincéo
mais clara fazem-na os alemaes, que tém termos diferentes para significar o
suporte legal ou a hipdétese de incidéncia (Tatbestand) e o fato oncreto
(Sachverhalt).!®®* Mas em francés (fait générateur), em italiano (fattispecie), em
espanhol (hecho imponible) e em portugués (fato gerador), o mesmo significante
expressa os dois significados, o que tem levado, entre ndés, alguns juristas a se
esforcarem na busca de nova terminologia, sem, contudo, superarem as
dificuldades semanticas, como é o caso de Geraldo Ataliba,’®* que propde as
expressodes hipdteses de incidéncia (= descricdo genérica e hipotética de um fato)
e fato imponivel (= fato concretamente ocorrido no mundo fenoménico,
empiricamente verificavel). Nao obstante a opuléncia da lingua alema, o proprio
art. 1°, 1ll, da Lei de Adaptacdo Tributaria, inspirador do art. 118 do CTN, néo
conseguiu escapar da ambiglidade e da imprecisdo, ao utilizar o termo
Tatbestand (ao revés de Sachverhalt ou Lebensachverhalt) para se referir ao fato
gerador concreto.*®

A norma antielisiva do art. 116, paragrafo unico, do CTN, portanto, visa a
desconsideracédo ou a requalificacao do fato gerador concreto.

Na elisdo, afinal de contas, ocorre um abuso na subsuncdo da norma
tributaria ao fato. Como lembra Paul Kirchhof, a elisdo € sempre uma subsunc¢éo
malograda (ein fehlgeschlagener Subsuntionsversuch).'®

b) Dois exemplos de qualificacao abusiva

E importante, neste passo, recorrer a alguns casos classicos de elisdo
fiscal através da fraude a lei e do abuso da forma juridica.

O exemplo classico de fraude a lei € o que nos vem do direito alemao.
Para pagar menos imposto determinada pessoa, ao reveés de vender o bem,
preferiu fazer contrato de locagéo, de tal forma que no prazo previsto os aluguéis
chegariam aproximadamente ao mesmo valor da venda, sujeitando-se a imposto
menor; ao adquirente era garantida a preferéncia para a aquisicdo do bem por
preco determinado ao fim do contrato. Quer dizer: o ato praticado era licito, mas
se utilizou para qualificar o neg6cio uma norma de cobertura que nao lhe era
adequada. Houve o desencontro entre a intentio facti e a intentio juris.

192 cf, TIPKE, Steuerrecht, cit., p. 96; PAULICK, Lehrbuch..., cit., p. 116; WEBER-FAS.
Grundzilge des allgemeinen Steuerrechts der Bundesrepublik Deutschland. Tibingen: Mohr, 1979,
p. 82. Entre nés passou a ser adotado por influéncia dos normativistas: CARVALHO, Paulo de
Barros. Teoria da Norma Tributaria. S8o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1981, p. 60; ATALIBA,
Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1973, p. 67;
COELHO, Sacha Calmon N. Teoria Geral do Tributo e da Exoneragéo Tributaria. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1982, p. 109.

193 cf, LARENZ, Methodenlehre..., cit., p. 261; TIPKE, Steuerrecht, cit., p. 96.
194 Hipétese de Incidéncia Tributaria, cit., p. 75.

'™ Cf. TIPKE, Steuerrecht, cit., 62 ed., 1978, p. 102; PAULICK, Lehrbuch..., cit.,, p. 137;
BUHLER, Ottmar. Steuerrecht. Wiesbaden: Th. Gabler, 1951, p. 69; KRUSE, Steuerrecht, cit., p.
76.

106 «

Steuerrumgehung und Auslegungsmethoden”. Steuer und Wirtschaft 60: 131, 1983.
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Outro exemplo de elisdo, sob a veste de abuso de forma juridica, é o caso
da Grendene, que foi objeto de decisdo do antigo Tribunal Federal de
Recursos.’®” Os sécios da empresa criaram 8 sociedades de pequeno porte com
0 objetivo de manipular o preco das mercadorias aproveitando-se da diferengca no
regime tributario do tributo federal. O Tribunal desconsiderou o fraccionamento
da empresa para efeitos de pagamento do imposto de renda, embora néo tivesse
desconstituido os atos juridicos.

C) Elisdo e Simulacao

Vé-se, nesses exemplos, que a elisdo se refere a fatos realmente
acontecidos, que tiveram a subsung¢ao malograda.

Na simulacéo, pelo contrario, o fato ou ndo existiu (ex. compra-e-venda
sem entrega de dinheiro) ou s6 parcialmente era verdadeira (ex. compra-e-venda
por baixo preco, que € doacao).

Na elisdo o fingimento ndo ocorre com relagdo ao fato concreto, mas com
referéncia ao fato gerador abstrato definido na lei, que é destorcido na subsuncéao.
Tipke observa com precisdo: “Fingida é apenas a forma juridica correspondente,

ndo o fato econémico”.1®

13.4. ...COM A FINALIDADE DE DISSIMULAR...

O art. 116, paragrafo unico, do CTN acrescenta a expressao “a autoridade
administrativa podera desconsiderar atos ou negocios juridicos” a frase “com a
finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos
elementos constitutivos da obrigacéo tributéaria...”.

Interessa-nos, aqui, examinar o sentido e o alcance da expressao “... com a
finalidade de dissimular”.

197 Apelacdo Civel n° 115.478-RS, Ac. da 6% Turma do Tribunal Federal de Recursos, de
18.2.87, Rel. Min. Américo Luz, Revista do Tribunal Federal de Recursos 146: 217, 1987:
“Legitimidade da atuacdo do Fisco, em face dos elementos constantes dos autos.

Constituidas foram, no mesmo dia, de uma s6 vez, pelas mesmas pessoas fisicas, todas
sécias da autora, 8 (oito) sociedades com o objetivo de explorar comercialmente, no atacado e no
varejo, calcados e outros produtos manufaturados em plastico, no mercado interno e no
internacional.

Tais sociedades, em decorréncia de suas caracteristicas e pequeno porte, estavam
enquadradas no regime tributario de apuracgéo e resultados com base no lucro presumido, quando
sua fornecedora Unica, a autora, pagava o tributo de conformidade com o lucro real.

Reconhece-se a recorrente, apenas, o direito de compensacao do Imposto de Renda pago
pela aludidas empresas.
Reforma parcial da sentenca”.

1% Die Steuerrechtsordnung..., cit., p. 1344: “Fingiert wird... nur die angemessene
Rechtsgestaltung, nicht der wirtschaftliche Sachverhalt”. Observa P. HERRERA MOLINA, op. cit.,
p. 67: “Mediante el fraude de ley se realiza verdaderamente el acto o negocio juridico manifestado
por los interessados — lo que diferencia esta figura de la simulacién — aunque com una finalidad
atipica y artificiosa”.
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A dissimulacéo poder ser tomada em dois sentidos: a) como mecanismo da

simulacdo, como fizeram os juristas de indole formalista; b) como ingrediente da
elisdo, na linha do modelo francés, que adotamos.

a) Dissimulag&o e simulagéo relativa

A teoria do direito civil considera a dissimulagcdo como forma de simulacéo
relativa. Trata-se de ponto de vista teorico, que ndo se positiva no direito civil
brasileiro, o qual cuida simplesmente da simulacéo (art. 102 do Caédigo Civil).

Explica Roberto de Ruggiero que na simulagdo ocorre a desconformidade
consciente e querida da declaracdo com a vontade, mas € preordenada com a
parte a qual a declaracdo se dirige e acordado com ela, a fim de enganar
terceiros. “Se o0 acordo cria um negocio que nao era querido (simulamos uma
venda, mas ndo queremos nem vender nem criar qualquer outra relacdo juridica),
a simulacédo é absoluta. Outras vezes se cria um negaocio distinto daquele que em
realidade se quer (encobrimos em uma venda uma doacado), ou se declara o
querido, mas um dos sujeito é distinto (declaro dar a Caio para ocultar a doacao
feita a Maria), ou € diverso o objeto (declaramos na compra-e-venda um precgo
diferente do real), ou algum outro elemento, a simulacdo nestes casos € relativa,
porque um negocio € querido, mas resulta dissimulado sob falsas aparéncias, e,
portanto, ao lado do negdcio verdadeiro (dissimulado) se coloca o aparente
(dissimulado)”.**®

Washington de Barros Monteiro adverte: “Cumpre ndo confundir simulacéo
com dissimulag&o. Distinguiu-as Ferrara, nos seguintes termos: na simulagao, faz-
se aparecer 0 que ndo existe, na dissimulacdo oculta-se 0 que é; a simulacéo
provoca uma cren¢a falsa num estado né&o-real, a dissimulagdo oculta ao
conhecimento dos outros uma situacao existente... Mas em ambas, 0 agente quer
0 engano: na simulagdo quer enganar sobre a existéncia de uma situagcao nao-
verdadeira, na dissimulacado, sobre a inexisténcia de situacao real. Se a simulacéo

é um fantasma, a dissimulacéo é uma mascara”.**

A dissimulacdo referida no art. 116, paragrafo unico, do CTN foi
interpretada nesse sentido de simulacdo relativa pela doutrina normativista e
conceptualista, que sempre defendeu o primado da forma sobre a substancia.***

N&o nos parece que assim seja, tendo em vista que a desconsideracao da
autoridade administrativa refere-se a ato ou negocio juridico realmente

199 |nstituciones de Derecho Civil. Madrid: Ed. Reus, s/d., v. |, p. 258. Logo depois repisa

RUGGIERO: “na simulacao relativa, havendo-se querido um negdcio e realizado outro distinto, o
negocio simulado é nulo, devendo considerar existente o dissimulado, que é o realmente querido
(plus valet quod agitud quam quod simulate concipiten) (p. 262).

19 Curso de Direito Civil. Parte Geral. Sd0 Paulo: Saraiva, 1989, p. 209 e seguintes.

1 Cf. ALBERTO XAVIER, Tipicidade da Tributacdo..., cit., p. 54: “na simulacéo relativa
existem dois negodcios juridicos: o negécio simulado, correspondente a vontade declarada
enganadora e o contrato, por baixo dele oculto ou encoberto -—o0 neg6cio dissimulado,
correspondente & vontade real dos seus autores; DERZI, Misabel. “A Desconsidera¢éo dos Atos e
Negocios Juridicos Dissimulatérios, segundo a Lei Complementar n° 104, de 10 de janeiro de
2001”. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O Planejamento Tributario e a Lei Complementar n°
104, cit., p. 212.
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acontecido, sem qualquer simulacéo, absoluta ou relativa, porque, como ja vimos,
na elisdo o fato gerador concreto € verdadeiro. Ademais, ndo existe outra pessoa
envolvida na realizacdo do fato gerador, como acontece na simulacao.

Nos exemplos utilizados, no item 13.3.b., nem a locagcdo do bem nem o
fraccionamento do capital social da empresa foram simulados, eis que a situacao
econdmica realmente ocorreu, malogrando-se apenas a subsungao.

b) Dissimulacéo e elisdo

Pelo contrério, a dissimulacdo prevista na LC 104/01 refere-se apenas a
hipotese de incidéncia ou ao fato gerador abstrato, 0 que caracteriza a elisédo e
jamais a simulagao.

A legislacdo brasileira, diante de varios modelos estrangeiros de melhor
qualidade, preferiu optar pela solucdo francesa, que estabelece que “ndo podem
ser opostos a administracdo dos impostos os atos que dissimulam a verdadeira
compreensao de um contrato ou de uma convencao” (qui dissimulente la portée
veritable d’'um contrat ou d’'une convention).

Quando o art. 116, paragrafo unico, do CTN diz que “a administracdo pode
desconsiderar atos ou negocios praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador tributario” esta se referindo a dissimulagdo do fato
gerador abstrato e ndo a simulacdo do fato gerador concreto. O ato ou negocio
praticado (fato gerador concreto) ndo € dissimulado, mas dissimulador da
verdadeira compreensédo do fato gerador abstrato, o que, sem davida, é uma das
caracteristicas da elisdo. Nos exemplos fornecidos no item 13.3.b., ou seja, na
fraude a lei e no abuso de forma juridica a dissimulacdo ocorre relativamente a
norma de cobertura ou ao tipo descrito na regra de incidéncia.

No direito alemao a elisdo se chama “Steuerumgehung”, que literalmente
significa contornar, ladear, circular, envolver ou dar a volta em torno da lei do
imposto. Tipke'*? explica que para se caracterizar a elisdo: “Uma lei tributaria
deve ser contornada. O art. 42 do Cddigo Tributario fala do contorno da lei
tributaria”.

13.5. ..A OCORRENCIA DO FATO GERADOR DO TRIBUTO Oou A
NATUREZA DOS ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA OBRIGACAO
TRIBUTARIA...

De feito, a nova clausula geral antielisiva trazida pela LC 104/01 nada tem
que ver com a simulacdo porque atua no plano abstrato da definicdo do fato
gerador e dos elementos constitutivos da obrigacdo tributaria (sujeito passivo,
tempo, base de calculo, aliquota, etc.), impedindo que seja dissimulada a sua
ocorréncia mediante interpretacdo abusiva do texto da lei tributaria. Opera,

112 pje Steuerrechtsordnung..., cit., p. 1342: “Es muss ein Steuergesetz umgangen werden.

§ 42 AO spricht von Umgehung “des Steuergesetzes”.
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portanto, no plano da mens legis, destorcendo o seu sentido para dissimular a
ocorréncia do fato gerador apropriado.

Retornando as licbes de Tipke, observa o jurista germanico que “a elisdo da
lei tributaria pressupde um abuso da possibilidade formal do direito, que se apega
ndo a finalidade, mas a letra da lei”.*** Marco Aurélio Greco apreende muito bem a
fenomenologia da norma antielisiva'**: “Para que ocorra a hipétese de incidéncia
da norma autorizadora da desconsideracdo € indispensavel: 1) que exista a
definicdo legal desse fato gerador, tipicamente descrito; e 2) que, materialmente,
ele ocorra, embora dissimuladamente”.

Interpretando o direito francés, Gest e Tixier'™ assim se manifestam:

“Trata-se de atos ou de montagens juridicas (montages juridiques) que, sem ser
ficticios, apresentam carater muito artificial, e ndo tém outra motivacado que a de
contornar (contourner) uma regra fiscal cogente”.

Ao analisar o direito italiano, que proibe a “finalidade exclusiva de obter
fraudulentamente uma economia de imposto”, observa Raffaelo Lupi que o termo
“fraudulentamente” ndo deve ser interpretado no sentido do direito penal, mas
“‘como a utilizacdo de uma escapatoria, de uma construcdo juridicamente
artificiosa, um rodeio (aggiramento) do tratamento fiscal normal de um fené6meno”;
acrescenta em nota de rodapé que a fraudolenza aponta para o artificio e a
capziosita juridica, que instrumentaliza a imperfeicdo normativa ao construir

astutamente, ainda que & luz do sol, um regime juridico de favor”.**®

13.6. ... OBSERVADOS OS PROCEDIMENTOS A SEREM ESTABELECIDOS
NA LEI ORDINARIA...

Resta saber se o art. 116, paragrafo unico, do CTN, trazido pela LC 104/01
é de aplicacao imediata.

Parece-nos que fica na dependéncia de normas federais, estaduais ou
municipais de carater procedimental para que possa ser aplicado. Tendo surgido
a norma antielisiva por lei complementar federal, a regra procedimental ordinaria
correspondente ndo sera apenas federal, mas deverd operar no ambito do
processo administrativo fiscal da Unido, dos Estados e dos Municipios. Se as
legislagbes desses entes da federacdo j4 possuirem regras de procedimento
administrativo que permitam a aplicacdo da norma antielisiva, nada obsta a
incidéncia imediata do art. 116, paragrafo unico, do CTN. Afinal de contas a LC
104/01 néo esta introduzindo uma novidade no direito brasileiro, sendo que veio
explicitar o que ja era aplicado pelos Tribunais sob a forma de combate a fraude a
lei ou ao abuso de forma juridica.

13 |bid., p. 1324: “Die Umgehung des Steuergesetzes setzt einen Missbrauch von

Gestaltungsmoglichkeiten des Rechts voraus, der zwar nicht am Gesetzeszweck, wohl aber am
Gesetzeswortlaut vorbeizielt”.

114 Constitucionalidade do Paragrafo Unico do Art. 116 do CTN, cit., p. 187.
5 GEST, G./TIXIER, T. Manuel de Droit Fiscal. Paris: Litec, 1986, p. 323.
8 Diritto Tributario. Parte Generale. Milano: Giuffré, 1995, p. 94.
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Outro problema a se esclarecer € o da aplicacdo da multa. Na Alemanha
n&o se aplicam penalidades.’” As normas brasileiras ulteriores teriam que definir
a possibilidade de aplicacédo de sancdes, ainda mais diante da ilicitude presente
na eliséo abusiva.

14. A FENOMENOLOGIA DA NORMA ANTIELISIVA

Na pratica da elisdo fiscal o contribuinte opera além da possibilidade
expressiva de letra da lei (mdgliche Wortsinn), para empregar novamente a
expressdo de Larenz,*® isto é, monta o seu negécio ou estrutura a sua empresa
ultrapassando os limites da interpretacéo juridica,™® caindo, abusivamente, no
campo da lacuna’?® ou da analogia.***

Por isso mesmo a elisdo ndo pode ser combatida pela interpretacédo,'?
mas apenas integracdo juridica, mormente pela contra-analogia e pela reducao
teleoldgica, insitas nas normas antielisivas.

14.1. A CONTRA-ANALOGIA

O mecanismo integrativo de combate a elisdo € a analogia ou a contra-
analogia, ja que, como vimos, o planejamento abusivo resvala para a analogia
praticada pelo contribuinte. Tipke percebeu, excelentemente, que o combate a
elisdo pode desembocar no emprego da analogia, inclusive pela jurisprudéncia,
disfarcadamente.'* Mas a analogia se torna inevitavel, anota o ex-Catedréatico de
Col6nia,*** diante da indeterminacdo dos préprios principios fundamentais da
tributacao.

17 cf. TIPKE, Die Steuerredhtsordnung, cit., p. 1345.
118 Methodenlehre..., cit., p. 329.

119 Cf. LUPI, Rafaello. “Elusione; Esperienze Europee I'Uso e I'Abuso del Diritto Tributario”.
In: ADRIANO DI PIETRO (Ed.), L’Elusione Fiscale nellEsperienza Europea, cit., p. 268: “I'elusione
comincia laddove finisce l'interpretazione”.

120 Ccf. TIPKE, Die Steuerrechtsordnary, cit., p. 1329: “O art. 42 do Codigo Tributario
procura o fechamento da lacuna juridica”.

121 KIRCHHOF, “Steuerungehung...”, cit., p. 176, localiza o problema da elisdo na procura
da regra concorrente (Konkurrenzrecht). Cf. th. T. ROSEMBUJ, La Simulacién y el Fraude de Ley
en la Nueva Ley General Tributaria, cit., p. 88: “No son, pues, los resulttados econémicos de los
hechos bajo cobertura los que sirven para el minimo de semejanza buscado, sino que es el efecto
derivado de la aplicacion del hecho imponible contenido en la ley eludida al que sirve para su
extension analdgica sobre los resultados econémicos de los hechos 0 comportamientos elusivos”.

122 ¢f. R. LUPI, Elusione..., cit., p. 268: “Em suma, uma interpretacdo em molde antielisivo
pode impedir que a elisdo se verifique, mas, uma vez que seja verificada, ndo serve para elimina-
la”.

123 Steuerrecht..., cit., p. 115.

Die Steuerrechtsordnung, cit., p. 1329: “A elisdo comeca além da interpretacdo da lei,
no campo da lacuna. Por isso a analogia, como meio de evitar os efeitos da eliséo, € indispensavel

124
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No combate a fraude a lei € visivel o argumento contra-analogico. No
exemplo dado no item 13.3.b., o contribuinte buscou, pela analogia com a
locacdo, transformar as prestacbées de uma compra-e-venda em aluguéis. A
contra-analogia consistiu na desconsideragao, por parte do fisco, da subsuncéao
operada pelo contribuinte e na requalificacéo da locacdo como compra-e-venda.

14.2. A REDUCAO TELEOLOGICA

Em outros casos de abuso de forma juridica 0 mecanismo antielisivo é a
reducado teleologica, que, operando no campo da integracdo, reduz o sentido
possivel da letra da lei a finalidade econdmica da norma. Explica Larenz que a
teleologische Reduktion opera nos casos de lacuna encoberta (verdeckte Liicke),
que é a aquela que ndo permite a aplicacdo da regra a uma série de casos, em
virtude do seu sentido e finalidade;'* pela reducao teleolégica reduz-se o campo
de aplicacdo da norma a possibilidade expressiva das palavras da lei (mogliche
Wortsinn).*?® A interpretacdo conforme a Constituicdo (verfassungskonforme
Anslegung), hoje tdo empregada pelo Supremo Tribunal Federal, emprega a
reducao teleoldgica, eis que, sem reduzir o texto legal, limita os sentidos possiveis
da norma ao que for mais adequado a sua finalidade.*?’

A reducéo teleologica é a técnica utilizada nos casos de abuso da forma
juridica. Sem alterar a letra da lei, o aplicador reduz o seu alcance a finalidade
econbmica da norma, sempre que o0 contribuinte tiver ampliado
desmesuradamente o seu sentido.*?®

No exemplo da Grendene, que antes utilizamos,** o Tribunal Federal de
Recursos empregou a reducao teleoldgica. Concluiu no sentido de que o texto da
lei do imposto de renda, que outorgava certo tratamento tributario as empresas de
pequeno porte, ndo alcancaria as sociedades que, sem nenhuma finalidade
econdmica ou negocial, viessem a ser criadas com o unico intuito de pagar menos
imposto.

VIl. CONCLUSOES

O art. 116, paragrafo unico, do Cddigo Tributario Nacional, introduzido pela
Lei Complementar n° 104, de 10.01.01, é uma auténtica norma geral antielisiva, e
nao uma regra antievasiva.

(Die Umgehung beginnt erst jenseits des ausgelegten Gesetzes, im Liickenbereich. Daher ist die
Analogie als Mittel, die Folgen der Umgehung zu Vermeiden, unentbehrlich”).

125 Methodenlehre..., cit., p. 362.
126 bid., p. 376.
1274, ibid., p. 326.

8 Cf. NEUHAUSEN, Michael Heinrich. § 42 AO und das Erbschaft — und
Schenkungsteuerrecht — eine Untersuchung missbrauchverdachtiger Gestltungen. Koln: Hundt
Druck, 1999, p. 19.

129 vide nota 107.

34



R[=IDAE e plesonics, .., ireito do Estado.com,br

As normas antielisivas, que apareceram principalmente a partir da década
de 1990 nos paises da Unido Européia, do Mercosul e da América do Norte,
encontraram clima propicio no aperfeicoamento dos pressupostos metodoldgicos
do direito e na emergéncia do principio da transparéncia fiscal.

Do ponto de vista metodoldgico a ciéncia do direito tributario ultrapassou, a
contar dos anos 70 do século XX, as visdes radicais da jurisprudéncia dos
conceitos, com a tese da preeminéncia do direito civil sobre o fiscal, e da
jurisprudéncia dos interesses, com a defesa da autonomia do direito tributario e
da chamada interpretacdo econdmica. Passa a prevalecer a jurisprudéncia dos
valores, com a preeminéncia dos principios, o equilibrio entre os poderes do
Estado e a harmonizacédo entre direito e economia. A consequéncia natural na
teoria da eliséo fiscal foi a superagcédo das teses extremadas no sentido da sua
ilicitude generalizada ou da licitude permanente, exsurgindo a idéia de que o
planejamento fiscal é forma legitima de economizar imposto, desde que ndo haja
abuso de direito.

Por outro lado, a globalizagdo, com toda a sua ambivaléncia e
concentracdo de riquezas, trouxe a necessidade de adesdo ao principio da
transparéncia fiscal, que sinaliza no sentido de que a atividade financeira deve se
desenvolver segundo os ditames da clareza, abertura e implicidade. O principio
da transparéncia, para coarctar os riscos fiscais do mundo globalizado, inspirou,
em diversos paises, as leis de responsabilidade fiscal, os codigos de defesa dos
contribuintes, as regras de combate a corrup¢ao dos funcionarios da Fazenda e
dos contribuintes, as normas anti-sigilo e, afinal, as normas antielisivas.

As normas antielisivas surgiram, principalmente a partir dos anos 90, sob
diferentes configuracdes: proibicdo de abuso de forma juridica, na Alemanha (art.
42 AO 77); vedacéo de fraude a lei, na Espanha (art. 24 do Cddigo Tributario,
alterado em 1995); desconsideracdo da personalidade juridica, na Argentina (art.
2° da Lei 11.683, alterado em 1998); prevaléncia do propdsito mercantil, nos
Estados Unidos, Inglaterra, Canada e Suécia; normas antielusivas, na ltalia;
norma antiabuso, em Portugal (art. 38, n° 2, da Lei Geral Tributaria, de 1999);
proibicdo de dissimulacdo das somas sujeitas ao imposto, na Franca (Code
Général des Imp6ts).

O Brasil ja vinha adotando nos ultimos anos algumas normas antielisivas,
como as relativas ao imposto de renda (art. 51 da Lei 7.450/85 e art. 3°, § 4°, da
Lei 7.713/88) e o principio arm’s length (Lei 9.430/96).

A nova regra do art. 116, paragrafo unico, do CTN, na redacdo da LC
101/01, é auténtica norma antielisiva, que recepcionou o0 modelo francés. Nada
tem que ver com a norma anti-simulacédo, que ja existia no direito brasileiro (art.
149, VI, do CTN) e que tem outra estrutura e fenomenologia. A recente regra
antielisiva tem as seguintes caracteristicas: permite a autoridade administrativa
requalificar os atos ou negdcios praticados, que subsistem para efeitos juridicos
nao-tributarios; atinge a dissimulacdo do fato gerador abstrato, para proceder a
adequacao entre a intentio facti ea intentio juris, o que é caracteristica da eliséo,
na qual o fingimento se refere a hipétese de incidéncia, e ndo ao fato concreto,
como acontece na simulagéo relativa ou dissimulagédo no sentido do direito civil.
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A nova norma antielisiva opera por contra-analogia ou por reducéo teleolégica e
introduz uma excecdo ao art. 108, § 1°, do CTN, que proibe a analogia para a
criacao da obrigacao tributaria. A regra antielisiva € meramente declaratéria e por
isso sO necessita de complementacdo na via ordinaria nos casos em que O
Estado-membro ou municipio ndo possua legislacdo segura sobre o processo
administrativo tributario; para a Unido, que ja o disciplinou, a regra é auto-
executavel.
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