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RESUMO

Trata a presente pesquisa do principio da proporcionalidade, do planejamento tributario e da
norma geral antielisiva. No primeiro momento, aborda a evolucdo histdrica do pensamento
juridico, a partir das premissas estabelecidas no campo da teoria geral da interpretacdo, por
meio das correntes tedricas da jurisprudéncia dos conceitos, da jurisprudéncia dos interesses e
da jurisprudéncia dos valores. Retrata as doutrinas filosofico-juridicas do jusnaturalismo, na
qual destaca a existéncia dos principios gerais de direito, a partir do valor justica; da doutrina
positivista, com a predominancia dos métodos de interpretacdo literal, gramatical e
sistematico, centrada no formalismo conceitual e na Idgica de subsuncdo; da doutrina pds-
positivista, com o0 resgate da teoria dos direitos fundamentais e da teoria da justica,
enfatizando a positivacdo da norma ética na seara tributaria. Analisa a ado¢éo do pluralismo
metodoldgico, propiciando o entendimento das relacdes entre o Direito Tributario e o Direito
Privado. Ressalta a importancia do pds-positivismo com o método da jurisprudéncia dos
valores que possibilita a insercdo de clausulas gerais, como a norma antielisiva do paragrafo
Unico do art. 116, do Codigo Tributario Nacional. Estuda a distingdo entre regras e principios
juridicos. Da colisdo entre principios, surge o principio da proporcionalidade, no intuito de
melhor harmonizar o sistema constitucional. Descreve o principio da proporcionalidade, sua
evolucdo, sua natureza, sua contribuicdo para um melhor relacionamento entre o0s
contribuintes e o poder publico. Parte para a analise do planejamento tributéario, fundamentado
na autonomia da vontade e no principio da livre iniciativa e das figuras da elisdo e da evaséao
tributérias. Adentra na norma geral antielisdo, no seu aspecto histérico, na fundamentagdo, na
descricdo da experiéncia de outros paises para respaldar a sua importancia no contexto
brasileiro. A partir da analise da norma geral antielisiva do paragrafo Gnico do art. 116 do
CTN, sob o enfoque do pds-positivismo, do pluralismo metodoldgico e dos institutos do
direito civil, constata a possibilidade de aplicacdo do principio da proporcionalidade e de seus
subprincipios para harmonizacdo dos principios da capacidade contributiva e da livre
iniciativa. Conclui pela constitucionalidade do dispositivo e pela necessidade de um novo
olhar para o fenbmeno da tributacdo por meio do principio da solidariedade.

Palavras-chave: Principio da proporcionalidade. Planejamento tributario. Norma geral
antielisiva. Principio da capacidade contributiva. Justica.



ABSTRACT

The present paper addresses the principle of proportionality, tax planning and the general anti-
avoidance provision. Firstly, the historical evolution of legal thinking will be addressed, based
on the propositions established in the field of the general interpretation theory, through the
theoretical frameworks of the jurisprudence of concepts, the jurisprudence of interests and the
jurisprudence of values. This paper also describes the philosophical-legal doctrines of natural
law, of which we highlight the existence of the general principles of law with the value of
justice as a starting point; the positivist doctrine, predominantly regarding the methods of
literal, grammatical and systematic interpretation, focusing on the conceptual formalism and
the logic of subsumption; the postpositivist doctrine, reexamining the theory of fundamental
rights and the justice theory, emphasizing the concretization of ethical norms in the tax field.
It further analyzes the adoption of methodological diversity, enabling the comprehension of
relationships between Tax Law and Private Law. It also highlights the importance of post-
positivism as a method of the jurisprudence of values which enables general clauses to be
inserted, such as the anti-avoidance provision in the sole paragraph of article 116 of the
Brazilian Tax Code. This paper studies the distinction between legal rules and principles.
From the collision of principles arises the principle of proportionality, which aims to better
harmonize the constitutional system. It describes the principle of proportionality, its
evolution, nature and contribution to a better relationship between taxpayers and the
government. This paper then moves on to analyze tax planning, based on the autonomy of
individual will and on the principle of free enterprise, in addition to the concepts of tax
avoidance and tax evasion. The paper discusses the general anti-avoidance provision, its
historical aspect, its foundations, in the description of the experiences of other countries in
order to support its importance in the Brazilian context. From the analysis of the general anti-
avoidance provision in the sole paragraph of article 116 of the Brazilian Tax Code, under the
perspective of post-positivism, the methodological diversity and the civil law doctrine, this
paper verifies the possibility of applying the principle of proportionality and its subprinciples
in order to harmonize the principles of ability to pay and free enterprise. In conclusion, it
supports the provision's constitutionality and the need to see the tax phenomenon from a
different perspective through the solidarity principle.

Keywords: Principle of proportionality. Tax planning. General anti-avoidance provision.
Ability to pay principle. Justice.
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretende analisar o planejamento tributéario e a aplicagdo do
principio da proporcionalidade, como harmonizador da tensdo entre os principios da livre
iniciativa e da capacidade contributiva no contexto da norma geral antielisiva inserta no

paragrafo Unico do art. 116 do Cédigo Tributario Nacional, pela Lei Complementar n® 104/01.

A partir da inclusdo da norma geral antielisiva no CTN, os animos entre Fisco e
contribuinte acirraram-se, ndo obstante, considerdvel parte dos doutrinadores questionar a
validade do dispositivo e o despropdsito de criacdo de norma com a mesma previsao do art.

149, VII, do Cddigo Tributario Nacional, no tocante a figura da simulacéo.

Contudo, a questdo mostra-se anterior a inser¢cdo da norma antielisiva no sistema
tributario nacional. Perpassa o reconhecimento do direito do contribuinte de reduzir, postergar
ou eliminar a carga tributaria, por meio do planejamento tributario, isto €, através de atos ou
negaocios juridicos licitos, mas abusivos, com o exclusivo fito de fugir a concre¢do da hipotese
de incidéncia, no entanto, realiza-se 0 neg6cio com a incontestavel manifestacdo de

capacidade contributiva.

Logo, trata-se de determinar quais sdo os limites que devem ser postos ao contribuinte
diante da liberdade de contratar preconizada na Constituicdo Federal. Em contrapartida, a
Administracdo Tributaria tem o dever de arrecadar e fiscalizar as operacdes praticadas pelos
contribuintes, conforme os preceitos do ordenamento juridico e, mais precisamente, garantir a
maior eficicia possivel aos principios constitucionais, tais como, principio da solidariedade,

isonomia, capacidade contributiva, generalidade, universalidade, dentre outros.

O Fisco, diante do dever de regulacdo das atividades do contribuinte, precisa agir no
combate a sonegacao, a fraude, a evasdo fiscal, a elisdo abusiva e a outros modos de afronta a
legislacdo tributaria. Assim sendo, constata-se a necessidade de criagdo de preceito normativo

gue objetive coibir a préatica de atos lesivos ao eréario.
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Todavia, ante a polémica que o tema da norma geral antielisiva desafia, cumpre
ressaltar a dificil tarefa imposta ao Fisco de tributar contribuintes de grandes setores da
economia que podem investir na contratacdo de contadores e advogados para planejar as
melhores maneiras de reducdo de carga tributaria. Rompe-se com o principio da igualdade
entre os contribuintes e, de forma inaceitavel, a variavel tributaria passa a interferir na
competicdo entre as empresas. Neste contexto, a relevancia de uma clausula geral antielisiva
que retrate, verdadeiramente, uma clausula geral de justica na reparticdo do encargo tributario

entre os contribuintes é incontestavel.

Impde-se questiondvel a alegativa de que com a norma geral antielisiva ndo havera
limites a atividade fazendéria para desconsiderar atos ou negécios juridicos com a finalidade
de dissimular a ocorréncia de fato gerador. Diversamente, ndo se advoga poderes ilimitados
ao Fisco, pelo contrario, prima-se pela criacdo de lei ordinadria que disciplinard os
procedimentos de atuacdo da autoridade administrativa com o devido respeito ao processo
legal. Imprescindivel esclarecer que o tema da norma geral antielisiva, com a edi¢do da lei

ordinéria, pode sofrer mudancas que ensejardo novas discussoes.

A metodologia empregada na pesquisa é do tipo bibliografica, visto que foram
realizadas consultas a livros, artigos de revistas especializadas e outras fontes disponiveis.
Quanto a natureza, € qualitativa, porquanto embasa-se nas teorias do direito tributéario e
apresenta como marco teorico o principio da proporcionalidade para resolver a colisdo entre
os principios da capacidade contributiva e da livre iniciativa no contexto da norma geral
antielisiva do paragrafo Gnico do art. 116 do CTN. Em relacdo aos fins, sdo considerados
descritivos, pois se disserta sobre o planejamento tributario e as correntes teoricas que
aprimoraram a interpretacdo e a aplicacdo do direito tributario para a inser¢cdo da norma

antielisiva.

O primeiro capitulo aborda a evolucéo historica do pensamento juridico, a partir das
premissas estabelecidas no campo da teoria geral da interpretacdo, por meio das correntes
teoricas da jurisprudéncia dos conceitos, da jurisprudéncia dos interesses e da jurisprudéncia
dos valores. Retrata ainda as doutrinas filosofico-juridicas do jusnaturalismo, positivismo e
pos-positivismo, com o resgate da teoria dos direitos fundamentais e da teoria da justica. A
seguir, estudam-se os principios juridicos, com base nas teorias de Ronald Dworkin e Robert

Alexy.
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No segundo capitulo, trata-se dos fundamentos, da natureza e da insercdo do principio
da proporcionalidade no direito tributario. Considera-se o principio da proporcionalidade, pela
doutrina e jurisprudéncia nacionais, como um dos mais importantes principios norteadores das
controvérsias na aplicacdo do direito. Detalha-se a estrutura do principio da
proporcionalidade, por meio da caracterizacdo dos subprincipios da adequacéo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Parte-se, no terceiro capitulo, para a analise do planejamento tributéario, delimitando
seus contornos juntamente com as figuras da elisdo e da evasdo fiscais, visando a uma melhor
compreensdo da norma geral antielisiva e do conflito entre o principio da capacidade

contributiva e o da livre iniciativa.

No ultimo capitulo, discorre-se sobre o aspecto histérico, a fundamentacdo das normas
gerais antielisivas, as experiéncias internacionais com base nos sistemas anglo-saxdo
(common law) e no romano-germanico (civil law), no intuito de demonstrar a relevancia da
insercdo de norma geral antielisiva no direito brasileiro, como norma que se coaduna ao
contexto mundial. E, finalmente, como ponto crucial, parte-se para a analise do paragrafo
unico do art. 116 do CTN e o emprego do principio da proporcionalidade, no contexto da
norma geral antielisiva, sob o enfoque do pds-positivismo, do pluralismo metodolégico e dos
institutos do direito civil para harmonizacdo dos principios da capacidade contributiva e da
livre iniciativa. Revela-se o papel preponderante que assume o principio da proporcionalidade
no balanceamento dos principios juridicos constitucionais da livre iniciativa e da capacidade
contributiva, tanto no exame da norma geral antielisiva, quanto nos casos de sua aplicacgéo.
Ademais, com o exame da norma geral antielisiva é que se afere se a limitagcdo encontra-se

autorizada pela Constituicéo.

Para sustentar o estudo em torno da interpretacdo da norma tributaria antielisiva,
imprescindivel a colaboracdo dos doutrinadores Marco Aurélio Greco, Ricardo Lobo Torres,
Douglas Yamashita, Marciano Seabra de Godoi e Helenilson Cunha Pontes, este,
principalmente, na determinacdo dos tracos constitutivos do principio da proporcionalidade e

da sua utilizacdo no contexto da norma geral antielisiva.

Em sintese, inicia-se o presente trabalho ressaltando a evolucdo historica do pensamento
juridico, com foco nas jurisprudéncias dos conceitos, dos interesses e dos valores e a

relevancia dos principios juridicos; mostra-se a importancia do principio da proporcionalidade
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como “engrenagem essencial” na resolu¢cdo dos conflitos entre principios no ordenamento
juridico. Insere-se a discusséo sobre o planejamento tributério, a elisdo e a evasao tributarios.
Destacam-se as normas gerais antielisivas para, ao final, demonstrar-se a possibilidade de
utilizacdo do principio da proporcionalidade para resolucdo dos conflitos entre a
Administracdo Publica e o contribuinte em face das normas gerais antielisivas, por meio de
um novo olhar sobre o fenbmeno tributario que assegure uma sociedade livre, justa e

solidaria.

Em face da complexidade do tema (o principio da proporcionalidade, o planejamento
tributério e a norma geral antielisiva), ndo se pretende exaurir a tematica, em razdo da riqueza
de possibilidades de enfoques. Logo faz-se necessario assegurar que 0 principio da
proporcionalidade serve como balizador do ato legislativo e da pratica administrativa e
judicial concernentes a norma geral antielisiva do paragrafo Unico do art. 116 do Codigo

Tributario Nacional.



1 A EVOLUCAO HISTORICA DO PENSAMENTO JURIDICO:
E OS PRINCIPIOS

No modelo cientifico propugnado pela ciéncia moderna, em seu substrato juridico, néo
se concebe a estruturagdo do conhecimento cientifico de uma maneira estanque, desvinculada
do contexto histérico, o qual fornece bases filosoficas importantes para a compreensdo das
categorias que surgem em um contexto plural, complexo, repleto de desafios e que necessitam
de respostas razoaveis e proporcionais na busca do bem comum. A superacao historica do
jusnaturalismo e a derrocada do positivismo possibilitaram inimeras modificacGes na forma
de se conceber o direito com a mesclagem de valores, regras e principios. Nesse contexto, 0
direito tributario sofreu inumeras influéncias das correntes que perpassaram 0 pensamento
juridico e dos métodos de interpretacdo juridica que incidem na lide tributaria, os quais serao

discutidos no desenrolar deste capitulo.

Nos dois ultimos séculos, o pensamento juridico moderno caracteriza-se pela escolha de
métodos interpretativos que, “se ndo se aliam claramente as posigdes favoraveis ou contrarias
ao fisco, tendem a assumir, veladamente ou ndo, tais posturas.”” Ou seja, na seara tributaria,
preponderava ora a interpretacdo sistematica, presente na jurisprudéncia dos conceitos, ora a
interpretacdo econdmica, inserta na jurisprudéncia dos interesses, as vezes a centralizacdo nos
preceitos civis, as vezes a autonomia do direito tributario. Dessa maneira, com a primazia de
um critério de interpretacdo arraigado a posi¢oes ideoldgicas, em alguns contextos historicos,
h& o enfraguecimento da ciéncia juridica diante das possibilidades interpretativas. Por outro
lado, percebe-se uma mudanca de paradigma no contexto tributario ao aderir-se as ideias da

jurisprudéncia dos valores, do pluralismo metodologico e do pds-positivismo. Constata-se no

Para A. Castanheira Neves, ndo hd que se estranhar “que os pensamentos juridicos romano, medieval,
moderno-iluminista e actual se ndo confundam — sdo diferentes na sua intencionalidade e na sua modalidade
metodica, na indole da sua racionalidade e no seu tipo especifico de juizo. E se deva também concluir que o
objecto intencional da metodologia juridica sera decerto hoje, em ultimo termo, o que va postulado pelo
pensamento juridico proprio do nosso tempo.” NEVES, A. Castanheira. Metodologia juridica: problemas
fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 13.

2 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretaco e elisdo tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 7.
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intérprete-aplicador a busca da melhor maneira de aplicar a norma juridica ao caso concreto

no continuo balanceamento dos interesses em jogo para a realizagdo da justica social.

Verifica-se que, na fase que predominava a jurisprudéncia dos conceitos, optou-se pelo
método sistematico ou dogmatico que possibilitava o fluxo de concepgbes abstratas que se

distanciavam da realidade histérica e social.

A jurisprudéncia dos interesses que se contrap6s ao formalismo exegético da
jurisprudéncia dos conceitos vinculou-se ao método realista ou teleoldgico, em um contexto
histérico de desabrochar das ideias socialistas. Ressalte-se que com a ascensdo do método
teleoldgico no direito tributério contribui-se para o predominio da teoria da interpretacdo
econdmica do fato gerador. Referida teoria sofreu inimeras criticas pelos doutrinadores
brasileiros que ndo aceitavam a insercdo de suas diretrizes, com a alegativa de serem
totalitarias, por terem sido apropriadas pelo governo nazista alemdo. No entanto, Rubens
Gomes de Sousa® instaura na teoria tributaria brasileira a figura da interpretacdo econémica

que elevava a importancia da igualdade e da capacidade contributiva.

Em periodo posterior, com a decadéncia do Welfare State (Estado do Bem-Estar Social)
e o0 surgimento do Estado da Sociedade de Risco*, floresce a jurisprudéncia dos valores com a
centralizacdo na forca normativa dos principios e o resgate do valor justica para consolidacao
de um Estado Democratico de Direito.

Em suma, a interpretacdo do direito tributario acontece a partir das premissas

estabelecidas no campo da teoria geral da interpretacdo, por meio dos postulados germanicos

¥ SOUSA, Rubens Gomes de. Normas de interpretacdo no Cédigo Tributario Nacional. In: MORAES, Bernardo
Ribeiro de. Interpretagdo no direito tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva/ EDUC, 1975. p. 361-382.: Nos termos
de Rubens Gomes de Sousa, “recolocada no contexto cientifico e expurgada das distor¢des inspiradas por
determinantes essencialmente politicas, a chamada ‘interpretacdo economica’ ndo € um sistema que se oponha
a ‘interpretacdo juridica’. Ela é uma metodologia util, precisamente, como recurso auxiliar, para Se recompor a
interpretagdo juridica nos casos em que esta seja falseada — conscientemente ou ndo — por um desajuste entre o
instrumento juridico e o objetivo, necessariamente extra ou metajuridico da norma a aplicar”.

* Segundo Ricardo Lodi Ribeiro, “a expressdo sociedade de risco foi cunhada pelo sociélogo aleméao Ulrich Beck,
em 1986, ap6s o acidente nuclear de Chernobyl, na Ucrania, para designar os dias em que vivemos, a partir da
constatacdo de que os perigos hoje enfrentados pela humanidade séo resultado dos efeitos colaterais da prépria
acdo humana, o que acaba por gerar uma imprevisibilidade quanto as consequéncias das medidas adotadas, € 0
enfraquecimento da racionalidade baseada no conhecimento do passado”. RIBEIRO, Ricardo Lodi. A seguranca
juridica do contribuinte (legalidade, ndo-surpresa e protecédo a confianca legitima). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 34. Para Ricardo Lobo Torres, “o relacionamento entre Estado e Sociedade na fase do liberalismo
social permite que se fale em uma sociedade de riscos, caracteristica do Estado Subsidiario ou do Estado
Democratico e Social de Direito”, que se contrapde “a sociedade industrial, que dava sustentagdo ao Estado de
Bem-estar Social ou Estado-Providéncia”. Prossegue ao caracterizar a sociedade de riscos com algumas notas
relevantes: “a ambivaléncia, a inseguranga e o redesenho do relacionamento entre as atribui¢oes das instituigdes
do Estado e da propria sociedade”. TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributaria e riscos sociais. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 59, p. 100-101, ago. 2000.
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Jurisprudéncia dos Conceitos (begriffsjurisprudenz), Jurisprudéncia dos Interesses
(interessenjurisprudenz) e Jurisprudéncia dos Valores que designam:
na realidade, métodos, verdadeiras matrizes reguladoras da compreensdo do conceito
de Direito e de como este se orienta: por conceitos normativos abstratos
(Jurisprudéncia dos Conceitos), por interesses extraidos do fato social ou econdémico

(Jurisprudéncia dos Interesses), ou por valores contidos em regras e principios
juridicos (Jurisprudéncia dos Valores).®

Descrever a evolugdo do pensamento juridico com a superacdo de teorias que
veicularam regras e principios para compreensdo do fenémeno juridico possibilita o
reconhecimento da impossibilidade do formalismo e do positivismo de responderem as
indagacdes que surgem no ambito da realizacdo do direito. Impossibilidade que pode ser
demonstrada pela incapacidade do ordenamento retratar o dinamismo dos fatos concretos e a
dificuldade em estabelecer resolugdes diferentes para casos semelhantes presentes no

formalismo.

A fundamentacdo metodologica do século XX consubstancia-se no predominio de
estruturas gnoseoldgicas de tipo neokantiano presentes no formalismo e na recusa pela
Ciéncia do Direito de consideracfes ndo estritamente juridico-positivas caracteristica inerente
ao positivismo.® No positivismo, Menezes Cordeiro assinala quatro insuficiéncias
metodoldgicas: a) ndo admite ou ndo pode admitir a existéncia de lacunas; b) solucdes
materiais a margem do pensamento juridico; c¢) incapacidade de lidar com conceitos
indeterminados e conflito entre principios; e d) impossibilidade de oferecer solucbes as

injusticas ou inconveniéncias graves no Direito.’

Na postura positivista, 0s principios somente eram importantes para preenchimento de
lacunas na ordem juridica. Atualmente, fortalecem o sistema constitucional de uma nagédo

com a positivacdo dos valores éticos, politicos e juridicos.

Atesta Paulo Bonavides, que os principios percorreram uma trajetéria de juridicidade,
com as fases jusnaturalista, positivista e pos-positivista. Primeiramente, encontravam-se
inseridos nos codigos e ingressaram nas constituicdes, do Direito Privado para o Direito

Publico, a mudanca da jusfilosofia para a Ciéncia Juridica, a distin¢cdo entre regras e

® YAMASHITA, Douglas. Elisdo e evasdo de tributos: limites & luz do abuso do direito e da fraude & lei. S&o
Paulo: Lex, 2005, p. 68.

® CORDEIRO, A. Menezes. Introducdo a edicdo portuguesa. In: CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento
sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. 3. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2002. p. XV-
XVI.

" Ibid., 2002, p. XX-XXIII.
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principios, como espécies do género norma, com todo esse fluxo, os principios transformaram
a ordem constitucional, diante de sua essencialidade para a concretizacdo de um sistema

juridico legitimo.?

A partir da caracterizacdo dos métodos de interpretacdo, que constituem tema basilar
para compreensdo das nuances assumidas pelo direito tributario brasileiro no desenrolar de
sua histdria, e do estudo dos principios nas concepgdes positivistas e pds-positivistas, e, mais,
precisamente, a analise do principio da proporcionalidade como principio equilibrador da
tensdo entre principios constitucionais, adentrar-se-a nas questdes que fomentaram o interesse
do tema planejamento tributério, especialmente no que se refere as figuras da elisdo e da

evasao tributarias.

Do exposto até aqui, acredita-se na relevancia da discussdo dos principios
constitucionais para a construcdo de uma sociedade menos desigual com responsabilidade

comunitaria e perseguidora dos ideais de justica tributaria.

1.1 O jusnaturalismo

Compreende-se o jusnaturalismo como uma doutrina filoséfico-juridica que preconiza a
existéncia de normas de direito natural, precedentes a qualquer norma juridica positiva. Pode-
se considerar o direito natural subjetiva e objetivamente. Sob a primeira perspectiva,
identifica-se com o poder de viver e desfrutar de liberdade, com a garantia de igual
oportunidade. Na concep¢do objetiva, é conjunto organico de principios que baliza as
atividades do Estado na gestdo da sociedade, tendo por parametro a natureza humana. Os
principios do direito natural almejam a concretizacdo das raz@es finalisticas da existéncia

humana, ou melhor, centram-se na natureza humana e nos fins perseguidos pelos homens.’

Com a doutrina do holandés Hugo Grdcio, delimita-se a origem do jusnaturalismo
moderno, isto &, o dos séculos XVII e XVIII, marcadamente com os direitos inatos, o estado
de natureza e o contrato social. Para o jusnaturalismo, entendia-se o Direito como um
conjunto de normas morais, baseadas em valores éticos universais cabiveis em qualquer época
e sociedade. Seu fundamento de validade era extraido da razdo humana. Nos termos de
Norberto Bobbio, em seu dicionério de politica:

# BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
294.
¥ NADER, Paulo. Filosofia do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 156-157.
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O jusnaturalismo é uma doutrina segundo a qual existe e pode ser conhecido um
“direito natural” (ius naturale), ou seja, um sistema de normas de conduta
intersubjetiva diverso do sistema constituido pelas normas fixadas pelo Estado
(direito positivo). Este direito natural tem validade em si, é anterior e superior ao
direito positivo e, em caso de conflito, é ele que deve prevalecer. O Jusnaturalismo
é, por isso, uma doutrina antitética a do “positivismo juridico”, segundo a qual sé ha
um direito, o estabelecido pelo Estado, cuja validade independe de qualquer
referéncia a valores éticos.™

Continua Norberto Bobbio ao esclarecer a proliferacdo das ideias jusnaturalistas, do

século XVIII, nas declaracbes de direitos do homem, contabilizando enormes resultados

politicos:

foi na doutrina do direito natural que se inspirou — conquanto confluissem também
outros elementos historicos e doutrinais, oriundos sobretudo da tradicdo
constitucionalista inglesa — a Declaracdo da Independéncia dos Estados Unidos da
América (1776), onde se afirma que todos os homens sdo possuidores de direitos
inalienaveis, como o direito a vida, a liberdade e & busca da felicidade; e é de carater
genuinamente jusnaturalista a Declaracdo de direitos do homem e do cidaddo (1789)
que constituiu um dos primeiros atos da Revolucdo Francesa e onde se proclamam
igualmente como “direitos naturais”, a liberdade, a igualdade, a propriedade, etc.**

Consubstancia-se pelo jusnaturalismo a ideia da existéncia de principios gerais de

direito que partem de um sistema superior imbricado do valor justica. Nos termos de Paulo

Bonavides:

[...] a corrente jusnaturalista concebe os principios gerais de Direito, segundo
assinala Florez-Valdés, em forma de “axiomas juridicos” ou normas estabelecidas
pela reta razdo. S&o, assim, normas universais de bem obrar. Sdo os principios de
justica, constitutivos de um Direito ideal. Sdo, em definitivo, um conjunto de
verdades objetivas derivadas da lei divina e humana.*

Na segunda metade do século XVIII, o jusnaturalismo atrelado aos valores iluministas

origina 0 movimento de codificacdo do Direito, fase esta determinada pela insercéo dos ideais

constitucionais em textos legais escritos, tendo como momento aureo o Codigo Civil francés,

em 1804, fruto das ideias de Napoledo Bonaparte.

O jusnaturalismo teve seu apogeu com o florescimento do Estado liberal, a incorporacéo

dos direitos naturais em textos escritos e o éxito do movimento de codificagdo. Entretanto, a

partir desses acontecimentos, ndo existia a necessidade de um direito natural, pois o que

existia estava retratado nos codigos. Assim sendo, com o direito sistematizado no

ordenamento juridico, inexistia a possibilidade de se recorrer a principios que estivessem fora

do sistema e tal busca conduziria ao anticientificismo.

19 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. 5. ed. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 2000, p. 655-656.

1 Ibid., 2000, p. 658-659.

2 BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 261.
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1.2 O positivismo e as jurisprudéncias dos conceitos e dos interesses

Com o positivismo, fruto do movimento de codificagcdo dos direitos naturais,
desenvolvem-se doutrinas formalistas centradas na supremacia da lei, na qual a ordem e a
seguranca sao garantidas. Na doutrina positivista, o conhecimento humano passa a ser testado,
através de comprovacdes cientificas, por meio de um processo l6gico-dedutivo, liberto de

ingeréncias teoldgicas ou metafisicas.

Apos o advento das codificagdes, precipuamente com o codigo napolebnico, surge a
Escola da Exegese, escola interpretativa, que corresponde, no contexto germanico, a doutrina
dos pandectistas, na qual a atuacao dos juizes é adstrita aos termos da Lei, de maneira objetiva
e neutra. A ciéncia juridica volta-se para a mera andlise textual com a prevaléncia dos
métodos de interpretacdo literal, gramatical e sisteméatico. O juiz ndo pode desvirtuar a
“vontade do legislador”, isto ¢, do Estado, perfeitamente identificado com o direito. Constata-
se que o positivismo advindo da Escola da Exegese favoreceu a ascensdo da burguesia que

centrava o poder em um Estado regido por normas validas vinculadas a valores absolutos.

Francois Gény, critico da Escola da Exegese, diante da observacdo empirica dos
trabalhos dos juizes, constata que a partir do siléncio, da obscuridade da lei e de sua
insuficiéncia, ndo se pode eximir-se de responder a lide posta. A lei era a principal fonte do
direito, mas ndo a Unica e deveria recorrer-se a “livre investigacao cientifica” e aos costumes.
Nos termos de Frangois Gény, descritos por Margarida Maria Lacombe Camargo:

[...], uma vez ndo obtida a resposta para o problema no sistema, o aplicador da lei
poderia, por meio da atividade cientifica, encontrar a solucdo juridica para o caso
fora do &mbito restrito da lei positiva. As possibilidades para se resolverem casos de
auséncia de lei eram encontradas, dessa maneira, fora do texto legal, ainda que
através do mesmo, uma vez que ndo caberia ao intérprete negar a ordem juridica
afastando-se dos seus principios fundamentais. Uma pesquisa cientifica, de base
sociologica, seria capaz de oferecer ao intérprete os critérios de justica prevalecentes

na sociedade e que, na realidade, dariam ensejo ao surgimento de novas leis.*(grifos
do autor).

Em uma continua busca de aprimoramento do pensamento juridico, surge a Escola
Histérica do Direito representada por Friedrich Karl von Savigny, que se opde ao
normativismo da Escola da Exegese ao defender a insercdo social e histérica do direito. Na

visdo de Savigny, os codigos sO seriam necessarios a uma nagao se 0S costumes estivessem

3 CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e argumentag&o: uma contribuicdo ao estudo do
direito. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 69-70.
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incorporados e consolidados. A partir desse momento histérico, a legislagdo retrataria os

anseios populares e, em face do modelo de apreensao, seria eficaz.

Parte-se, no topico seguinte, para um detalhamento da Escola Histérica do Direito
centrada no formalismo de Georg Friedrich Puchta, que formulou a jurisprudéncia dos
conceitos, uma das teorias da interpretacdo que marca a compreensdo do direito com mais

precisdo, a do direito tributério.

1.2.1 Ajurisprudéncia dos conceitos e o formalismo conceitual

A interpretacdo fulcrada na jurisprudéncia dos conceitos (begriffsjurisprudenz) parte da
supremacia da legalidade como defesa da burguesia frente as imposicdes da realeza, primando
pela seguranca juridica das relagdes diante das caracteristicas de um mundo liberal. Sustenta-
se na ideia de que os conceitos exprimem a realidade social e econdmica subjacente a norma,
cuja participacao do intérprete é figurativa. Ou seja, a jurisprudéncia dos conceitos entendia
gue o conceito juridico é capaz de refletir a realidade, a qual é percebida por um sistema

juridico perfeito e acabado, com auséncia de lacunas.

Como criador e principal defensor da jurisprudéncia dos conceitos do século XIX,
encontra-se a figura de Puchta, discipulo de Savigny, que declara

a ciéncia juridica se organiza a partir de um sistema légico no estilo de uma

“pirdmide de conceitos”, decidindo assim a sua evolucdo no sentido de uma

“Jurisprudéncia dos conceitos formal”, onde cada conceito superior autoriza certas

afirmacfes; por conseguinte, se um conceito inferior se subsumir ao superior,

valerdo para ele “forcosamente” todas as afirmagdes que se fizerem sobre o conceito
superior.**

Para Puchta, a “genealogia dos conceitos” delimita que o conceito supremo, de que se
originam todos 0s outros, codetermina os restantes através do seu contetido. Precisamente, em
seus ensinamentos, o conteddo do conceito supremo é oriundo da filosofia do Direito, ndo

sendo extraido do direito positivo.

Contemporaneamente, explicitando as conceituagcdes de Puchta, Douglas Yamashita
expde que “essa formagdo abstrata de conceitos consiste em separar e generalizar certos
elementos de tipos legais, que sdo objetos de uma regulamentagdo” ** e, logo em seguida,

afirma que a partir dos elementos sdo formados conceitos-género, que por meio da inclusdo

Y LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo de José Lamego. 3. ed. Lisboa: Fundagao
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 23-25.
5 YAMASHITA, Douglas, op. cit., 2005, p. 68.
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ou excluséo de qualificadores determinantes de um tipo, resultardo conceitos de diferentes
graus de abstracdo. Nesse tocante, verifica-se que o sistema conceitual abstrato sofre de uma
limitacdo, diante de sua utilizacdo para uma analise simplificada da lei, para uma orientagédo
inicial ou para uma subsuncdo.® Assim, o formalismo conceitual e a l6gica de subsuncédo

destacam-se na Teoria do Direito.

A partir do destaque do formalismo e da subsuncdo, torna-se imprescindivel demonstrar

o0 posicionamento de Willis Santiago Guerra Filho, ao discutir a jurisprudéncia dos conceitos:

Do formalismo advém a disposicdo de deduzir o direito de um sistema de conceitos
e principios, com a crenga de que a corre¢do material decorre do acerto formal dessa
operagdo. Como consequéncia, tem-se que:

1°) A ordem juridica passa a ser vista como sistema fechado e pleno, com autonomia
e independéncia diante da realidade social, uma realidade a se, portanto.

2°) N&o ha lacunas no ordenamento juridico, por ser sempre possivel a subsuncéo
I6gica a principios ou conceitos devidamente construidos.

3°) A atividade judicial de aplicagdo do direito é ‘automatica’, por ser escrava dessa
subsuncdo silogistica.

4°) O ensino juridico torna-se um treino no manejo de conceitos, desvinculados da
realidade prética.

59 O isolamento e a especializagdo técnica da elaboragdo juridica, excluindo
consideracdo de outra ordem qualquer, terminam por favorecer a manutencdo do
status quo, protegendo-o0 dos embates ideolégicos e sociais.*’

ImpBe-se contundente na explanacdo de Willis Santiago Guerra Filho a auséncia de
substratos de outra ordem que ndo seja a juridica, tornando a atividade judicial meramente

automatizada sem conflitar com as ideologias.

E importante destacar como a jurisprudéncia dos conceitos possibilitou o dominio do
formalismo juridico, através do processo ldgico-dedutivo. Diante da légica formal, o jurista
compreende o0s conceitos juridicos por meio de um entrelacamento, ou melhor, na ideia de um

conjunto vivo de elementos em constante desenvolvimento.

Assim, o formalismo retrata o fechamento do sistema juridico, partindo de uma visdo do
Estado liberal capitalista, em que a realidade social ndo interfere na ciéncia juridica. Como
destaca Wieacker, “o formalismo constitui a definitiva alienacdo da ciéncia juridica em face

da realidade social, politica € moral do Direito”. *®

Na visdo kelseniana, no século XX, s6 a norma interessava ao estudo do direito sem

intervengdes de cunho moral, na perspectiva do positivismo formalista, norma juridica

1% Ibid., 2005, p. 69.

YGUERRA FILHO, Willis Santiago. A filosofia do direito: aplicada ao direito processual e & teoria da
constituicdo. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 42-43.

¥ WIEACKER apud LARENZ, Karl, op. cit., 1997, p. 29.
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estatica, cujo legislador era onipotente. Para ele, a questdo da justica sé interessa ao direito
quando introduzida por uma norma do ordenamento juridico.”® Para alcancar uma teoria do
direito tdo pura, reduzida somente a dimensdo normativa, isto €, sem se preocupar com
questbes ndo essenciais ao direito, Kelsen averba: “quer isto dizer que ela pretende liberar a
ciéncia juridica de todos os elementos que lhe sdo estranhos. Esse é seu principio
metodologico fundamental”.®® O cerne de sua proposta encontra-se na distingdo entre as
categorias do ser e do dever ser, respectivamente, entre 0 mundo da natureza e 0 mundo das
normas. Verifica-se, na teoria kelseniana, uma lapidacdo na teoria do direito para que sé reste
ao final do processo o elemento juridico. Almeja, portanto, “evitar um sincretismo
metodol6gico que obscurece a esséncia da ciéncia juridica e dilui os limites que Ihe sdo

impostos pela natureza do seu objeto”.*

A partir das ideias veiculadas pela teoria pura do direito, com 0 apego excessivo a lei,
diante da légica do pensamento positivista, o principio da legalidade reinava supremo no
campo tributario, centrado no método sistemético, que determinava a subordinacdo dos
conceitos tributérios aos do direito civil. Abstraindo-se da realidade econémica, o contribuinte
encontrava a possibilidade legal do distanciamento da concretizacdo do fato gerador definido
em lei, embora as consequéncias juridicas fossem as mesmas. Neste momento, admitia-se a
figura da elisdo fiscal, por meio de planejamentos tributarios centrados em negécios indiretos
e outras possibilidades negociais. Nos termos de Ricardo Lobo Torres, ao analisar os artigos
109 e 110 do CTN:

De acordo com a interpretacdo sistematica, os conceitos e institutos juridicos devem
ser compreendidos em consonancia com o lugar que ocupam ou com 0 sistema de
que promanam, com vistas a unidade do direito, o que equivale a dizer que o0s
conceitos do sistema do direito privado empregados no direito tributario conservam
0 sentido originario. Essa interpretacdo as vezes se chama logico-sistematica, pela
importancia que nela adquirem os elementos légicos e até linguisticos. A
interpretacdo logico-sistematica do direito tributario conduz as teses de que a lei
tributaria ndo pode modificar os conceitos de direito privado de que é impossivel
juridicizar os conceitos econémicos, donde resulta a licitude da elisdo e a
prevaléncia da seguranca juridica e da legalidade.?

Com a prevaléncia da legalidade sobre a capacidade contributiva, acarreta-se uma
reducdo substancial do trabalho do intérprete, ao ver-se impossibilitado de recorrer a figura da

19 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo de Jodo Baptista Machado. 7. ed. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2006, p. 393.

2 |bid., 20086, p. 1.

2! Ibid., 2008, p. 2.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributério. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001,
p.136.
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analogia. O ordenamento juridico passa a abranger todos os acontecimentos do mundo
fenoménico, com previsdo de situacdes criadoras de fatos geradores do tributo, sem existéncia
de lacunas e com a presenca de conceitos precisos. Na tributacdo, algumas ideias foram
veiculadas pela jurisprudéncia dos conceitos, como a legalidade estrita, a autonomia da
vontade, o carater absoluto da propriedade, o papel proeminente do legislador e,

principalmente, a primazia do direito civil sobre o direito tributario.

No modelo de interpretacdo e aplicacdo de Alfredo Augusto Becker, em sua Teoria
geral do direito tributario, constata-se a figura prevalente do legislador, ao asseverar que “para
0 juiz a lei é um fato essencialmente imutavel (salvo pelo advento de uma nova lei) e que s6

9923

admite uma unica interpretacdo”, e que “a lei impoe a todos e particularmente ao juiz um

modo determinado e unico de pensar e ¢é precisamente o modo indicado pelo legislador”.?

No Brasil, destacam-se como doutrinadores que aderiram a visdo formalista do direito
tributério Alberto Xavier, Alfredo Augusto Becker, Anténio Roberto Sampaio Doéria, Geraldo
Ataliba, Gilberto de Ulhda Canto, Paulo de Barros Carvalho, Rubens Gomes de Sousa e

Sacha Calmon Navarro Coélho.

Para Ricardo Lodi Ribeiro, a concep¢do formalista reduziu a interpretacdo da norma
tributéria @ mera subsuncdo, igualando a figura do intérprete a um autdmato. A presenca
marcante da concepg¢do formalista no direito tributario tem como apice o Cddigo Tributario

Nacional.®

No Coddigo Tributario Nacional, evidenciam-se fundamentos da jurisprudéncia dos
conceitos na separacao entre a interpretacdo e a aplica¢do do direito tributario, notadamente
na aplicacdo da subsuncdo do fato a norma e na interpretacio como precedente de

compreensdo da norma.

1.2.2 A jurisprudéncia dos interesses, a interpretacdo econémica e 0
positivismo economicista

No final do século XIX, surge a jurisprudéncia dos interesses (interessenjurisprudenz),
como reacdo ao formalismo da jurisprudéncia dos conceitos e ao movimento do direito livre,

tendo como principal expoente o jurista alemédo Philipp Heck. Entretanto, inexiste uma

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1972, p.98.
 Ibid., 1972, p.99.
% RIBEIRO, Ricardo Lodi, op. cit., 2003, p. 10.
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ruptura total com o formalismo, pois ndo se admite procedimentos irracionalistas na obtencéo

do direito no caso concreto, nos termos de José Lamego:
[...] a decisdo deve ser inferida de uma premissa maior: sé que esta ndo é dada de
antemdo na lei, mas deve ser conformada pelo juiz, tendo em atencéo os critérios de
ponderacdo de interesses avancados pelo legislador. A subsuncdo a essa premissa
maior ndo é de indole logica, mas teleoldgica, pois que, como diz Miller-Erzbach, o
legislador decide o caso tipico, enquanto que o0 juiz, com base nesta decisdo do
legislador, decide o caso concreto: 0 método para que esta decisdo judicial do caso
fosse ‘objetiva’ e ndo ‘discricionaria’ seria 0 método da ‘ponderacédo dos interesses’.
Todavia, ndo s6 o conceito de °‘interesses’ cobria realidades distintas, como o
método da ‘ponderacdo dos interesses’ oferecia reconhecidamente dificuldades,

quando ndo era, pura e simplesmente, considerado como uma expressdo obscura e
sem verdadeiro contetido.?® (grifos do autor).

Apesar de esbocar uma reacdo a jurisprudéncia dos conceitos, a jurisprudéncia dos
interesses acrescenta o conceito de interesse ao sistema com o de finalidade que aquele ja
dispunha. Segundo Philipp Heck, a finalidade do Direito consiste “na satisfagdo de
necessidades da vida, de desejos e aspiragdes, tanto de ordem material como ideal, existentes
na sociedade” e, além disso, 0s interesses reais seriam a causa determinante das regras

juridicas. #

Margarida Maria Lacombe Camargo leciona que “a jurisprudéncia dos interesses nega-
se a confiar ao juiz a mera funcdo do conhecimento e subsuncdo entre a lei e o fato,
propugnando a adequacdo da decisdo as necessidades préaticas da vida, mediante os interesses
em pauta.” *® Tal método preconiza “o primado da indagagéo da vida e da valora¢do da vida”.
A atividade do juiz, para Philipp Heck, deixa de estar isolada do meio em que se insere,
propondo-se a ser criadora na maneira de interligar os interesses postos na lei, pelo legislador,

e 0s interesses no momento da resolucdo da questdo juridica.

No campo do direito tributario aleméo, por meio da aplicacdo da jurisprudéncia dos
interesses, origina-se a teoria da interpretacdo econémica do fato gerador, capitaneada pela
obra de Enno Becker, autor do anteprojeto do Cédigo Tributario Alemao de 1919. Institui-se
uma nova forma de combater a elusdo tributaria. Para muitos doutrinadores, esse diploma
determina a transicdo da relagdo tributaria que de “relagdo de poder” passou a ser encarada

como “relacgao juridica”. Os artigos 4° ¢ 5° do Cddigo Tributario Alemao dispdem que:

% |LAMEGO, José. Hermenéutica e jurisprudéncia. Analise de uma recepgdo. Lisboa: Fragmentos, 1990,
p.43-44.

2 HECK, Philipp apud NADER, Paulo. Filosofia do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 177.

8 CAMARGO, Margarida Maria Lacombe, op. cit., 2003, p. 93.
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§ 4. Na interpretagdo das leis tributarias, devem ser observadas sua finalidade, o seu
significado econdmico e o desenvolvimento das relac@es.

§ 5. A obrigacgdo tributéria ndo pode ser eludida ou reduzida mediante o emprego
abusivo de formas e formulagdes de direito civil.

Havera abuso no sentido do inciso 1,

1. quando, nos casos em que a lei submete a um imposto fendbmenos, fatos e relacdes
econdmicos em sua forma juridica correspondente, as partes contratantes escolhem
formas ou negdcios juridicos inusitados para eludir o imposto, e

2. quando, segundo as circunstancias e a forma como é ou deve ser processado,
obtém as partes contratantes, em substéncia, 0 mesmo resultado econdmico que seria
obtido, se escolhida fosse a forma juridica correspondente aos fenémenos, fatos e
relacdes econdmicos.?

Interpretacdo ou consideracdo econdmica aqui entendida como norma especial de
interpretacdo dos conceitos de direito civil existentes em hipéteses de incidéncia tributaria. A
consideracdo econdmica do fato gerador surge como uma reacdo ao exacerbado formalismo

conceitual que estava presente no pensamento juridico alemao.

Na seara do direito tributario, a interpretacdo econémica contribuiu para desmistificar a
questdo da intributabilidade das atividades ilicitas, fornecendo base dogmaética ao intérprete e
ao legislador, inclusive para combater a evasdo por meio de formas abusivas e para entender a

tributacdo de atos juridicos invalidos.*

Na mesma linha de pensamento, os estudos de Rubens Gomes de Sousa destacam-se
por ter instaurado a discussdo sobre a doutrina da consideracdo econémica no Brasil, cujas
premissas constituem o “ponto de partida do combate a evasdo tributdria e também a
justificativa da tributacdo dos atos ilicitos ou juridicamente nulos, desde que economicamente
habeis”.* Ademais, declara a importancia da congregacdo de todos 0os métodos interpretativos

no estudo da questdo tributaria, centrado na consideracéo teleoldgica.

Na obra de Johnson Barbosa Nogueira, fulcrada na doutrina nacional e estrangeira,
aduz-se a existéncia de oito variantes conceituais da interpretacdo econdmica® nos seguintes

termos:

1) busca da substancia econémica, desprezando-se a forma juridica — corrente esta que

busca a “intentio facti” em contraposigdo a “intentio juris”;

» LEHNER, Moris. Consideracdo econémica e tributacdo conforme a capacidade contributiva. Sobre a
possibilidade de uma interpretacdo teleoldgica de normas com finalidades arrecadatdrias. In: SCHOUERI,
Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coord.). Direito tributario: estudos em homenagem a Brandao
Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 143-154.

% NOGUEIRA, Johnson Barbosa. A interpretagdo econémica no direito tributario. Sdo Paulo: Resenha
Tributéria, 1982, p. 128.

31 SOUSA, Rubens Gomes de. Estudos de direito tributario. S&o Paulo: Saraiva, 1950, p. 163.

%2 NOGUEIRA, Johnson Barbosa, op. cit., 1982, p. 18-24.
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2) utilizacdo de conceitos proprios do Direito Tributario, em decorréncia de sua

autonomia — predominio dos conceitos tributarios em detrimento dos civilistas;

3) busca de identidade de efeitos econdémicos — centra-se na concepcao de que todos 0s
fatos devam ter o mesmo tratamento tributario, em virtude da identidade dos efeitos

econdmicos;

4) combate ao abuso de formas do Direito Privado — a interpretacdo econdmica seria
utilizada no momento em que o contribuinte ampara seus negdcios sob uma forma atipica ou

abusiva com o fim Unico de obtencao de vantagem fiscal;

5) introducdo da teoria do abuso de direito no Direito Tributario — identifica-se com o
combate & interpretacdo econdmica nos termos de Alfredo Augusto Becker;

6) mera interpretacdo teleoldgica — define-se a consideracdo econdémica como uma
modalidade do método teleoldgico que se tornou caracteristica do Direito Tributario
(material), ou seja, a interpretacdo econdémica € um método de interpretacdo juridica de cunho

teleoldgico;

7) valoracao dos fatos — a consideracdo econdémica define-se por valoracéo dos fatos, ou

melhor, da realidade econ6mica; e

8) interpretacdo do fato — concepcédo da interpretagdo econdmica como interpretacdo do
fato, isto é, qualifica-se o fato.

Objetiva-se com a menc¢do as oito concepcles acerca da interpretacdo econdmica
demonstrar a reacdo ao positivismo normativista, que restringia as possibilidades
interpretativas do direito tributario. E, também, ressaltar o alargamento do debate tributario
em virtude das posi¢Oes doutrinérias que surgiram a favor ou contra a utilizagdo deste tema no
cenario nacional para elucidacdo das controvérsias juridico-tributarias no ambito do

planejamento tributario.

Ainda no que concerne ao alargamento da discussdo acerca da utilizagdo da
interpretacdo econdmica, apresenta-se no Agravo de instrumento n°® 2004.04.01.044424-0, da
lavra da 22 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, a aplicagédo do instituto.

Ementa: INCORPORACAO. AUTUAGAO. ELISAO E EVASAO FISCAL.
LIMITES. SIMULACAQ. EXIGIBILIDADE DO DEBITO.
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1. Déa-se a elisdo fiscal quando, por meios licitos e diretos o contribuinte planeja
evitar ou minimizar a tributacéo. Esse planejamento se fundamenta na liberdade.

2. Tal liberdade é possivel apenas anteriormente a ocorréncia do fato gerador, pois,
uma vez ocorrido este, surge a obrigacdo tributaria.

3. A elisdo tributaria, todavia, ndo se confunde com a evasdo fiscal, na qual o
contribuinte utiliza meios ilicitos para reduzir a carga tributaria ap6s a ocorréncia do
fato gerador.

4. Admite-se a elisdo fiscal quando houver simulacdo do contribuinte. Contudo,
quando o contribuinte langa m&o de meios indiretos para tanto, ha simulagéo.

5. Economicamente inviavel a operacao de incorporacao procedida (da superavitaria
pela deficitaria), é legal a autuagédo.

6. Tanto em razdo social, como em estabelecimento, em funcionarios e em conselho
de administracéo, a situacao final — apds a incorporacdo — manteve as condigdes e a
organizacdo anterior da incorporada, restando demonstrado claramente que, de fato,
esta “absorveu” a deficitaria, e ndo o contrario, tendo-se formalizado o inverso
apenas a fim de serem aproveitados os prejuizos fiscais da empresa deficitaria, que
ndo poderiam ter sido considerados caso tivesse sido ela a incorporada, € ndo a
incorporadora, restando evidenciada, portanto, a simulag&o.

7. N&o ha fraude no caso: a incorporacéo ndo se deu mediante fraude ao fisco, ja que
na operacdo ndo se pretendeu enganar, ocultar, iludir, dificultando — ou mesmo
tornando impossivel — a atuacédo fiscal, ja que houve ampla publicidade dos atos,
inclusive com registro nos 6rgdos competentes.

8. Inviavel economicamente a operacdo de incorporacdo procedida, tendo em vista
que a aludida incorporadora existia apenas juridicamente, mas ndo mais
economicamente, tendo servido apenas de ‘fachada’ para a operagdo, a fim de serem
aproveitados seus prejuizos fiscais — cujo aproveitamento a lei expressamente
vedava.

9. Uma vez reconhecida a simulagdo deve o juiz fazer prevalecer as consequéncias
do ato simulado — no caso, a incorporacdo da superavitaria pela deficitaria,
consequentemente incidindo o tributo na forma do regulamento — ndo havendo falar
em inexigibilidade do crédito, razdo pela qual a manutencdo da deciséo que denegou
a antecipacdo de tutela pretendida se impde. (Agravo de instrumento n°
2004.04.01.044424-0. Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da 4% Regido,
julgado em 30/11/2004).

Para Bernardo Ribeiro de Moraes, pela teoria da consideracdo econdmica (teoria da
preponderancia do conteldo econdémico dos fatos), o significado econdémico mostra o

verdadeiro teor do negdcio juridico, admitindo duas premissas:

a) o direito tributario deve atender o contetdo econdmico das relagdes juridicas. O
que interessa ao direito tributario é a realidade econémica subjacente em todas as
relagdes juridicas, uma vez que este campo do direito procura carrear dinheiro para
os cofres publicos, ou, como deseja Dino Jarach, o critério da tributacdo é uma
‘valorizagdo politica da realidade econdmica’. A lei tributaria faz referéncias a
relagdes econdmicas. Efeitos econdbmicos idénticos devem corresponder a efeitos
tributarios idénticos.

b) o direito tributario deve levar em conta os efeitos econémicos do ato e ndo
simplesmente a sua forma juridica. O significado econdmico do fato gerador da
obrigacdo tributaria deve ser determinado segundo seu contetdo real e ndo segundo
as suas formas de manifestacdo exteriores. O essencial é verificar o pressuposto de
fato como este &, realmente, e ndo como ele se apresenta.*®

Observa-se ainda que, pela teoria da consideracdo econdmica, a lei tributéria, ao referir-

se a institutos ou conceitos de outros campos do direito, o faz como fato juridico. No entanto,

% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 472-
473.
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0 que se quer alcancar sdo os efeitos econémicos que estdo subjacentes ao fato juridico.
Traduz-se pela fase da preponderancia da economia sobre o direito.

A jurisprudéncia dos interesses projeta-se no ambito tributario com a interpretacéo
econbmica do fato gerador, que nos termos de Ricardo Lobo Torres, pregava a autonomia do
direito tributario frente ao direito civil, a possibilidade de analogia, a preeminéncia da
capacidade contributiva capitaneada diretamente dos fatos sociais, a fung¢do criadora do juiz, a

intervencdo sobre a propriedade e a regulamentacdo da vontade.

Cabe dizer, ainda, que a jurisprudéncia dos interesses privilegia a igualdade e a
capacidade contributiva em detrimento da estrita legalidade, com base na interpretacdo
econdmica. Hermes Marcelo Huck informa que a interpretagdo econdmica “parte do
pressuposto de que a lei tributaria interessa antes e acima de tudo o fato econémico
estabelecido entre as partes e ndo a exteriorizacdo de sua vontade por meio das formas
previstas pelo direito privado”.** Logo, descortina-se entre 0s envolvidos 0 negdcio juridico

estabelecido, com o objetivo de revelar o contetido econémico.

A teoria da consideracdo econdmica do fato gerador, no Brasil, ndo apresentou muitos
seguidores. Destaca-se apenas a figura de Amilcar de Araujo Falcdo, em cujos estudos ndo se
constata 0 exagero presente nas concep¢des dos tedricos alemdes que reagiam ao
normativismo e ao conceitualismo juridicos. Acredita-se que a auséncia de exageros decorre
da sua aderéncia a 4® variante conceitual da interpretacdo econémica, ou seja, definida como
um método de combate da evasdo por meio do abuso de formas do Direito Privado. Segundo
Amilcar Falcdo®, para que se empregue a interpretacdo econdémica é necessaria a presenca de
uma evasao tributaria em sentido estrito, ou seja, da adogdo de uma forma juridica anormal,
atipica e inadequada, embora permitida pelo Direito Privado, para a consecuc¢do do resultado
econbmico que se tenha em vista concretizar. Em outras palavras, ao conceber a interpretacdo
econbmica nessa linha, ndo se afasta da possibilidade de economia de tributos. Ricardo Lodi
Ribeiro, ao dissertar sobre a teoria da consideracdo econdmica, ressalta a relevancia do

pensamento de Amilcar Falcdo, adepto da escola funcionalista. Destaca a modernidade da

% HUCK, Hermes Marcelo. Evaséo e elisdo: rotas nacionais e internacionais do planejamento tributrio. S&o
Paulo: Saraiva, 1997, p. 53.

% FALCAO, Amilcar de Aradjo. Fato gerador da obrigacdo tributéria. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2002, p. 35.
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obra de Amilcar Falcdo pela aproximacdo de suas ideias com as preconizadas pelos juristas

pds-positivistas.®

Nos dias atuais, a consideracdo econémica no direito tributario® apresenta-se centrada
numa interpretacdo teleoldgica da norma tributaria em congruéncia com as finalidades
econdmicas. Em face desse entendimento, Eros Grau posiciona-se sobre o que pretendem os
seguidores da interpretacdo econdmica, nele se incluindo: “[...] ndo é a substituicdo do critério
juridico de interpretacdo por outro, econémico. O que se busca € simplesmente a necessidade
de interpretar-se a norma juridico-tributaria teleologicamente, tendo em vista as especificas

finalidades econdmicas a que se reporta”.*®

Entende-se, portanto, como teleolégico o método capitaneado por Rudolph Von
Jhering®, que tem como critério fundamental de interpretacdo o fim pratico da norma juridica.
Concebe-se a norma juridica para atingir uma finalidade, qual seja, os fins sociais. Isto
significa que a interpretacdo teleoldgica considera sempre o fundamento, a finalidade, o
porqué e o para qué da lei. Com isto, o0 método teleoldgico, adstrito aos interesses e valores,

concretiza-se na jurisprudéncia dos interesses.

% RIBEIRO, Ricardo Lodi, op. cit., 2003, p. 59.

%" Importante destacar jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 42 Regifo acerca da admissibilidade da
interpretacdo econdmica no direito tributario. A interpretagdo econdmica apenas é aplicavel “desde que ndo
crie obrigacdo tributaria principal, admissivel, face os termos do art. 145, paragrafo 1, da constitui¢do federal,
a interpretacdo econdmica do direito tributario”. (TRF 4* Reg., Apelagdo em MS, Processo: 9004156526-PR,
12 T., julgado em 14.06.1994, documento: TRF400022368, DJ 03.08.1994, relator Paim Falc&o).

% GRAU, Eros Roberto. Conceito de tributo e fontes do direito tributario. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de
Estudos Tributérios/ Resenha Tributéria, 1975, p. 77.

%9 Afirma Margarida Maria Lacombe Camargo: “[...] a partir de Jhering, a ideia de que o direito se liga a um fim,
que se pretende ver realizado na pratica, faz com que 0 mesmo abandone o campo da abstracéo e veja aberto o
caminho para a Jurisprudéncia dos Interesses, encarregada de formular metodologicamente esta questdo.”
CAMARGO, Margarida Maria Lacombe, op. cit., 2003, p. 92. Para Jhering, a concepgao do direito é prética,
resulta da vida social e da luta continua que € a maneira de realizar o direito. A finalidade da norma determina
a sua interpretacdo. Logo, a concepgdo do mundo juridico é essencialmente teleoldgica.
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1.3 A jurisprudéncia dos valores, o pluralismo metodoldgico e o pos-
positivismo

Com o advento da jurisprudéncia dos valores, na metade do século XX, rompe-se com 0
paradigma do positivismo normativista da jurisprudéncia dos conceitos. Karl Larenz, em sua
obra Metodologia da ciéncia do direito, propaga a jurisprudéncia dos valores pelo pensamento

juridico ocidental com a retomada da tematica da ponderacéo de interesses.

Ricardo Lobo Torres esclarece, por meio das ideias de Karl Larenz, que “a ponderagao
de bens em cada caso € um método de complementacdo do direito, que visa a solucionar as
colisdes de normas”. E que, na pratica do Tribunal Constitucional Alemao, ha a utilizacdo do
método da ponderacdo de bens na resolucdo dos casos particulares com o objetivo de
reconhecer o alcance concreto dos direitos fundamentais ou principios constitucionais que se
confrontam nos embates juridicos.” Continua ao asseverar que a colisdo pode acontecer em
face da textura aberta e da mobilidade dos conceitos e dos principios. No processo da
ponderacdo de bens, extraem-se das sentencas da Corte Constitucional os principios da
proporcionalidade, do melhor meio e da menor restri¢do possivel. Em relagdo ao principio da
proporcionalidade, para Karl Larenz, define-se como um principio juridico material.**

Trata-se, em suma, de uma possibilidade de resolucdo dos impasses no campo do direito
tributario numa crescente busca pela justica do caso concreto, ou seja, ndo se abandona o
valor da seguranga juridica, a legalidade, a certeza do direito, a ndo arbitrariedade das
decisbes, mas procura-se avaliar a situacdo de maneira a evidenciar os valores presentes na
interpretacdo e na aplicacdo do direito, por meio do emprego de principios juridicos que
solidificam a decisdo. Nesta perspectiva, passa-se a adotar uma visao plural no processo de

interpretacao.

A jurisprudéncia dos interesses combateu os procedimentos abstrato-classificatorios e
I6gico-subsuntivos da jurisprudéncia dos conceitos ao utilizar o método teleoldgico,
entretanto, centra-se a analise da jurisprudéncia dos valores ndo no pensamento teleoldgico,

mas no pensamento orientado a valores, principios.

“ TORRES, Ricardo Lobo. A legitimacdo dos direitos humanos e os principios da ponderacdo e da
razoabilidade. In: (Org.). Legitimacao dos direitos humanos. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 467-519.

! Ibid., 2007, p. 493.
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A jurisprudéncia dos valores ou jurisprudéncia de valoracédo trabalha com as dicotomias
valor/realidade, ser/dever ser, natureza/cultura, como dimensdes distintas e sujeitas a formas
também distintas de conhecimento®, isto €, a jurisprudéncia de valoracéo identifica-se com o
aparecimento de meétodos “cientifico-espirituais”. Concebe-se, dessa maneira, o direito
voltado a valores e procedimentos de concretizacdo de valores.”® Ressalta Gustav Radbruch
que a ideia de direito ndo pode ser diferente da ideia de justica, consigna o justo como um
valor absoluto. A esséncia do direito é a de concretizacdo do justo, de realizacdo do justo.

Logo, s6 se compreende o direito dentro da atitude que refere as realidades aos valores.*

Marcante para a ascensdo da jurisprudéncia dos valores é a decadéncia do Estado do
Bem-Estar Social (Welfare State) e, logo depois, 0 ressurgimento do valor da justi¢ca por meio

da “virada kantiana™*, que ocorreu na década de 1970.

Com a “virada kantiana” ha o resgate da teoria dos direitos fundamentais e da teoria da
justica: com énfase na positivacdo juridica da norma ética abstrata, constata-se uma projecao
da ética tributaria além das fronteiras nacionais; insere-se, no imperativo categoérico, a regra
da justica; o afloramento do equilibrio entre justica e direitos humanos; a efetividade juridica

do minimo ético; e a viabilizacdo do justo tributario nas regras orcamentarias.

Somente com o reconhecimento da possibilidade do manejo de diversos métodos de
interpretacdo em face dos valores presentes no caso concreto, isto é, com a adocdo do
pluralismo metodoldgico, € que se viabilizou a compreensdo das relagcbes entre o Direito
Tributério e o Direito Privado. Dai a presenca mais efetiva das normas antielisivas no Direito

Tributario como instrumento de realizacdo de justica fiscal e social.

Em face da importancia da jurisprudéncia dos valores para a norma tributaria, Ricardo
Lobo Torres sintetiza a predominancia dos diversos métodos na concepcdo dos tributos

presentes no Sistema Tributario Nacional:

O que se observa ¢ a pluralidade e a equivaléncia, sendo os métodos aplicados de
acordo com o caso e com 0s valores insitos na norma: ora se recorre a0 método
sistematico, ora ao teleolégico, ora ao histérico, até porque nao sdo contraditdrios,
mas se complementam e intercomunicam. No direito tributario os métodos variam
de acordo até com o tributo a que se aplicam: os impostos sobre a propriedade

*2 CAMARGO, Margarida Maria Lacombe, op. cit., 2003, p. 118.

** LAMEGO, José, op. cit., 1999, p. 56.

* RADBRUCH, Gustav. Filosofia do direito. Tradugdo e prefacios de L. Cabral de Moncada. 6. ed. rev.
Coimbra: Arménio Amado Editor, 1997, p. 45.

> A expresséo virada kantiana é de autoria de Otfried Hoffe, que significa a reaproximagéo entre ética e direito,
com o embasamento moral dos direitos humanos e com a busca da justica fundada no imperativo categorico.
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postulam a interpretacdo sistematica, porque apoiados em conceitos de direito
privado; os impostos sobre a renda e 0 consumo abrem-se & interpretacdo
econdmica, porque baseados em conceitos elaborados pelo préprio direito tributario
ou em conceitos tecnoldgicos. Os métodos de interpretacdo, por conseguinte, devem
ser estudados dentro de uma visdo pluralista. Entre eles ndo existe hierarquia. Tém
igual peso, variando a sua importancia de acordo com o caso e com as valoragdes
juridicas na época da aplicacdo, como sempre reconheceu a doutrina ndo extremada,
seja no direito em geral, seja nos ramos especializados do constitucional e do
tributério.*®

Nota-se um entrelagamento entre os varios métodos de interpretacdo na busca da melhor
resolucdo das questdes tributarias para a resposta mais precisa, a fim de tornar o sistema

tributario mais harménico dentro de uma sociedade plural.

A jurisprudéncia dos valores remete-se a possibilidades de pensamento direcionado a
valores e, em particular, a categorias como as de tipo, clausulas gerais, principios “como a
‘boa-f¢’, a ‘confianga’, a ‘igualdade’, o ‘respeito da dignidade humana’ que constituem os
verdadeiros elementos ordenadores do Direito”. Deste modo, “o fundamento ultimo de toda a
atividade de concretiza¢ao deve ser ‘a consciéncia daquelas valoragdes nas quais se funda o

nosso ordenamento juridico. ™

Por conseguinte, a analise da jurisprudéncia dos valores norteia a discussao da norma
geral antielisdio como assunto central neste estudo. A respeito das possibilidades de novas
leituras/interpretacdes, no contexto tributario brasileiro, com o método da jurisprudéncia dos
valores, relata Douglas Yamashita:

Assim, da simples leitura conjunta do art. 109 com o art. 110, ambos do CTN,
resulta que, em se tratando de institutos, conceitos e formas de Direito Privado,
utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal para limitar ou
definir competéncias tributarias, inexiste liberdade ao legislador para altera-los. No
mais, a lei ordinéria privada precede a lei ordindria tributaria quanto a definicéo,
ao conteudo e ao alcance dos institutos, conceitos e formas de Direito Privado, sem
prejuizo de a lei tributaria modificar-lhes os efeitos fiscais (art. 109 do CTN c/c art.

5°, caput, e art. 150, | e Il, da CF/88). Essa é a solucdo que reflete a
Jurisprudéncia dos Valores. “(grifo do autor e negritou-se)

Constata-se uma abertura do tipo diante da possibilidade de colocacdo da interpretacdo
da norma tributéria. Por meio do modelo subsuntivo em segundo plano, subverte-se a maneira
de aplicar a norma ao caso concreto. Assim sendo, hd um enriquecimento de possibilidades de
resolucdo das lides em face das valoragOes juridicas e da presenca do pluralismo

metodoldgico no direito tributario.

46 TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretacdo e integracdo do direito tributario. 4. ed. rev. e atual.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 154-155.

* LAMEGO, José, op. cit., 1999, p. 82.

*8 YAMASHITA, Douglas, op. cit., 2005, p. 82.
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Numa metodologia pluralista, o direito pds-moderno apresenta-se nao como
instrumento de conservacgdo social, mas como agente da mudanca social. Esclarece Paulo
Bonavides que a “jurisprudéncia dos valores” que ¢ a mesma “jurisprudéncia dos principios”,
se interpenetra com a “jurisprudéncia dos problemas” ¢ domina o constitucionalismo
contemporaneo. E continua, ao asseverar a importancia desta ligagdo para a aplicacdo dos
preceitos constitucionais:

Forma a espinha dorsal da Nova Hermenéutica na idade do p6s-positivismo e da
teoria material da Constituicdo. Fornece, por isso mesmo, 0s critérios e meios
interpretativos de que se necessita para um mais amplo acesso a triade normativa —
regra, principio e valor — que tanta importancia possui para penetrar e sondar o

sentido e a direcdo que o Direito Constitucional toma tocante a aplicabilidade
imediata de seus preceitos.*

Conforme ensinamentos de Margarida Maria Lacombe Camargo, o0 pds-positivismo
surge como movimento de reacdo ao legalismo, e se consubstancia em duas vertentes: 1%)
desenvolve-se por autores “que buscam na moral uma ordem valorativa capaz de romper os
limites impostos pelo ordenamento juridico positivo, honrando 0 compromisso maior que o
Direito tem com a Justica”. Destacam-se 0s nomes de Chaim Perelman, Ronald Dworkin,
Jurgen Habermas e Robert Alexy; e a 2%) os autores assumem 0 pragmatismo, como € 0 caso
de Friedrich Miiller, Peter Hiberle e Castanheira Neves, “cujas teorias fundamentam-se antes
na realidade do(s) intérprete(s) e nas condi¢des de concretude da norma juridica, do que numa

ordem de valores”.%

Diante de tal constatacdo, o modelo da jurisprudéncia dos valores interfere,
positivamente, no aprimoramento do direito tributario, pois, ao adotar uma pluralidade de
métodos de interpretacdo em conformidade com os valores envolvidos no caso concreto,
possibilita-se o equilibrio da capacidade contributiva e da legalidade, subordinados aos

valores da justica e da liberdade inerentes a ordem constitucional vigente.

1.4 Os principios numa visio positivista e pos-positivista e as regras juridicas

No contexto positivista, 0s principios subsidiam as regras juridicas. Logo, aqueles néo
passam de meros colmatadores das lacunas diante da insuficiéncia do ordenamento juridico,

néo Ihes sendo dada forga normativa. Adentram no ordenamento por via dos Codigos, “como

* BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 284.
% CAMARGO, Margarida Maria Lacombe, op. cit., 2003, p. 137-138.
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fonte normativa subsidiaria ou, nas palavras de Gordillo Canas, como ‘valvula de seguranga’,

que ‘garante o reinado absoluto da lei.” ™"

O pos-positivismo pretende realizar a sintese dialética entre o jusnaturalismo e o
positivismo, esbocado por Willis Santiago Guerra Filho.** Destacam-se, nessa fase pos-
positivista, mais precisamente no direito anglo-sax6nico, as constru¢cdes doutrinérias de

Ronald Dworkin e a teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy.

Ronald Dworkin, em sua teoria, parte da insuficiéncia do positivismo juridico em
fundamentar as decisbes de casos complexos, pois entende o direito como um sistema
composto estritamente de regras. Argumenta que as regras sao aplicaveis a maneira do tudo
ou nada (all or nothing). Sendo assim, a partir dos fatos concebidos pela regra, entdo ou a
regra é valida e aplicavel, ou ndo é valida, e em nada acresce a resolucdo do caso.” Para
Dworkin, o ordenamento é formado de regras e principios, estes com forca normativa que

norteiam as decisdes judiciais. Averba Dworkin:

A diferenca entre principios juridicos e regras juridicas é de natureza I6gica. Os dois
conjuntos de padrdes apontam para decisdes particulares acerca da obrigacéo
juridica em circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da
orientacdo que oferecem. As regras séo apliciveis & maneira do tudo-ou-nada. Dados
os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra é valida, e neste caso a resposta que
ela fornece deve ser aceita, ou ndo é valida, e neste caso em nada contribui para a
decisdo.

Se duas regras entram em conflito, uma delas ndo pode ser valida. A decisdo de
saber qual delas é valida e qual deve ser abandonada ou reformulada, deve ser
tomada recorrendo-se a consideracBes que estdo além das proprias regras, que dao
precedéncia a regra promulgada pela autoridade de grau superior, a regra
promulgada mais recentemente, a regra mais especifica ou outra coisa desse género.
Um sistema juridico também pode preferir a regra que é sustentada pelos principios
mais importantes.>

Continua Dworkin em defesa dos principios, ao lancar um ataque geral contra o
positivismo centrado na versdo de H. L. A. Hart, cujas concepcdes de norma juridica e de ato
jurisdicional ndo se coadunam com 0s critérios normativos existentes no ordenamento
juridico. Abre-se na visdo de Hart a possibilidade de o magistrado recorrer a elementos

volitivos para resolugédo da lide, no entanto, o ordenamento dispde dos principios que contém

51 CANAS, Antonio Gordillo apud BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 262.

52 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Processo constitucional e direitos fundamentais. 5. ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: RCS, 2007, p. 63.

53 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducio de Jefferson Luiz Camargo. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 39.

* Ibid., 2007, p. 39 e 43.
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a solugdo para os casos dificeis. Dworkin assevera a for¢a normativa dos principios no
tratamento das decisfes judiciais, e os retrata como critérios balizadores da interpretagdo

juridica.

Para Robert Alexy, “os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes”.” Dessa
maneira, principios sdo “mandamentos de otimizagdo” que sdo aplicaveis em varios graus, em

conformidade com as possibilidades normativas e faticas.

Na visdo pos-positivista, a ideia de Direito como sistema normativo fincado em
principios revoluciona a ordem juridica, concebendo um novo arcabouco para a interpretacdo

constitucional no alargamento das possibilidades de concepcédo do Direito e de sua aplicacéo.

Cumpre esclarecer que, no po6s-positivismo os principios juridicos, acomodaram-se na
ordem constitucional como vetores de concretizacdo dos direitos fundamentais. Os principios
veiculam orientagdes juridicas béasicas, fundamentais, alicercais dirigidas aos legisladores e

aos intérpretes do direito e, por isso, ha quem diga que se caracterizam como pré-normas.>

Aponta Paulo Bonavides que a teoria dos principios no pos-positivismo ja consolidou

diversos postulados, dentre os quais é relevante ressaltar a jurisdicizac¢do dos principios:

a passagem dos principios da especulacdo metafisica e abstrata para o campo
concreto e positivo do Direito, com baixissimo teor de densidade normativa; a
transicdo crucial da ordem jusprivatista (sua antiga insercdo nos Cddigos) para a
oOrbita juspublicistica (seu ingresso nas Constituicdes); a suspensdo da distin¢do
classica entre principios e normas; o deslocamento dos principios da esfera da
jusfilosofia para o dominio da Ciéncia Juridica; a proclamagdo de sua
normatividade; a perda de seu carater de normas programéticas; o reconhecimento
definitivo de sua positividade e concretude por obra das ConstituicBes; a distin¢éo
entre regras e principios, como espécies diversificadas do género norma, e,
finalmente, por expressdo maxima de todo esse desdobramento doutrinrio, 0 mais
significativo de seus efeitos: a total hegemonia e preeminéncia dos principios.>’

Em relagdo ao contexto tributario, Paulo de Barros Carvalho, com esteio na obra de
Miguel Reale, apresenta as seguintes caracteristicas dos principios tributarios, enquanto
valores juridicos:

a) bipolaridade — onde houver um valor havera, como contraponto, o desvalor, de tal

modo que os valores positivos e negativos implicar-se-80 mutuamente; b)
referibilidade — o valor importa sempre uma tomada de posicdo do ser humano

% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo:
Malheiros, 2008, p. 90.

%6 COMPARATO, Fébio Konder. Direito pablico, estudos e pareceres. S&o Paulo: Saraiva, 1996, p. 139.

> BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 294.
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perante alguma coisa a que esta referido; c) preferibilidade — diante dos valores
temos preferéncias; d) incomensurabilidade — os valores sdo incomensuraveis, ndo
hd como medi-los em sua grandeza existencial. As coisas valem financeiramente,
porém o homem possui dignidade; e) hierarquia — apresentam forte tendéncia a
graduacdo hierarquica, o que exprime a inclinagdo de se acomodarem em ordem
escalonada, quando se encontram em relagBes mdtuas, tomando como referéncia o
mesmo sujeito axioldgico; f) fase empirica — no caso em tela, os textos normativos
requerem sempre objetos da experiéncia para neles assumirem objetividade; ndo se
revelam sem algo que 0s suporte e sem uma ou mais consciéncias as quais se
refiram; g) historicidade — é na evolugdo do processo histérico-social que os valores
vdo sendo construidos, o que lhes da o timbre da historicidade; e, por fim, h)
inexauribilidade — os valores sempre excedem os bens em que se objetivam. Ainda
que o belo esteja presente numa obra de arte, sobrara esse valor estético para muitos
outros objetos do mundo. Assim como o valor justica ndo se esgota na sentenca de
um magistrado, ainda que plenamente justa. Essa transcendéncia é prdpria as
estimativas, de tal modo que o objeto em que o valor se manifesta ndo consegue
conté-lscg, aprisiona-lo, evitando sua expansdo para os mdultiplos setores da vida
social.

Na configuracdo das caracteristicas intrinsecas aos principios, desfigura-se o carater
meramente mecanico de preenchimento de vazios interpretativos, extraido da visao
positivista, e se destacam novas possibilidades de manuseio dos valores no contexto
constitucional. Dentro desta visdo contemporanea, Roque Antonio Carrazza define principio
juridico como um “enunciado légico, implicito ou explicito, que, por sua grande generalidade,
ocupa posicao de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito”, a partir dessa concepgao,
“vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com ele
se conectam™.* Com a mesma forca de alicerce do sistema juridico, Carmem Lucia Antunes
Rocha define os principios constitucionais como “contetidos primarios diretores do sistema
juridico-normativo fundamental de um Estado”. Continua qualificando-0s de originalidade e
superioridade material diante dos conteddos que formam o ordenamento constitucional,
porquanto os valores firmados pelas sociedades sdo transformados pelo Direito em

principios.®

Celso Anténio Bandeira de Mello, ao definir principio, explicita o carater de definidor
da logica e da racionalidade do sistema de normas, isto é, a partir do conhecimento dos
principios compreendem-se as partes do sistema na formacdo do todo, e, em relagdo a
violagdo de um principio, coloca-se em risco o arcabougo normativo, nos seguintes termos:

Principio [...] é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas

%8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 14. ed. So Paulo: Saraiva, 1994, p. 143-145.

% CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 20. ed. rev. ampl. atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p. 35.

% ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994, p. 23.
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compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e
inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo,
no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harmdnico. E o conhecimento dos
principios que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Violar um principio € muito mais grave do que transgredir uma norma. A desatencao
ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério,
mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcabouco 16gico e corrosdo de sua estrutura mestra.®

Diante de todas essas consideracbes, & certo afirmar que, com a derrocada do
formalismo positivista, constata-se a afirmacao da normatividade dos principios juridicos que
resguardam e fortalecem a atividade do intérprete e do aplicador no contexto do Estado
Democratico de Direito, que tem como fundamentos: a soberania, a cidadania, a dignidade da

pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Na esteira da superagdo do “positivismo normativista classico”, denominado por Luis
Roberto Barroso de um pos-positivismo, que suplanta o legalismo estrito, acresce a discussdo
do reconhecimento da normatividade dos principios o retorno da ética ao direito:

O pobs-positivismo identifica um conjunto de ideias difusas que ultrapassam o
legalismo estrito do positivismo normativista, sem recorrer as categorias da razéo
subjetiva do jusnaturalismo. Sua marca é a ascensdo dos valores, o reconhecimento
da normatividade dos principios e a essencialidade dos direitos fundamentais. Com
ele, a discussdo ética volta ao direito. O pluralismo politico e juridico, a nova

hermenéutica e a ponderagdo de interesses sdo componentes dessa reelaboracéo
tedrica, filosofica e pratica que fez a travessia de um milénio para o outro.®

Constata-se um poés-positivismo como ideario confuso, no qual se interagem valores,

rincipios e regras, aspectos da denominada “nova hermenéutica constitucional”.
9

E preciso, portanto, segundo Garcia de Enterria, entender que, na atualidade, o direito é
concebido como um “condensado ético de justica”, no qual as leis possuem fortes
formulagdes de principios capazes de “fazer funcionar razoavelmente o sistema por cima de
uma maré incessante dos inimeros preceitos escritos”.® Insta propalar que os principios no
contexto pés-positivista oxigenam o sistema juridico e a ideia de racionalidade que lhe é

inerente.

1 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. 11. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 1999, p. 629-630.

2 BARROSO, Lufs Roberto. Interpretagdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma dogmética
constitucional transformadora. 4. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 343.

8 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Justicia y seguridad juridica em um mundo de leyes desbocadas.
Reimpressdo. Madrid: Civitas, 2000, p. 102 e s. Cf., cap. 3, nota 209.
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Manifesta-se J. J. Gomes Canotilho que a importancia de uma concepgéo principialista

da ordem constitucional, encontra-se na questdo dos principios juridicos permitirem a
respiracdo, a legitimacdo, o enraizamento e o caminhar do proprio sistema juridico:

A respiracdo é obtida através da textura aberta dos principios; a legitimidade

consiste na consagracao juridico-positiva dos valores fundamentais da sociedade; o

enraizamento observa-se na ‘referéncia sociologica’ dos principios a valores,

programas, funcbes e pessoas; a capacidade de caminhar é obtida mediante os

instrumentos processuais e procedimentais que possibilitam a concretizacdo e a
realizacéo pratica das mensagens constitucionais.®*

Revela-se a importancia de se propalar que a interpretacdo dos fatos ndo pode
permanecer adstrita aos pressupostos ldgico-formais da ciéncia juridica. Esta sO serad
plenamente efetiva quando construir-se a partir dos valores norteadores do Estado
Democratico de Direito, que se apresentam na Constituicdo por meio de principios dotados de

forga normativa.

Na acepgdo de J. Boulanger, “a verdade que fica é a de que os principios sdo um
indispensavel elemento de fecundacdo da ordem juridica positiva. Contém em estado de
virtualidade grande niimero das solugdes que a pratica exige”.* Precisamente, com a inser¢édo
dos principios na ordem constitucional, percebe-se um alargamento das alternativas de

resolucdo dos mais diversos problemas que se inserem no contexto mundial.

Gustavo Zagrebelski afirma que “los principios de derecho tienen una importante
funcién supletoria, integrativa o correctiva de las reglas juridicas”. Ressalta, ainda, que os
principios “operan para el ‘perfeccionamiento’ del ordenamiento y entran em juego cuando
las otras reglas no estdn em condiciones de desenvolver plenamente o con satisfaccion el rol
que esperamos de ellas™®. Constata-se a relevancia dos principios como formatadores do

ordenamento juridico, ao propiciar um direcionamento na interpretacdo das regras juridicas.

Na concepcdo de Paulo Bonavides, as funcdes dos principios sdo as seguintes: a)
fundamentadoras e limitativas — pois emanam normatividade sobre as regras e derrogam todas
as disposicdes a eles contrérias; b) interpretativas (também chamada descritiva ou

informativa) — como balizadores da tarefa hermenéutica; e c) supletivas ou integradoras — pois

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 2001, p. 170.

% BOULANGER, Jean apud BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 268.

% ZAGREBELSKI, Gustavo apud MOSCHETTI, Giovanni. El principio de proporcionalidad en las relaciones
fisco-contribuyente (primera parte). Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, ano 15, n. 76, p. 288, set./out. 2007.
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complementam o ordenamento como fonte de integracdo. ® No que concerne a funcédo
supletiva, revela-se substancial, para o sistema juridico, a incidéncia do principio no caso

concreto, para preencher a auséncia de regras juridicas no conjunto das fontes normativas.

Willis Santiago Guerra Filho, ao contrapor regras e principios, sintetiza as

caracteristicas marcantes atinentes aos principios:

As regras trazem a descricdo de estado-de-coisas formados por um fato ou certo
ndmero deles, enquanto nos principios hd uma referéncia direta a valores. Dai se
dizer que as regras se fundamentam nos principios, 0s quais ndo fundamentariam
diretamente nenhuma acdo, dependendo para isso da intermediacdo de uma regra
concretizadora. Principios, portanto, ttm um grau incomparavelmente mais alto de
generalidade (referente a classe de individuos a que a norma se aplica) e abstragdo
(referente a espécie de fato a que a norma se aplica) do que a mais geral e abstrata
das regras.®

E necessario destacar o tema da distingdo entre principios e regras, para expressar a
importancia de seus delineamentos como pecas estruturantes do ordenamento juridico, com

fulcro nos ensinamentos de J. J. Gomes Canotilho:

(1) os principios sdo normas juridicas impositivas de uma optimizacdo, compativeis
com varios graus de concretizagdo, consoante os condicionalismos facticos e
juridicos; as regras sdo normas que prescrevem imperatividade uma exigéncia
(impdem, permitem ou proibem) que é ou ndo é cumprida (nos termos de Dworkin:
applicable in all-or-nothing fashion); a convivéncia dos principios é conflitual
(Zagrebelsky); a convivéncia de regras é antindbmica. Os principios coexistem, as
regras antinbmicas excluem-se;

(2) consequentemente, os principios, ao constituirem exigéncia de optimizacéo,
permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras, a
‘légica do tudo ou do nada’), consoante 0 seu peso e a ponderacdo de outros
principios eventualmente conflitantes; as regras ndo deixam espacgo para qualquer
outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumprir-se na exacta
medida das suas prescri¢des, nem mais nem menos;

(3) em caso de conflito entre principios, estes podem ser objecto de ponderacéo, de
harmonizacdo, pois eles contém apenas ‘exigéncias’ ou ‘standards’ que, em
‘primeira linha’ (prima facie), devem ser realizados, as regras contém ‘fixacdes
normativas’ definitivas, sendo insustentdvel a validade simultanea de regras
contraditorias;

(4) os principios suscitam problemas de validade e peso (importancia, ponderagao,
valia); as regras colocam apenas questfes de validade (se elas ndo sdo correctas
devem ser alteradas).®®

Com a precisa sintese de J. J. Gomes Canotilho, tratar-se-a do conflito entre regras e da
colisdo entre principios e, precisamente, na tensdo entre estes, dado o traco distintivo de
relatividade, inserir o principio da proporcionalidade como norteador da solucdo que melhor

se adapte ao sistema juridico.

" PHILIPPE, Xavier apud BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 283-284.
% GUERRA FILHO, Willis Santiago, op. cit., 2001, p. 44-45.
% CANOTILHO, J. J. Gomes, op. cit., 2001, p. 167-168.
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1.4.1 O conflito entre regras e a colisdo entre principios

Nos termos de Robert Alexy, a tensdo entre regras configura um conflito, no entanto, a
oposicgdo entre principios € uma colisdo. Diante das diferencas existentes entre as regras e 0s
principios, para resolver um conflito entre regras, deve-se introduzir, em uma das regras, uma
clausula de excecdo que elimine o conflito, ou se pelo menos uma das regras for declarada
invalida.” As regras sdo objetivas e incidem em hipoteses limitadas no contexto juridico.
Recorde-se que a aplicacdo de uma regra concebe-se no tudo ou nada. Assim sendo, em caso
de conflito s6 uma sera valida e solucionara o impasse.” Em contraposicdo, a solucdo da
colisdo entre principios far-se-a pela regra da precedéncia, isto €, diante do caso concreto, um
dos principios ird se sobrepor em face de seu maior peso, de uma maior consisténcia sobre o
outro, “por meio de um sopesamento entre os interesses conflitantes”.”” Os principios em uma
democracia tendem a conflitar-se em maior proporcdo, em virtude dos inimeros direitos e

garantias postos nas cartas constitucionais.

Logo, quando h& uma colisdo entre principios, a solucdo sera a ponderacdo, ndo
significando que a prevaléncia de um deles, em determinado caso concreto, implica na
exclusdo do outro do ordenamento. Na verdade, um principio cede lugar quando, em uma
situacdo especifica, é dado um peso maior a um outro principio contraposto. As colisdes entre
principios juridicos resolvem-se no caso concreto, na andlise das circunstancias faticas e
juridicas do caso. Acontece que, na questdo posta, por meio de um balanceamento, um dos
principios predominaréd apos a analise do intérprete, um deles tera maior peso (dimensdo de
peso) na resolucdo do caso. Mediante a escolha correta, com a fundamentacdo adequada,
realizar-se-a a “justica do caso concreto”. Esta se torna possivel por meio do principio da

proporcionalidade, que rompe com a rigidez das regras abstratas.

Em relacdo ao mandamento da ponderacdo, Robert Alexy define-o como o terceiro
principio parcial do principio da proporcionalidade do direito constitucional alemdo. Importa
para a resolucdo das colisdes de direitos fundamentais. E, ainda, esclarece “que todos os trés

principios parciais do principio da proporcionalidade resultam logicamente da estrutura de

° ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 92.

" Para afastar a aplicacdo de uma regra no caso de conflito, o ordenamento juridico utiliza-se de trés critérios: o
da hierarquia (lex superior derogat inferiori) — pelo qual a lei superior prepondera sobre a inferior; o
cronoldgico (lex posterior derogat priori) — no qual a lei posterior prevalece sobre a anterior; e 0 da
especializacéo (lex specialis derogat generali) — em que a lei de carater especifico prevalece sobre a lei geral.
Resta salientar que esses critérios ndo se aplicam integralmente as normas constitucionais.

"2 Ibid., 2008, p. 93-95.



41

principios das normas dos direitos fundamentais e essas, novamente, do principio da

proporcionalidade.””

Na mesma linha de pensamento, J. J. Gomes Canotilho explica que, diante da colisdo de
direitos, na qual restringirdo direitos, liberdades ou garantias, um bem prevalecera em relacao

a0 outro por meio de um juizo de ponderagéo.

O intérprete, ao inserir o principio da proporcionalidade para a resolucdo da colisdo
entre principios, verificara a formulacdo de um juizo de ponderacdo, ou de sopesamento.
Como explicitado por Karl Larenz, o principio da proporcionalidade implica ponderacdo dos
bens ou interesses em jogo, na medida da avaliacdo do que apresenta maior peso para
determinacdo da melhor resposta.

A determinacdo da melhor resposta far-se-a no sopesamento dos principios no caso
concreto, no qual a importancia da proporcionalidade se revela, no direito tributario, no
equilibrio da tensdo que é inerente ao relacionamento entre o Estado e o contribuinte. Tensao
esta que necessita ser resolvida de forma razoavel para que nao resvale para o arbitrio. O
principio da proporcionalidade carrega a justa medida que se consubstancia no principio da

capacidade contributiva.

E necessario frisar que a aplicagdo do principio da proporcionalidade no direito
tributério, com seus contornos atuais, ou seja, a partir da atual Teoria do Direito, que consagra
a positividade constitucional do principio em um Estado Democratico de Direito, embasa-se

na visdo pds-positivista, que abandonou a concepcao formalista do positivismo normativo.

Ricardo Lobo Torres retrata que a ponderacdo de interesses surge com forca no inicio
do século XX, na obra dos expoentes da jurisprudéncia dos interesses, com destaque para
Philipp Heck, que admitia a existéncia de lacunas no direito e, para a resolu¢do do caso,
recorrer-se-ia a ponderacao judicial dos interesses. ™ Entretanto, na jurisprudéncia dos valores,
o0 tema da ponderacdo de interesses reaparece com mais consisténcia conforme retratado no

subitem 1.3.

" ALEXY, Robert. Colisdo de direitos fundamentais e realizacéo de direitos fundamentais no estado de direito
democratico. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, n. 217, p. 77, jul./set. 1999.

" TORRES, Ricardo Lobo. A legitimacdo dos direitos humanos e os principios da ponderagdo e da
razoabilidade. In: (Org.). Legitimacdo dos direitos humanos. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 467-519.
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Para concluir referido topico, “o surgimento e a afirmacdo de uma ordem juridica
fundada em principios, e ndo em regras pretensamente univocas, longe estd de revelar
inseguranga juridica, caracteristica de uma época de declinio do Direito™.” Isto tudo significa
gue no momento da interpretacdo do caso concreto buscar-se-4 o principio aplicavel a
resolucdo da lide com o objetivo da concretizacdo da justica, tema central da ciéncia do
direito.

" PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. Sdo Paulo: Dialética,
2000, p. 31.



2 OPRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Em face do exposto no capitulo anterior, a respeito do principio da proporcionalidade
como harmonizador dos principios constitucionais em colisdo, ressalte-se que, no
balanceamento dos principios no caso concreto, haverd a busca da melhor resposta para o
equilibrio da tensdo entre contribuinte e administracao fazendaria. Controla-se o excesso de
poder do Estado e a liberdade de contratar, de exercer a autonomia privada. Dentro da
concepcdo de Estado de Direito, encontra-se o controle juridico e este acontece por meio do

principio da proporcionalidade.

O emprego do principio da proporcionalidade respeitara os principios em colisdo ao
possibilitar a preservacdo do nucleo essencial de cada principio, na medida da escolha do que

melhor se coaduna com as diretrizes constitucionais para a elucidagdo da questéo.

Pretende-se demonstrar, a seguir, que o principio da proporcionalidade compde o
Estado Democratico de Direito, como peca insita ao sistema constitucional, na garantia da
efetivacdo dos direitos fundamentais. No que concerne ao direito tributario, o exame da
proporcionalidade far-se-& na adequacdo da lei tributaria aos fins erigidos

constitucionalmente.

2.1 Evolucao do principio da proporcionalidade

Destaca-se em Aristételes’, na sua obra Etica a Nicomano, a mencdo aos termos e
expressoes: “justa medida”, “meio termo”, “proporc¢ao”, “proporcionalmente igual”, “que o
proporcional ¢ de fato meio; e o justo, por outro lado, ¢ proporcional”. Para Aristoteles, “o
justo era proporcional, e que o injusto, ao contrario, ¢ o que nega a propor¢do”, logo, na

injustica, um dos termos torna-se desproporcional.

! ARISTOTELES. Etica a Nicomano. Traducéo de Edson Bini. 2. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2007. Livro V, p. 151-153.
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Registra-se, por diversos autores?, a primeira mencao ao principio da proporcionalidade
na Magna Carta inglesa, outorgada por Jodo Sem-Terra, em 1215, na qual se previa “a multa a
pagar por um homem livre, pela pratica de um pequeno delito, sera proporcionada a gravidade
do delito; e pela pratica de um crime sera proporcionada ao horror deste, sem prejuizo do
necessario a subsisténcia e posi¢do do infrator”. E correto afirmar que se inicia, no campo
penal, a relagdo proporcional entre o delito e a imposicédo da pena. Willis Santiago Guerra
Filho traz a baila outro trecho da Magna Carta inglesa, ratificando a importancia do principio
em face de, por mais de uma vez, ser citada na lei a ideia de justa medida no ordenamento
juridico inglés: “O homem livre ndo deve ser punido por um delito menor, sendo na medida

desse delito, e por um grave delito ele deve ser punido de acordo com a gravidade do delito”.?

Cesare Beccaria destaca-se como figura relevante ao propagar a ideia de
proporcionalidade entre a definicdo do delito e a fixacdo da pena: “Portanto, devem ser mais
fortes os obstaculos que afastam os homens dos delitos na medida em que estes sdo contrarios
ao bem comum e na medida dos impulsos que os levam a delinqtir. Deve haver, pois, uma

propor¢io entre os delitos e as penas™.*

Do direito penal, o principio da proporcionalidade adentra no direito administrativo
consagrando a ideia de limitacdo da atividade do Estado. J. J. Gomes Canotilho assevera que
0 principio da proporcionalidade, primeiramente, preocupava-se em limitar a atuacdo do
poder executivo, em relacdo as restricdes administrativas sobre o direito de liberdade e
propriedade por este impostas e materializadas. O principio foi teorizado pelos
administrativistas do século XVIII, ou seja, como um principio geral a ser obedecido no

exercicio do poder de policia.

No século XI1X, as ideias liberais que apregoavam uma intervencdo minima nos direitos
individuais deram forca para que o principio da proporcionalidade concretiza-se a sua funcédo
de limitador da atuacdo estatal. O Estado garantia a ordem e a seguranca sem afetar os direitos

de liberdade e propriedade.

2 Dentre eles: CRETTON, Ricardo Aziz, GUERRA FILHO, Willis Santiago e PONTES, Helenilson Cunha.

¥ GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria processual da constituicdo. S&o Paulo: Celso Bastos Editor/
IBDC, 2001, p. 75.

* BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 51. Interessante ressaltar a
comparacéo retratada por Helenilson Cunha Pontes entre a proporcionalidade nos termos de Montesquieu e de
Cesare Beccaria. Para Montesquieu, a proporcionalidade existente entre delito e pena constitui uma mera
virtude politica a ser observada por um governo moderado, entretanto, para Beccaria, tratava-se de uma
verdadeira exigéncia de interesse comum.

> CANOTILHO, J. J. Gomes, op. cit., 2003, p. 266-267.
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Origina-se, no direito alemado, um maior estudo e utilizagdo da proporcionalidade, com
mais precisdo, no trabalho desenvolvido pelo Tribunal Constitucional Federal Alemé&o
(BVerfG), em torno do processo de concrecdo dos direitos fundamentais. Com a utilizacdo do
principio da proporcionalidade na Corte Alema, o desenvolvimento da concepg¢édo de Estado
de Direito e a consolidacdo de direitos subjetivos dos cidaddos em face do Estado, o principio
da proporcionalidade adentra no direito constitucional.

A relevancia do estudo do principio da proporcionalidade na Alemanha decorre da sua
insercdo no direito constitucional. Com a Constituicdo de Bonn — Lei Fundamental de 23 de
maio de 1949 — apds o periodo do governo de Hitler, com o final da 22 Guerra Mundial,
resgata-se a preocupacdo com os direitos fundamentais pelo Tribunal Constitucional Alemé&o
no reconhecimento da necessidade de controlar as restricdes legais a estes direitos no que se
refere aos trés aspectos: necessidade (Erforderlichkeit), adequacdo (Geeigneitheit) e
proporcionalidade (Verhaltnismassigkeit) da medida restritiva.® No mesmo sentido, José
Roberto Pimenta Oliveira discorre que 0s anos 50 representaram uma nova fase de
desenvolvimento dogmatico da proporcionalidade, quer dizer, a partir da Lei Fundamental de

1949, o principio da proporcionalidade passa a condi¢éo de principio constitucional.

Para Helenilson Cunha Pontes, “o marco na construgdo e afirmagdo do principio da
proporcionalidade, como parametro de afericdo da constitucionalidade do grau da intervencéo
estatal (legislativa) sobre o exercicio dos direitos fundamentais™’, surgiu do julgamento do
denominado caso das Farmécias (Apothekenurteil), em junho de 1958, pelo Tribunal
Constitucional Federal Alemdo. Apresentar-se-4 0 caso das Farmécias, como relatado por
Helenilson Cunha Pontes, de forma resumida, para destacar os trés aspectos do principio da

proporcionalidade.

O estado da Bavaria criou uma lei que restringia 0 nimero de farmacias em uma certa
comunidade, tendo como condicionantes a concessdo de licencas para a instalacdo de novas
farmacias em face da viabilidade comercial e da impossibilidade de causar danos aos
concorrentes mais proximos. Entretanto, um comerciante sentiu-se prejudicado ao ter a
licenca indeferida para instalagio de uma farmécia, impetrando uma reclamagdo
constitucional contra a decisdo do governo da Bavaria e contra a lei que a fundamentava. Em

termos gerais, 0 Tribunal Constitucional Alemao decidiu que a fungéo do direito fundamental

® BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das
leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 48.
" PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 47.
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é a protecdo da liberdade individual, e que ao legislador infraconstitucional compete a
regulacdo do exercicio do direito no limite da protecdo ao interesse publico, tendo como
parametros algumas exigéncias. Admite-se no caso a existéncia de interesse pablico voltado a
salde publica; logo inexistia plausibilidade na guarda da concorréncia e da eficiéncia

comercial na limitagdo de quantidade de farmécias na localidade.

Segundo Helenilson Cunha Pontes, o caso das farmécias determinou os contornos
basicos do principio da proporcionalidade, os quais a Corte Constitucional Alema aprofundou
pela discussdo continua em seus julgamentos.

Definiu-se nesta decisdo o carater ilimitado prima facie dos direitos fundamentais, a
exigéncia de adequacdo para a medida restritiva de direitos fundamentais, assim
como a estrita necessidade de tal medida, consubstanciada na maxima da ‘menor
limitagdo possivel ao exercicio dos direitos fundamentais’, e, por fim, a
indispensavel relacdo concreta proporcional entre o fim que se busca com a medida
restritiva e o nivel de restricdo estabelecido. Estavam assim delineados os trés

aspectos do principio da proporcionalidade: adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.® (grifos do autor).

No continuo trabalho de aperfeicoamento dos aspectos inerentes ao principio da
proporcionalidade, o Tribunal Constitucional Alemao, em decisdo proferida em 16 de marc¢o
de 1971, sobre armazenagem de petrdleo, define a substancia do principio, como relatado por
Gilmar Ferreira Mendes:

O meio empregado pelo legislador deve ser adequado e necessario para alcangar o
objetivo procurado. O meio é adequado quando com seu auxilio se pode alcancar o
resultado desejado; € necessario quando o legislador ndo poderia ter escolhido um

outro meio, igualmente eficaz, mas que ndo limitasse ou limitasse da maneira menos
sensivel o direito fundamental.’

Demonstra-se a importancia do estudo do principio da proporcionalidade na Corte
Constitucional Alemd&, por mais um exemplo de debate do tema, na insercdo nas regras
administrativas de uma resolucéo, editada em 1973, conforme relato de Robert Alexy, na qual
se exigia que as decisoes dos magistrados devessem ‘“basear-se em argumentos racionais”.’® A

ideia de racionalidade é insita ao principio da proporcionalidade.

% Ibid., 2000, p. 49.

® MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990, p. 43.

10 ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 514.
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2.2 Natureza do principio da proporcionalidade

Segundo Xavier Philippe, citado por Paulo Bonavides, a proporcionalidade é daqueles
principios “mais faceis de compreender do que definir”."* O que pode justificar a concepgdo
de Xavier Philippe sdo as diversas possibilidades de aplicacdo do principio da
proporcionalidade nos mais variados ordenamentos juridicos. O principio da
proporcionalidade, em suas diferentes vertentes, deriva do principio do Estado de Direito,
“enquanto exigéncia de medida indicada, da adequagdo entre meio e fim, do meio mais
idéneo ou da menor restricdo possivel do direito ou bem constitucionalmente protegido que,

no caso concreto, tem de ceder perante outro bem juridico igualmente protegido™.*

Giovanni Moschetti retrata o principio da proporcionalidade como o meio que pode
contribuir para um melhor relacionamento entre contribuinte e poderes publicos. Este
principio “contiene um concepto fundamental de justicia que refuerza la proteccion de los
derechos fundamentales, interviene em la adopcion del medio adecuado o, mejor dicho, del
mas adecuado, e impone a cada poder el deber de eleccién de un medio respecto a otro™*.
Figura-se importante, nas ideias apregoadas por Giovanni Moschetti, a questdo do conceito de
justica como intrinseco a esséncia do principio da proporcionalidade, mormente uma

concepcao de equilibrio, sopesamento e justeza.

Insere-se, nas discussdes da doutrina brasileira de direito constitucional, por Willis
Santiago Guerra Filho, o principio da proporcionalidade como necessario para resolugdo dos
conflitos entre principios constitucionais e principio inerente aos fundamentos do Estado

Democrético de Direito, nos seguintes termos:

Para resolver o grande dilema da interpretacdo constitucional, representado pelo
conflito entre principios constitucionais, aos quais se deve igual obediéncia, por ser
a mesma a posicdo que ocupam na hierarquia normativa, se preconiza o recurso a
um ‘principio dos principios’, o principio da proporcionalidade, que determina a
busca de uma ‘solugdo de compromisso’, na qual se respeita mais, em determinada
situacdo, um dos principios em conflito, procurando desrespeitar o minimo ao(s)
outro(s), e jamais lhe(s) faltando minimamente com o respeito, isto é, ferindo-lhe
seu ‘nucleo essencial’. Esse principio, embora ndo esteja explicitado de forma
individualizada em nosso ordenamento juridico, € uma exigéncia inafastavel da
propria formula politica adotada por nosso constituinte, a do ‘Estado Democrético
de Direito’, pois sem a sua utilizacdo ndo se concebe como bem realizar o

1 BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 356.

2 ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 514.

3 MOSCHETTI, Giovanni. El principio de proporcionalidad en las relaciones fisco-contribuyente (primera
parte). Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, ano 15, n. 76, p. 288, set./out. 2007.
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mandamento basico dessa formula, de respeito simultaneo dos interesses
individuais, coletivos e pablicos.™

Importante é salientar que em um Estado Democrético de Direito ndo se pode cogitar a
auséncia do principio da proporcionalidade, j& que este é nota essencial para a existéncia
daquele. Percebe-se em Giovanni Moschetti a mengdo a ideia de essencialidade do principio
da proporcionalidade ao Estado de Direito e, principalmente, o seu transito por todos os
poderes: “siendo un principio fundamental del Estado de derecho, e intrinsecamente
conectado a la dignidad de la persona, el principio de proporcionalidad se manifesta en cada
actividad de los poderes publicos: el poder ejecutivo, el poder judicial, y el poder

legislativo.”™

Assevera Paulo Bonavides que a grande novidade do fim do século XX é a aplicacdo do
principio da proporcionalidade no &mbito do direito constitucional. No entanto, o principio da
proporcionalidade como principio constitucional sé pode ser entendido em seu conteudo e
alcance ao propugnar-se sua existéncia como marco entre duas concepcles de Estado de
Direito. Importante frisar a inser¢do do “controle da proporcionalidade” no controle judicial
de constitucionalidade, dentro da nova visdo constitucional, na qual se transpde o Estado
legalista e adentra-se no Estado constitucional.

uma em declinio, ou de todo ultrapassada, que se vincula doutrinariamente ao
principio da legalidade, com apogeu no direito positivo da Constitui¢do de Weimar;
outra, em ascensdo, atada ao principio da constitucionalidade, que deslocou para o
respeito dos direitos fundamentais o centro de gravidade da ordem juridica.

Foi esse segundo Estado de Direito que fez nascer, ap6s a conflagracdo de 1939-
1945, o principio constitucional da proporcionalidade, dele derivado. Transverteu-se
em principio geral de direito, agora em emergéncia na crista de uma revolugéo
constitucional do estilo daquela a que se referiu Cappelletti, relativa ao incremento e
expansdo sem precedentes do controle de constitucionalidade.

Alias, o controle de proporcionalidade é, de natureza, expressdo mesma do controle
de constitucionalidade. A revolucdo constitucional que deu origem ao segundo
Estado de Direito propiciou a partir do momento em que as declaragdes de direitos,
ao invés de ‘declaragdes politico-filosoficas’, se tornaram ‘atos de legislagdo
vinculantes’, conforme demonstra um notavel constitucionalista espanhol — atos,
portanto, plenos de juridicidade.

A adocdo do principio da proporcionalidade representa talvez a nota mais distintiva
do segundo Estado de Direito, o qual, com a aplicacdo desse principio, saiu
admiravelmente fortalecido. Converteu-se em principio constitucional, por obra da
doutrina e da jurisprudéncia, sobretudo na Alemanha e na Suica.™® (grifos do autor).

Nos textos que tratam do principio da proporcionalidade, existe uma confusdo

terminoldgica com o principio da razoabilidade. Entretanto, estes principios tém origens

1 GUERRA FILHO, Willis Santiago, op. cit., 2000, p. 182.
> MOSCHETTI, Giovanni, op. cit., 2007, p. 290.
* BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 398-399.
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diferenciadas. O principio da proporcionalidade é principio de interpretacdo e auxilia na
colisdo de direitos. Ademais, € norma juridico-material que age no controle dos fins das
medidas estatais. Segundo Denise Lucena Cavalcante, ha distincdo entre os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, e restringi-los a uma mesma conceituacédo reduziria a
importancia de ambos. Nos termos de Humberto Bergmann Avila, “as decisdes dos Tribunais
Superiores ndo utilizam critérios expressos e claros de fundamentacdo dos postulados de
proporcionalidade e de razoabilidade™®, no entanto, é possivel analisar as decisdes e

determinar qual postulado foi utilizado.

Para alguns doutrinadores, como Humberto Bergmann Avila e Luis Virgilio Afonso da
Silva, a proporcionalidade ndo é um principio. Respectivamente, denomina-o ora postulado da
proporcionalidade, ora regra da proporcionalidade. Diante da dimensdo do trabalho e do
objetivo que se deseja alcancar, as ideias inerentes ao principio da proporcionalidade, ou seja,
a sua esséncia e a de seus elementos ndo se perdem diante da denominagdo utilizada pelos
doutrinadores. Revela-se imprescindivel a concepgédo do principio da proporcionalidade como

uma norma fundamental a configuracdo do ordenamento juridico.

Nas licbes de Humberto Bergmann Avila, a proporcionalidade n&o é um principio e sim,
um postulado normativo aplicativo.” Retrata a impossibilidade de atribuir o qualificativo de
principio em face da auséncia de colisdo com outros principios, no sentido esbocado por
Robert Alexy. “O dever de proporcionalidade, entdo, estabelece, uma estrutura formal de
aplicacdo dos principios envolvidos: o0 meio escolhido deve ser adequado, necessario e nédo-

excessivo.”?

De outro prisma, alerta Luis Virgilio Afonso da Silva que “o objetivo da aplicacdo da
regra da proporcionalidade é fazer com que nenhuma restricdo a direitos fundamentais tome

dimensdes desproporcionais”. E insita a ideia de justa medida ao principio. Considera que

" CAVALCANTE, Denise Lucena. A razoabilidade e a proporcionalidade na interpretacéo judicial das normas
tributérias. In: TORRES, Ricardo Lobo (Coord.). Temas de interpretacdo do direito tributario. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 33-56.

¥ AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 5. ed.
rev. e ampl., S&o Paulo: Malheiros, 2006, p.139. Em relacdo ao postulado da razoabilidade, o autor relata que
trés acepcgBes se destacam: a) razoabilidade como eqiliidade; b) razoabilidade como congruéncia; e c)
razoabilidade como equivaléncia.

91d. A distingdo entre principios e regras e a definicdo do dever de proporcionalidade. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 215, p. 153, jan./mar. 1999.

2 Ibid., 1999, p. 169.
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para a realizagdo deste objetivo, “o ato estatal deve passar pelos exames da adequacao,

necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.”*

Para Helenilson Cunha Pontes, a proporcionalidade apresenta duas dimensdes, que se
complementam. Uma como clausula geral antiarbitrio, que determina uma protecdo ao
individuo contra as medidas arbitrarias do Estado. E, na segunda dimensdo, “a
proporcionalidade consubstancia um instrumento de concretizagdo Otima das pretensdes
constitucionais que aparentemente possam apresentar-se contraditorias”.? Dessa maneira, 0
principio da proporcionalidade desempenha funcdo negativa e positiva. Funcdo negativa
quando bloqueia os abusos cometidos pelo Estado; e positiva ao afirmar a normatividade dos
preceitos constitucionais. No mesmo diapasdo, Alexandre Santos de Aragdo propaga que a
proporcionalidade ndo possui apenas o aspecto negativo de limitar a atuacdo do poder
publico. No entanto, em seu aspecto positivo, obriga o Estado a atuar sobre a economia, ou
melhor, a intervir na atuacdo dos particulares quando ndo satisfacam ou agridam as
necessidades coletivas.?? Uma das possibilidades de intervencéo estatal acontece na criacéo de
normas especificas ou gerais de antielisdo. A partir desse controle, de vedacdo de praticas
antielisivas que agridem a livre concorréncia, a justica e a solidariedade, insere-se o principio
da proporcionalidade no sopesamento dos principios em tensdo no caso concreto, ou melhor,

na composicdo dos valores.

Diante de tais dimens@es ou fei¢des, vislumbra-se a imensa relevancia do principio da
proporcionalidade na limitacdo da atividade estatal quando esta tornar-se desmedida,
desproposital e, mais ainda, intervindo na consecu¢do das maximas constitucionais da

liberdade, da justica e da solidariedade.

Ricardo Lobo Torres, ao retratar a legitimacdo dos principios juridicos em uma
democracia pragmatica ou deliberativa, enfoca a alteracdo dos conceitos de liberdade, justica,
seguranga juridica e igualdade, ou melhor, um novo enfoque na perspectiva do
neocontratualismo com a participacdo do principio da proporcionalidade como principio

legitimador de todos 0s outros principios constitucionais:

2L SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razovel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v.798, p. 24, abr. 2002.

2 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 57.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da proporcionalidade no direito econémico. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, n. 223, p.199-230, jan./mar. 2001.
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A ponderacdo e a razoabilidade, sem que se confundam do ponto de vista estrutural,
deixam de se apresentar exclusivamente como técnicas do sopesar interesses em
conflito para ganharem a dimensdo de uma ponderacgéo e de uma razoabilidade entre
principios em aparente contradicdo sob a perspectiva de interesses em jogo. Sem
jamais perderem o vinculo com bens ou interesses eventualmente em jogo na
aplicacdo do direito, a ponderacdo e a razoabilidade ganham dimensdo mais ampla,
para se caracterizarem como principios de legitimacao de todos os outros principios
constitucionais, ndo s6 dos principios fundantes do ordenamento juridico (dignidade
humana, soberania, cidadania, etc.), como dos principios vinculados a liberdade, a
seguranga e a justica, tornando-se modelo para as apreciacbes de lege
ferenda.**(grifos do autor).

Karl Larenz considera o principio da proporcionalidade como um principio juridico
material do Estado de Direito, que “decorre diretamente da nogdo de justica, da justa medida,
da moderagdo, ¢ modifica, ndo raras vezes, o principio da igualdade”, ® e que se converte em
fio condutor metodoldgico da concretizacdo judicial da norma. Robert Alexy fundamenta o
principio ou a méxima da proporcionalidade no carater principiol6gico das normas de direitos
fundamentais, o que n&o exclui, segundo o autor, outras fundamentagdes, tais como no
principio do Estado de Direito, na pratica jurisprudencial ou no conceito de justica, que

seriam reforcos aquelas denominadas fundamentacéo ius fundamental.

Na mesma linha de pensamento de Larenz, isto é, na busca constante da justa medida

nas diversas aplicagdes da proporcionalidade, Carlos Roberto Siqueira Castro expoe:

No que respeita diretamente ao principio da proporcionalidade, sua afirmag&o traduz
o dever juridico do intérprete e aplicador do direito guardar e buscar sempre a
almejada justa medida no trato intersubjetivo [...]. Proporcionalidade encerra, assim,
a orientacdo deontolégica de se buscar o meio mais idéneo, mais eqitativo e menos
excessivo nas variadas formulacdes do Direito, seja na via da legislacdo ou
positivagdo das normas juridicas, da administracdo publica dos interesses sociais, da
aplicacdo judicial dos comandos normativos e, ainda, no campo das relagbes
privadas, a fim de que o reconhecimento ou sacrificio de um bem da vida ndo va
além do necessario ou, ao menos, do justo e aceitavel em face de outro bem da vida
ou de interesses contrapostos. A idéia (ou ideario) da proporcionalidade persegue,
assim, a justa e equanime distribuicdo de 6nus e encargos, e também de bonus e
vantagens, nos incontaveis contextos de disputas, litigios e concorréncias
intersubjetivas.?’

Permite-se, com a utilizacdo do principio da proporcionalidade nas querelas
administrativas ou judiciais, garantir a plena efetivacdo dos direitos fundamentais, pois sua

natureza de principio juridico estruturante do Estado Democréatico de Direito legitima o seu

* TORRES, Ricardo Lobo. A legitimacdo dos direitos humanos e os principios da ponderacdo e da
razoabilidade. In: (Org.). Legitimacgdo dos direitos humanos. 2. ed. rev. e ampl. Rio de janeiro:
Renovar, 2007, p. 467-519.

% LARENZ, Karl, op. cit., 1989, p. 501.

% ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 117-118.

27 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 198-200.
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convivio harménico com o sistema juridico. E imprescindivel a comprovagéo da solugio mais

adequada na realizagdo da norma constitucional.

Logo, possuir conteldo garantidor de resposta razoavel na procura da realizagdo do bem
comum, compatibilizando meios e fins, na certeza de que o menor prejuizo para 0 bem
juridico protegido sera o almejado, é a grande pauta do principio da proporcionalidade na era
pos-positivista.

2.3 A tridimensao do principio da proporcionalidade

Concebe-se a compreensdo do principio da proporcionalidade a partir da identificacéo e
analise de seus subprincipios, elementos, aspectos, dimensdes ou maximas oriundos da

jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemé&o.

Para a aplicagdo do principio da proporcionalidade, constata-se uma coliséo de direitos
fundamentais e, em seguida, identificam-se os principios que estdo em oposicao na situacdo
analisada. Parte-se para uma identificacdo, pormenorizada, de cada conteddo parcial, na
seguinte ordem: adequacéo, necessidade e o principio da proporcionalidade em sentido estrito.
E imprescindivel salientar que, a partir da constatagio de que a medida mostrou-se

inadequada para um dos elementos, o restante da analise restara prejudicado.

Robert Alexy distingue a proporcionalidade em sentido estrito da necessidade e da
adequacdo, diante das possibilidades e circunstancias faticas ou juridicas envolvidas no
processo de aplicagdo dos diferentes principios constitucionais. Concebe esse autor a
proporcionalidade em sentido estrito decorrente das possibilidades juridicas de aplicacdo dos
principios, enquanto a necessidade e a adequacdo, de outra maneira, sdo testadas diante das
possibilidades faticas dos principios, compreendidos, sempre, como mandamentos de

otimizacéo.”

Na analise do principio da proporcionalidade, busca-se compreender a correlacéo entre
bens juridicos protegidos constitucionalmente, em face dos quais é necessario conhecer se a
medida adotada é adequada para atingir o fim previsto nos preceitos constitucionais — relacéo
meio versus fim, se a medida € necessaria diante da possibilidade de substituicdo por outro

meio igualmente eficaz e menos restritivo do bem juridico envolvido — relacdo meio versus

8 ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 118.



53

meio, e se a medida ndo esta desequilibrada em relacdo ao fim a ser atingido — relacdo meio

versus fim.?®

No tocante a relacdo meio-fim, Wilson Antbnio Steinmetz discorre que o principio da
proporcionalidade, em sede de limitacdo de direitos fundamentais:

Pressupde a estruturacdo de uma relagdo meio-fim, na qual o fim é o objetivo ou

finalidade perseguida pela limitacdo, e 0 meio é a prdpria decisdo normativa,

legislativa ou judicial, limitadora que pretende tornar possivel o alcance do fim

almejado. O principio ordena que a relagdo entre o fim que se pretende alcancar e 0

meio utilizado deve ser proporcional, racional, ndo excessiva, nao arbitraria. Isso

significa que entre meio e fim deve haver uma relacdo adequada, necessaria e
racional ou proporcional.®

O principio da proporcionalidade, ao limitar o alcance dos bens juridicos envolvidos na
discussdo do caso concreto, mostra-se um harmonizador da ordem constitucional. Dessa
maneira, ha a protecdo dos direitos fundamentais com a maxima efetividade dos preceitos

constitucionais.

2.3.1 Adequacéao ou idoneidade

Por meio do primeiro subprincipio, deve-se questionar se determinada medida
representa “o meio certo para levar a cabo um fim baseado no interesse publico” nos termos
de Ulrich Zimmerli.** Indaga-se no subprincipio da adequacdo da medida utilizada para
alcancar o fim determinado: o meio escolhido contribui para a obtencdo do resultado
desejado? Assim, ha o exame da adequacdo, da conformidade do ato ao interesse publico para
verificar a idoneidade da medida no alcance da finalidade. Avalia-se a adequacdo do meio ao
fim do que se almeja como objetivo a atingir. Trata-se, pois, de inquirir se a medida é apta,

util, idénea, pertinente e apropriada para atingir a finalidade desejada.

Humberto Bergmann Avila, ao referir-se ao exame fundamental da adequagio numa
relacdo empirica entre meio e o fim perseguido pelo administrador publico, traz & colagdo o

exemplo da utilizacdo do instituto da substituicdo tributaria® para frente. Cuja utilizagdo

» PINTAUDE, Gabriel. Proporcionalidade como postulado essencial do estado de direito. Revista Forense, Rio
de Janeiro, n. 102, v. 387, p. 95-116, set./out. 2006.

% STEINMETZ, Wilson Anténio. Colisdo de direitos fundamentais e principio da proporcionalidade. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 149.

31 ZIMMERLI, Ulrich apud BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 396.

%2 Segundo JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. 5. ed. Dicionario juridico tributario. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 272, substituicdo tributaria significa: instituto empregado na legislacdo do ICMS, dentre outras, na
qual o legislador estabelece a antecipacéo da incidéncia do imposto com relacdo a operagdes sucessivas, cada
qual objeto de tributacdo em tese, e, para tanto, elege como sujeito passivo o substituto tributario.
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reforca a busca pela simplificacdo da arrecadacéo e a diminuigédo dos gastos da administracéo
fazendaria. O autor detalha a estruturacéo do fato gerador e a adequacdo da medida.

Sua estrutura reside na presuncdo de que o fato gerador ocorrera, em determinadas
dimensGes, no futuro. Se o Poder Legislativo projetou bem e avaliou corretamente a
medida para a generalidade dos casos, e dimensionou o ‘fato gerador futuro’
medianamente, para cada setor atingido, sua ocorréncia individual com
caracteristicas diversas daquelas presumidas nao afeta a validade do mecanismo de
substituigdo tributaria enquanto tal. Nessa hip6tese a medida adotada é adequada,
pois a adequag&o exigida — reitere-se — ndo é concreta, individual e posterior,
mas abstrata, geral e anterior. A questdo decisiva, pois, estd na andlise do
mecanismo legal de substituicdo tributdria em geral e da sua adequacéo
abstrata, geral e prévia para a maioria dos casos, e ndo no exame da ocorréncia
do fato gerador em dimensdes diferentes daquelas presumidas ou na
investigacao da falta de diminuigdo dos custos tributarios com a fiscalizacéo e a
arrecadacdo dos tributos.* (negritou-se).

Necessario se torna compreender o elemento adequacdo como a procura de um meio
eficaz na consecucdo de um fim. Logo, infere-se, para tanto, que € imprescindivel a existéncia
de congruéncia entre a medida adotada e a finalidade da norma. De outra maneira, o dever de
adequacdo exige que o instrumento, escolhido pelo Estado para o alcance do fim requerido,
conduza, de maneira apropriada, ao objetivo almejado.

Ainda, com a finalidade de demonstrar a concretizacdo do subprincipio da adequacao no
tocante a conducdo dos atos administrativos, os quais devem pautar-se na idoneidade das
medidas restritivas, destacam-se as sumulas 70, 323 e 547 do Supremo Tribunal Federal,
aplicaveis a seara tributaria.

Stmula 70: E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo
para a cobranca de tributos;

Simula 323: E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para
pagamento de tributos;

SUmula 547: N4o é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira

estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas ou exerca suas atividades
profissionais.

No processo de interpretacdo-aplicacdo do subprincipio da adequacdo, constatam-se
dificuldades na determinacéo da finalidade do ato, entretanto, mesmo diante desse obstaculo
na avaliacdo da congruéncia entre a medida adotada e a finalidade da norma, deve-se

identificar, por meio de uma “filtragem”, quais os fins perseguidos.

% AVILA, Humberto Bergmann, op. cit., 2006, p. 156.
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2.3.2 Necessidade ou exigibilidade

Constatada a adequacdo da medida, parte-se para o exame da necessidade. Em linhas
gerais, “o principio da necessidade impde, pois, a escolha — entre 0s meios abstratamente

idoneos ao atingimento do objetivo visado — daquele cuja adogdo implica a menor

conseqiiéncia negativa para o particular”.®

Caracteriza-se o subprincipio da necessidade, na visdo de Alexy, em respeito as
possibilidades faticas e juridicas, da seguinte maneira:

[...] o Estado fundamenta a persecucgdo do objetivo Z com base no principio P1 (ou Z
é simplesmente idéntico a P1. Ha pelo menos duas medidas, M1 e M2, para realizar
ou fomentar Z, e ambas so igualmente adequadas. M2 afeta menos intensamente
que M1 — ou simplesmente ndo afeta — a realizacdo daquilo que uma norma de
direito fundamental com estrutura de principio — P2 — exige. Sob essas condigdes,
para P1 ¢ indiferente se se escolhe M1 ou M2. Nesse sentido, P1 ndo exige que se
escolha M1 em vez de M2, nem que se escolha M2 em vez de M1. Para P2, no
entanto, a escolha entre M1 e M2 ndo é indiferente. Na qualidade de principio, P2
exige uma otimizagdo tanto em relacdo as possibilidades faticas quanto em relagéo
as possibilidades juridicas. No que diz respeito as possibilidades faticas, P2 pode ser
realizado em maior medida se se escolhe M2 em vez de M1. Por isso, pelo ponto de
vista da otimizagdo em relacdo as possibilidades féticas, e sob a condicdo de que
tanto P1 quanto P2 sejam validos, apenas M2 é permitida e M1 é proibida. Esse
raciocinio vale para quaisquer principios, objetivos e medidas. Portanto, o exame da
necessidade, que o Tribunal Constitucional Federal define como a exigéncia de que
‘0 objetivo ndo possa ser igualmente realizado por meio de outra medida, menos
gravosa ao individuo’, decorre do carater principioldogico das normas de direitos
fundamentais.®®

Extrai-se das afirmacGes de Robert Alexy que o subprincipio da necessidade afigura-se
como a exigéncia da adocdo do meio mais suave, aquele que cause menos lesdo a direito
fundamental na realizacdo do interesse publico, ou seja, 0 juizo de necessidade atinge as

diferentes medidas aptas ao alcance do objetivo almejado.

J. J. Gomes Canotilho averba que o principio da necessidade ou da exigibilidade denota
a ideia de que o cidadao tem “direito a menor desvantagem possivel”. Logo, “exigir-se-ia
sempre a prova de que, para a obtencdo de determinados fins, ndo era possivel adoptar outro
meio menos oneroso para o cidaddo”. Continua ao asseverar que a doutrina acrescenta outros
elementos para facilitar a operacionalizacdo: a exigibilidade material, que exige a menor
limitacdo possivel dos direitos fundamentais; a exigibilidade espacial, que aponta para a

necessidade de limitar o alcance da intervencéo; a exigibilidade temporal, que determina uma

% GALETTA, Diana-Urania apud OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 53.
% ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 119.
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rigorosa delimitagdo no tempo da medida coativa; e a exigibilidade pessoal, segundo a qual a
medida deve se restringir as pessoas cujos interesses devam ser sacrificados. Para finalizar, J.
J. Gomes Canotilho retrata que, em maior proporcdo, ndo se questiona a adocdo da medida
(necessidade absoluta), mas sim a sua necessidade relativa, ou seja, se o legislador poderia ter

adotado outro meio notadamente eficaz e menos desvantajoso para os cidaddos.*

No tema da necessidade, o Tribunal Constitucional Alem&o manifesta-se acerca do meio
como sendo “exigivel , quando o legislador ndo poderia ter escolhido outro igualmente eficaz,
mas que seria um meio ndo prejudicial ou portador de uma limitacdo menos perceptivel a
direito fundamental.”® Trata-se, pois, da eleicdo, entre varios meios idéneos, do que cause

menor repercussao ao direito do particular.

Segundo Nicolas Gonzales-Cuellar Serrano, localiza-se, no subprincipio da necessidade,
a presenca de quatro notas essenciais, expostas na obra de Wilson Antdnio Steinmetz:
No principio da necessidade, identificam-se, no minimo, quatro notas essenciais. A
primeira, j& exposta, é o da ingeréncia ou interven¢do minima no exercicio do direito
fundamental pelo seu titular. A segunda é a de que se parte da hipétese de que havia
ou pode haver uma medida alternativa menos gravosa. E a presenca do elemento da
davida. Nesse sentido, € o principio da desconfianca. A terceira nota essencial € a da
comparabilidade dos meios ou das medidas de restricdo. Inicialmente compara-se
adotando o critério de menos prejudicialidade. Se houver empate no quesito
prejudicialidade, entdo verifica-se qual é o meio ou medida mais eficaz. [...] A

quarta nota essencial é a dimensdo empirica. E um juizo de dimensdo empirica
aquele que indica qual é o meio menos prejudicial.®

Saliente-se que a partir da concretizagdo da analise das notas essenciais do subprincipio
da necessidade ou exigibilidade, o Estado deterd subsidios suficientes para motivacdo da
escolha da medida menos gravosa, menos prejudicial ao alcance do interesse publico
desejado. Logo, se ocorrer questionamento da escolha da medida, do parametro que balizou
esta e ndo aquela possibilidade de resolucdo, o poder judiciario analisara a racionalidade
intrinseca ao processo, demonstrando se o gravame requerido atingia em menor medida o bem

juridico constitucionalmente protegido.

Como discorre Nicolas Gonzales-Cuellar Serrano, na analise do caso concreto, isto €, na
dimensdo empirica, na adogdo da medida pelo Poder Executivo ou Legislativo, impde-se a
contraposicdo dos meios presentes na lide e o escolhido, para aferi¢cdo da eficacia do resultado

na perspectiva da melhor promog&o do principio juridico.

% CANOTILHO, J. J. Gomes, op. cit., 2003, p. 270.
¥ GUERRA FILHO, Willis Santiago, op. cit., 2001, p. 86.
%8 STEINMETZ, Wilson Antdnio, op. cit., 2001, p. 151.
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2.3.3 Proporcionalidade em sentido estrito

O mandamento de proporcionalidade em sentido estrito determina a comparagao entre
objetivo e meio com a finalidade de ponderd-los na perspectiva de se evitar uma
desproporcéo, logo apds a validacdo pelos elementos da adequacdo e da necessidade. S6 é
possivel compreender o terceiro elemento quando interligado aos outros elementos da

adequacao e da necessidade.

Na concepcéo de Robert Alexy, 0 mandamento da ponderacéo de interesses corresponde
ao subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, exposto da seguinte forma: “quanto
mais intensiva é uma intervencdo em um direito fundamental tanto mais graves devem ser as

raz0es que a justificam.”*

Em conformidade com a construcdo jurisprudencial alema, houve a criacdo de trés
critérios para verificar a proporcionalidade entre meios e fins no tocante a discussdo dos
direitos fundamentais: a) quanto mais sensivel revelar-se a intromissao da norma na posicédo
juridica do individuo, mais relevantes hdo de ser os interesses da comunidade que com ele
colidam; b) do mesmo modo, 0 maior peso e preeminéncia dos interesses gerais justificam
uma interferéncia mais grave; c) o diverso peso dos direitos fundamentais pode ensejar uma
escala de valores em si mesmo, como ocorre na esfera juridico-penal (o direito a vida teria

preferéncia ao direito a propriedade).*

Discorre Pierre Miller, que se deve analisar o caso especifico em torno das escolhas dos
meios que considerem o conjunto de interesses em jogo. Nesse diapasdo, quem utiliza o
principio depara-se com uma obrigagdo e uma interdigdo; “obrigagdo de fazer usos de meios
adequados ¢ interdigdo quanto ao uso de meios desproporcionados™.* Continua o0 autor a
explicar a dupla faceta para o direcionamento dos atos estatais:

E em fungdo do duplo carater de obrigacdo e interdicdo que o principio da
proporcionalidade tem o seu lugar no Direito, regendo todas as esferas juridicas e
compelindo os 6rgdos do Estado a adaptarem todas as suas atividades os meios de

que dispdem aos fins que buscam e aos efeitos de seus atos. A propor¢do adequada
se torna assim condicéo da legalidade.*

% ALEXY, Robert, op. cit., 1999, p. 78.

“0 PENALVA, Ernesto Pedraz apud BARROS, Suzana de Toledo, op. cit., 2003, p. 88.
* MULLER, Pierre apud BONAVIDES, Paulo, op. cit., 2003, p. 398.

*2 |bid., 2003, p. 398.
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O intérprete-aplicador, na consecucdo da proporcionalidade em sentido estrito, verifica
se a adocdo de determinada medida coaduna-se com 0s objetivos gerais do sistema
constitucional. Na avaliacdo dos bens juridicos em coliséo, o intérprete-aplicador, através do
aspecto da proporcionalidade em sentido estrito, sopesara os principios em questdo e, para

manter a ordem do sistema juridico, buscaré a decisdo mais equanime para o caso concreto.

Logo, o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito notabiliza-se na escolha
da melhor resposta na limitacdo de um bem juridico tutelado pelo ordenamento em face da
realizacdo do interesse publico, concretizando-se na menor afronta aos direitos envolvidos.
Sendo assim, a proporcionalidade em sentido estrito busca a melhor solugéo para o conflito,

na perspectiva de melhor harmonizacéo dos preceitos constitucionais.

Para Jos¢é Afonso da Silva, o principio da “proporcionalidade razodvel”
(proporcionalidade em sentido estrito) esta consagrado enquanto principio constitucional geral
e explicito de tributacdo, traduzido na norma que impede a tributacdo com efeito de

confisco.*®

Diante de um entendimento mais completo do principio da proporcionalidade, ap6s
demonstrar sua origem, fundamentacdo, conceituacdo e explicitacdo dos subprincipios,
adentrar-se-4& em questbes mais praticas, como as possibilidades de aplicacdo da
proporcionalidade no direito tributario e, no item seguinte, a presenca do principio nas
decisbes da Suprema Corte Constitucional.

2.4 A insercao do principio da proporcionalidade no direito tributario

A historia da tributacdo permeia o desenvolvimento da sociedade. Ndo se concebe o
enriquecimento das nacbes sem a presenca odiosa ou ndo da figura dos tributos. No atual
estagio a que chegou a humanidade, concebe-se um olhar diferente ao instrumento que custeia
as atividades estatais, as quais realizam em menor ou maior grau as necessidades sociais. A
partir de um novo enfoque vislumbra-se no direito tributario uma maior possibilidade de
concretizacdo da ideia de solidariedade social presente no denominado “Estado fiscal social”.
Questiona-se o verdadeiro papel do contribuinte na realizagdo de um dos objetivos
fundamentais da Constituicdo brasileira: a construcdo de uma sociedade livre, justa e

solidaria. Dessa maneira, quer-se, por meio da ponderacdo daqueles valores, a configuracdo

* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Malheiros,
2003, p. 693.
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de um novo participante do jogo politico, o contribuinte-cidaddo, este como provedor das
necessidades bésicas até o limite da sua capacidade contributiva, no respeito ao minimo
existencial e consciente das limitacbes que devem ser impostas ao Estado para o devido

manuseio do dinheiro publico.

Com foco em um direito constitucional repleto de principios estruturantes e promotor de
direitos fundamentais, parte-se para a interpretacdo do direito tributario com a insercéo do
principio da proporcionalidade, sopesando os interesses em jogo, na melhor medida, em busca
da harmonizacdo dos principios da legalidade, seguranca juridica, capacidade contributiva,
isonomia, solidariedade, livre iniciativa, dentre outros, na resolugdo dos questionamentos

tributéarios.

Percebe-se nas licdes de Ricardo Aziz Cretton que, em face da presenca dos principios
da razoabilidade e da proporcionalidade na interpretacdo das normas, com a remodelagem do
pensamento juridico, permitiu-se um avanco, em termos concretos, na inser¢do de outras
possibilidades que enriquecem a resolucdo das lides, ao superar o modelo I4gico-formal

subsuntivo:

Em substituigdo ao modelo dogmatico-conceitual, a presenga dos referidos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade no pensamento hermenéutico
reintroduz a retérica e a topica, como nova racionalidade juridica. O esgotamento do
esquema logico-formal subsuntivo, baseado em conceitos abstratos, e a redescoberta
de recursos interpretativos resgatados das origens histdricas do direito, atualizados
pela contemporaneidade, oferecem hodiernamente, ao intérprete-aplicador, arsenal
de instrumentos mais afeicoados e aptos a busca do caso concreto. A viragem
linglistica pds-positivista (e a concomitante crise de paradigmas) renova e inova a
hermenéutica juridica, enriquecida com as correntes filosdficas continentais
(Wittgenstein, Austin, Habermas, Rorty, Heidegger, Gadamer, Ricoeur, dentre
outros) e anglo-saxénicas (Hart e Dworkin), privilegiando a linguagem, vista ndo
mais como uma terceira coisa que se interpde entre sujeito e objeto, porém como
dimens&o imanente e cognoscivel da realidade. *

Com base no estudo de Helenilson Cunha Pontes, podem-se referir trés ambitos em que
se da a incidéncia do principio em tela na matéria tributéria, quais sejam: (1) para resolver a
tensdo entre a liberdade de planejamento tributario que decorre do principio da livre iniciativa
econémica e o principio da capacidade contributiva, a fim de enfrentar questfes de elisdo e
evasdo fiscal; (2) como limite para a instituicdo e aplicacdo de sanc@es tributérias; e (3) para a

criacdo de contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico. ©

* CRETTON, Ricardo Aziz. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade e sua aplicacdo no
direito tributério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 77-78.
** PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 12.
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E imprescindivel enfatizar que, no presente estudo, o foco localiza-se no primeiro ponto
discutido por Helenilson Cunha Pontes que, ao analisar o campo do licito e do ilicito, ressalta
a dificuldade em delimitad-los em matéria tributaria no intuito de propiciar a autoridade
administrativa a certeza no momento da desconsideracdo dos negdécios juridicos. A discussdo
pormenorizada da tensdo entre capacidade contributiva e livre iniciativa no contexto da eliséo

(planejamento tributario) far-se-4 no ultimo capitulo deste trabalho.

Na mesma linha de aplicabilidade do principio da proporcionalidade, Jodo D&cio Rolim
assevera que a ideia de proporcionalidade também se aplica a no¢do de abuso do direito na
seara tributaria, como norma antielisiva, “exigindo-se para fins fiscais uma ‘adequagdo’ ou
proporcdo motivada entre forma juridica e fendmenos econdémicos subjacentes, bem como na
propria interpretagio e aplicagdo desta norma”.*® Faz-se necessario ressaltar que, para a linha
de argumentacéo, aqui explanada, tanto o abuso do direito, quanto a fraude a lei e a auséncia
de motivos negociais representam normas gerais antielisivas. Nota-se que estas possibilidades
de atuacdo do principio da proporcionalidade também sdo decorrentes da colisdo entre os

principios da livre iniciativa e da capacidade contributiva.

Outrossim, o principio da proporcionalidade apresenta-se como fundamental
instrumento de controle da previsao legal e da incidéncia das san¢des tributarias. Aplica-se ao
legislador na delimitacdo do quantum e na criacdo das sancdes tributarias, mas também regula

a atuacgdo da autoridade administrativa no momento da aplicagdo normativa.

Segundo Helenilson Cunha Pontes, a grande importancia do principio da
proporcionalidade em sede de sancdo tributaria reside ndo apenas na consideracdo da
compatibilidade entre o objetivo perseguido com a regra tributaria descumprida e a sancao
prevista para a inadimpléncia, mas, além de tudo, a extensdo da limitacdo imposta ao

individuo. Nas suas palavras:

A imposicdo de uma sangdo consiste em uma limitagdo a esfera juridicamente
protegida (prima facie) do infrator, quase sempre concernente a sua liberdade e
propriedade; dai porque o juizo de compatibilidade da lei que instituiu uma sangdo
em face do principio da proporcionalidade supera a mera consideracdo da adequagéo
(relagdo meio-fim) entre a pena imposta e o objetivo visado pela regra inobservada,
e deve, sempre (e esta talvez seja a maior contribui¢do do principio da
proporcionalidade para o controle do poder e para a afirmagdo das liberdades
individuais), considerar o grau de limitacéo sofrido pela esfera juridica do infrator.*’

*® ROLIM, Jodo Décio. Normas antielisivas tributarias. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 105.
* PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 137.



61

Infere-se do acima exposto que a sangdo imposta ndo pode ser excessiva nem
confiscatdria e deve ser proporcional ao ilicito cometido pelo contribuinte. Segundo Anténio
Roberto Sampaio Ddria, a multa fiscal serd confiscatéria quando “inexista qualquer conexao
entre a penalidade imposta e a infracdo cometida, ou que a pena seja desproporcionada ao
delito ou infragdes tributarias praticadas”.”® Em sua visdo, a Constituicdo impossibilita
penalidades desarrazoadas e a capacidade contributiva ja impde o limite em face da

capacidade econémica.

No campo do direito tributario ambiental, destaca-se outra possibilidade de aplicacdo do
principio da proporcionalidade. José Marcos Domingues de Oliveira, ao tratar de tributacdo
ambiental e tipicidade aberta, afirma a necessidade de uma tipificacdo propria, caracterizada
pela indeterminagdo conceitual contida nos tipos tributarios ambientais. Para ele “o emprego
dos conceitos juridicos indeterminados permite, assim, o exame da proporcionalidade, da
adequacgdo da lei tributaria aos fins a que ela se destina constitucionalmente”.* Continua ao
asseverar a relevancia do principio da proporcionalidade, o qual permite um controle

finalistico da aplicacdo da lei tributaria pela Administracéo.

Ainda, como outra possibilidade de inser¢do do principio da proporcionalidade, no
contexto tributario, deve-se submeter a intervencao sobre o dominio econémico aos principios
reguladores da atividade econémica, consubstanciados no art. 170 da Constituicdo Federal.
Exige-se que a hipotese de incidéncia da contribuicéo interventiva e o objetivo almejado ndo
constituam limitagcbes exacerbadas aos demais principios juridicos albergados pela
Constituicdo. Dessa maneira, a finalidade buscada com a contribuicdo interventiva deve

coadunar-se com os demais interesses constitucionais protegidos.*

No proximo subitem, verificar-se-a a relevancia pratica do principio da

proporcionalidade no direito tributario, diante dos julgamentos do Supremo Tribunal Federal.

*8 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Principios constitucionais tributarios e a clausula due process of law.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 267-268.

“OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Tributagdo ambiental, tipicidade aberta e lancamento.
Proporcionalidade e legalidade. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 338, p.130, 1997.

%0 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 196.
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2.5 O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal

E notorio o reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal da presenca do principio da
proporcionalidade no ordenamento constitucional brasileiro, como pode se observar dos

julgados provenientes da corte.

A primeira manifestacdo do principio da proporcionalidade no sistema patrio deu-se no
julgamento de uma causa sobre matéria tributaria — majoragcdo do imposto de licenca sobre
cabines de banho, procedida pela Prefeitura de Santos —, no RE n° 18.331, de 21 de setembro
de 1951, no qual o Ministro Orosimbo Nonato relata “que o poder de taxar ndo pode chegar a

desmedida do poder de destruir”.

Denise Lucena Cavalcante alude a manifestacdo do Ministro Gilmar Ferreira Mendes
acerca da decisdo do Ministro Orosimbo Nonato ao asseverar que “¢ interessante notar que a
primeira referéncia de algum significado ao principio da proporcionalidade na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal — tanto quanto € possivel identificar — esta intimamente
relacionada com a protecdo ao direito de propriedade”. No RE n° 18.331, o Ministro

Orosimbo Nonato assim se pronunciou:
O poder de taxar ndo pode chegar a desmedida do poder de destruir, uma vez que
aquele somente pode ser exercido dentro dos limites que o tornem compativel com a
liberdade de trabalho, comércio e da indUstria e com o direito de propriedade. E um
poder, em suma, cujo exercicio ndo deve ir até o abuso, 0 excesso, 0 desvio, sendo
aplicével, ainda aqui, a doutrina fecunda do détournement de pouvoir. Ndo ha que
estranhar a invocacdo dessa doutrina ao propdsito da inconstitucionalidade, quando
os julgados tém proclamado que o conflito entre a norma comum e o preceito da Lei

Maior pode-se acender ndo somente considerando a letra, o texto, como também, e
principalmente, o espirito e o dispositivo invocado. **

E necessario registrar que a presenca implicita do principio da proporcionalidade no
relato do Ministro Orosimbo Nonato encontra-se na ideia da justa medida, da utilizacdo do
razoavel, do ndo abusivo, para a determinacdo do percentual de majoracdo do imposto de
licenca sobre cabines, em face da agressdo perpetrada aos principios da propriedade e da
liberdade de trabalho. Deve-se recordar que o principio da proporcionalidade garante a
protecdo e a viabilizacdo dos interesses assegurados pelo ordenamento constitucional na

maxima medida.

1. CAVALCANTE, Denise Lucena, op. cit., 2003, p. 49.
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O Ministro Moreira Alves no Recurso Extraordinario n°. 91.707, em 11 de dezembro de
1979, adota a anélise de adequacdo da medida, em matéria tributéria, no caso a imposi¢éo de
multa moratdria de 100%, averbando feicdo confiscatoria e desproporcional. No inteiro teor
do Recurso Extraordinario ndo ha mencdo expressa ao principio da proporcionalidade, mas
deduz-se do texto ideias insitas aos elementos constitutivos do principio.

Ementa: ICM. Reducédo de multa de fei¢do confiscatoria.
-Temo S. T. F. admitido a reducdo de multa morat6ria imposta com base em lei,
quando assume ela, pelo seu montante desproporcionado, fei¢do confiscatoria.

- Dissidio de jurisprudéncia ndo demonstrado.
Recurso extraordinario ndo conhecido.

Para o Supremo Tribunal Federal, a multa que ultrapassar 100% do valor do tributo
viola a proporcionalidade que deve existir entre o teor da norma juridica tributaria e sua
conseqliéncia juridica, a multa. O Ministro Moreira Alves retrata, com precisdo, o carater
desproporcional da medida diante da consecucao do principio da capacidade contributiva. O
contribuinte ndo pode sofrer sancdo que afronte sua capacidade econdmica, inexiste razdo

para instituicdo de multa moratdria de 100%, que inviabilize a atividade econdmica.

Na Representacdo n° 1.077, de 28 de marco de 1984, o Supremo Tribunal Federal
discutiu a elevacdo da taxa judiciaria no estado do Rio de Janeiro, em face da Lei estadual n°.
383, de 4 de dezembro de 1980, que alterou dispositivos do Decreto-lei n° 5, de 15/3/75. O
Ministro Relator Moreira Alves inicia seu pronunciamento ao estabelecer a natureza da taxa
judiciaria e, no tocante a questdo da determinacdo da aliquota, assevera o -caréater
desproporcional, pois deveria existir “uma equivaléncia aproximada entre o valor da taxa e o
custo da atividade estatal exercida”. Seguem-Se a ementa e partes relevantes do voto do
Ministro, que denotam a presenca implicita do principio da proporcionalidade e de seus
elementos, no questionamento do excesso tributario e na mencdo ao principio de justica

tributaria aliado ao interesse publico.

EMENTA: TAXA JUDICIARIA

- Taxa judiciéria € tributo da espécie taxa.

- Essa natureza juridica ndo foi alterada com a edi¢do da Emenda Constitucional n°.
7177.

- Se a taxa judiciaria, por excessiva, criar obstaculo capaz de impossibilitar a muitos
a obtencdo de prestacdo jurisdicional, é ela inconstitucional, por ofensa ao disposto
na parte inicial do § 4° do art. 153 da Constituicéo.

De outra parte, como tais taxas dizem respeito a remuneracdo da prestacdo
jurisdicional pelo Estado, podem elas, se excessivas, criar obstaculo, que resulta da
lei que determina a fixag8o de seu valor, capaz de impossibilitar a muitos a obtengéo
dessa prestacdo, 0 que acarreta a inconstitucionalidade dessa lei, por ofensa ao
principio inserido na parte inicial do § 4° do art. 153 da Constitui¢do: ‘A lei ndo
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podera excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito
individual’.

[...] O que é certo, porém, é que ndo pode taxa dessa natureza ultrapassar uma
equivaléncia razoavel entre o custo real dos servicos e 0 montante a que pode ser
compelido o contribuinte a pagar, tendo em vista a base de calculo estabelecida pela
lei e 0 quantum da aliquota por esta fixado.

Por isso, taxas cujo montante se apura com base em valor do proveito do
contribuinte (como é o caso do valor real do pedido), sobre a qual incide aliquota
variavel, tem necessariamente de ter um limite, sob pena de se tornar, com relagdo as
causas acima de determinado valor, indiscutivelmente exorbitante em face do custo
real da atuacdo do Estado em favor do contribuinte. Isso se agrava em se tratando de
taxa judiciaria, tendo em vista que boa parte das despesas do Estado ja sdo cobertas
pelas custas e emolumentos.

Suzana de Toledo Barros, ao discutir alguns trechos do voto do Ministro Moreira Alves,
na Representagao n° 1.077, averba que “a ponderacao acerca dos reflexos da tributagdao sobre
os direitos fundamentais € tipica de um juizo de proporcionalidade, entendida esta como um
principio que procura conciliar direitos e deveres”.*” Verifica-se, no caso em andlise, que se
restringe o0 acesso ao poder judiciario de maneira desproposital. Logo, deve-se aplicar o
principio da proporcionalidade para harmonizar os interesses em jogo na busca da ponderacdo

entre a medida escolhida dentre as possiveis para resolucao do caso e a finalidade desejada.

Apos a Constituicdo Federal de 1988, a aplicacdo do principio da proporcionalidade
desenvolveu-se, tendo como um dos primeiros casos o0 da irrazoabilidade de uma lei que
albergava a pesagem de botijdes de gas a vista do consumidor no ato da aquisicdo. O Ministro
Sepulveda Pertence proferiu decisdo em medida cautelar na ADIn n® 855-2, em 1° de junho de
1993, que suspendeu, em carater provisério, os efeitos da Lei n° 10.248/93, do estado do

Parana.

Gas liquefeito de petroleo: lei estadual que determina a pesagem de botijoes
entregues ou recebidos para substituicdo a vista do consumidor, com pagamento
imediato de eventual diferenca a menor: arglicdo de inconstitucionalidade fundada
nos arts. 22, IV e VI (energia e metrologia), 24 e 88, 25, § 2°, e 238, além de
violagdo ao principio de proporcionalidade e razoabilidade das leis restritivas de
direitos: plausibilidade juridica da argiiicdo que aconselha a suspensdo cautelar da
lei impugnada, a fim de evitar danos irreparaveis a economia do setor, no caso de vir
a declarar-se a inconstitucionalidade: liminar deferida.

Segundo Suzana de Toledo Barros, os subprincipios da proporcionalidade, quais sejam,
a exigibilidade, a adequacéo e a proporcionalidade da medida restritiva foram questionados

52 BARROS, Suzana de Toledo, op. cit., 2003, p. 115.
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por meio do parecer técnico do Diretor-Geral do INMETRO, aposto na medida cautelar na
ADIn n° 855-2.%

Ainda, em relacdo a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 855-2, interessante ¢é aludir
ao voto do Ministro Gilmar Ferreira Mendes na parte que averba sobre um possivel
esvaziamento do conteddo dos direitos fundamentais, e, também, na mencdo aos

subprincipios do principio da proporcionalidade.

Temos, sim, de verificar se a lei ndo esvazia o contetdo de direitos fundamentais, e,
nesse sentido, temos de examinar a adequag&o, a necessidade e a proporcionalidade
em sentido estrito. Por isso ndo me parece que, aqui, estejamos a invadir
competéncias do legislador, mas simplesmente a cumprir esta tensdo que, na
verdade, é permanente: jurisdicdo constitucional e democracia; jurisdicdo
constitucional e parlamento; jurisdicdo constitucional e separacdo de Poderes; todas
essas antinomias que se colocam. Mas esse é um dado inevitavel.

Ressalte-se que o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 855-2, tendo
como relator originario o Ministro Octavio Gallotti, ocorreu em 06 de marco de 2008, com
publicacdo no DJ-e n® 59, em 27 de marco de 2009.

Para encerrar as colacdes de jurisprudéncia que versem sobre taxa judiciaria, importa
verificar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 948-6, do estado de Goias, de 9 de
novembro de 1995. Impende destacar a proporcionalidade que deve existir entre a taxa
judiciéria e o custo dos servicos prestados pelo Estado. Na ementa abaixo transcrita, conforme
precedente do Supremo Tribunal Federal, questiona-se, mais uma vez, a impossibilidade de

restricdo ao acesso ao poder judiciario.

EMENTA: AC,AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. TAXA
JUDICIARIA. NATUREZA JURIDICA: TRIBUTO DA ESPECIE TAXA.
PRECEDENTE DO STF. VALOR PROPORCIONAL AO CUSTO DA
ATIVIDADE DO ESTADO.

Sobre o tema da natureza juridica dessa exac¢ao, 0 Supremo Tribunal Federal firmou
jurisprudéncia no sentido de se tratar de tributo da espécie taxa (Representacdo
1.077). Ela resulta da prestagdo de servico publico especifico e divisivel, cuja base
de célculo ¢ o valor da atividade estatal deferida diretamente ao contribuinte. A taxa
judiciaria deve, pois, ser proporcional ao custo da atividade do Estado a que se
vincula. E hé de ter um limite, sob pena de inviabilizar, & vista do valor cobrado, o
acesso de muitos a Justica.

Acdo direta julgada parcialmente procedente, para declarar a inconstitucionalidade
dos 88 2° e 5° do art. 114 do Cédigo Tributario de Goias.

Novamente, o Supremo Tribunal Federal reporta-se a aplicacdo do principio da
proporcionalidade no controle de constitucionalidade da lei que comina sancdes tributarias

desproporcionais a infracdo, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 551-1 do estado do

% Ibid., 2003, p. 121.
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Rio de Janeiro, de 24 de outubro de 2002. O plenério do STF declarou a inconstitucionalidade
dos dispositivos da Constituigdo do estado do Rio de Janeiro que determinavam que as multas
decorrentes do ndo recolhimento dos impostos e taxas aos cofres do Estado ndo poderdo ser
inferiores a duas vezes o seu valor, e, nos casos de sonegacdo, nao inferiores a cinco vezes o
valor do tributo.
EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. §§ 2° E 3° DO
ART. 57 DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS
DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. FIXAGAO DE
VALORES MINIMOS PARA MULTAS PELO NAO RECOLHIMENTO E
SONEGAGCAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS. VIOLAGAO AO INCISO IV DO
ART. 150 DA CARTA DA REPUBLICA.
A desproporcao entre 0 desrespeito a norma tributaria e sua consequiéncia juridica, a
multa, evidencia o carater confiscatério desta, atentando contra o patriménio do
contribuinte, em contrariedade ao mencionado dispositivo do texto constitucional

federal.
Ac&o julgada procedente.

O Ministro llmar Galvéo em seu voto atesta que “o valor minimo de duas vezes o valor
do tributo como consequiéncia do ndo recolhimento apresenta-se desproporcional, atentando
contra o patrimdnio do contribuinte, em evidente efeito de confisco” e, igual despropor¢ao nas
hipGteses de sonegacdo. Para o Ministro Gilmar Mendes, pode-se “invocar o art. 150, inciso
IV, da Constituicdo Federal, e, obviamente, o principio da proporcionalidade na acepgao que
este Tribunal tem lhe emprestado do devido processo legal no sentido substancial ou
substantivo”. O Ministro Sepulveda Pertence admite ndo saber determinar em que momento
um tributo ou uma multa se tornam confiscatérios, no entanto, na discussdao em questdo de
multa de 200% sobre o valor do imposto ou taxa ndo recolhido aos cofres publicos e de multa
de 500%, em caso de sonegacdo fiscal, com certeza sabe discernir que € confiscatério e

desproporcional.

Firma-se a importancia do principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do
Tribunal, ratificando o contetdo de limite juridico-constitucional a atuacdo estatal. No
entanto, na opinido da autora, acredita-se que peca o Supremo Tribunal Federal em néo
discutir, pormenorizadamente, os elementos constitutivos do principio da proporcionalidade,
na determinacdo dos seus contornos, de maneira estruturada e precisa, no intuito de viabilizar

a efetivacdo dos direitos fundamentais.



3 O PLANEJAMENTO TRIBUTARIO, A ELISAO E A EVASAO
FISCAIS

Pretende-se, neste momento do trabalho, apresentar o tema do planejamento tributario,
com a limitacdo imposta pelo paragrafo Unico do art. 116 do Codigo Tributério Nacional,
inserido pela Lei Complementar n® 104/2001. O planejamento tributério é de inquestionavel
relevancia para os contribuintes e para o Estado, pois ha o reconhecimento da liberdade
contratual como direito fundamental e, em face dos meios utilizados pelo contribuinte para
moldar as suas atividades, limitar-se-a a sua atuacdo para a consecucdo do interesse publico.
A maneira de se interpretar o planejamento tributario revela a concepcdo adotada pelo

intérprete e quais os principios juridicos que norteiam a analise do caso concreto.

Ademais, a discussdo do planejamento tributario acirra o debate em torno dos temas
insertos pelo Cédigo Civil de 2002, no que concerne a funcdo social dos contratos, a boa-fé

objetiva, o dever ético, o abuso do direito, a fraude a lei, dentre outros.

Cumpre ainda ressaltar, nos termos de Marco Aurélio Greco, que o planejamento
tributario € uma atividade exercida pelo contribuinte, enquanto a elisdo é o efeito de
submeter-se a uma menor carga tributaria, por meio de um planejamento. Ou seja, 0s termos
“planejamento tributario e elisdo tributaria indicam perspectivas distintas do mesmo

fenbmeno.™

Propde-se determinar as diferencas entre as expressdes elisdo e evasdo fiscais com a
intencdo de delimitar o emprego destas no direito tributario para elucidar os caminhos da
economia tributaria em face dos principios constitucionais. Outrossim, nos termos de Heleno
Taveira Torres e Marciano Seabra de Godoi, menciona-se a expressao elusdo fiscal como

nova possibilidade de planejamento tributario.

! GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 13. Ressalte-se que 0
planejamento tributario focaliza a liberdade contratual, licitude da conduta, momento em que ela ocorre e a
elisdo fiscal envolve os temas da capacidade contributiva e da isonomia.
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3.1 O planejamento tributario

O planejamento tributério deve ser conhecido como um procedimento de interpretagdo
do sistema normativo, visando a criacdo de um modelo de acdo para o contribuinte, que se
caracteriza pela otimizacdo da conduta como meio de economia tributaria. A acdo do
contribuinte volta-se para o sucesso do planejado, em termos pragmaticos.? Trata-se de uma
técnica de organizacgdo preventiva de negdcios juridicos, com o manuseio de formas juridicas,
no intuito de obtencdo de uma licita economia de tributos. O contribuinte almeja, por meio do
planejamento tributario, uma reducdo total da carga tributéaria, uma reducao parcial da carga

tributaria ou a uma postergacdo dessa carga tributaria.

Na obra “Planejamento tributario”, de Marco Aurélio Greco, o autor alude a inegéavel
importancia do tema planejamento tributario na seara fiscal, ao demonstrar, por meio de trés
variaveis a relevancia do estudo. Sdo elas: a) economicamente importante — no que concerne
ao seu significado em relacdo a arrecadacao tributaria e ao perfil do impacto da tributacao
junto aos contribuintes demonstrar realidades preponderantes; b) juridicamente relevante — em
relacdo ao tema da isonomia e ao da concorréncia (liberdade de competicéo); c) politicamente
importante — da perspectiva da concepcdo de Estado, se de um Estado de Direito ou de um

Estado Democratico de Direito; do custeio do Estado e da atividade politica.

Fundamenta-se o planejamento tributario na autonomia da vontade e no principio da
livre iniciativa, cabe ao contribuinte o direito de escolha dos caminhos do negdcio juridico
qgue melhor Ihe aprouver. No entanto, livre iniciativa frente a legalidade, ou seja, a liberdade
de negociar, encontra limites no ordenamento juridico, haja vista que se permite a construcao
de negdcios que visem a reduzir tributacdo, no entanto, compativeis com os valores da ordem

constitucional.

Diversas formas de planejamento tributario podem ser utilizadas pelos contribuintes
como mecanismos de elisdo induzida ou permitida, incentivos fiscais gerais ou setoriais,
mecanismos administrativos proprios como a reorganizacdo contdbil e a reestruturacdo
societaria, recuperacdo de créditos fiscais, aproveitamento de anistias, remissdes e

parcelamentos.

2 TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario internacional: planejamento tributdrio e operacdes
transnacionais. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 44-45.
¥ GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008.
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E imprescindivel salientar a dificuldade em delimitar o campo do licito e do ilicito, pois
existe uma linha ténue na demarcacéo do planejamento tributario e da atitude arquitetada que

desfigura os atos negociais sem obtencéo das devidas vantagens econémicas.

Para Roberto Wagner Lima Nogueira, dentro dos novos parametros que devem conduzir

a analise do planejamento tributéario, revela-se substancial a dupla face do principio da
liberdade fiscal, ou seja, como direito fundamental e dever fundamental:

Na vertente do dever fundamental, submete-se a uma ética fiscal privada, uma ética

de conduta que norteia o cidaddo-contribuinte em direcdo ao dever fundamental de

pagar tributos segundo a sua capacidade contributiva. Doutra banda, como direito

fundamental, o principio da liberdade fiscal subordina o Estado a uma ética fiscal

publica, ou seja, o Estado é constitucionalmente obrigado a reconhecer o principio

da liberdade fiscal, aceitando, mediante o devido processo legal, a opcéo fiscal (leia-

se: planejamento tributério) adotada pelo contribuinte quando no limite de sua
capacidade contributiva e negocial.*

Além disso, nas palavras de Edmar Oliveira de Andrade Filho averba-se a relevancia do
planejamento tributario no tocante a realizacdo da eficiéncia econdbmica com a preservacdo da
concorréncia leal entre 0os empresarios.

O verdadeiro planejamento tributario observa a fungdo social dos direitos e dos
contratos na medida em que eles sdo utilizados (devem ser) para dar forma juridica a
interesses serios e legitimos. Quando ndo existe seriedade e verdade nas declaragdes,
elas ndo cumprem a funcdo institucional de compor interesses e propiciar a

circulacdo de riquezas e, certamente, serdo levados a cabo com erro grosseiro, dolo,
fraude ou simulacéo.’

Ricardo Mariz de Oliveira aduz que o direito de os individuos planejarem as suas
atividades, praticando atos que ndo geram tributacdo ou que acarretam a reducdo das
incidéncias tributarias, assim como a liberdade de omissdo da préatica de atos que importam no
surgimento do dever tributario, possui a natureza de um direito constitucional. Além disso,
assevera que a liberdade de planejar decorre do direito de propriedade, do principio da
legalidade tributaria, e € esta liberdade o traco distintivo entre o tributo e o confisco. °

O jurista alemédo Klaus Vogel relata que o planejamento tributario pode alcangar um
ponto acima do qual ndo pode ser tolerado por um sistema juridico que pretende conformar-se

a principios de justica. Na acepcdo de Klaus Vogel, remete-se a um equilibrio que deve

* NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Os limites éticos do planejamento tributéario. In: PEIXOTO, Marcelo
Magalhdes; ANDRADE, José Maria Arruda de (Coord.). Planejamento tributario. Séo Paulo: MP, 2007, p.
173-192.

> ANDRADE FILHO, Edmar Oliveira. O abuso de direito no novo cédigo civil e o planejamento tributario.
Revista de direito tributario-APET. S&o Paulo: MP, 2004, p. 77.

® OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Planejamento tributério: elisdo e evasdo fiscal. In: MARTINS, lves Gandra da
Silva (Coord.). Curso de direito tributario. 2. ed. Belém: CEJUP, 1993. v. 1, p. 363-372.
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emanar do ordenamento juridico, na concep¢do de um Estado Social de Direito, o valor

justica deve sobrepor-se a todos 0s principios para que o sistema juridico ndo padeca.

No que concerne ao planejamento tributario, os contribuintes utilizam os institutos do
direito civil e comercial com o intuito de diminuir ou zerar a carga tributaria em determinados

negacios juridicos. Nas palavras de Marco Aurélio Greco,

O tema do planejamento tributario esta ligado ao exercicio da liberdade individual
de organizar a vida na busca da menor carga tributaria admitida pelo ordenamento
juridico. Esta organizacdo se da mediante a celebragdo de atos ou negdcios juridicos
das mais diversas naturezas que, em sua maioria, encontram previsdo no Caédigo
Civil, seja como contratos tipicos, seja quanto aos elementos e requisitos dos
negdcios juridicos em geral.’

N&o € por outra razdo que J. J. Gomes Canotilho entende que o Estado Social de Direito
sO 0 sera em plenitude no momento do reconhecimento da funcdo estruturante dos principios

fundamentais do direito civil. Alude a um Estado de direito que deve pautar-se na socialidade:

Se quiséssemos adotar uma férmula de sintese, poderiamos dizer que o estado social
de direito sO serd Estado de direito se, como reclamavam os liberais e exigem os
neoliberais, reconhecer a funcéo estruturante dos principios fundamentais do direito
civil assente nos direitos da vontade dos sujeitos econdémicos (ou seja, dos
proprietarios, empresarios) e dos principios norteadores desses direitos (a livre
iniciativa econdmica e a autonomia contratual). Contudo, o Estado de direito sé serd
social se ndo deixar de ter como objetivo a realizagdo de uma democracia
economica, social e cultural e s6 sera democratico se mantiver firme o principio da
subordinagdo do poder econémico ao poder politico. As tentativas de expurgacdo do
social com o intuito de destilar um Estado de Direito quimicamente puro, isto é, um
Estado sem o compromisso da socialidade, mais ndo sdo do que coberturas
ideoldgicas para politicas econdémicas e sociais onde ndo cabem deveres de
solidariedade e de incluséo do outro. (grifos do autor).

A partir do Cadigo Civil de 2002°, concebe-se a liberdade de contratar condicionada a
funcdo social do contrato, isto é, obedecendo a parametros sociais razoaveis, com o objetivo
do bem comum, do dever de solidariedade, pois ndo se permitird uma liberdade ilimitada,

distante dos principios da boa-fé e da equidade.

Na linha de pensamento exposta por J. J. Gomes Canotilho, Elcio Fonseca Reis®
acresce a limitacdo da autonomia privada em face da teoria do abuso de direito, isto &,

assevera que em um Estado Social restricbes deverdo existir para que o planejamento

" GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 503.

¥ CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Estado de direito. Lisboa: Gradiva, [s.d.]. Fundacdo Mério Soares —
Cadernos democraticos 7. p. 39.

9 «Art. 421, do Codigo Civil de 2002 — A liberdade de contratar sera exercida em razao e nos limites da funcéo
social do contrato”.

19 REIS, Elcio Fonseca. Principios da liberdade e da solidariedade: por uma interpretacdo adequada ao instituto
de planejamento tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 99, p. 39-51, dez. 2003, p.
51.
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tributario ndo interfira na realizacdo dos principios da solidariedade e da capacidade

contributiva, cuja andlise estara centrada no caso concreto:

[...] pode-se salientar que o conflito existente entre a autonomia privada e a busca
pela maximizacdo da tributacdo encontra solucdo na correta interpretacdo dos
principios esculpidos na Carta Constitucional.

Deve-se, diante de colisdo de principios, buscar a solucdo sempre diante do caso
concreto, quando o principio da liberdade, confrontado com o principio da
solidariedade tributaria, deverdo ser coordenados a fim de que se imprima
racionalidade ao processo de deciséo.

Em virtude disso, pode-se afirmar que a autonomia privada como pressuposto do
planejamento tributario ndo perde importancia no ambito do Estado Social, apenas
passar a sofrer as restricdes e interferéncias tipicas do novel Estado, como o
principio da boa-fé.

Desta forma, ndo se pode pretender aniquilar a autonomia privada cuja base
constitucional é o principio da liberdade em face da ansia arrecadadora do Estado,
cujo suporte tedrico seriam os principios da solidariedade e da capacidade
contributiva.

Isto porque todos esses principios encontram suas razdes axioldgicas encerradas na
Carta Constitucional, o que implica que eventual colisdo entre os mesmos somente
poderd ser sufragada diante da analise do caso concreto. E a Unica solucdo que se
mostra possivel para compatibilizar os principios invocados é a limitacdo da
autonomia privada em face da teoria do abuso de direito, consagrada expressamente
no Novo Cadigo Civil, no art. 187.

Almeja-se deixar patente que planejar é ato legitimo e inerente a atividade empresarial,
no entanto, para que o “Estado fiscal” n3o seja penalizado e ndo promova a concorréncia
desleal, de modo que repercuta em limite as prestacdes sociais, 0 planejamento tributéario deve
sofrer restricbes que compatibilizem a liberdade de negociar e a solidariedade no caso
concreto. Nos termos de Hermes Marcelo Huck, “a inteligéncia e a criatividade do
planejamento tributario devem sofrer restricdes, pois, como bem observou um autor
australiano, a elisdo pode ocorrer dentro da letra da lei e dentro do espirito da lei, ou dentro da

lei, mas contra seu espirito.”*

Neste momento do estudo, no intuito de respaldar o enfoque do presente trabalho, faz-se
necessario apresentar o posicionamento de Natanael Martins*, ex-membro do 1° Conselho de
Contribuintes, sobre a postura dos julgadores nos casos de planejamento tributario, até
meados de 2003, que, de forma quase unénime, fundamentavam as decisfes com base nos
principios da tipicidade e da legalidade estrita. O cerne da anélise apegava-se ao momento da
ocorréncia do fato gerador dos tributos inobstante ao tipo de instituto do direito civil

veiculado. Desse modo, o contribuinte tinha pleno gozo da liberdade de contratar mediante a

1 HUCK, Hermes Marcelo, op. cit., 1997, p. 29.

2 MARTINS, Natanael. Consideracdes sobre o planejamento tributario e as decisdes do conselho de
contribuintes. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. Séo
Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 326-344.
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espécie contratual que lhe trouxesse maiores beneficios. Em seu levantamento das
jurisprudéncias, constata-se que, apds a veiculacdo das ideias a respeito de planejamento
tributario, pelos doutrinadores Marco Aurélio Greco e Ricardo Lobo Torres, deixou-se a
margem das decisdes as teses positivistas, cujo foco atual orbita nos aspectos materiais das

operagdes mercantis.

Imprescindivel trazer a colagdo quatro jurisprudéncias do Conselho de Contribuintes do
Ministério da Fazenda, que corroboram com as observacGes acima expostas no que concerne

ao novo enfoque do tema planejamento tributéario:

EMENTA: SIMULACAO. Caracterizada a simulacio, os atos praticados com o
objetivo de reduzir artificialmente os tributos ndo sdo oponiveis ao fisco, que pode
desconsidera-los.

OPERACAO AGIO — SUBSCRICAO DE PARTICIPACAO COM AGIO E
SUBSEQUENTE CISAO — VERDADEIRA ALIENACAO DE PARTICIPACAO —
Se os atos formalmente praticados, analisados pelo seu todo, demonstram nédo terem
as partes outro objetivo que ndo se livrar de uma tributagdo especifica, e seus
substratos estdo alheios as finalidades dos institutos utilizados ou ndo correspondem
a uma verdadeira vivéncia dos riscos envolvidos no negdcio escolhido, tais atos ndo
sdo oponiveis ao fisco, devendo merecer o tratamento tributario que o verdadeiro ato
dissimulado produz. Subscrigdo de participagdo com 4gio, seguida de imediata cisao
e entrega dos valores monetarios referentes ao 4gio, traduz verdadeira alienacéo de
participacdo societéria.

PENALIDADE QUALIFICADA — INOCORRENCIA DE VERDADEIRO
INTUITO DE FRAUDE — ERRO DE PROIBICAO — ARTIGO 112 DO CTN —
SIMULACAO RELATIVA - FRAUDE A LEI — Independentemente da patologia
presente no negdcio juridico analisado em um planejamento tributario, se simulacao
relativa ou fraude a lei, a existéncia de conflitantes e respeitaveis correntes
doutrinarias, bem como de precedentes jurisprudéncias contrarios a nova
interpretacdo dos fatos pelo seu verdadeiro conteldo, e ndo pelo aspecto meramente
formal, implica em escusdvel desconhecimento da ilicitude do conjunto de atos
praticados, ocorrendo na espécie o erro de proibi¢do. Pelo mesmo motivo, bem
como por ter o contribuinte registrado todos os atos formais em sua escrituracao,
cumprindo todas as obrigacBes acessorias cabiveis, inclusive a entrega de
declaracbes quando da cisdo, e assim permitindo ao fisco plena possibilidade de
fiscalizacdo e qualificacdo dos fatos, aplicaveis as determinacdes do artigo 112 do
CTN. Fraude a lei ndo se confunde com fraude criminal.
Recurso ndo provido. (Recurso n° 145171. Primeira Camara. Processo n°
11065.001589/2004-67, julgado em 24.5.2006. Acorddo 101-95537.)

EMENTA: IRPJ — ATO NEGOCIAL - ABUSO DE FORMA - A acdo do
contribuinte de procurar reduzir a carga tributaria, por meio de procedimentos
licitos, legitimos e admitidos por lei revela o planejamento tributrio. Porém, tendo
o0 Fisco demonstrado & evidéncia o abuso de forma, bem como a ocorréncia do fato
gerador da obrigagdo tributéria, cabivel a desqualificacdo do negécio juridico
original, exclusivamente para efeitos fiscais, requalificando-o segundo a descricdo
normativo-tributéria pertinente a situagdo que foi encoberta pelo desnaturamento da
funcgéo objetiva do ato.

MULTA QUALIFICADA - EVIDENTE INTUITO DE FRAUDE - A evidéncia da
intencdo dolosa, exigida na lei para agravamento da penalidade aplicada, ha que
aflorar na instrucdo processual, devendo ser inconteste e demonstrada de forma
cabal. O atendimento a todas as solicitagdes do Fisco e observancia da legislacdo
societaria, com a divulgacdo e registro nos érgaos publicos competentes, inclusive
com o cumprimento das formalidades devidas junto a Receita Federal, ensejam a
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intencdo de obter economia de impostos, por meios supostamente elisivos, mas nédo
evidenciam ma-fé, inerente a pratica de atos fraudulentos.

(Recurso n°® 143795. Primeira Camara. Processo n°® 10882.002039/2003-98, julgado
em 25.5.2006. Acdrdédo 101-95552.)

EMENTA: Desconsideracdo de Ato Juridico. Devidamente demonstrado nos autos
que 0s atos negociais praticados deram-se em direcéo contraria a norma legal, com o
intuito doloso de excluir ou modificar as caracteristicas essenciais do fato gerador da
obrigacdo tributaria (art. 149 do CTN), cabivel a desconsideragdo do suposto
negdcio juridico realizado e a exigéncia do tributo incidente sobre a real operagao.
Simulacéo/Dissimulacdo — Configura-se como simulacdo, o comportamento do
contribuinte em que se detecta uma inadequacdo ou inequivaléncia entre a forma
juridica sob a qual o negécio se apresenta e a substancia ou natureza do fato gerador
efetivamente realizado, ou seja, da-se pela discrepancia entre a vontade querida pelo
agente e o ato por ele praticado para exteriorizacdo dessa vontade, ao passo que a
dissimulacdo contém em seu bojo um disfarce, no qual se encontra escondida em
que o fato revelado ndo guarda correspondéncia com a efetiva realidade, ou melhor,
dissimular é encobrir o que é. (Primeira Camara, Acorddo n® 101-94.771, julgado
em 11/11/2004)

EMENTA: IRPJ — CSL - Constituicdlo de Empresa com Artificialismo —
Desconsideracdo dos Servigcos pretensamente Prestados — Multa Qualificada —
Necessidade da Reconstituicdlo de Efeitos Verdadeiros — Comprovada a
impossibilidade fatica da prestacdo de servigos por empresa pertencente aos mesmos
socios, dada a inexistente estrutura operacional, resta caracterizado o artificialismo
das operacdes, cujo objetivo foi reduzir a carga tributéria da recorrente mediante a
tributacdo de relevante parcela de seu resultado pelo lucro presumido na pretensa
prestadora de servicos. Assim sendo, devem ser desconsideradas as despesas
correspondentes. Todavia, Se ao engendrar as operacdes artificiais, a empresa que
pretensamente prestou os servicos sofreu tributacdo, ainda que de tributos diversos,
hd de se recompor a verdade material, compensando-se todos os tributos ja
recolhidos. (Primeira Camara, Acérddo n° 101-95.208, julgado em 19/10/2005)

Identifica-se na analise da jurisprudéncia administrativa, de maneira geral, a prevaléncia
de alguns pontos: recorréncia as figuras da evasao fiscal, da simulacdo, da dissimulacéo e da
fraude a lei, ndo utilizacdo da expressdo norma geral antielisiva/clausula antielisiva,
desqualificacdo das operacOes realizadas com a devida comprovacdo nos autos,
predominéncia de incompatibilidade entre a forma juridica adotada e a substancia que emana
do ato, necessidade de provar a prevaléncia do critério econémico em contraposi¢do ao
tributario, preocupacdo com a determinacdo de multa qualificada (proporcionalidade da

medida), diante da intencdo dolosa.

Segundo Ricardo Lodi Ribeiro, com fulcro nesse panorama jurisprudencial, o

planejamento tributario considerado legitimo e eficaz deve ter as seguintes caracteristicas:

a) contetido econdmico aliado a economia fiscal — é preciso um prop6sito negocial
para a operagdo, além da economia tributaria, ou seja, é possivel poder demonstrar
que existem outros motivos para que a empresa realize o negécio pela forma
escolhida;

b) operacfes devem ter existéncia juridica e fatica — ndo basta que a forma juridica
adotada seja licita; é essencial que a sua moldura esteja presente na realidade
econbmica;
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c) desconsideracdo dos atos sucessivos praticados em curto espaco de tempo — sdo
desconsideradas, portanto, alteracbes societarias sucessivas praticadas em diminuto
lapso temporal, 0 compra-e-vende, no mesmo dia, 0 casa-separa de empresas com 0
Unico objetivo de economizar tributos;

d) desconsideracdo das avaliacdes que ndo correspondem a realidade de mercado —
nas alteracfes societarias os ativos transmitidos devem ser avaliados de acordo com
o valor de mercado.

Em suma, o planejamento tributario eficaz é aquele que sai do papel e entra na
realidade operacional da empresa.*®

Depreende-se, entdo, que na analise dos negocios efetuados pelos contribuintes ndo se
pode menosprezar o estudo de todas as etapas que compdem a operacdo. Para que a
desconsideracdo do negocio juridico aconteca de forma legitima, ha de ser provado o intuito

prevalente de economia fiscal.

Notoria a importancia do sopesamento entre os principios da liberdade negocial e da
solidariedade no caso concreto, pois é nesse contexto que se desenvolve a analise do
planejamento tributario. Inexplicavel querer justificar a existéncia de um Estado Democratico
de Direito que exclua de sua pauta uma discussdo sobre os valores insitos a Constituicdo de
1988 que norteiam todos os ramos do direito, €, no presente estudo, o do direito tributario.

3.2 Elisao e evasao fiscais

As possibilidades de evitar o pagamento ou recolhimento de tributos podem ser

divididas em duas figuras juridicas: a elisdo e a evasdo tributarias.

Hugo de Brito Machado assevera que a relatividade dos conceitos torna impossiveis
defini¢des exatas. Continua, argumentando que “a relatividade dos conceitos talvez seja
responsavel pelas controvérsias que geralmente se instauram quando se examina uma questao
juridica”.* O doutrinador introduz o assunto da relatividade dos conceitos no intuito de trazer
a discussao as divergéncias na definicdo dos conceitos inerentes aos signos linguisticos elisao
e evasdo fiscais. Insere na polémica a inexisténcia de uniformidade na doutrina, na qual a
concepcao de Sampaio Doria para 0s termos evasdo e elisdo designam, respectivamente, a
forma ilicita de fugir ao tributo e a acepgdo licita de fuga a tributacdo. Além disso, é
importante frisar “que a elisdo e evasdo tém sentidos equivalentes, e como anota Ferreira

Jardim, “qualquer dos termos pode revestir licitude ou ilicitude, pois ambos cogitam de

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Planejamento fiscal: panorama sete anos depois da LC n° 104/01. Revista Dialética
de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 159, p. 106, dez. 2008.

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Elisdo e evasdo de tributos. In: YAMASHITA, Douglas. Planejamento
tributario a luz da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Lex, 2007, p. 103-128.
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economia tributaria e podem ser utilizados em harmonia ou desarmonia com o direito

positivo.”*

No intuito de ratificar o posicionamento de Hugo de Brito Machado e de, mais
precisamente, demonstrar a dificuldade existente na delimitacdo da area do licito e do ilicito,
no campo tributario, apresenta-se a concepc¢do de Ricardo Mariz de Oliveira que averba a
importancia de definir os campos da acgdo licita ou ilicita, ao remeter-se a discussao acerca da
elisdo (tax avoidance) e da evasdo (tax evasion). No entanto, o ponto crucial de suas
argumentacdes € a relevancia da verificacdo das circunstancias e das provas que se mostrem
no caso concreto. Para ele, é errado afirmar, genericamente, que quando o contribuinte utiliza
uma forma juridica, ou seja, compativel com o ordenamento e anterior & ocorréncia do fato
gerador, o planejamento tributario € licito. De outra maneira, também é incorreto generalizar
conclusbes acerca do direito do fisco, em qualquer hipGtese de organizacdo comercial, e
desconsiderar 0s atos juridicos sob a alegativa de fraude a lei tributaria. Em suas palavras:

A linha diviséria entre o licito e o ilicito em muitas situagdes é extremamente ténue,
0 que exige cuidadosa analise de cada caso em particular.

Além disso, a percepcéo e o convencimento sobre ser elisdo ou evasdo em cada caso
dependem drasticamente das circunstancias e das provas que se apresentem. Mesmo
0 exame das provas materiais apresentadas em determinado caso submete-se a
caracteristicas pessoais, ao desenvolvimento e outros dons de natureza intelectual e

subjetiva de quem as aprecie. Dai se verificarem opinides e convencimentos dispares
sobre um mesmo caso submetido & apreciagdo.™

Entende-se por elisdo o ato ou fato que tem por objetivo evitar o surgimento da
obrigacdo tributaria, sem a pratica do dolo ou da fraude, cuja denominacdo depende do
doutrinador, sendo conhecida como economia de imposto, economia fiscal, poupanca fiscal,
elusdo, evasdo legal, evasdo fiscal, evasao legitima, evasdo stricto sensu, evasdo propriamente
dita, elisdo induzida, permitida ou organizada pela lei, elisdo resultante da lacuna da lei,

negacio fiscalmente menos oneroso, transacao tributariamente favorecida, evasdo licita, etc.

Sampaio Ddria'’ menciona a existéncia de dois critérios principais para diferenciar a
evasdo da elisdo. O primeiro consiste na licitude ou ndo dos meios utilizados. A evasao fiscal

ocorre por meio de um processo ilicito, enquanto que a elisdo, como pressuposto de

> JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira apud MACHADO, Hugo de Brito. Elisdo e evasdo de tributos. In:
YAMASHITA, Douglas, op. cit., 2007, p. 104.

8 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Elisio e evasdo fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Eliséo e
evasao fiscal. Cadernos de Pesquisas Tributarias. Sdo Paulo: Resenha Tributaria/CEU, 1988. v. 13, p. 147-
192.

" DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Evasdo e eliséo fiscal. In: ATALIBA, Geraldo (Coord.). Elementos de
direito tributério. Sdo Paulo: RT, 1978, p. 451-452.
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existéncia, emerge de um processo licito, afastando-se das préaticas fraudulentas e simuladas.
O segundo critério é de natureza temporal, ou seja, a evasdo ocorre durante ou apos a
ocorréncia do fato gerador, a elisdo somente se estabelece quando o ato é anterior ao fato

gerador.

No XIII Simpésio Nacional de Direito Tributério, do Centro de Estudos de Extensdo
Universitaria — CEUU, com a participacdo de Aurélio Pitanga Seixas Filho, Edvaldo Brito,
Gerd Rothmann, Gilberto de Ulhda Canto, Hugo de Brito Machado, Ives Gandra da Silva
Martins (coordenador), José Carlos Moreira Alves (conferencista inaugural), José Eduardo
Soares de Melo, Ricardo Mariz de Oliveira, Vittorio Cassone e outros, concluiu-se a respeito
dos critérios de distingdo entre a elisdo e a evaso fiscais, o seguinte:

a) o critério da ilicitude/licitude, de acordo com o qual atos licitos configurariam elisdo

fiscal e atos ilicitos seriam caso de evasdo fiscal;

b) o critério temporal, segundo o qual atos praticados antes da ocorréncia do fato
gerador constituiriam em elisdo fiscal e atos praticados apds a ocorréncia do fato

gerador consistiriam em evaséo fiscal.

No entanto, a partir das conclusGes do Simposio acerca dos critérios de diferenciacéo
das figuras da elisdo e evasdo tributarias, Douglas Yamashita assevera que o critério do fato
gerador ndo € preciso ao distinguir a elisdo da evasao fiscal. Trata-se, pois, relevante o critério
de licitude ou ilicitude, diante da necessidade de determinacdo da liberdade do contribuinte

em planejar os gastos tributarios.

Para Geraldo Ataliba, o Estado deve exercer controle efetivo sobre a elisdo fiscal, e tal
controle devera ser sobre as leis, isto é, o enfoque serd no aperfeicoamento dos meios de
limitacdo das saidas ao ndo pagamento dos tributos. A partir desse enfoque, enquadra-se a

insercdo de uma norma geral antielisiva no nosso ordenamento juridico patrio.

[...] Tudo o que a pessoa fizer, com infracdo da lei — retardar o conhecimento do fato
ao fisco; ocultar o conhecimento ou deturpar ou modificar o fato, alterar
documentos, papéis —, é fraude a lei (principio da teoria geral do direito) e conforme
o direito positivo vigente, € uma infracdo fiscal, simplesmente, ou uma infragdo
penal, como acontece hodiernamente no Brasil. Se estamos diante de elisdo fiscal
que alguns chamam de evasdo licita (ndo adotamos essa terminologia) o que o
Estado pode fazer é aperfeicoar ou modificar a lei, para evitar que isso ocorra. Ante
a ilicita o Estado ndo fica indiferente. Ele estabelece que aquilo é infracdo, que causa
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como conseqliéncia ndo s6 penalidade administrativa ou penalidade civil — ou seja:
compensatdria — mas também penalidades propriamente criminais [...]"®

Segundo Narciso Amords Rica, “a elisdo para nos € nao entrar na relacdo fiscal. A
evasdo é sair dela. Exige, portanto, estar dentro, haver estado ou podido estar em algum
momento”. ** Configura-se a evasdo pela pratica de conduta ilicita ou fraudulenta. No tocante
a conduta fraudulenta, a hipotese de evasdo é denominada sonegacéo fiscal tipificada como
crime contra a ordem tributaria. Constata-se a criacdo do crime de sonegacao fiscal na Lei n°
4.729, de 14 de julho de 1965 (modificada pela Lei n® 5.569, de 25 de novembro de 1969), e
com 0s contornos atuais prescritos na Lei n® 8.137, de 27 de novembro de 1990.

Heleno Taveira Torres define a elusdo tributaria “como sendo o fenomeno pelo qual o
contribuinte, mediante a organizacdo planejada de atos licitos, mas desprovidos de ‘causa’
(simulados ou com fraude a lei)””, procura sair da relacdo juridica, no momento da
“subsuncdo de ato ou negdcio juridico ao conceito normativo do fato tipico e a respectiva
imputacdo da obrigacdo tributaria”. Ou, mais explicitamente, a “elusdo tributaria consiste em
usar negacios juridicos atipicos ou indiretos desprovidos de ‘causa’ ou organizados como
simulacdo ou fraude a lei, com a finalidade de evitar a incidéncia de norma tributaria
impositiva”, dessa maneira, o contribuinte enquadrar-se-4 em método tributario fiscalmente

mais favoravel ou lograra alguma vantagem fiscal especifica.

Na doutrina de Heleno Taveira Torres, ha a compreensdo que o agir do contribuinte no
ambito tributario tendente a evitar, reduzir ou postergar o pagamento de tributos pode
decorrer de:

i) legitima economia de tributos, mediante a construcéo de negdcios sujeitos a ndo-
incidéncia, hip6teses menos onerosas ou isencdo, no campo das opg¢des fiscais
(elisdo); ii) descumprimento direto das obrigacdes tributérias (evasdo); iii) elusdo

(simulacdo e fraude a lei), pela efetivacdo de ilicitos atipicos; ou iv) inadimpléncia
(voluntéria ou por insolvéncia).?

Assim como Heleno Taveira Torres, Marciano Seabra de Godoi utiliza o termo norma

geral antielusdo®, e relata que esta norma inserta no CTN “obriga o Fisco a recorrer a tal via

8 ATALIBA, Geraldo. Elementos de direito tributario. Sdo Paulo: RT, 1978, p. 263.

19 AMOROS, Narciso apud COELHO, Sacha Calmon Navarro. Interpretacdo econémica em direito tributério.
Prevaléncia do contetido sobre a forma. Impossibilidade no direito brasileiro. Principio da legalidade. Revista
de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 55, jan./mar. 1991. p.189,

2 TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario e direito privado: autonomia privada, simulagdo, elusdo
tributaria. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 189.

2! Ibid., 2003, p. 191.

?2 Para Heleno Taveira Torres, o termo “elisdo” ndo poderia ser usado para significar a postura licita do
contribuinte na economia de tributos, devendo, por rigor linglistico ser abandonado. No intuito de evitar
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para corrigir os atos elusivos dos contribuintes”. Dessa maneira, “a aplicagdo conjunta ou
mesmo subsidiaria das figuras da fraude a lei e do abuso de direito previstas no Codigo Civil

de 2002 (artigo 166, VI e 187, respectivamente)”* ndo sera correta.

O posicionamento adotado por Marciano Seabra de Godoi conflitua-se com as posturas
expostas por Marco Aurélio Greco e Douglas Yamashita, os quais advogam uma relacdo de
complementariedade entre o Cddigo Civil e 0 CTN, na qual a pesquisadora se filia. Na visdo
de Marciano Seabra de Godoi, nos termos do Codigo Civil de 2002, precisamente, no art. 166,
inciso VI*, o negdcio praticado em fraude a lei s6 sera considerado nulo a partir de uma
deciséo judicial, invalidando a figura da norma geral antielusdo que aplica a desconsideracédo
do negdcio juridico administrativamente, isto é, por procedimento administrativo com as

garantias constitucionais a ele inerentes.

A circunstancia em que a fraude a lei ndo é um ilicito pode trazer consequéncias
importantes. Assim, por exemplo, o tema foi levantado ao ensejo da edicdo da Medida
Provisoria n°® 66, de 2002, na parte em que pretendia disciplinar os procedimentos federais
para a desconsideracdo dos atos ou negocios juridicos, nos termos do paragrafo Gnico do
artigo 116 do CTN. Como resultava dos seus artigos 13 a 19 que, no entanto, ndo foram

convertidos em lei, perdeu, portanto, eficécia.

Doutrinadores como Marco Aurélio Greco e Ricardo Lobo Torres discutem que a
insercdo das figuras da fraude a lei, do abuso do direito e do abuso de formas juridicas na

tematica da elisdo de tributos contribui para um aprofundamento dos debates.

O interesse da jurisprudéncia comparada ao tema da elisdo/elusdo tem crescido diante
da recorréncia doutrinaria aos principios constitucionais inerentes ao Estado Social de Direito.
Conforme Fernando Aurelio Zilveti®, na obra de Francisco Escribano Lopez, professor da

confusBes no uso da linguagem, o autor prefere o termo “elusdo”. “Elisao”, do latim elisione, significa ato ou
efeito de elidir; eliminacdo, supressdo. “Eludir”, do latim eludere, significa evitar ou esquivar-se com destreza,
furtar-se com habilidade ou ast(cia, ao poder ou influéncia de outrem. No direito tributario espanhol, o termo é
elusion e no italiano elusione. No mesmo patamar linglistico, mesmo ndo concordando integralmente com o
conceito mencionado por Heleno Taveira Torres, Marciano Seabra de Goddi aplica o termo eluséo para definir
0 conjunto das condutas manejadas pelo contribuinte para evitar a incidéncia da norma tributaria por meio de
formalizages juridicas artificiosas e distorcidas.

2 GODOI, Marciano Seabra de. Uma proposta de compreenséo e controle dos limites da elisdo fiscal no direito
brasileiro: estudo de casos. In: YAMASHITA, Douglas, op. cit., 2007, p. 271-272.

% Dispde o art. 166 e seu inciso VI do Codigo Civil de 2002: “E nulo o negocio juridico quando tiver por
objetivo fraudar lei imperativa”.

% ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de direito tributario e a capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 332.
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Universidad de Sevilla, ha a mengdo do entendimento do Tribunal Constitucional Espanhol.
Ao se manifestar sobre a desigualdade que a elusdo impde ao sistema tributério, discorre que
esta “¢ nociva a igualdade na tributagdo, no dever de concorrer para as despesas publicas
segundo a capacidade contributiva”. Com a aplicagdo da figura da elusdo existiria “uma
distribuicdo desigual da carga tributéria, pois o tributo ndo pago por quem deveria paga-lo
seria pago por quem tivesse maior espirito civico e com menor possibilidade de fraude”.
Contudo, a impossibilidade de muitos em ndo dispor de advogados ou contadores que 0S
auxiliem na area do planejamento tributario de suas empresas acarreta maiores discrepancias,
principalmente, no tocante a concorréncia empresarial, pois a questdo tributaria ndo deve
servir de medida de diferenciacdo entre empresas concorrentes. Logo, o legislador ao
introduzir no texto constitucional o artigo 146-A, por meio da Emenda Constitucional n°
42/03, verificou a relevancia do tema da concorréncia aliado ao da tributacdo, percebendo a
implicacdo existente e que as alteracBGes tributarias acarretam desequilibrio na relacdo

empresarial.?

Inexiste discordancia entre os doutrinadores que ao contribuinte é licito o planejamento
de suas atividades condicionadas aos preceitos da ordem juridica, com a adocdo de
procedimentos anteriores & ocorréncia do fato gerador. No entanto, o exercicio desse direito
ndo é absoluto, ou seja, estd ligado a um fim social, de onde se extrai o principio da

solidariedade, no qual cada individuo, em nome do bem-comum, responsabiliza-se por todos.

3.3 A elisdo tributaria e o principio da capacidade contributiva

Marco Aurélio Greco discorre que o tema do planejamento tributario passa por trés
fases: na primeira, predomina a liberdade do contribuinte de agir antes do fato gerador por
meio de atos licitos, salvo simulacdo; na segunda, com predominancia da liberdade de agir
antes do fato gerador por meio de atos licitos, entretanto, hd a contaminagédo do planejamento
pela simulagdo, pelo abuso de direito ou pela fraude a lei; na terceira fase, inclui-se o
principio da capacidade contributiva, que elimina a predominancia da liberdade, sopesando-a

com a solidariedade social.?’

% «Art. 146-A da Constituicdo Federal de 1988: Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de
tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a
Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”.

I GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 307.
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Notoria é a mudanca de foco ao acrescentar-se a capacidade contributiva na anélise do
planejamento tributario. Percebe-se que no convivio entre Estado e contribuinte exigir-se-a
um maior comprometimento de ambos 0s sujeitos da relacdo tributaria para a realizacdo da
justica e da solidariedade que sdo valores intrinsecos ao principio constitucional da

capacidade contributiva.

Nos termos de Victor Uckmar, “a formula da capacidade contributiva tem um
significado mais alto e importante na medida em que reafirma ‘o principio ou preceito da
igualdade de posi¢des dos cidaddos diante do dever tributario de prover as necessidades da
coletividade.””?® A ideia de capacidade contributiva visa ao atingimento da justica tributéria
com a participacdo dos contribuintes na reparticdo do 6nus tributario em igual medida, em
igual proporcdo. Para Klaus Tipke, o principio da capacidade contributiva significa que
“todos devem pagar impostos segundo o montante da renda disponivel para o pagamento de
impostos”,” permeia a sua definicdo a ideia de proporcionalidade. Saliente-se que a
proporcionalidade integra a capacidade contributiva como um instrumento para a justica

fiscal.

A Constituicdo de 1988, ao declarar a importancia dos direitos fundamentais ao
incorporar inimeros principios juridicos norteadores de um Estado Democréatico de Direito,
impde como objetivo fundamental a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. No §
1° do art. 145, dispde que “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”, denotando a inten¢do do
constituinte em garantir ao principio da capacidade contributiva destaque no texto
constitucional, ou melhor, para guiar o legislador na construgdo das hip6teses de incidéncia e
no equilibrio tributario. Para Helenilson Cunha Pontes, “a capacidade contributiva constitui,
na ordem juridica brasileira, principio constitucional impositivo, que deve informar toda a

atividade de imposicao tributaria.”*

Logo, mesmo que o contribuinte aja dentro da legalidade, os seus atos devem passar por
uma filtragem em face do principio da capacidade contributiva, pois podera acontecer um

exercicio abusivo do direito de liberdade negocial. Diante da aplicacdo deste principio, de

%8 UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributario. Tradugdo de Marco Aurélio
Greco. S8o Paulo: Revista dos Tribunais/ EDUC, 1976, p. 70.

# TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 31.

%0 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 105.
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forma correta, efetivar-se-4 a justica fiscal, pois haverd uma melhor divisdo dos encargos
publicos, mediante a coloca¢do, no mesmo patamar, de contribuintes com a mesma
capacidade econémica, viabilizando o principio da solidariedade social. Como expde Marco
Aurélio Greco:
A capacidade contributiva ndo é figura ligada apenas ao dimensionamento do
montante a pagar, mas vincula-se, principalmente, a manifestacdo da aptiddo de
participar no rateio das despesas publicas, como instrumento para a busca de uma

sociedade mais justa e solidaria (CF/88, artigo 3°, 1) em que os que mais podem
contribuam em dimensdo maior do que os que menos podem.®

Na mesma linha de pensamento, Franco Gallo defende a tese de que, em certos casos de
elisdo, haveria fraude ao principio da capacidade contributiva, ndo a uma lei tributaria
especifica. Como o principio da capacidade contributiva seria de observancia obrigatoria,
estariam configurados os pressupostos tedricos da fraude a lei.*

Imprescindivel é compreender com clareza a existéncia de uma tensdo de valores, na
delimitacdo do licito e do ilicito no escopo de atuacdo do contribuinte. De um lado, os valores
liberdade e propriedade e, de outro lado, os valores solidariedade, capacidade contributiva e

isonomia.

Para que se alcance um Estado Social capaz de atender aos anseios sociais, sempre
crescentes, a lei tributaria devera ser interpretada ndo somente com o foco arrecadatério, mas
com a misséo de reconhecer realidades econémicas representativas de capacidade contributiva
com balanceamento da liberdade de iniciativa. Ndo ha interesse da administracdo fazendaria
em dificultar as praticas comerciais dos contribuintes, entretanto, a configuracdo dos negocios

deve pautar-se na licitude da forma escolhida.

Nesse momento da discussao, em que é preponderante o0 entendimento de algo mais
amplo, que é a participacdo de todos, na medida de suas possibilidades, para a realizacdo dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, considera-se importante recordar
as palavras de José Casalta Nabais, ao se referir ao dever fundamental de pagar impostos:

O imposto se nos apresenta como um dever fundamental, isto é, um instituto juridico
que tem a sua disciplina tracada ao mais alto nivel — ao nivel constitucional —, onde
integra a ‘constitui¢do do individuo’. O que significa que o imposto nio deve ser

considerado, como foi tendéncia durante o século passado, mormente na Alemanha,
uma simples relagdo de poder, em que o estado faz exigéncias aos seus subditos e

%! Ibid., 2008, p. 200.
2 GALLO, Franco. Elisdo, economia de imposto e fraude & lei. Revista de Direito Tributario, S&o Paulo, n. 52,
p. 9-13, abr./jun. 1990.
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estes se sujeitam em consequéncia dessa relagdo. Noutros termos, 0 imposto ndo
pode ser encarado, nem como um mero poder para o estado, nem simplesmente
como um mero sacrificio para os cidaddos, mas antes como o contributo
indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da
comunidade organizada em estado.*®

Com a elisdo abusiva, contraria-se a igualdade na tributacdo, desequilibrando a relacao
entre contribuintes que estejam em condicBes similares, em desacordo com o principio da
capacidade contributiva. Dessa maneira, a capacidade contributiva determina que a relacdo
tributéria paute-se pela reparticdo proporcional dos encargos. José Casalta Nabais averba que
o tributo deve melhorar a vida em sociedade, na perspectiva da justa medida, da divisdo em

partes proporcionais.

3.4 A elisao e o abuso do direito

A relacéo entre fisco e contribuinte caracteriza-se por um estado permanente de tensao,
de um lado, procura-se arrecadar mais e do outro, busca-se a menor tributagdo possivel dentro
dos parametros da legalidade em uma realidade econémica de acirrada competitividade.
Diante desse panorama, 0s contribuintes procuram ajustar seus negocios na obtencdo de uma
menor carga tributaria ou para a total inexisténcia da hipétese de incidéncia tributéria, isto é,
na inocorréncia do fato gerador, elidindo-se da relacéo juridica tributéria.

A teoria do abuso do direito surgiu como reacdo ao individualismo exacerbado do
pensamento juridico do século XVIII. Em termos atuais, ndo se concebe direitos absolutos, o
exercicio dos direitos sofrerd limitacbes. A teoria do abuso do direito discrimina uma
possibilidade de interpretacdo juridica que viabiliza uma jungdo do sistema normativo ao caso
concreto, com a insercdo de valores fundantes aplicaveis aos fatos. Apresenta-se a conduta de
forma licita, mas no caso concreto choca-se com parametros de justica e equidade. A ilicitude
encontra-se presente na forma do exercicio do direito. Com a definicdo de Mério Julio de
Almeida Costa, revela-se, com mais precisao, o abuso do direito:

Sabe-se que as normas juridicas, enquanto gerais e abstractas, disciplinam relagdes-
tipos, atendem ao comum dos casos. Conseqiientemente, pode acontecer que um
preceito legal, certo e justo para as situagdes normais, venha a revelar-se injusto na
sua aplicagdo a uma hipotese concreta, por virtude das particularidades ou
circunstancias especiais que nela concorram. E o problema da justica e da equidade.
Ora, o principio do abuso de direito constitui um dos expedientes técnicos ditados
pela consciéncia juridica para obtemperar, em algumas dessas situagdes

particularmente clamorosas, aos efeitos da rigida estrutura das normas legais.
Ocorrera tal figura de abuso quando um determinado direito — em si mesmo valido —

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contemporéneo. Coimbra: Almedina, 2009, p. 185.
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seja exercido de modo que ofenda o sentido de justica dominante na comunidade
social. E, entdo, apresentam-se duas possiveis solugdes sancionatérias: ou a ordem
juridica trata o titular de direito cujo exercicio se mostra abusivo como se esse
direito ndo existisse; ou estatui consequiéncias menos enérgicas, designadamente
condena-o a simples indenizacdo dos danos sofridos pelo prejudicado, mas
mantendo o acto abusivo que os produziu.®

A questdo do abuso do direito consubstancia-se na afronta aos principios da justica, da
capacidade contributiva, da seguranca juridica e da unidade do ordenamento juridico. Revela-
se, com maior énfase, no po6s-positivismo, com a superacdo da ideia de completude do

ordenamento.

Washington de Barros Monteiro assevera trés diferentes posi¢fes doutrinarias acerca do
conceito do abuso do direito:

Para uns, seu elemento caracterizador repousa na inten¢do de prejudicar. Todas as
vezes em que o titular exercite um direito movido por esse propdésito subalterno,
configurado estara o abuso do direito.
Para outros, o critério identificador reside na auséncia de interesse legitimo. Se o
titular exerce o direito de modo contrario ao seu destino, sem um impulso de um
motivo justificavel, verificar-se-4 o abuso dele.

Finalmente, para outros ainda, esse abuso existira sempre que anormal ou irregular o
exercicio do seu direito.*®

A partir da edicdo do novo Cdédigo Civil, no artigo 187, consagra-se a teoria do abuso
do direito como ilicito atipico, nos seguintes termos: “comete ato ilicito o titular de um direito
que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou
social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”. Altera-se a configuracdo do ilicito, ou seja, 0
direito deve ser exercido em funcgéo desses valores: o fim econdmico, o fim social, a boa-fé e
0s bons costumes. Notabiliza-se o abuso do direito como ato ilicito que afronta a finalidade de

norma ou contraria principios arraigados no ordenamento juridico.

No ambito tributario, com a insercdo do abuso do direito como ilicito resvale no
planejamento tributario, no qual os atos ordenados na busca da reducdo de carga tributaria
devem, obrigatoriamente, primar pela licitude. Verifica-se, atualmente, que a ilicitude ja ndo
se adstringe a condutas contrérias a regras, como a simulacéo ou fraude (ilicitude tipica), mas

propaga-se a condutas contrarias a principios (ilicitude atipica).®

Para Marco Aurélio Greco, apos o Cddigo Civil de 2002, com a qualificacdo do abuso

do direito como ato ilicito, a questdo tributéria torna-se mais relevante, “pois 0 abuso faz

% COSTA, Maério Julio de Almeida. Direito das obrigacdes. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1994, p. 64.

% MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil - parte geral. 39. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 200. v.
1, p.329.

% YAMASHITA, Douglas, op. cit., 2005, p. 64.
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desaparecer um dos requisitos basicos do planejamento, qual seja, o de se apoiar em atos
licitos™.*” Continua ao aludir que um ato ilicito configurado como abusivo ndo é mais caso de
elisdo e sim de evasdo. A elisdo fiscal acontece de diversas maneiras, tais como, 0
contribuinte utiliza-se de substituicGes juridicas, reorganizacdes societarias, lacunas na lei
fiscal para economizar tributo. Configura-se possivel, dessa maneira, a consideracdo de um
ato do contribuinte como abusivo em face da estruturacdo do negdcio somente fulcrado no
critério fiscal, porquanto inexistiam razbes econémicas consistentes na configuracdo da

transacao.

Imprescindivel é destacar os ensinamentos de Octavio Campos Fischer que se posiciona
contrario a doutrina majoritaria, acerca do abuso de direito ao ressaltar que inexiste afronta ao

principio da legalidade:

[...] quando se fala em “abuso de direito” do contribuinte ndo estamos, em hip6tese
alguma afrontando o principio da legalidade tributaria. Simplesmente, porque nao
estamos autorizando a Administra¢do Publica ou o Judiciario a criar novas hip6teses
de incidéncia, novas obrigagdes tributarias, sem o devido respaldo legal e
constitucional. A questdo, em verdade, é apenas de correcdo da conduta do
contribuinte em relagdo ao ordenamento juridico, ou, nos passos de Marco Aureélio
Greco, de correta (re) qualificagdo juridica do fato.

Aliés, a rigor, pensamos ser indcua a discusséo a respeito da observancia ou néo do
principio da legalidade, pelo simples motivo de que néo se imagina como a lei possa
estipular um rol taxativo de condutas consideradas abusivas. Pela propria “textura
aberta” da clausula do “abuso do direito”, entendemos que das duas uma: ou a
repudiamos no direito tributario e confessamos que o contribuinte pode “usar e
abusar” de seus direitos como bem quiser, ou entendemos que s6 existe direito (do
contribuinte) se exercido sem ultrapassar os limites e fins para os quais foi
estabelecido.*®

Em relagdo a utilizagdo da teoria do abuso do direito no contexto internacional, no
subcapitulo das normas gerais antielisivas no direito comparado, expde-se a experiéncia
portuguesa com a insercdo no Codigo de Processo Tributario portugués de uma clausula geral

antiabuso no artigo 32-A.

Com a exposicdo do pensamento juridico centrado nas jurisprudéncias que refletem na
interpretacdo e aplicagdo do direito tributario, o estudo da relevancia dos principios juridicos
no contexto do jusnaturalismo, do positivismo e do pds-positivismo, com repercussdo direta
no direito constitucional. Ademais, a colisdo entre principios, ressaltando a ponderacdo de

interesses com a inser¢do do principio da proporcionalidade como garantidor da maxima

% GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 199.

% FISCHER, Octavio Campos. Abuso de direito: o ilicito atipico no direito tributario. In: GRUPENMACHER,
Betina Treiger (Coord.). Direito tributario e o novo codigo civil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 439-
461.
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eficécia dos direitos fundamentais, a partir dos conceitos e posi¢des doutrinarias, passar-se-a
ao estudo das normas gerais antielisivas e, mais especificamente, a clusula geral presente no
paragrafo Unico do art. 116 do CTN e a aplicabilidade do principio da proporcionalidade no

direito tributario para solucionar a colisdo entre principios.



4 NORMAS GERAIS ANTIELISIVAS

As normas gerais antielisivas decorrem de uma tendéncia mundial de diminuigdo do
escopo de atuagdo dos contribuintes, especificamente, na utilizacdo de institutos juridicos que

acobertem o verdadeiro negdcio juridico, ocasionando um desequilibrio no sistema tributario.

Mostrar-se-4 que, comumente, a elisdo pode ser combatida através de normas
especificas ou gerais, estas emanam do modelo anglo-saxdo e resolvem-se no caso concreto
pelo intérprete e pelo julgador, aquelas sdo oriundas do modelo romano-germanico e séo

colmatadas pelo legislador.

A partir das possibilidades de criacdo de normas que ataquem o planejamento tributario
abusivo ou em fraude a lei, o legislador incorporou ao Codigo Tributario Nacional um
parégrafo Unico ao art. 116, por meio da Lei Complementar n® 104/01, autorizando o agente
fiscal, em pleno exercicio de suas competéncias, a desconsiderar atos ou negocios juridicos

praticados com o intuito de dissimular a ocorréncia do fato gerador.

Com o advento da norma geral antielisiva, muitos questionamentos surgiram na
doutrina tributéria, tais como: se a norma é constitucional; se a matéria regulada remete-se ao
dolo, fraude ou simulacéo, expostos no inciso VI, do artigo 149 do CTN; e, se tal dispositivo

autoriza a insercdo da analogia no direito tributario.

Diante da relevancia do tema da norma geral antielisiva para o direito tributério, expde-
se a experiéncia de outros paises e finaliza-se com a aplicacdo do principio da
proporcionalidade e de seus elementos constitutivos para harmonizacdo dos principios da

capacidade contributiva e da livre iniciativa.

4.1 Aspecto historico

Registra-se que com a feitura do Anteprojeto de Cadigo Tributario Nacional, produzido

por Rubens Gomes de Sousa, discute-se, pela primeira vez, no cenario tributario brasileiro, a
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criacdo de uma norma geral antielisdo. Introduzem-se, no capitulo destinado aos principios
gerais de interpretacdo da legislacdo tributéria, duas regras de conteudo antielisivo, o artigo

129 e o paragrafo Unico do art. 131:

Art. 129. Salvo em se tratando de tributos incidentes sobre atos juridicos formais e
de taxas, a interpretacdo da legislacdo tributaria, no que se refere a conceituacdo de
um determinado ato, fato ou situacdo juridica como configurando ou ndo o fato
gerador, e também no que se refere a determinacdo da aliquota aplicavel, tera
diretamente em vista os resultados efetivamente decorrentes do aludido ato, fato ou
situacdo juridica, ainda quando tais resultados ndo correspondam aos normais, com
0 objetivo de que a resultados idénticos ou equivalentes corresponda tratamento
tributario igual.

Art. 131. Os conceitos, formas e institutos de direito privado, a que faga referéncia a
legislagdo tributéria, serdo aplicados segundo a sua conceituacdo prépria, salvo
quando seja expressamente alterada ou modificada pela legislacéo tributéria.
Paragrafo Gnico. A autoridade administrativa ou judiciaria competente para aplicar a
legislacdo tributéria terd em vista, independentemente da intencdo das partes, mas
sem prejuizo dos efeitos penais dessa intencdo quando seja o caso, que a utilizacdo
de conceitos, formas e institutos de direito privado ndo devera dar lugar a evasao ou
reducdo do tributo devido com base nos resultados efetivos do estado de fato ou
situacdo juridica efetivamente ocorrente ou constituida, nos termos do art. 129,
quando os conceitos, formas ou institutos de direito privado utilizados pelas partes
néo c?rresponderem aos legalmente ou usualmente aplicaveis a hipotese de que se
tratar.

Verifica-se no teor do art. 129 que no dmbito da interpretacdo dos atos ou negdcios
juridicos dos contribuintes prevaleceria a substancia sobre a forma e no paragrafo Gnico do
art. 131 conceder-se-ia ao agente fiscal a prerrogativa de desconsideracdo dos atos praticados
de forma incomum com o intuito de reduzir ou suprimir carga tributéaria. Torna-se patente que
a autoridade administrativa caberia 0 exame minucioso do caso concreto para desconsideracao
dos negdcios praticados pelo contribuinte no intuito de mascarar a ocorréncia do fato gerador

com a manipulacdo dos conceitos, formas ou institutos de direito privado.

No entanto, o anteprojeto ao ser discutido por uma comissdo especial formada por
renomados tributaristas, tais como, Tito Rezende, Carlos da Rocha Guimarédes, Eduardo
Lopes Rodrigues, Jayme Péricles e Gilberto de Ulhéa Canto ndo prosperou, rejeitando-se na

totalidade o ingresso das normas antielisivas no contexto tributario nacional.?

Constata-se um grande temor na inclusdo de regras antielisivas no Codigo Tributério
Nacional, com nitida predominancia do principio da seguranca juridica na justificativa,
mesmo diante da certeza da relevancia do tema para a evolugdo do direito tributario,

entretanto avalia-se que o fisco e o contribuinte sofreriam desmandos na aplicagdo dos

! TROIANELLI, Gabriel Lacerda. Limites para aplicagdo de regra antielisiva. In: ROCHA, Valdir de Oliveira.
Grandes questfes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 79-95.
2 Ibid., 2007, p. 81.
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dispositivos diante do despreparo juridico dos aplicadores, conforme voto exarado por Tito

Rezende:

Artigos 129 e 130 e paragrafo Gnico do artigo 131 — Eis ai um conjunto de principios
doutrinarios que inegavelmente traduzem com felicidade os rumos da evolucgdo do
direito tributario — embora, como sempre sucede no campo juridico, possam merecer
tais ou quais ressalvas ou aditamentos.

Entendemos, todavia, que tais principios possam servir de orientacdo ao legislador, e
ndo ao aplicador da lei.

Realmente, acreditamos que somente possam ser aplicados por juizes
experimentados, perfeitamente imbuidos dos principios de direito tributario e
capazes de usa-los sem irem cair no arbitrio descontrolado ou no iniquo, no
desarrazoado.

N&o sera possivel que essa latitude de interpretacdo, que alternativamente poderia
lesar ao fisco ou ao contribuinte, seja conferida ao simples juiz administrativo, mero
funcionério, quica absolutamente leigo em direito.

Um dos membros da comissdo ponderou ter sido juiz do 2° Conselho de
Contribuintes dois anos, e como Representante da Fazenda, ter acompanhado os
trabalhos do 1° Conselho durante 16 anos e mais um ano no 2°. Examinou, pois, e
viu julgar, nesse periodo, entre 35.000 e 40.000 processos.

Mesmo dentro da orientacdo vigente, de ser estrita a interpretacdo da lei fiscal,
patentearam-se em tais feitos numerosissimos abusos e distor¢Ges da lei, contra o
fisco e contra o contribuinte.

E todos sabemos que, especialmente contra o contribuinte, a interpretacdo fiscal se
desmanda, vezes freqlientissimas.

Que seria se aceitassem disposi¢des como a do art. 129, ou a do art. 130 (analogia,
em primeiro lugar), ou a do art. 131, paragrafo Unico?

N&o cremos que esses dispositivos, especialmente o primeiro, sequer, se conciliem
com a norma constitucional que diz que ninguém é obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.?

Em face dos votos da maioria dos membros da comissdo especial, com excecdo de

Carlos da Rocha Guimaraes, o legislador expurgou do contexto tributario a possibilidade de

desconsideracdo de atos praticados pelo contribuinte com intuito de elidir o pagamento dos

tributos.

Impende salientar os comentarios exarados por Carlos da Rocha Guimardes (Unico

membro da comissdo favoravel as normas antielisivas), ao anteprojeto do Cédigo Tributario

Nacional acerca dos “poderes implicitos para evitar a evasao”:

Sabemos muito bem que a luta entre o contribuinte e o Fisco é infindavel porquanto
aquele tende sempre a seguir a linha de menor esforgo, isto é, a linha de menor
tributacéo.

Se deixassemos ao contribuinte a liberdade de escolher formas juridicas que
obtivessem os mesmos efeitos econdmicos, que outras formas previstas na lei fiscal,
sem dar ao legislador fiscal o direito de ampliar o campo de aplicacdo da lei para
atingir aquelas outras formas, ndo como formas juridicas, mas como um meio de
poder fazer assentar os tributos de sua competéncia sobre os efeitos econdémicos
subjacentes nessa forma juridica, entdo teriamos colocado o individuo, o particular,
em posicao privilegiada, em relagdo ao poder publico, que, por definicdo representa
o interésse coletivo.

* Ibid., 2007, p. 81-82.
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Teriamos permitido que o individuo pagasse o impdsto de acordo com 0s seus
interésses; teriamos permitido fosse fraudada a igualdade perante a lei, dogma de
todas as constituicbes modernas (art. 141, § 1°, da Const. fed.) reafirmado na nossa
Constituicdo, em matéria fiscal, com o dispositivo do seu art. 202.*®

Deduz-se do texto do advogado tributarista Carlos da Rocha Guimaraes a atualidade de
suas ponderagdes insertas nas discussdes da norma geral antielisiva e no contexto do
planejamento tributério, no que concerne & impossibilidade de liberdade ilimitada de escolha
das formas juridicas pelo contribuinte, a ampliacdo da aplicacdo da norma tributaria para
alcancar outras formas juridicas utilizadas com o fito de subtracdo de tributo, por evidente a
manipulacdo de conceitos juridicos abertos e indeterminados, e, principalmente, a alusdo da
igualdade perante a lei com o pressuposto de distribuicdo de encargos tributérios, na qual
emerge a ideia de solidariedade na busca da concrecao do interesse publico.

Com a intencdo de fechar a discusséo historica sobre o anteprojeto do Codigo Tributario
Nacional que instauraria, por meio dos artigos 129 e 131, no capitulo consagrado aos
principios gerais de interpretacdo da legislacdo tributaria, regras de teor antielisivo,
apresentam-se mais uma vez oportunas as observaces especificas de Carlos da Rocha
Guimardes, que, com precisdo, retrata 0s pontos cruciais para o atingimento do equilibrio
entre a autonomia negocial e a eficiéncia da arrecadacdo tributaria com énfase nos principios

constitucionais.

O Projeto reconheceu a necessidade iniludivel de se evitar ésse arbitrio do
contribuinte em pagar o tributo da maneira que Ihe seja mais favoravel, dando ao
intérprete (arts. 129 e 131) a liberdade de ir buscar, além da aparéncia do ato, fato ou
situacdo juridica, os resultados efetivamente decorrentes do aludido ato, fato ou
situacdo, a fim de ser mantido o principio da igualdade perante a lei (129); do
mesmo modo restringiu-lhe a obrigagdo de se servir de conceitos de direito comum
para interpretar a lei fiscal, nos casos em que esta ndo tiver conceituado de modo
diverso as formas e institutos de direito privado (art. 131).

Ora, se s6 tomando por base o fato econémico é que se pode evitar a evasdo fiscal,
se 0 combate a evasdo é um poder implicito ao de tributar, é l6gico concluir que o
fato econémico e ndo a forma juridica é que constitui o verdadeiro objeto da
tributagdo, em qualquer sistema tributario, e especialmente no nosso, dados os
principios aceitos e integrados na nossa Carta Magna.®

Apdbs um lapso temporal de 35 anos da promulgacdo do Codigo Tributario Nacional,

insere-se no art. 116, do Cddigo Tributario Nacional, um paragrafo uUnico, por meio da Lei

* GUIMARAES, Carlos da Rocha. Observacdes ao ante-projeto do Cédigo Tributario Nacional. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 34, p. 446-470, out./dez. 1953.
5 “Art. 202 da Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946 — Os tributos terdo carater

pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme a capacidade econémica do contribuinte”.
® Ibid., 1953, p. 463.
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Complementar n® 104, de 10 de janeiro de 2001, que instaura no direito tributario uma norma

geral antielisiva, cujo teor acirra discussdes na doutrina nacional.

4.2 Fundamentaciao das normas antielisivas

Durante a década de 90, as normas antielisivas conquistaram destaque no cenario do
direito tributario. Com a superacdo dos positivismos economicistas e conceitualistas, 0
enlarquecimento dos estudos da metodologia juridica e da teoria da interpretacdo

possibilitaram um novo enfoque no combate a elisdo e ao planejamento abusivos.’

De forma mais pontual, em face da explanacdo no primeiro capitulo sobre os métodos
sistematico, teleoldgico, as jurisprudéncias dos conceitos, dos interesses e dos valores,
explicar-se-a a evolucdo das teorias da interpretacdo no direito tributario como justificativa

para fundamentar as normas antielisivas.

Interpreta-se o direito tributario com base na teoria geral da interpretacdo, precisamente,
nos substratos das jurisprudéncias dos conceitos, dos interesses e dos valores. Como aludido
anteriormente, a jurisprudéncia dos conceitos centra-se na concep¢do de um sistema
conceitual abstrato ordenador do arcabouco juridico, no entanto, inexiste a insercdo de valores
que integrem a préatica interpretativa, exacerba-se a certeza do direito, acreditava-se na
possibilidade de a letra demonstrar a intencdo e o espirito da lei. Averba-se relevante a
inexisténcia de lacunas no ordenamento juridico, diante da possibilidade da subsuncdo aos
conceitos normativos ou aos principios, ou seja, por meio de um processo l6gico-dedutivo em
congruéncia com o formalismo juridico. Assegura-se a prevaléncia da liberdade do individuo
contra o Estado, afigurando-se na concepcdo formalista da jurisprudéncia dos conceitos o
valor da seguranca juridica. Neste contexto, sobrep8e-se as diretrizes do direito civil sobre o
direito tributario, admitindo-se a elisdo fiscal, por meio de planejamentos tributérios libertos
de amarras juridicas, desconsiderando a realidade econémica, donde se extrai a irrelevancia

do principio da capacidade contributiva frente a autonomia da vontade.

Contrapde-se aos postulados da jurisprudéncia dos conceitos, a interpretacdo fulcrada na
jurisprudéncia dos interesses, gque introjetou no contexto tributario a consideracdo econdmica
do fato gerador oriunda do Caodigo Tributario Alemé&o de 1919. Saliente-se que a consideragéo

econdmica é uma interpretacdo teleoldgica voltada a finalidade econdmica da norma.

" TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas. Anais do Seminario Internacional sobre elisdo fiscal.
Brasilia; Esaf, 2002, p. 373.
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Seguramente, ao modificar o foco da analise juridica, isto é, dos conceitos juridicos para o
fato econémico, historico ou social acarreta a insercao do principio da capacidade contributiva
como relevante a pratica interpretativa, centra-se no ideario de justica fiscal. Destaca-se na
jurisprudéncia dos interesses a autonomia do direito tributario frente ao direito privado, o juiz
como parte do processo interpretativo, agente criador, e admite-se 0 emprego da analogia.
Insere-se no periodo do Estado de Bem-Estar Social, também denominado de Estado
Intervencionista ou Estado-Providéncia, compreendem-se as acepc¢des por exprimirem a ideia
do Estado que tudo provéem, sendo assim, um momento de concentracdo na arrecadacao de

mais recursos para atendimento das necessidades advindas dos cidad&os.

Ainda na perspectiva de fundamentar o surgimento das normas antielisivas, impde-se
relevante que a partir da década de 70, diante da influéncia das obras de Karl Larenz —
Methodenlehre der Rechtswissenschaft — e a, de John Rawls — A Theory of Justice, modifica-
se 0 paradigma na teoria geral do direito, na teoria da justi¢a e na teoria dos direitos humanos,
ensejando-se uma remodelagem das definicbes da interpretacdo do direito tributario.’Em
decorréncia da nova maneira de interpretar o direito tributario com a insercdo de pautas
axiologicas pela jurisprudéncia dos valores, ressurge a ética no direito, no periodo do Estado
Democratico de Direito, em que a Constituicdo aprimora a busca da concretizagdo do valor

justica.

Com preciséo, John Rawls assevera que o sistema de tributacdo existe para arrecadar a
receita exigida pela justica, devendo o governo receber os recursos necessarios para fornecer

os bens a fim de que o principio da diferenca seja satisfeito.’

A partir do resgate do valor da justica pelo direito tributario, expurgada pelo
positivismo normativista, procura-se internalizar algumas teses pds-positivistas na perspectiva

de superacdo do impasse na 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) ponderacdo entre o principio da capacidade contributiva, vinculado a ideia de
justica e obtido por argumentacdo democratica, e o principio da legalidade,
vinculado a seguranca juridica em sua configuracdo de “seguranga da regra”;

c) equilibrio entre os poderes do Estado, com possibilidade de controle jurisdicional
de politicas fiscais adotadas pelo legislador;

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

® Ibid., 2002, p. 375.
9 RAWLS, John. Uma teoria da justica. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 307.
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e) a simbiose entre interpretacao finalistica e sistematica, eis que, de acordo com o
pluralismo metodolégico, o sistema juridico ja segrega a finalidade.*

Frise-se que na jurisprudéncia dos conceitos o legislador era o unico responsavel pela
interpretacdo, na jurisprudéncia dos interesses quem assume o papel criador € o juiz,
entretanto, na jurisprudéncia dos valores ha uma pluralidade de intérpretes que atuam na
resposta ao caso concreto. De todo o exposto, com a ponderacdo entre a capacidade
contributiva e a legalidade, questiona-se o planejamento tributario, na perspectiva do valor

justica, buscando-se evitar 0 abuso do direito por meio de normas antielisivas.

Na visdo de Ricardo Lobo Torres, as normas antielisivas também se fundamentam na
ideia de justica, nos direitos fundamentais e no principio da transparéncia, este como principio
constitucional implicito. Notabiliza-se no texto constitucional a presenca implicita do
principio da transparéncia fiscal, situando-se no art. 5°, caput e no art. 37, caput. Determina
que a atividade tributaria pautar-se-a pela clareza de propositos, moralidade e
responsabilidade na gestdo das receitas e dos gastos, no controle orcamentario, no respeito aos
direitos fundamentais do contribuinte, na busca de combater a corrupcdo dos servidores
publicos. Além da insercdo do principio da transparéncia na atividade financeira, a conduta do
contribuinte manifestar-se-a de maneira transparente pela observancia das normas gerais e
especificas antielisivas, pelas normas anti-sigilo bancario, pelo combate a corrupgdo ativa e
pela desmobilizacdo dos paraisos fiscais.'* Constata-se em decorréncia do principio da
transparéncia, o surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101, de 4/5/2000), a
discussdo da implementacdo de um Codigo de Defesa do Contribuinte (Projeto de Lei
Complementar n° 646/1999%) na legislacdo brasileira, em conformidade com os existentes em
outros paises, as normas anti-sigilo bancario (LC n° 105, de 10/1/2001) e a norma geral
antielisiva do paréagrafo Gnico do art. 116, do CTN (LC n° 104, de 10/1/2001).

Fundamenta-se uma clausula geral antielisiva como uma clausula geral de justica na
reparticdo do encargo tributério entre os contribuintes. Percebe-se a conexdo entre a norma

geral antielisiva e a ideia de justica ao possibilitar a concretizacdo do principio da igualdade

%1bid., 2002, p. 375.

1 TORRES, Ricardo Lobo. Principio da transparéncia fiscal. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 79,
2001, p. 18.

12 «Artigo 40: Nos processos administrativos perante a Administragio Fazendaria, serio observados, dentre
outros critérios os de: VI — adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigagdes, restrices e
sangBes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico”. Explicita-
se no artigo 40, inciso VI, do Projeto de Lei Complementar do Senado n° 646/1999, a concepcéo essencial do
principio da proporcionalidade, qual seja, a adequagdo entre meios e fins em medida necessaria para a
consecugdo do interesse publico.
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tributéria, quando se posiciona contribuintes que se enquadram nos mesmos patamares

contributivos.

Importante é destacar o discurso proferido por Ezio Vanoni, no Parlamento Italiano, em
defesa de um projeto sobre isonomia tributaria, consubstanciado na ideia de fortalecer a
participacdo do cidaddo na manutencdo dos gastos sociais do Estado moderno, numa posigéo
de equidade tributéria, com predominancia da ideia de reparticdo, de justa medida:

No Estado moderno, perante a concepcdo que todos temos da sociedade e do dever
primeiro do cidaddo de dar a sua solidariedade ao ordenado desenrolar da vida civil,
0 imposto somente pode ser compreendido como a expressdo do dever moral e
civico, que grava cada um de nds, de concorrer ao bem da sociedade. A subtracdo a
esse dever assume as caracteristicas de uma verdadeira e prdpria anarquia, de uma
negacdo das exigéncias fundamentais da convivéncia social; é como desertar e,
portanto, do mesmo modo com que rodeamos de desprezo o desertor, assim

deveremos rodear de desprezo o sonegador tributario, desde que o tributo seja
A 13
équo.

Diversos paises, a partir dos anos 90, apresentaram matizes diferentes para o estudo das
normas antielisivas: na Alemanha (art. 41 ao 77, do Cddigo Tributario Alemé&o), proibicdo de
abuso de forma juridica e combate a simulacéo; na Argentina (art. 2° da Lei 11.683, alterado
em 1998), utilizacdo da interpretacdo teleologica e desconsideracao da personalidade juridica;
na Espanha (artigos 24, 25 e 28.2 da Ley General Tributaria), vedacdo de fraude a lei, da
simulacdo e do abuso de formas; no Canada, Estados Unidos, Reino Unido e Suécia,
predominancia do proposito mercantil (business purpose); na Italia, normas antielusivas; na
Franca (Code General dés Imp6ts), a teoria do abuso do direito com a proibicdo de
dissimulacdo das somas sujeitas ao imposto; em Portugal (art. 38, n°® 2, da Lei Geral
Tributéaria, de 1999, com redacdo atual atribuida pela Lei 30-G/00), norma antiabuso.
Apresentar-se-4 em subcapitulo posterior as experiéncias internacionais com um melhor

detalhamento dos dispositivos antielisivos.

Ainda no contexto internacional em relacdo as clausulas gerais, Andrea Amatucci
subdivide-as em trés: a doutrina do abuso de direito, que objetiva garantir o equilibrio entre a
autonomia negocial e a eficiéncia da arrecadacdo tributaria; na segunda, situam-se a

simulacdo, a causa ilicita do negdcio e as presuncgdes e na Gltima, a presenca da fraude a lei.*

3 FALSITTA, Gaspare. Perfis da tutela constitucional da justica tributéria. Revista Tributéaria e de Financas
Publica, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 72, p. 165, jan./fev. 2007.

1 AMATUCCI, Andrea apud ROLIM, Jo&o Décio. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O planejamento
tributario e a lei complementar 104. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p.131-143.
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No direito tributario brasileiro, existem algumas normas especificas antielisivas, como
as concernentes ao imposto de renda (art. 51 da Lei n°® 7.450/85 e art. 3° § 4° da Lei n°
7.713/88), a vedacdo ao aproveitamento de prejuizos fiscais em reestruturacdes societarias
(Decreto-lei n° 2.341/87 e artigo 514 do Decreto 3.000/99), ao principio arm’s length™ (Lei n°
9.430/96), dentre outras.

Na mesma linha exemplificativa, Marciano Seabra de Godoi alude a um exemplo de
norma especifica antielisdo no Cadigo Tributario Nacional, quando este determina que o I1TBI
nao incide sobre a retransmissao de bens imoveis “aos mesmos alienantes” de tais bens
quando os mesmos houverem sido incorporados ao capital de uma pessoa juridica e
posteriormente desincorporados (art. 36, paragrafo unico do CTN).

Tal norma, tendo em vista a imunidade em relagdo ao ITBI das operagdes societarias
(art. 156, § 2°, | da Constituicdo Federal), vem dirigida a evitar o classico exemplo
de elisdo consistente na transferéncia de propriedades de bens imdveis de A para B
sem o pagamento de ITBI, através da constituicdo de uma sociedade X, em que A
integraliza capital com o imdvel e B com dinheiro, seguindo-se o desfazimento da
sociedade com o imdvel fluindo para B e o dinheiro para A. Como B neste caso ndo
foi o alienante do imével a sociedade, o pardgrafo Unico do art. 36 opera no sentido
de determinar a contrario sensu a cobranga do imposto quando o imovel €
transferido em desincorporacdo da sociedade X para alguém que néo integralizou

capital com este préprio imével, o que ocorreu foi uma compra e venda do imével
através de uma interposta sociedade.™

Diante dos fundamentos para inclusdo de normas antielisivas na seara tributéaria
brasileira, discutir-se-a4 o cenario internacional em torno dos sistemas juridicos anglo-saxao e

romano-germanico.

4.3 As normas antielisivas no contexto internacional

No contexto internacional, erguem-se dois modelos de sistema juridico: o sistema
anglo-saxdo (common law) e o sistema romano-germanico (civil law). Para Marco Aurélio
Greco, “no sistema anglo-saxdo 0 processo de raciocinio é indutivo, isto €, parte do caso

concreto para encontrar a norma adequada e da ao juiz um poder de construir a solucao para

> Arm’s lenght principle, principio que fundamenta a metodologia de fixacdo de precos adotada pela OCDE
(Organizagdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico), o qual enfatiza a importancia do
estabelecimento de um preco equitativo para transagcdes comparéaveis. Ou seja, 0s precos devem ser o de
concorréncia ou de mercado, sem superfaturamento ou subfaturamento, isto é, iguais aqueles praticados por
empresas independentes, ou, metaforicamente, por pessoas situadas ‘a distincia do brago’ (at arm’s lenght).
“Arm’s lenght transaction — negociacdo que ndo prejudica a independéncia das partes; que procura determinar
o valor real da coisa; negocio correto”. GOYOS JUNIOR, Durval de Noronha. Noronha’s Legal Dictionary —
dicionario juridico. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Observador Legal, 2000, p. 37.

16 GODOI, Marciano Seabra de. A figura da “fraude & lei tributéria” prevista no art. 116, paragrafo Gnico do
CTN. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 68, p.101-123, mai., 2001.
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aquela situagdo”. Diferentemente, no sistema romano-germanico, “¢ a legalidade com os
conceitos e o juiz vinculado a um silogismo, aplicando, portanto, um raciocinio dedutivo
grosso modo visto como ‘esta ¢ a lei, este é o fato, portanto a conclusdo é esta’.” Em
diversos aspectos, a sociedade sofre alteracbes em busca de melhorar a vida dos seus
cidaddos. Ora, 0 modelo anglo-saxdo necessita adequar-se as mudangas juridicas, portanto,
adere a uma parte dos preceitos do sistema romano-germéanico, qual seja a utilizacdo de
conceitos e definicdes que possibilite uma simplificacdo na resolucdo das lides. De outro
modo, 0 modelo romano-germanico aproxima-se do modelo anglo-saxdo ao incorporar
“conceitos mais flexiveis que serdo preenchidos pelas circunstancias concretas”, tais como,
“‘agir com boa-fé¢’, ‘fungdo social do contrato’, ‘efeitos nocivos a concorréncia’*®, dentre

outros.

E importante frisar, que no &mbito internacional, os paises que seguem a tradicdo
romano-germanica, resolvem a questdo da elisdo por meio da criagdo de normas juridicas
especificas, ou melhor, normas pontuais que determinam “hipéteses de operagdes inoponiveis
ao Fisco” ou “prevéem categorias abstratas que autorizam a desqualificacdo de operacdes
realizadas pelo contribuinte”:

E o caso da Alemanha com o § 42 do seu Codigo Tributario que prevé a figura do
abuso de formas; é o caso da Franca com o artigo 64 do Cddigo de Procedimentos
Fiscais que prevé a figura do abuso de direito; é o caso da Espanha cujos artigos 24,
25 e 28.2 da Lei Geral Tributaria (no texto que vigorou até junho de 2004) prevéem
as hipoteses de fraude a lei, simulagdo e abuso de formas; e é o caso da Itélia cujo
artigo 37-bis do DPR de 29 de setembro de 1973, n° 600, introduzido pelo artigo 7°

do Decreto Legislativo de 8 de outubro de 1997, n° 358 prevé a inoponibilidade ao
Fisco de certas operacdes.™

Em sentido contrério, os paises do modelo anglo-saxdo abrigam a ideia de predominio
da substancia sobre a forma que € intrinseca ao sistema juridico. Notabiliza-se na Inglaterra a
doutrina step transaction, na qual ha uma série encadeada de negdcios juridicos cujas etapas
objetivam unicamente a economia de imposto, foca-se na analise do todo e no resultado que a
operacdo desencadeou, assim sendo, predomina o estudo do conjunto em detrimento das

transagdes isoladas.

Constata-se nos Estados Unidos o predominio da figura do business purpose que

determina a motivacédo do negocio juridico por alguma razdo econémica.

7 GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 372.
'8 Ibid., 2008, p. 373.
9 Ibid., 2008, p. 374.
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Deduz-se, dos modelos acima expostos, que o tratamento dispensado a eliséo traduz-se
de dois modos: pela edicdo de clausulas antielisivas especificas, nos moldes do sistema
romano-germanico, cujo destaque € do legislador, que determinara os pontos a serem
atacados; ou, por outro lado, pela aplicacdo de clausulas gerais, inseridas no modelo anglo-

saxdo, cujas figuras-chave séo o legislador e o intérprete/aplicador.

Logo, nos paises de tradigdo romano-germanica, em virtude do principio da legalidade
em matéria tributaria, o controle da elisdo tributaria qualificada como excessiva é feito por
meio de legislacdo proveniente do Poder Legislativo. Andrea Fedele descreve duas opcdes:

A primeira seria, como nos ordenamentos italiano e brasileiro, a equiparacdo legal
das novas hipéteses emergentes da atividade econdmica aquelas ja expressamente
previstas ou individualizadas na definicdo dos fatos imponiveis, sendo, entretanto,
algumas vezes tardia, com a restricdo de ndo poder delegar as fontes normativas
secunddrias tal atribuicdo. A segunda opgao seria a técnica do ‘desconhecimento’ ou
da qualificacdo de irrelevancia, ao fim especifico de determinados tributos, de
comportamentos e de fatos integrantes do negécio juridico relacionados a finalidade
exclusiva da reducdo do 6nus fiscal, sujeita esta técnica evidentemente a adequada
definicho na lei dos critérios que justificam aquele desconhecimento ou
inoponibilidade ao fisco. Também neste caso a fonte priméria deve ser simplesmente
interpretada e aplicada, ndo mediada por uma escolha de método da administragdo

ou do juiz, podendo somente ser verificada e testada na sua concreta aplicagdo ou no
controle jurisdicional.”’ (grifos do autor).

Destacam-se algumas experiéncias internacionais, no intuito de enriquecer o estudo em
questdo e para estabelecer semelhancas ou diferencas entre as normas antielisivas presentes

nos sistemas tributarios internacionais e no brasileiro.

A intencdo é demonstrar o qudo avangados encontram-se 0s outros paises em matéria de
tratamento do contribuinte em face da aplicacdo da elisdo tributaria ou planejamento
tributério, e asseverar que 0s posicionamentos de Marco Aurélio Greco e Ricardo Lobo
Torres a respeito das normas gerais antielisivas ndo é novidade em outros paises que operam
de maneira mais contundente na resolucdo de problemas tributarios que repercutem nos

contextos interno e externo das nagoes.

4.3.1 A experiéncia da Alemanha

A discussdo sobre o tema das normas antielisivas no direito aleméo surge nos estudos
de Enno Becker para elaboracdo do Codigo Tributario de 1919, centrado na andlise da

consideracdo econémica do fato gerador. Conforme preceituam os 8§ 4° e 5°:

% FEDELE, Andrea apud ROLIM, Jodo Décio. Normas antielisivas tributérias. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p.
151.
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§ 4° Na interpretagdo das leis tributarias, deve-se considerar seu escopo, 0
significado econdmico e a evolucdo das situacdes de fato;

§ 5° A obrigagdo tributéria ndo pode ser elidida ou reduzida mediante 0 emprego
abusivo de formas e formulag@es de direito civil. Havera abuso no sentido do inciso
I: 1) quando, nos casos em que a lei submete a um imposto fendbmenos, fatos e
relacbes econdmicas em sua forma juridica correspondente, as partes contratantes
escolherem formas ou negécios juridicos inusitados para eludir o imposto, e 2)
quando, segundo as circunstancias e a forma como € ou deve ser processado, obtém
as partes contratantes, em substincia, 0 mesmo resultado econémico que seria
obtido, se escolhida fosse a forma juridica correspondente aos fenémenos, fatos e
relagdes econdmicas.”

Em analise proferida por Hermes Marcelo Huck, extraida da obra de Reinhard Pollath, a
respeito do direito alemdo, denota-se que os conceitos de planejamento fiscal, elisdo e evasao
fiscais sdo distintos. “O planejamento fiscal ¢ a formulacdo aceitdvel de negdcios com o
objetivo de reduzir ou eliminar impostos”. Em contrapartida, a elisdo fiscal ¢ compreendida
como um “planejamento fiscal inaceitavel, normalmente em conseqiiéncia do abuso de
formas”, e, finalmente, “a evasdo fiscal consiste em manobras fraudulentas, tais como falsa
declaracdo ou omissao de fatos ou de dados ao Fisco, com o objetivo de sonegar o pagamento

de impostos, envolvendo ou ndo esquemas de planejamento tributario ou de elisdo fiscal”.?

Para clarificar a acepcao de abuso de formas juridicas no direito alemao, transcreve-se o
disposto no § 42 da Lei Tributaria: “A lei tributaria nao pode ser fraudada através do abuso de
formas juridicas. Sempre que ocorrer abuso, a pretensdo do imposto surgira, como se para 0s

fendmenos econdmicos tivesse sido adotada a forma juridica adequada”.

Apo0s a declaracdo de constitucionalidade da norma do § 42 pela Corte Constitucional
Federal Alemad, cresce nos tribunais a sua aplicacdo. Nas palavras de Heleno Taveira Torres,
para a aplicacdo da teoria alema do “abuso de formas” sdo exigidos, de maneira cumulativa: i)
identificacdo da estrutura inadequada (no sentido de ndo usual), para atingir o negécio
pretendido; ii) auséncia de razfes negociais; iii) intencionalidade do abuso e; iv) reducdo da

carga tributaria decorrente da estrutura criada.”

Para Ricardo Lobo Torres, em uma de suas participagdes no Seminario Internacional
sobre Elisdo Fiscal, ao retratar a experiéncia da Alemanha, sintetiza a situacdo diante da
aplicacdo das normas antielisivas, e esclarece que no Codigo Tributario Nacional determina-

se uma regra de simulagéo, por meio do art. 41 e no art. 42, uma regra antielisiva. Constata a

I TORRES, Heleno Taveira. Direito tributéario e direito privado: autonomia privada, simulacio e elusdo
tributaria. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 240-241.

22 HUCK, Hermes Marcelo. Evaséo e elisdo: rotas nacionais e internacionais do planejamento tributério. S&o
Paulo: Saraiva, 1997, p. 186.

% TORRES, Heleno Taveira, op. cit., 2003, p. 242.
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objetividade do direito alemdo em determinar as diferencas presentes nas categorias da
subsuncéo, da elisdo e da simulagéo; a resolucdo da distin¢éo entre o Direito Civil e o Direito

Tributario; e, principalmente, o tema da interpretacdo como juridica e econdmica nos termos

de Karl Larenz como uma “interpretagio teleologica objetiva”.*

Entdo, a situagcdo na Alemanha, em rapidas pinceladas, poderia dizer que esta dessa
forma. Apos a revogacdo da Lei de 1934, ap6s aquelas referéncias a interpretacédo
econdmica, que realmente ndo se justificam mais, ha hoje um corpo de doutrina e
um corpo de decisdes do Tribunal Federal e da Suprema Corte, ou da Corte
Constitucional, que ddo um embasamento e um sentido muito grande ao Direito
Tributario, principalmente as normas antielisivas.?

4.3.2 A experiéncia da Argentina

A Lei Argentina n® 11.683, de 1932, alterada pelo Decreto n° 821 de 1998 (Lei de
Procedimento Tributario), estabelece a desconsideracdo da personalidade juridica do
contribuinte, chamada de “doctrina de la desestimacion de la personalidad”, no intuito de
atacar as relacGes econdmicas efetivamente realizadas, buscando-se atender a substancia e ndo
as formas externas dos atos, com a interpretacdo finalistica (analise econdmica do fato
gerador). Os dois primeiros artigos da Lei de Procedimento Tributario especificam os

procedimentos em face da “significacion econémica”:

ARTICULO 1° - En la interpretacion de las disposiciones de esta ley o de las leys
impositivas sujetas a su régimen, se atenderd al fin de las mismas y a su
significacion econdmica. Sélo cuando no sea posible fijar por la letra o por su
espiritu, el sentido o alcance de las normas, conceptos o términos de las
disposiciones antedichas, podra recurrirse a las normas, conceptos y términos del
derecho privado.

ARTICULO 2° - Para determinar la verdadera naturaleza del hecho imponible se
atendera a los actos, situaciones y relaciones econémicas que efectivamente
realicen, persigan o establezcan los contribuyentes. Cuando éstos sometan esos
actos, situaciones o relaciones a formas o estructuras juridicas que no sean
manifiestamente las que el derecho privado ofrezca o autorice para configurar
adecuadamente la cabal intencion econémica y efectiva de los contribuyentes se
prescindira en la consideracion del hecho imponible real, de las formas y
estructuras juridicas inadecuadas, y se considerara la situacion econdmica real
como encuadrada en las formas o estructuras que el derecho privado Iés aplicaria
com independéncia de las escogidas por los contribuyentes o I1&s permitiria aplicar
como las mas adecuadas a la intencion real de los mismos.

No Seminario Internacional sobre Elisdo Fiscal, precisamente, nas discussdes das
experiéncias internacionais, o Professor da Universidade de Buenos Aires, Marcos Gutman,

ressalta que “a aplicacdo da disposicdo dessas leis impositivas feitas ao regime atendera aos

% TORRES, Ricardo Lobo. Experiéncias internacionais: experiéncia da Alemanha. Anais do Seminario
Internacional sobre Elisdo Fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 188.
% Ibid., 2002, p. 188.
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fins das mesmas e a sua significagdo econdmica” ¢ adverte que “s6 quando nao for possivel
fixar pela letra da lei o seu espirito, o sentido ou alcance das normas, conceitos, ou termos das
disposic¢des citadas”, a autoridade administrativa “podera recorrer a normas, conceitos e
termos de Direito Privado”” para resolucdo dos casos na seara tributaria. Alude, ainda, que no
ordenamento argentino existem normas antielisivas gerais e particulares para cada um dos

impostos.

4.3.3 A experiéncia do Canadéa

Sobre a experiéncia canadense, a professora de Direito tributario da Universidade de
Montreal e Administradora da diretoria de legislacdo e investigacdo do Ministério da Receita
de Quebec, Louise Haspect, definiu as figuras da evaséo e da elisdo fiscal, respectivamente,
como a reducdo da obrigacdo tributaria feita por meios ilegais, envolvendo fraude e a
realizacdo da diminuicdo da obrigacdo por meios legais, em conformidade com o texto da lei,
mas ndo necessariamente com seu espirito?. E, ainda, expde que no sistema tributario
canadense e de Quebec h& quatro tipos de impostos: imposto de renda, imposto sobre capital,
imposto na folha de pagamento e imposto sobre o consumo que padecem dos mecanismos de

evasdo e elisdo fiscais.

A professora de Montreal assevera a existéncia de inumeras medidas antielisdo, no
entanto, em 1988, houve a introducéo de regra geral antielisiva que autoriza a consideracao de
uma transacdo em termos da realidade econémica versus a realidade legal. Aludem-se aos

poucos casos relevantes julgados no Tribunal.

4.3.4 A experiéncia da Espanha

Rege o sistema tributario espanhol em matéria de elisdo fiscal a Lei Geral Tributaria,
datada de 1963, que sofreu inimeras alteracdes ao longo dos anos; no ano de 1995, com a
criagdo da Lei n° 25/95, introduziu-se o preceito normativo sobre o sentido juridico da norma.
A Lei Geral Tributaria contém trés disposi¢Ges fundamentais acerca da tematica da elisdo

fiscal: fraude a lei, simulacdo e sobre o sentido juridico da norma.

% GUTMAN, Marcos. Experiéncias internacionais: experiéncia da Argentina. Anais do Seminario
Internacional sobre elisdo fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 172.

2 HASPECT, Louise. Experiéncias internacionais: experiéncia do Canad4. Anais do Seminario Internacional
sobre elisdo fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 145-147.
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No tocante a fraude a lei tributéria, estabelecia o artigo 24 da Lei Geral Tributaria, para
comprovar a existéncia da norma fraudada, que seria instaurado um expediente administrativo

prévio, com a aplicacdo dos principios do contraditério e da ampla defesa:

Artigo 24. Para evitar el fraude de ley se entendera que no existe extensién del
hecho imponible cuando se graven hechos, actos o negocios juridicos realizados
com el propésito de eludir el pago del tributo, amparandose en el texto de normas
dictadas com distinta finalidad, siempre que produzcan un resultado equivalente al
derivado del hecho imponible. El fraude de ley debera ser declarado en expediente
especial em el que se dé audiencia al interessado. Los hechos, actos o negocios
juridicos ejecutados en fraude de ley tributaria no impediran la aplicacién de la
norma tributaria eludida ni daran lugar al nacimiento de las ventajas fiscales que
se pretendia obtener mediante ellos.

En las liquidaciones que se realizen como resultado del expediente especial de
fraude de ley se aplicara la norma eludida y se liquidaran los intereses de demora
que correspondan, sin que a estos solos efectos proceda la imposicion de sanciones.

A partir da modificacdo da Lei Geral Tributaria, houve a insercdo de dispositivo que
revogou a instauracdo de procedimento especial, determinado pela norma derrogada e com
essa alteracdo a administracdo fazendaria utiliza-se do procedimento ordinario para deteccao
da fraude a lei. Note-se a imensa dificuldade inserida no ordenamento espanhol na busca da
materialidade dos casos de fraude a lei e, ademais, ha uma absoluta auséncia de imposicéo de

san¢Oes no final do processo administrativo.

Em virtude da dificuldade de aplicacdo da fraude a lei, nos moldes da Lei Geral
Tributaria de 1963, criou-se o conceito de “conflito na aplicagdo da norma tributaria” em
substituicdo a denominada fraude a lei. Na exposi¢do de motivos da nova norma tributéria,

Lei n® 58/03, assim posicionou-se o legislador:

En la seccién 32, relativa a la ‘interpretacion, calificacion e integraciéon de las
normas tributarias’, se incorpora el precepto que regula la calificacién de las
obligaciones tributarias y se revisa en profundidad la regulacién del fraude de ley
que se substituye por la nueva figura del ‘conflicto en la aplicacién de la norma
tributaria’, que pretende configurar-se como um instrumento efectivo de lucha
contra el fraude sofisticado, com superacién de los tradicionales problemas de
aplicacion que ha presentado el fraude de ley en matéria tributaria.

A Lei Geral Tributéria, n°® 58, de 17 de dezembro de 2003, expbe as figuras da
qualificacdo, da proibicdo da analogia, do conflito na aplicacdo da norma tributaria e da

simulacdo, em suas atuais configuracdes, por meio dos artigos 13 a 16, abaixo transcritos:

Articulo 13. Calificacion.

Las obligaciones tributarias se exigiran con arreglo a la naturaleza juridica del
hecho, acto o negocio realizado, cualquiera que sea la forma o denominacién que
los interesados le hubieran dado, y prescindiendo de los defectos que pudieran
afectar a su validez.

Articulo 14. Prohibicion de la analogia.
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No se admitira la analogia para extender mas all4 de sus términos estrictos el
ambito del hecho imponible, de las exenciones y demas beneficios o incentivos
fiscales.

Articulo 15. Conflicto en la aplicacién de la norma tributaria.

1. Se entendera que existe conflicto en la aplicacién de la norma tributaria cuando
se evite toal o parcialmente la realizacidn del hecho imponible o se minore la base o
la deuda tributaria mediante actos o negocios en los que concurran las siguientes
circunstancias:

a) Que, individualmente considerados o en su conjunto, sean notoriamente
artificiosos o improprios para la consecucion del resultado obtenido.

b) Que de su utilizacion no resulten efectos juridicos o econdmicos relevantes,
distintos del ahorro fiscal y de los efectos que se hubieren obtenido com los actos o
negocios usuales o propios.

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

3. En la liquidaciones que se realicen como resultado de lo dispuesto em este
articulo se exigira el tributo aplicando la norma que hubiera correspondido a los
actos o0 negocios usuales o propios o eliminando las ventajas fiscales obtenidas, y se
liquidaran intereses de demora, sin que proceda la imposicion de sanciones.
Articulo 16. Simulacion.

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

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

3. En la regularizacion que proceda como consecuencia de la existencia de
simulacion se exigiran los intereses de demora y, em su caso, la sancién pertinente.

Marco Aurélio Greco, em pertinente conclusdo ao tema da experiéncia espanhola,
esclarece “que a defini¢@o legal de conceitos como o de fraude & lei torna-se na pratica um
entrave na adequada aplicacdo da lei tributaria, em razdo das maltiplas teorizacdes que podem
ser feitas”.?® Constata-se que lidar com definicdes pormenorizadas na legislacdo tributaria
pode vir a distorcer as diversas aplicacGes dos institutos, ja que ndo se consegue abarcar toda

a realidade.

4.3.5 A experiéncia dos Estados Unidos

Como apresentado na introducdo do subcapitulo, o sistema tributario dos Estados
Unidos centra-se no estudo da doutrina do business purpose. Cujo estudo introduz-se por
meio do caso Gregory v. Helvering. A Suprema Corte dos Estados Unidos admitiu o direito
do contribuinte de planejar seus negdcios da maneira que os tributos a serem exigidos ao final
da transacdo pudessem ser 0S menores possiveis e que inexistia a obrigacdo de recolhimento
do maior valor a ser pago ao Tesouro. No entanto, na analise do caso concreto, inexistia um

real interesse negocial ou econdmico (business purpose) no intuito de suportar a

%8 GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 386.
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reorganizagdo empresarial. Nas palavras de Jodo Dacio Rolim, uma sintese do caso “Gregory

v. Helvering™:

o contribuinte procurou utilizar uma reorganizacdo societaria, de maneira a extrair
acOes detidas por sua subsidiaria integral para que esta as restituisse a ele sem pagar
0 imposto sobre dividendos, mas apenas sobre eventual ganho de capital. O
contribuinte detinha todas as agdes de uma companhia A (subsidiaria integral), a
qual por sua vez possuia mil agdes da companhia B. O objetivo do contribuinte era
possuir diretamente as mil acbes da empresa B pessoalmente ao custo tributario
referente somente ao ganho de capital, e ndo com o 6nus maior relativo ao imposto
que seria aplicavel na hipo6tese da distribuicdo das acdes como dividendo pela
empresa A. Uma nova empresa C foi constituida com as mil a¢des de B, ficando o
contribuinte titular da totalidade das acdes daquela nova empresa C. Esta, por sua
vez, foi dissolvida, e sua liquidacdo realizou-se através da distribuicdo (restituicdo
do capital) de todos os seus ativos (as mil agdes de B) ao contribuinte, que pagou um
imposto menor sobre o ganho de capital realizado nesta liquidagéo. Assim, realizou-
se 0 objetivo de tirar proveito de uma regra prevista na lei sobre reorganizacéo
societdria que permitia a distribuicdo por uma empresa (A, no exemplo) ao seu
acionista (contribuinte) de a¢cdes de uma outra empresa (C, no exemplo) como parte
de uma reorganizacdo empresarial sem a incidéncia do imposto sobre o ganho ou
lucro obtido. Nas operacdes de incorporacfes ou fusbes de empresas, as a¢bes das
empresas existentes antes dessas operacdes de reorganizagdo societaria sao
convertidas em acGes da nova empresa, e 0s ganhos eventualmente apurados nesta
transacdo ndo sdo geralmente tributados nem com relagdo as companhias existentes
anteriormente, nem com relacéo aos seus acionistas. Na verdade, ha um diferimento
do imposto para 0 momento da efetiva realizacdo do ganho nas mdos do acionista.
No caso analisado, uma nova e valida empresa havia sido criada, mas apenas para
transferir as acles detidas pela empresa subsididria para as maos do contribuinte,
sem fazer parte de uma reorganizacdo sequer parcial do negdcio empresarial, tanto
que atingido o objetivo fiscal a nova empresa deixou de operar (trés dias apds a sua
criacdo). Assim, a separacdo de ativos seria livre de impostos e a subsequente
liquidacdo da segunda companhia geraria ganhos de capital has maos do acionista
que tinha recebido a distribuigdo de ac¢des. ‘O resultado da transagdo, entretanto, foi
0 mesmo de uma simples distribui¢do de dividendos’, e o fisco procurou tributa-la
desta maneira. O fisco argliu que a criacdo da empresa C tinha sido sem substancia
e tinha de ser desconsiderada, implicando a distribuicdo das mil acdes de B, uma
distribuicdo de dividendos direta de A para o contribuinte. A transacdo, portanto,
sem um contetdo econdmico real sendo unicamente reduzir a tributacdo, estava fora
da ‘inten¢do clara’ do legislador sobre as operagdes de reorganizacdo societaria, e
‘decidir o contrario seria exaltar o artificio sobre a realidade e privar a disposi¢do

legal em questdo de todo objetivo sério’.?

A partir da descri¢do do caso “Gregory V. Helvering” compreende-se a relevancia de
uma analise pormenorizada pelo Fisco, no caso brasileiro, pela Receita Federal do Brasil, para
0 assunto das reorganizagOes societarias, dos procedimentos, do caminho percorrido pelo
contribuinte com o objetivo de reducdo de carga tributaria por meios licitos ou ilicitos, os
quais s6 serdo constatados no estudo de cada caso. No tocante ao tema do propdsito negocial

(business purpose), o acérdao 101-77.837%, proferido em 11/7/1988, pelo Primeiro Conselho

2 ROLIM, Jodo Décio. Normas antielisivas tributarias. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 159-160.
% YAMASHITA, Douglas. Elisao e evasdo de tributos: limites & luz do abuso de direito e da fraude & lei. S&o
Paulo: Lex, 2005, p. 47.
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de Contribuintes, é exemplo da presenca da doutrina norte-americana no contexto tributério
brasileiro, conforme retratado em sua ementa:
IRPJ — Elisdo fiscal — Se os negdcios ndo sdo efetuados com o Unico propésito de
escapar ao tributo, mas sim efetuados com objetivos econdbmicos e empresariais
verdadeiros, embora com recurso a formas juridicas que proporcionam maior
economia tributaria, ha elisdo e ndo evasdo ilicita.

De se aceitar, portanto, a cisdo como regular e legitima, no caso dos autos. Servigos
prestados que se provaram necessarios e efetuados.

A visdo americana, para os casos de elisdo fiscal, pauta-se pelo que determina a vontade
da lei, se dada circunstancia é licita ou ndo, na busca da finalidade da norma, e ndo qual era a
intencdo do contribuinte ao percorrer daquela maneira o percurso da reducédo de pagamento do

tributo.

Assevera Jodo Décio Rolim, que na época do ativismo judicial, diante da decisdo do
caso “Gregory v. Helvering”, com a prevaléncia da substincia sobre a forma e da intengdo
negocial do contribuinte, os juizes, possivelmente, com o conceito de razoabilidade presente
na pratica cotidiana, analisaram as lides com a visdo do direito a liberdade negocial do
contribuinte, que pode utilizar, em sua atividade empresarial, a melhor maneira de diminuir a
carga tributéria, no entanto, s6 estaria dentro da escala do razoavel se as justificativas
estivessem pautadas em razdes econdmicas substanciais que emanavam da intencdo do
legislador. Esclarecedora a mencdo dos paises da civil law, por Jodo Dacio Rolim, que
resguarda a realidade subjacente a analise transportada de outro contexto juridico, com as
caracteristicas peculiares de cada sistema, “poderia ser o equivalente a aplicagdo do principio
da proporcionalidade ou da razoabilidade, ndo aos atos legislativos ou administrativos do
Poder Publico, mas sim aos atos particulares do contribuinte, no sentido de serem ou néo
adequados e proporcionais aos fins almejados”. Continua, ao explicitar, que por meio dos
subprincipios do principio da proporcionalidade, como o da adequagdo, constata-se que a
intencdo do contribuinte ndo era a reorganizacdo societaria, logo, o ato poderia ser
desconsiderado para a finalidade tributaria; em relacdo ao subprincipio da necessidade, a
escolha deveria recair pelo meio que contabilizasse consequéncias menos gravosas ao Fisco.
Conclui que diante de tal raciocinio estaria subvertendo a natureza do principio da
proporcionalidade, que dirige-se “a interpretagdo e a aplicagdo das leis ou como técnica de

ponderagdo de bens, mas ndo para legislar positivamente”.*!

1 ROLIM, Jodo DAcio, op. cit., 2001, p. 174.
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Ainda, no contexto da préatica norte-americana, Cesar A. Guimardes Pereira assevera
que as medidas para combater a tax avoidance (elisdo fiscal) e a tax evasion (evaséo fiscal)
compreendem a internal statutory measures, judicial doctrines of interpretation e outras

possibilidades processuais.

No intuito de explicitar as unacceptable tax avoidance techniques, os doutrinadores,
segundo Cesar A. Guimarées Pereira, mencionam quatro teorias judiciais de interpretacao.
A business purpose doctrine significa que uma transacdo podera ser desconsiderada
para fins tributarios se ndo for realizada para alguma finalidade negocial e apenas
para fins de elisdo tributaria. Com base na substance over form theory, o Poder
Judiciario pode ndo aceitar a forma empregada pelo contribuinte e examinar
diretamente a substancia (efeito econdmico real) do neg6cio para determinar o
tratamento tributario. A step-transaction theory permite a reunido das etapas de um
negécio para tratamento fiscal conjunto se as etapas forem interdependentes e
dirigidas a um resultado final determinado. Por fim, a assignment of income doctrine

determina que, para efeitos tributarios, a renda se considera de titularidade do capital
ou do trabalho que a produziu.*

Notabiliza-se, na pratica norte-americana, a formacéo de jurisprudéncia para inibi¢éo da
conduta elisiva dos contribuintes que nos negocios formais intencionam apenas a reducdo de

carga tributaria, logo sem evidente propdsito negocial.

4.3.6 A experiéncia da Franca

Nasce no direito francés, a teoria do abuso do direito. Para que o abuso do direito (abus
du droit) seja constatado é necessaria a comprovacao da intencdo do contribuinte em fugir a
norma tributéria ou a ocorréncia da hipotese de incidéncia, em paralelo ao substrato objetivo,
preceito normativo da lei civil, caracterizado com o simples uso excessivo ou anormal de um
direito, sem levar em conta a intengdo do agente. Com respaldo na tradi¢do da jurisprudéncia
francesa, em face do realismo fiscal e da autonomia do Direito Tributério Francés, a anélise
dos atos juridicos resvale nas formas de elisdo em conformidade aos moldes do abuso do

direito.

Diante das peculiaridades das normas antielisivas da Frangca, Ricardo Lobo Torres
afirma a recepcdo do modelo francés na redacdo dada pela Lei Complementar n® 104/01, ao

paragrafo Unico do art. 116 do Cédigo Tributéario Nacional.

%2 PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. Eliso tributéaria e funcdo administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 127.
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A legislacdo francesa que alberga o direito tributario é o Livre des Procédures Fiscales,
precisamente, em seu artigo 64%, no qual descreve a maneira de reprimir o abuso do direito,

em face da inexisténcia de motivo nao-tributario.

Marco Aurelio Greco ao tratar do modelo francés apresenta uma traducéo livre do artigo
64, do Livro de Procedimentos Fiscais, em que destaca as partes principais para a
compreensdo dos procedimentos adotados pelas autoridades fiscais e pelo contribuinte:

Art. L64. Ndo podem ser opostas a administracdo tributaria os atos que dissimulam
o alcance verdadeiro de um contrato ou de uma convencdo mediante a ajuda de
clausulas:

[-]
b) ou que disfarcam seja a realizacdo, seja uma transferéncia de beneficios ou
rendimentos;

[.-]

A administracdo tem o direito de restituir a verdadeira natureza a operacéo litigiosa.
Em caso de desacordo sobre as retificacGes notificadas com fundamento no presente
artigo, o litigio é submetido, a requerimento do contribuinte, a apreciagdo do comité
consultivo para a repressdo dos abusos de direito. A administracdo também pode
submeter o litigio & apreciacéo do comité [...]**

Como pecas-chave do modelo francés, ressaltem-se a figura juridica do abuso do direito
e a existéncia de um Comité para atuar na repressdo dos abusos do direito. Averba Marco
Aurélio Greco que o Comité Consultivo ¢ composto “por um membro do Conselho de Estado
(6rgdo méaximo da jurisdicdo administrativa), um membro da Corte de Cassacdo (6rgdo
méaximo da jurisdi¢do judicial), um professor de Faculdade de Direito e o Diretor Geral de
Impostos™.* Incontestavel é a prevaléncia por autoridades ndo pertencentes aos 6rgaos que
representam a Administracdo Fazendaria, em uma demonstracdo de imparcialidade e

moralidade no processo administrativo.

3 Art. 64 do Livre des Procédures Fiscales: “Article L64. Ne peuvente étre opposés a [’administration des
impOts les actes qui dissimulent la portée véritable d’'um contrat ou d’une convention da l’aide de clauses: a)
Qui donnent ouverture a des droits d’enregistrement ou a une taxe de publicité moins eleves;, b) Ou qui
déguisent soit une réalisation, soit um transfert de bénéfices ou de revenus; ¢) Ou qui permittent d’éviter, em
totalité ou en parte, le paiement des taxes sur la chiffre d’ affaires correspondant aux opérations effectuées em
exécution d’um contrat ou d’'une convention. L ’administration est em droit de restituer son véritable caractere
a l'opération litigieuse. En cas de désaccord sur les redressements notifiés sur le fondement du présent article,
le litige est soumis, a la demande du contribuable, a I’avis du comité consultatif pour la répression des abus
de droit. L’administration peut également soumettre le litige a I’avis du comité dont les avis rendus feront
l’objet d’um rapport annuel. Si I’administration ne s’est pas conformée a I’avis du comité, elle doit apporter
la preuve du bien-fondé du redressement.”

% GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 387.

% Ibid., 2008, p. 387.
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4.3.7 A experiéncia da Italia

Destaca-se no modelo italiano, o artigo 37-bis do Decreto n° 600, de 29 de setembro de
1973, introduzido pelo artigo 7° do Decreto Legislativo n°® 358, de 8 de outubro de 1997,
como norma especifica antielisiva:

Art. 37-bis (Disposicdes antielusivas)

1. Sdo inoponiveis a administracdo financeira os atos, fatos e negdcios, mesmo
reunidos, desprovidos de validas razbes econdmicas, que visem a contornar
obrigacdes ou proibicdes previstas no ordenamento tributéario e a obter reducdes de
impostos ou reembolsos, de outro modo indevidos.

2. A administragdo financeira desconhece as vantagens tributarias obtidas mediante
atos, fatos e negdcios previstos no n° 1, aplicando os impostos cabiveis de acordo

com as disposicBes eludidas, liquido dos impostos devidos por forca do
comportamento inoponivel & administrag&o.*

Conforme disposto no n° 3 do artigo 37-bis, as disposi¢des antielusivas aplicam-se “as
trasformazioni, fusioni, scissioni, liquidazioni volontarie e distribuzioni ai soci di somme
prelevate da voci del patrimonio netto diverse da quelle formate con utili, cessioni di crediti,

cessioni di eccedenze d’imposta”, dentre outras operagdes societarias € comerciais.

Importante ressaltar na experiéncia italiana, a introducéo de um elemento metajuridico,
que é a aplicacdo dos ordenamentos de civil law, conhecido na common law como purpose, ou
seja, “uma preocupacdo de coligar fatos geradores antielisivos com interesses, intentos,
situacOes, razbes que atendem a atividade econdmica e comercial”®’. Dessa maneira, a Italia
denomina como validas razdes econdmicas. As validas raz6es econdmicas devem ser reais,
validas para que no processo de aplicacdo haja certeza de sua existéncia. Dentro da mesma
linha de raciocinio, a aplicacdo das normas antielisivas pelo Fisco concede-lhe o 6nus da
prova, sendo precipuo que registre toda a operacdo, motivando todas as acepg¢des de cunho

legal, no intuito de legitimar o ato administrativo.

Diante da inexisténcia no ordenamento italiano de uma norma geral antielisdo, a

discussdo entre os doutrinadores Franco Gallo*, que advoga a criagdo de uma norma geral

% Mais uma vez, registra-se a traducéo livre dos dois primeiros nimeros do artigo 37-bis da norma italiana
antieluséo elaborada por Marco Aurélio Greco. Ibid., 2008, p. 378.

¥ PIETRO, Adriano di. Experiéncias internacionais: panorama internacional e a experiéncia da Italia. Anais do
Seminario Internacional sobre elisdo fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 114.

% Franco Gallo ressalta a relevancia da insercéo de uma norma geral antifraude no ordenamento juridico italiano
calcada nos moldes do art. 1.344 do CC - considera-se ilicita a causa quando o contrato constituir meio para
elidir a aplicagcdo de uma norma imperativa. A norma operaria unicamente no &mbito fiscal e sua finalidade
seria a de tornar inoponivel (e ndo nulos) a administragdo fazendaria aqueles atos que, sem ser evasivos,
permitem ao contribuinte uma vantagem indevida, pois sdo praticados com o propdsito de evitar a aplicacdo de
uma norma tributaria. Assim sendo, alude a necessidade de complementa¢do da norma com a requalificagdo
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para prescindir da atuacdo do poder legislativo na producdo de normas especificas e Victor
Uckmar, que em campo oposto, isto €, desfavordvel a elaboracdo de norma geral, pois
preconiza a necessidade de uma melhor atuacdo do poder legislativo e a existéncia de um

Fisco com servidores comprometidos e imparciais para a implantacdo de uma norma aberta.

Gaspare Falsitta exemplifica a insercdo de uma clausula geral antielusiva no
ordenamento italiano, codificada pelo art. 37-bis, como clausula geral de justica na reparticdo

do encargo tributario:

[...] se é estabelecido (pela lei tributaria) que a realizacdo do resultado juridico-
econdmico ou indice de reparticdo X deve ser tributado, a cargo do contribuinte
Fulano que a tenha levado a efeito através de negdcios expressamente previstos pela
lei, com um imposto a aliquota de 10%, idéntico tratamento tributario deve ser
reservado a qualquer um que produza aquele mesmo resultado juridico-econémico,
mesmo que se, para obté-lo, o sujeito Beltrano, que realizou tal resultado, tenha
empregado, para iludir a incidéncia do imposto, ndo os negdcios “normais” previstos
pela lei para a tributagdo a aliquota de 10%, mas negdcios atipicos ou uma
concatenagdo anormal e insdlita de negdcios tipicos para 0s quais a lei ou reserva
uma tributagdo mais leve ou ndo reserva tributacéo alguma.

Para eximir-se das forgas caudinas da paridade de tratamento entre a hipétese iludida
e a situacdo elusiva, o contribuinte Beltrano tem & sua disposi¢do apenas um meio
juridico idoneo: deve fornecer a prova de que ndo arquitetou a concatenacdo
andmala de fatos, atos e negocios para obter uma economia de imposto, mas sim
com a finalidade (funcdo juridica da concatenacdo) de conseguir resultados
econdmicos ulteriores e diversos relativamente aqueles obteniveis com a
concatenagdo tipica (a propo6sito, vide o eloqiiente inciso do art. 37 bis: ‘destituidos
de validas razdes econdomicas’).*

Acredita-se que a mencdo no texto do doutrinador Gaspare Falsitta a uma clausula geral
antielusiva, enquadra-se na explicagdo de Ricardo Lobo Torres que “na Italia surgiram
diversas disposicdes ‘antielisivas’, que sdo clausulas gerais com campo especifico de

incidéncia, em geral o imposto de renda”.*

4.3.8 A experiéncia de Portugal

Desde 1999, integra o ordenamento tributario portugués uma clausula geral antiabuso
gue se consubstancia na ideia de resultado econdmico. Trata-se do artigo 38, n° 2 da Lei Geral
Tributéaria, inserido pela Lei n° 100, de 26/7/1999, assim disciplinada:

Sdo ineficazes os atos ou negécios juridicos quando se demonstre que foram
realizados com o Gnico ou principal objetivo de reducdo ou eliminagdo dos impostos

dos referidos atos e, ainda, sujeitd-los ao tratamento tributario mais gravoso. GALLO, Franco. Elisdo,
economia de imposto e fraude a lei. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n.52, p. 13, abr./jun. 1990.
¥1d., 2007, p. 184-185.
* TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretagdo e integracdo do direito tributario. 4. ed. rev. e atual.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 239.
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que seriam devidos em virtude de atos ou negdcios juridicos de resultado econdmico
equivalente, caso em que a tributagdo recai sobre estes Gltimos.

Ressalta VVasco Branco Guimardes® que o legislador consciente das dificuldades de
distingdo entre a simulacéo e a clausula geral antielisiva criou um art. 39 em que resolve a

questdo das distorcOes entre aquelas figuras juridicas.

Atualmente, vige o Decreto n° 50/V1II de 21 de dezembro de 2000, que alterou o artigo
38, n° 2, da Lei Geral Tributéria:

2. Sao ineficazes no ambito tributario os actos ou negdcios juridicos essencial ou
principalmente dirigidos, por meios artificiosos ou fraudulentos e com abuso das
formas juridicas, a reducgdo, eliminacdo ou diferimento temporal de impostos que
seriam devidos em resultado de factos, actos ou negdcios juridicos de idéntico fim
econdmico, ou a obtencdo de vantagens fiscais que ndo seriam alcangadas, total ou
parcialmente, sem utilizagdo desses meios, efectuando-se entdo a tributacdo de
acordo com as normas aplicaveis na sua auséncia e ndo se produzindo as vantagens
fiscais referidas.

A lei processual tributéria portuguesa criou um processo especial com a finalidade de

aplicar as normas antiabuso. O art. 63 do CPPT dispde:

1. A liquidagdo dos tributos com base em quaisquer disposi¢des antiabuso nos
termos dos cddigos e outras leis tributarias depende da abertura para o efeito de
procedimento préprio.

2. Consideram-se disposi¢Oes antiabuso, para os efeitos do presente cddigo,
quaisquer normas legais que conseguem a ineficicia perante a administragdo
tributaria de negdcios ou atos juridicos celebrados ou praticados com manifesto
abuso das formas juridicas que resulte a eliminagdo ou redugdo dos tributos que de
outro modo seriam devidos.

3. O procedimento referido no nimero anterior pode ser aberto no prazo de trés anos
apos a realizagdo do ato ou da celebragdo do negécio juridico objeto da aplicacao
das disposic¢des antiabuso.

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

5. O direito de audicao sera exercido no prazo de 30 dias ap6s notificacdo, por carta
registrada, do contribuinte, para esse efeito.

6. No prazo referido no nimero anterior, poderd o contribuinte apresentar provas
que entender pertinentes.

7. A aplicacdo das disposicOes antiabuso sera prévia e obrigatoriamente autorizada,
apo6s a observancia dos numeros anteriores, pelo dirigente maximo do servi¢o ou
pelo funcionario em quem ele tiver delegado essa competéncia.

8. As disposicBes ndo serdo aplicaveis se o contribuinte tiver solicitado a
administracdo tributaria informacdo vinculativa sobre os fatos que a tiverem
fundamentado e a administragdo tributaria ndo responder no prazo de seis meses.

9. Salvo quando de outro modo resulte da lei, a fundamentagéo da decisdo referida
no n° 7 contera;

a) A descricdo do negécio juridico celebrado ou do ato juridico realizado e da sua
verdadeira substancia econdmica;

* GUIMARAES, Vasco Branco. Experiéncias internacionais: experiéncia de Portugal. Anais do Seminario
Internacional sobre elisdo fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 134.
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b) A indicacdo dos elementos que demonstrem que a celebragdo do negécio ou
pratica do ato tiveram como fim (nico ou determinante evitar a tributagdo que seria
devida em caso de neg6cio ou ato de substancia econdémica equivalente;

c) A descricdo dos negdcios ou atos de substdncia econdmica equivalente aos
efetivamente celebrados ou praticados e das normas de incidéncia que se lhes
aplicam.

10. A autorizacdo referida no n° 7 do presente artigo é passivel de recurso
contencioso auténomo.*

Infere-se da norma antiabuso de Portugal o detalhamento do procedimento a ser adotado
pela autoridade administrativa ao desconsiderar negocios ou atos juridicos com fim Unico ou
preponderante de fuga a tributacdo. Notabiliza-se a preocupacdo com o devido processo legal

nas figuras do contraditorio e da ampla defesa, demonstradas no modelo de audiéncia prévia.

4.3.9 A experiéncia do Reino Unido

A legislacdo do Reino Unido notabiliza-se pela diversidade de dispositivos antielisivos
especificos, assim sendo, inexiste uma norma geral antielisdo. Segundo Luiz Dias Martins
Filho, “até hd pouco tempo, a tributacdo era restritivamente uma criacdo da norma legal e o
entendimento geral era que a norma tributiria devia ser interpretada estrita e
gramaticalmente”, no entanto, mais recentemente, os tribunais introduziram ‘“um método
teleoldgico e de exame dos propoésitos da norma (purposive approach) na interpretacdo dos

diplomas tributarios e na aplicacdo aos fatos imponiveis (factual matrix)”.*

A jurisprudéncia (case law) no Reino Unido a respeito da elisdo fiscal pode ser dividida,
na visdo de Luiz Dias Martins Filho, em trés periodos*:

(a) os métodos antigos e o caso do Duque de Westminster [1936]:

Na acepcdo dos métodos antigos, os cidaddos podiam gerir seus negocios na busca da
menor tributacdo possivel, em termos atuais, praticavam elisdo fiscal ou planejamento

tributério.

Considera-se 0 caso IRC v. Duke of Westminster [1936] emblematico no Reino Unido
sobre elisdo fiscal, anterior aos anos 80. A Corte Suprema (House of Lords) decidiu que o

planejamento efetuado pelo Duque era perfeitamente valido no caso da reducéo do adicional

*2 |bid., 2002, p. 318-319.

* MARTINS FILHO, Luiz Dias. Consideracdes sobre norma antielisdo no Reino Unido. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Temas de interpretagdo do direito tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 193-219.

* Ibid., 2003, p. 210-215.
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de Imposto de Renda, consubstanciando a prevaléncia da substancia sobre a forma na anélise

da lide tributéria.

(b) os posicionamentos ap6s o caso Duque de Westminster [1936] e anteriores ao caso
Ramsey [1981]:

Com o posicionamento dos membros da Corte Suprema do Reino Unido acerca do caso
do Duque de Westminster, a analise da questdo tributaria baseava-se no desmembramento da
situacdo na verificacdo de cada etapa, conhecida como método “step by step”, com foco na

forma do ato. Dessa maneira, a elisdo fiscal desligava-se da finalidade econémica.

Nos termos do Lord Justice Templeman, membro da Corte Suprema do Reino Unido, a

descricdo dos planejamentos se desenvolvia como:

um jogo circular em que o contribuinte e quatro atores contratados representavam
uma peca teatral: nada acontecendo, a ndo ser o contribuinte que parece se livrar dos
grilhdes tributarios. O jogo é reconhecivel por quatro regras. Primeira, a peca é
inventada e escrita antes da performance. Segunda, o dinheiro e os documentos de
verdade circulam e sdo trocados. Terceira, o dinheiro é devolvido no fim da
performance. Quarta, a situacdo financeira dos atores no final € a mesma do comeco,
salvo a situacdo do contribuinte no curso da performance que paga os atores
contratados por seu sucesso. O objetivo da performance é criar a ilusdo que algo
aconteceu [...]; os atores nunca estdo em uma situacdo que mostrem lucro e ndo ha
nenhuma chance de que eles serdo bem-sucedidos. Os criticos estdo
equivocadamente informados de que a peca € baseada numa cléssica obra-prima
chamada O Duque de Westminster, mas, nesta pe¢a, o velho empregado entra no
teatro com o seu salario e sai com o legitimo direito a seu salario e a uma anuidade
adicional.”®

Neste mesmo julgamento, tornou-se cléssica, no Direito Inglés, a assertiva do Lorde
Atkin sobre a elisdo fiscal, ressalte-se que foi voto vencido na questéo do jardineiro:

Né&o utilizo a palavra estratagema em qualquer sentido sinistro; por ela tem que ser

reconhecido que o sujeito, seja pobre e humilde ou rico e nobre, tem o direito de

dispor do seu capital e de sua renda de forma a extrair 0 minimo imposto. A (nica

funcdo do Judicidrio é determinar o resultado juridico de suas disposi¢des até o
ponto como elas afetam o imposto.*°

(c) o caso Ramsey [1981] e os subsequentes:

No caso W.T. Ramsey Ltd. v. IRC [1981], em que dois ativos foram criados para que um
sofresse um aumento e o outro diminuisse de valor, com vista a ndo incidéncia da tributacéo
sobre ganhos de capital (ativo aumentado) e com a venda do ativo reduzido haveria uma perda

dedutivel, viabilizava-se um planejamento tributério circular. Entretanto, no julgamento do

** |bid., 2003, p. 213-214.
¢ ROLIM, Jodo Décio, op. cit., 2001, p. 177.
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caso, o Lord Justice Wilberforce decidiu pela existéncia dos ganhos de capital ja que a analise

operava-se num mundo real.

Conclui-se que o Reino Unido aprimora as suas normas antielisivas no embate das
questdes tributarias no sistema judiciario, sendo dada a missdo de albergar o maior niumero
possivel de previsdes legais antielisivas ao parlamento em face da inexisténcia de uma norma

geral.

4.4 A analise do paragrafo unico do art. 116 do Coddigo Tributario
Nacional como norma geral antielisiva

Apbs explanacdo exemplificativa de normas antielisio no direito comparado, para
conhecimento de outras realidades de enfrentamento das operacdes realizadas pelos
contribuintes, adentrar-se-a no estudo da norma geral antielisdo, inserida no ordenamento
brasileiro por meio da Lei Complementar n® 104/01, que alterou o art. 116 do CTN, com a
criagdo de um paragrafo unico, no qual se autoriza a administracdo tributaria desconsiderar

negaocios juridicos realizados com exclusivo intuito de eliséo fiscal abusiva.

Justificou-se a inser¢do de um paragrafo Unico ao art. 116, do CTN, no Anteprojeto da
Lei Complementar n® 104/2001, da seguinte maneira:
A inclusdo do paragrafo Gnico ao art. 116 faz-se necessaria para estabelecer, no
ambito da legislacdo brasileira, norma que permita & autoridade tributéria
desconsiderar atos ou negécios juridicos praticados com finalidade de elisdo,
constituindo-se, dessa forma, em instrumento eficaz para o combate aos

procedimentos de planejamento tributdrio adotados com abuso de forma ou de
direito.

Percebe-se, com clareza, na justificativa, a intencdo de incluir no Cddigo Tributério
Nacional uma norma que incida nos planejamentos tributarios abusivos, nos quais a
autoridade administrativa desconsidere atos ou negocios juridicos constituidos unicamente

com o intuito de reduzir tributos.

Com o advento da Lei Complementar 104/01, inexiste uma eliminagdo ou cerceamento
do planejamento tributario, o direito das pessoas naturais e juridicas de organizarem suas

atividades prossegue com base nos principios da autonomia da vontade e no da livre iniciativa
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econdmica*, conforme os institutos, conceitos e formas estatuidas pelo legislador. Entretanto,
ndo é aceitdvel em um estado de direito que se desrespeitem o0s demais principios
constitucionais atinentes a ordem tributaria, como a capacidade contributiva e o principio da
solidariedade na busca da utilizacdo de abuso de forma ou de direito. Para alguns
doutrinadores, o principio da capacidade contributiva sé se tornara efetivo por meio do
combate a elisdo. Adverte Klaus Tipke que a elisdo da lei tributaria rompe o principio da
igualdade da tributacdo nos termos da capacidade contributiva na utilizagdo dos meios
formais. Sendo assim, o combate a elis@o é dever do legislador e da administracdo publica que

devem conduzir com competéncia a coisa publica.

Isto posto, percebe-se a incongruéncia nas linhas-mestra do sistema tributario quando
dois ou mais sujeitos passivos da obrigacdo tributaria estejam colocados em planos diferentes
ao incidirem nas mesmas hipdteses tributarias. Incontestavel a necessidade de equiparacao
dos efeitos tributarios para consignar a reparticdo das despesas publicas em um Estado
Democratico de Direito nos termos da Constituicao de 1988:

Art. 1° A Repulblica Federativa do Brasil formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democréatico de
direito e tem como fundamentos:

| —a soberania;

Il — a cidadania;

111 —a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

O paragrafo Unico do art. 116 do CTN situa-se no capitulo “Do fato gerador” que
integra o Titulo II do CTN que trata da “Obrigacdo Tributaria”, no Livro Segundo,
concernente as “Normas Gerais de Direito Tributdrio”, que determina o surgimento na
legislacdo brasileira de uma norma antielisdo, encontra-se disposto, da seguinte forma

(transcreve-se todo o artigo 116 para melhor compreensdo):

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

I — tratando-se de situacdo de fato, desde o momento em que se verifiguem as
circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que normalmente lhe
S80 proprios;

Il — tratando-se da situacéo juridica, desde 0 momento em que esteja definitivamente
constituida, nos termos de direito aplicavel.

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 constitutivos da obrigacdo

*" Estabelece o paragrafo unico do Art. 170 da Constituicio de 1988: “E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independente de autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em
lei”.
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tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria.
(negritou-se)

Ricardo Lobo Torres assevera que na apreciacdo da Lei Complementar n® 104 enxerga o
dispositivo “ndo como uma norma de dissimulacdo ou uma norma de simulacdo relativa” que
camufla o ato ou fato juridico ilicito, “mas ver a norma como uma norma antielisiva, uma
norma que opera ndo no ato ou no fato, mas vai operar no plano da mens legis.” Ou seja,
existe a dissimulacdo da mens legis, entretanto ndo ocasionara a anulacdo do ato abusivo.
Manifesta-se Marco Aurélio Greco na aplicacdo das figuras do abuso do direito e da fraude a
lei no cenario tributario brasileiro, independentemente de existéncia de legislacdo que as

institua:

[...] a aplicagdo das figuras do abuso do direito e da fraude a lei em matéria
tributaria, no ordenamento positivo brasileiro, pode ocorrer independente de lei
expressa que as autorize, pois sdo decorréncia da legalidade e da imperatividade do
ordenamento. Ainda que fosse indispensavel uma lei autorizando a aplicagdo de tais
categorias, este requisito estaria atendido pelo paragrafo Gnico do artigo 116.*®

Filia-se a corrente que defende a constitucionalidade da LC 104/01, a possibilidade e a
conveniéncia das normas antielisivas, o doutrinador Ricardo Lobo Torres.* Relata a
existéncia de argumentos gerais que comprovam que a Lei Complementar 104/01 apresenta
uma “verdadeira norma antielisiva, influenciada pelo modelo francés, e ndo uma norma

antievasiva ou anti-simula¢ao”:

a) ndo tem peso argumentativo concluir-se que o Congresso Nacional,
legitimamente eleito, teria se reunido para votar lei inGcua, que repetiria a proibicao
de simulacéo ja constante do CTN (arts. 149, VIl e 150, § 49);

b) ndo faz sentido admitir-se que a lei in6cua foi votada por engano ou por
ignorancia, ja que a Mensagem que encaminhou o projeto se referia expressamente a
necessidade de introducdo da regra antielisiva no ordenamento juridico brasileiro;

¢) ndo pode haver nenhuma incompatibilidade da norma antielisiva com o Estado de
Direito, sendo até que se tornou necessidade premente nas principais nacdes
democraticas na década de 1990;

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

e) quando muito se encontra a afirmativa de que certas na¢des nio estdo ‘maduras’
para a pratica das normas antielisivas, como acontece naquelas em que o
planejamento tributario se tornava freqiientemente abusivo;

f) as teses da legalidade ‘estrita’ e da tipicidade ‘fechada’ tém conotacdo fortemente
ideoldgica e se filiam ao positivismo formalista e conceptualista;

g) as normas antielisivas equilibram 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

*8 GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 471.

** Na mesma linha de pensamento: GRECO, Marco Aurélio. Constitucionalidade do paragrafo tnico do art. 116
do CTN. In: ROCHA, Valdir de Oliveira, op. cit., 2001; SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. A interpretacao
econdmica no direito tributario, a lei complementar n°® 104/2001 e os limites do planejamento tributario. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira op. cit., 2001.
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substancia sobre a forma (Estados Unidos, Inglaterra, Canada, etc.), e ndo ha motivo
para que tais fundamentos ndo possam ser invocados no Brasil.*

Ressalte-se a objetividade dos argumentos apresentados por Ricardo Lobo Torres para
declarar a norma insita no paragrafo unico do art. 116 como constitucional e compativel com
o Estado de Direito, com as préticas internacionais, anteriormente mencionadas e, alem disso,
fortemente centrada na ideia da busca do equilibrio entre a legalidade e a capacidade

contributiva.

Ainda, com fulcro nos argumentos de Ricardo Lobo Torres, cabe-se explicitar que as
teses da legalidade “estrita” e da tipicidade “fechada” ndo se coadunam com o direito
tributario pos-positivista. Em sintese precisa, Marco Aurélio Greco enuncia que “ndo abre
méo da legalidade (sem adjetivos), seja como fundamento da acdo do Estado, seja como
limite desta”.® E, no tocante, a expressdo tipicidade fechada, Misabel de Abreu Machado
Derzi** alude a impropriedade e a contradigdo da expressdo “tipo fechado” e, também, remete-
se ao escrito por Karl Larenz, na obra Metodologia da Ciéncia do Direito, na qual, a partir da
terceira edicdo, ha o abandono do tipo fechado, o autor passa a definir os tipos como sempre
abertos. Defini-se tipo como “o nome que se da a ordem que, comparativamente, ordena os
objetos, segundo caracteristicas nem rigidas nem flexiveis, em sistema aberto, graduével,
voltado a realidade de valor e sentido”.*® Nos estudos de Ricardo Lobo Torres, menciona-se a
possibilidade de utilizacdo de clausulas gerais e de conceitos indeterminados em face da
ambigiiidade da linguagem no direito tributario. Nesse contexto, “os tipos sdo mais aptos do

que os conceitos fechados, a adaptagdo rapida a uma realidade juridica mutante”.*

Em posicdo que se coaduna com a dos doutrinadores Ricardo Lobo Torres e Marco
Aurélio Greco, Fernando Aurelio Zilveti® ressalta “que o problema da interpretagdo dos
negodcios juridicos elusivos”, no exposto pela Lei 104/01, “nao esta, data venia, nos adjetivos

aberto ou fechado da tipicidade, ou no adjetivo estrito, do principio da legalidade, visto que a

% TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas. In: Anais do seminario internacional sobre elisdo
fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 394-395.

*1 GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 67.

°2 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributério, direito penal e tipo. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 58.

>3 1d., 2007, p. 65.

> TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
93. Faz-se interessante mencionar que Ricardo Lobo Torres constata que a utilizagdo das expressoes tipicidade
“fechada”, legalidade “estrita”, e reserva “absoluta” de lei, ndo sdo oriundas dos preceitos constitucionais, no
entanto, originam-se do trabalho da doutrina centrado em razfes predominantemente ideoldgicas do que
cientificas.

% ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de direito tributario e a capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 338.
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norma permite interpretacdo por sua propria natureza” e, ainda, alude a ideia irracional de
vedacgdo da interpretacdo por parte do aplicador da norma, pois ha afronta direta aos principios
da igualdade e da capacidade contributiva. Também, salienta que a lei brasileira antielusiva
foi precisa em impor a observancia aos principios da igualdade e da justica fiscal. As
observagdes de Fernando Aurelio Zilveti fazem com que se remeta a enorme importancia do
intérprete-aplicador no momento da analise do caso concreto, fruto de uma operagdo de
tributacdo, que foi considerada abusiva pela autoridade administrativa com base no
dispositivo legal da desconsideracdo dos atos ou negécios juridicos e que conforme a
verificacdo das provas materiais incluird ou ndo os principios da capacidade contributiva e da

justica fiscal no patamar que lhes é devido.

No entendimento de José Luis Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama, inadmissivel
no estagio atual do direito e da sociedade aceitar-se a supremacia do positivismo legalista e do
principio da interpretacdo estrita das leis, deve-se perceber que vigora nos dias atuais um
pluralismo metodolégico, recorrendo-se do método literal até o teleoldgico e, também,
aprimorar o estudo dos conceitos indeterminados, em busca de uma maior aproximacédo do
direito e da vida em sociedade. Ainda, aproveitando-se da contribuicdo valiosa dos
doutrinadores, imperioso € declarar a alusdo a ponderacdo entre principios constitucionais e a

aplicacdo de normas antiabuso ou antielisivas para tornar a tributacdo mais justa.

Em primeiro lugar, ha muito que a metodologia juridica abandonou o positivismo
legalista e o principio da interpretacdo estrita das leis. Hoje, ndo ha interpretacéo
sem criacéo e sem pré-entendimentos do intérprete-aplicador.

Em segundo lugar, ndo faz hoje qualquer sentido fazer-se um paralelismo entre
Direito Fiscal e Direito Penal, enxergando-se naquele um principio da legalidade t&o
estrito como neste, por duas razdes: primo, a legitimacgéo das normas de cada um dos
ramos de direito é diferente, enquanto que no Penal se trata de prevencdo e punigdo,
no Direito Fiscal trata-se de financiar o Estado e redistribuir a riqueza, num ha
privacdo de liberdade; secundo, o proprio Direito Penal comporta zonas de
indeterminacdo e de discricionariedade valorativa judicidria.

Em terceiro lugar, o principio da legalidade, rectius a lei, ndo estd nos dias de hoje
colocado no pedestal que ocupava no liberalismo: a isto se deve a crescente
legitimidade democréatica do poder executivo, a suspeicdo sobre a imparcialidade
dos parlamentos e a crescente complexidade das normas que as afastam de uma
comunh&o comunicacional com os seus destinatarios.

Em quarto lugar, a praticabilidade aplicativa das normas e a evolugdo técnica
impdem que ndo se possa hoje continuar a exigir que a lei fiscal seja pautalmente
determinada, de modo completo e exaustivo. Assistimos, por isso, & inclusdo na
norma de incidéncia tributaria de conceitos e tipos, com a sua inerente generalizagao
e indeterminacdo, para que a norma ndo seja frustrada e ultrapassada pela prépria
vida. Assim, na maior parte dos casos, e em especial nos impostos sobre o
rendimento, a ratio legis ¢ de uma abrangéncia plena de todos os fatos que
produzem certos resultados ou resultados equivalentes.

Em quinto lugar, o principio da legalidade é um dos principios do ordenamento
juridico, mas ndo o Unico. Deve por isso ser ponderado com principios de sinal
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contrario, como o principio da igualdade ou do Estado de bem-estar, e em certos
casos dar lugar a prevaléncia destes.

Em sexto lugar, a previsdo e sobretudo, a aplicacdo de uma clausula geral anti-abuso
situam dentro do Direito e ndo fora deste. S&o atividades com fundamento e limite
no Direito, reguladas por um procedimento também ele sujeito ao Direito e como
todos os mecanismos de controle dos limites. A vantagem de uma clausula Geral —
por oposicdo a clausulas especificas — é ainda a de permitir uma maior
individualizacdo de pressupostos e de procedimentos, alcancando-se uma tributacdo
mais justa.

Em sétimo lugar, ndo se pode defender que a aplicagdo legitima da clausula geral
anti-abuso va bulir com a seguranca juridica dos contribuintes. Na verdade, a
legitima aplicacdo de uma clausula geral anti-abuso pressup8e que o contribuinte
conhecga dois caminhos — um mais tributado e outro menos tributado — e que opte
pelo menos tributado. Ora, ndo pode vir depois dizer que ndo conhecia a norma de
incidéncia que, intencionalmente, contornou.

Em conclusdo, uma clausula geral anti-abuso ao servigo de um ordenamento, ou de
um Direito, justo e solidario é como a sua protecdo imunitéria contra todos 0s
ataques a si proprio que mais ndo sdo do que ataques aos designios da Constituicao e
do povo.®

Na doutrina brasileira, apés a criacdo de uma norma geral antielisiva, por meio do
paragrafo Unico do art. 116 do Codigo Tributario Nacional, surgem correntes ou linhas de
pensamento que se contrapem na analise do que realmente o legislador introduziu no
ordenamento tributario, com a alegativa de que a regra é imprecisa, dando margens a diversos

entendimentos doutrinarios.

Ademais, para agravar a situacdo, a Medida Proviséria n® 66, em seus artigos 13 a 19%,
que regulariam os procedimentos para desconsideracdo dos atos ou negdcios juridicos nédo

foram convertidos em lei, de antemdo, perdendo a eficécia.

% SANCHES, José Luis Saldanha; GAMA, Jodo Taborda da. Pressuposto administrativo e pressuposto
metodoldgico do principio da solidariedade social: a derrogacdo do sigilo bancario e a clausula geral anti-
abuso. In: GRECO, Marco Aurélio, GODOI, Marciano Seabra de. Solidariedade social e tributacédo. S&o
Paulo: Dialética, 2005, p. 89-109.

> Os artigos 13 a 19 da MP n° 66 estavam assim redigidos: “Procedimentos relativos 2 Norma Geral Anti-elis&o.
Art. 13. Os atos ou negécios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia de fato gerador
de tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacéo tributéria serdo desconsiderados, para fins
tributarios, pela autoridade administrativa competente, observados os procedimentos estabelecidos nos artigos
14 a 19 subseqlientes. Paragrafo unico. O disposto neste artigo ndo inclui atos e negdcios juridicos em que se
verificar a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagdo. Art. 14. Séo passiveis de desconsideracdo os atos ou
negdcios juridicos que visem a reduzir o valor de tributo, a evitar ou a postergar o seu pagamento ou a ocultar
os verdadeiros aspectos do fato gerador ou a real natureza dos elementos constitutivos da obrigagéo tributaria.
8§ 1° Para a desconsideracdo de ato ou negdcio juridico dever-se-& levar em conta , entre outras, a ocorréncia
de: | — falta de propdsito negocial; ou Il — abuso de forma. § 2° Considera-se indicativo de falta de propdsito
negocial a opcdo pela forma mais complexa ou mais onerosa, para os envolvidos, entre duas ou mais formas
para a pratica de determinado ato. § 3° Para o efeito do disposto no inciso Il do § 1°, considera-se abuso de
forma juridica a préatica de ato ou negécio juridico indireto que produza o mesmo resultado econdmico do ato
ou negocio juridico dissimulado. Art. 15. A desconsideracdo sera efetuada ap6s a instauragdo de procedimento
de fiscalizacdo, mediante ato da autoridade administrativa que tenha determinado a instauracdo desse
procedimento. Art. 16. O ato de desconsideracgdo sera precedido de representacdo do servidor competente para
efetuar o langamento do tributo a autoridade de que trata o art. 15. § 1° Antes de formalizar a representagdo, o
servidor expedird notificacdo fiscal ao sujeito passivo, na qual relatard os fatos que justificam a
desconsideragdo. § 2° O sujeito passivo podera apresentar, no prazo de trinta dias, 0s esclarecimentos e provas
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Para uma primeira linha de pensamento, o parégrafo unico do art.116, do CTN, nédo
acrescentou nada a legislacdo tributéria, pois trata-se apenas da ratificacdo da figura da
simulacdo, insita no art. 149, VII, do CTN.*® A norma geral antielisdo pretende desconsiderar
atos ou negocios juridicos praticados com o fim de dissimular a ocorréncia do fato gerador do
tributo, isto €, baseia-se na conduta elisiva centrada no ato dissimulatério, que corresponde a
figura da simulacdo relativa. Assim sendo, Alberto Xavier pertence a essa corrente ao referir-
se ao novo paragrafo unico do art. 116, como norma antievasiva (anti-simulacéo), veiculadora
da figura da simulagdo, “considerada na teoria geral do direito como um dos vicios que
afetam o elemento vontade dos atos ou negdcios juridicos, a par do erro, do dolo, da coacdo e
da reserva mental”, continua ao definir a simulagdo como “um caso de divergéncia entre a
vontade (vontade real) e a declaracdo (vontade declarada), procedente de acordo entre o
declarante ¢ o declaratario e determinada pelo intuito de enganar terceiros”.*® Logo, simulagao
é uma declaracéo falsa da vontade que visa produzir efeito diverso do declarado. Classificam-
se as espécies de simulacdo em absoluta e relativa: na simulacdo absoluta aparenta-se celebrar
um negocio juridico quando, na realidade, ndo se pretende realizar negdcio algum, o ato
juridico é ficticio; na simulacdo relativa, as partes celebram, efetivamente, um contrato, mas,
para enganar terceiros, o ocultam com um contrato aparente distinto do primeiro pela sua
natureza ou pelas suas clausulas e condi¢cdes. Nesse caso, existe um ato juridico e este sofrera

o levantamento fiscal devido. Juntamente com Alberto Xavier, encontram-se Valdir de

que julgar necessarios. § 3° A representacao de que trata este artigo: | — devera conter relatorio circunstanciado
do ato ou negdcio praticado e a descrigdo dos atos ou neg6cios equivalentes aos praticados; 11 — serd instruida
com os elementos de prova colhidos pelo servidor, no curso do procedimento de fiscalizagdo, até a data da
formalizacdo da representacdo e os esclarecimentos e provas apresentados pelo sujeito passivo. Art. 17. A
autoridade referida no art. 15 decidira, em despacho fundamentado, sobre a desconsideracdo dos atos ou
negécios juridicos praticados. § 1° Caso conclua pela desconsideracdo, o despacho a que se refere o caput
devera conter, além da fundamentacdo: | — descricdo dos atos ou negécios praticados; Il — discriminacdo dos
elementos ou fatos caracterizadores de que 0s atos ou negécios juridicos foram praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia de fato gerador de tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacéo
tributaria; 111 — descricdo dos atos ou negdcios equivalentes aos praticados, com as respectivas normas de
incidéncia dos tributos; 1V — resultado tributario produzido pela adogdo dos atos ou negécios equivalentes
referidos no inciso 111, com especificacdo, por tributo, da base de calculo, da aliquota incidente e dos encargos
moratorios. § 2° O sujeito passivo terd o prazo de trinta dias, contado da data que for cientificado do despacho,
para efetuar o pagamento dos tributos acrescidos de juros e multa de mora. Art. 18. A falta de pagamento dos
tributos e encargos moratérios no prazo a que se refere 0 § 2° do art. 17 ensejara o lancamento do respectivo
crédito tributario, mediante lavratura de auto de infracdo, com aplicacdo de multa de oficio. § 1° O sujeito
passivo sera cientificado do langamento para, no prazo de trinta dias, efetuar o pagamento ou apresentar
impugnacédo contra a exigéncia do crédito tributrio. § 2° A contestacdo do despacho de desconsideracdo dos
atos ou negocios juridicos e a impugnacdo do langamento serdo reunidas em um Gnico processo, para serem
decididas simultaneamente. Art. 19. Ao lancamento efetuado nos termos do art. 18 aplicam-se as normas
reguladoras do processo de determinagéo e exigéncia do crédito tributario”.

%8 «Art. 149. O langamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos: VII
— quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu com dolo, fraude ou
simulacdo;”

% XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributaco, simulagdo e norma antielisiva. S&o Paulo: Dialética, 2001, p.
52.
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Oliveira Rocha, Misabel Abreu Machado Derzi e Ricardo Mariz de Oliveira como defensores

da primeira corrente.

No concernente a primeira corrente, asseverar que a expressao dissimulacdo deve ser
compreendida como hipotese de simulacdo relativa faz surgir uma incoeréncia entre a Lei
Complementar n® 104/2001 e o art. 13 da Medida Provisoria 66/02, o qual dispde que os atos
e negdcios juridicos em que se constatar a ocorréncia de dolo, fraude ou simulacéo ndo estéo
inclusos na regulamentacdo. Em suma, ao tratar do paragrafo unico do art. 116 como hipotese
de simulacdo relativa, como explicar a exclusdo do dolo, da fraude e da simulagdo no ato
regulamentat6rio? Mais ainda, por qual motivo na justificativa do anteprojeto somente refere-
se ao abuso de forma ou de direito? Véem-se mais dificuldades que se impdem para a

compreensdo da norma geral antielisiva.

A segunda corrente doutrinaria compreende que o paragrafo Gnico do art. 116 do CTN
consubstancia norma antieliséo, isto €, contréria ao abuso de direito ou a fraude a lei. Todavia,
para Douglas Yamashita essa corrente subdivide-se em duas outras. A primeira entende que
esse paragrafo unico atinge o principio da estrita legalidade, por realizar a interpretacdo
econbmica das normas e exigir tributos por analogia (art. 108, § 1°, do CTN), sendo, portanto,
inconstitucional. Destacam-se, como adeptos desta posi¢édo, lves Gandra da Silva Martins,
Hugo de Brito Machado e Edvaldo Pereira Brito. A segunda corrente, no entanto, averba,
consubstanciada na interpretacdo do verbo dissimular, que o pardgrafo Unico do art. 116,
retrata uma norma anti-simulacao e, também, uma antielisdo fulcrada no combate ao abuso do
direito e da fraude a lei. Segundo descreve Douglas Yamashita:

Para os seguidores dessa corrente, 0s atos ou negdcios com finalidade dissimuladora
da ocorréncia do fato gerador do tributo ou da natureza dos elementos constitutivos
da obrigacdo tributéria poderiam ser também atos ndo simulados, uma vez que
efetivamente declarados como desejados e executados. Tais atos ou negdcios seriam

aqueles que utilizam a fraude a lei ou o abuso do direito para disfarcar ‘licitamente’,
perante o Fisco, fatos tributaveis.®

Objetiva-se com a configuracdo de norma antielisiva mostrar o ato ou negocio que
sofreu dissimulacdo, ou seja, 0 que se encontra encoberto, oculto, mascarado, contornado para
que a norma tributaria imperativa seja tributada nos termos legais. Defendem essa posicao
Jodo Dacio Rolim, Marciano Seabra de Godoi, Marco Aurélio Greco, Ricardo Lobo Torres e
Ricardo Lodi Ribeiro.

% YAMASHITA, Douglas. Elisdo e evasdo de tributos: limites & luz do abuso do direito e da fraude a lei. S&o
Paulo: Lex, 2005, p. 144.
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Para Marco Aurélio Greco, o dispositivo instaurador da norma geral antielisiva no
direito tributério brasileiro, abrange ndo apenas a simulacgdo, na sua formulagdo cléssica, mas
também hipoteses de abuso de direito, fraude a lei e utilizacdo de negocios indiretos.
Compreende-se nas afirmacdes de Marco Aurélio Greco que o abuso de direito, a fraude a lei
e 0s negdcios indiretos sdo caracterizados e aperfeicoados pela doutrina, ou seja, é preciso
analisar as circunstancias do caso concreto para determinacdo do instituto civil que emerge do

negaécio juridico.®

Com a intencdo de ratificar a relevancia do posicionamento favoravel de parte dos
doutrinadores brasileiros a figura da dissimulacdo contida no paragrafo Unico do art. 116,
alude-se a participacdo do Ministro José Carlos Moreira Alves, no Seminario Internacional
sobre Elisdo Fiscal, promovido pela Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF, em 2001,
no qual demonstra-se que a figura da dissimulacéo abarca a fraude a lei e o abuso do direito:

Da leitura desse dispositivo verifica-se que a autoridade administrativa poderé
desconsiderar atos ou negocios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da
obrigacdo tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei
ordinaria. Assim, o problema que se apresenta aqui € o relativo a natureza dessa
dissimulacdo; conseqiientemente, o sentido e o alcance que se deva dar a essa
expressdo. Por isso, no tema que me foi dado, as figuras que sdo ai enunciadas
dizem respeito justamente a algo que de certa forma se prende a utilizacdo de meios
aparentes para ocultar aquilo que realmente se deseja, ou, entdo, a utilizagdo de vias
indiretas em vez de se utilizarem vias diretas para alcangar os fins intentados. S&o
elas 0 negocio juridico simulado, o negdcio juridico indireto em sentido estrito — e

farei uma breve alusdo ao negocio fiduciario — o negocio juridico em fraude a lei e 0
abuso de direito.®

Ainda, no tocante a possibilidade de fraude a lei no direito tributario, esclarece
Marciano Seabra de Godoi® que a legislacdo do imposto de renda das pessoas fisicas de 1948
autorizava aos contribuintes o abatimento da base de calculo do imposto do valor pago a
companhias seguradoras a titulo de prémio de seguro de vida. No entanto, o que se mostra
relevante é que os contribuintes contratavam as seguradoras e, em um prazo razoavel (dias,
semanas ou meses), desfaziam o negocio. Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

qualificaram-se os atos dos contribuintes de trés maneiras distintas, quais sejam, a operacao

1 GRECO, Marco Aurélio. Constitucionalidade do paragrafo tnico do art. 116 do CTN. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). O Planejamento tributario e a lei complementar 104. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 183-
204.

62 ALVES, José Carlos Moreira. Figuras correlatas: abuso de forma, abuso de direito, dolo, negécios juridicos
simulados, fraude a lei, negdcio indireto e dissimulacdo. In: Anais do Seminario Internacional sobre eliséo
fiscal. Brasilia: Esaf, 2002, p. 63.

%3 GODOI, Marciano Seabra de. Uma proposta de compreenséo e controle dos limites da elisdo fiscal no direito
brasileiro: estudo de casos. In: YAMASHITA, Douglas (Coord.). Planejamento tributario a luz da
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Lex, 2007, p. 237-288.
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estava perfeita, nos moldes da lei, existéncia de simulacdo e fraude & lei tributéria. Para o
estudo em questdo, ressaltem-se o posicionamento dos Ministros Orosimbo Nonato, Nelson
Hungria e Luiz Gallotti que compreenderam que os seguros foram erigidos em fraude a lei
tributaria. Apresenta-se relevante a insercdo de parte do voto do Ministro Orosimbo Nonato
no RMS n° 3.419, julgado em 6 de julho de 1956.

EMENTA: Fraude a lei fiscal. Desprovimento de recurso de mandado de seguranca.

Mas, a ligdo mais aceita é a da possibilidade de fraude a lei fiscal. E exatamente
nesse campo € que as fraudes se expandem e se agucam porque o contribuinte usa de
todas as tramas, de todas as tracas, de todo o engenho para subterfugir a imposicéo
fiscal.

A fraude a lei se caracteriza pelo uso de meios licitos em si para o logro de fins
contrarios aos da lei. E, na licio de Wallery, o ato praticado ao fito de subtrair, em
determinados casos, a aplicacdo de normas a ele naturalmente aplicaveis. De um
modo ou de outro existe a fraude a lei em matéria fiscal e no caso o Egrégio
Tribunal Federal de Recursos concluiu pela sua ocorréncia, pois que se trata de
apolice de seguro, resgatada prematuramente.

A visdo dos Ministros do STF reforca que os institutos civis do abuso do direito e da
fraude a lei aquela época ja se inseriam no combate a subtracdo de tributos, ou seja, ndo era
absurda a ideia de manejo na seara tributdria, logo, verifica-se que houve uma

institucionalizacdo do processo com a criacdo do paragrafo Gnico do art. 116 do CTN.

Apos explicitacdo dos posicionamentos doutrinarios diante da norma geral antielisiva
do parégrafo Unico do art. 116, do CTN, reputa-se relevante inserir o que constatou Marciano
Seabra de Godoi ao participar da obra coletiva, “Planejamento tributdrio a luz da
jurisprudéncia”, coordenada por Douglas Yamashita, em que se analisa casos da
jurisprudéncia judicial e administrativa: revela-se que parte da doutrina brasileira considera
simulacdo passivel de desconsideracdo pelo aplicador da lei tributaria 0 mesmo que outra

parte considera como fraude a lei tributaria ou abuso do direito.*

Ives Gandra da Silva Martins, Misabel Derzi e Sacha Calmon compartem uma viva
repulsa a adogdo de normas gerais anti-abuso (que repultam autoritarias e
inconstitucionais) destinadas a coibir negécios praticados em fraude a lei tributaria
ou com abuso do direito. Os trés autores sustentam, portanto, a mesma teoria geral
sobre a elisdo tributaria (tipicidade cerrada, seguranca juridica, impossibilidade de
interpretacdo econdmica ou analogia, inconstitucionalidade de normas gerais
antiabuso). Mas confrontados com casos concretos de planejamento tributario
julgados nos ultimos anos pelo Conselho de Contribuintes do Ministério da Fazenda
(como a incorporacdo as avessas) e pelo STF (prémios de contratos de seguro de

% GODOI, Marciano Seabra de. O qué e o porqué da tipicidade tributéria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA,
Sergio André. Legalidade e tipicidade no direito tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 72-99.
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vida deduzidos na declaracdo de IRPF), aqueles trés autores chegam a conclusGes
65
opostas.

Na visdo de Marciano Seabra de Godoi, explica-se o0 fendmeno pela adogéo de conceito
mais abrangente de simulacdo por Misabel Abreu Machado Derzi e Sacha Calmon Navarro
Coélho, por outro lado, Ives Gandra da Silva Martins apega-se a um conceito restritivo de
simulacdo. Interessante é ressaltar o quao complexo € o estudo da teoria geral da elisdo
tributaria, na qual ilustres tributaristas, contrarios a norma geral antielisdo, ao analisarem

casos concretos acabam por assemelharem-se aos favoraveis a norma antielisiva.

Dentro do &mbito da discussdo de como os planejamentos tributarios devem ser
interpretados pelas autoridades fiscais em face da dissimulacdo do verdadeiro negécio
juridico, remete-se a um questionamento de Sacha Calmon Navarro Coélho se “pode o
administrador ‘interpretar’ os contratos e lhes atribuir um ‘valor’ diverso, para efeitos fiscais,
por simples ato administrativo, independente da lei?”” Apds a interrogacao, ele esclarece que
alguns contribuintes estdo auferindo vantagens econdmicas e fiscais em face da insuficiente
regracao da espécie (ressalte-se que o texto € anterior a edicdo da Lei Complementar 104/01).
N&o obstante, advoga que as lacunas s6 devem ser suprimidas pela lei para o bem de todos:

Ainda que alguns estejam levando vantagem, é preferivel manter o principio da
legalidade a estender ao administrador poderes que amanha se tornariam muito dificeis
de controlar, além de impor ao Judiciario, como poder revisor do ato
administrativo, a obrigagdo de estar a verificar, caso a caso, a razoabilidade fiscal

dos contratos. Haveria, neste caso grandes divérbios, pois cada Juiz julgaria com seu
proprio subjetivismo as situaces e os interesses dos justicaveis.® (grifo do autor).

Marco Aurélio Greco, no tocante ao emprego da analogia, assevera que diante de uma
questdo concreta, como a posta por Sacha Calmon Navarro Coélho, de descaracterizacdo de
contrato de arrendamento mercantil, pela Receita Federal, transformando-o em compra e
venda a prestacdo, com as consequéncias fiscais dai decorrentes, deve o aplicador do direito
se perguntar se a vedacdo de tratamento desigual a contribuintes que se encontram em
situacOes equivalentes € uma limitacdo constitucional ao poder de tributar, ou pode ter carater
positivo. Questiona o autor: “a ‘equivaléncia’ deve ser vista apenas como um critério negativo
(limitador do poder de tributar) ou (aliado ao principio da capacidade contributiva) como um

critério positivo de interpretagdo que conduziria a exigir o imposto em situaces

% 1d. Dois conceitos de simulacio e suas conseqiiéncias para os limites da elisdo fiscal. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.) Grandes questfes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007. v. 11, p. 272-
298.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Interpretacdo econdmica em direito tributario. Prevaléncia do contetido
sobre a forma. Impossibilidade no direito brasileiro. Principio da legalidade. Revista de Direito Tributério,
Sdo Paulo, n. 55, p. 184, jan./mar. 1991.
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equivalentes?” E, mais, “o valor ‘equivaléncia’ s6 opera contra o Fisco ou também contra o

contribuinte? Eis uma discussdo nitidamente axioldgica.”®’

Assim sendo, ndo se encontra razdo palpavel que albergue a posicdo de Sacha Calmon
Navarro Coélho no que tange a impossibilidade de controle efetivo pelo Poder Judiciario dos
atos administrativos e, muito menos, inexiste justificativa que sustente o carater absoluto do
principio da legalidade frente ao tratamento desigual de contribuintes em situacOes

assemelhadas.

Na mesma linha de questionamento de Sacha Calmon Navarro Coélho, no que concerne
a possibilidade da autoridade fiscal desqualificar atos juridicos do contribuinte que objetivam
somente reducdo tributaria, Humberto Avila ressalta que “segundo o novo Cédigo Civil, a
eticidade passou a ser fundamento dos atos juridicos”. E, ainda, que em face desta assertiva
surge o questionamento: “sera que o Fisco pode desqualificar determinado negocio juridico
que foi utilizado pelo particular para pagar menos, por exemplo?”® Para o doutrinador

existem varias posicdes acerca do tema:

Uma delas, com base nesses fundamentos, é a seguinte: o Fisco, nesses casos, ndo
faria, na verdade, uma analogia, isto é, o particular diz que fez alienacéo e o Fisco
poderia entender que, em vez de alienacgdo, ele praticou outro ato, e para entender
dessa forma teria que fazer uma operagdo de analogia. A Lei estabelece uma coisa, 0
particular fez outra, mas o intérprete, por uma operagdo de similitude, entende que
outra norma é aplicavel. Segundo esse novo modelo instaurado pelo novo Codigo
Civil, haveria na verdade ndo uma analogia, que é aplicar uma outra regra para um
caso parecido, mas apenas aplicacdo de uma norma: haveria a hipétese da norma, no
meio haveria uma requalificacdo da matéria fatica, com base nessa eticidade, e
depois o negocio juridico concreto, de tal sorte que ndo haveria uma norma e depois
0 negdcio concreto e ai uma outra norma seria chamada para solucionar este caso.
Na verdade, ocorreria algo diferente: teriamos a hip6tese da norma, uma
requalificacdo da matéria fatica, e depois a subsuncéo. Nesse raciocinio, ndo haveria
analogia.

Extrai-se nos ensinamentos de Humberto Avila a predisposicdo de parte da doutrina em
interpretar os atos juridicos pertinentes ao direito tributario com um olhar ético, voltado para
um descortinamento de outras possibilidades de compreensdo e valoracdo dos efeitos
tributarios. Logo, pode-se verificar no momento da interpretacdo que a matéria fatica pode ser
requalificada ndo implicando no uso da analogia, ou seja, na criagdo de norma juridica sem o

devido respaldo legal.

°" GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 1998, p. 165.
% AVILA, Humberto. Eficacia do novo cédigo civil na legislacdo tributéria. In: GRUPENMACHER, Betina
Treiger (Coord.). Direito tributério e o novo codigo civil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 76.
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Com o advento da Lei Complementar 104/2001, vislumbra-se uma explicitacdo dos
procedimentos que serdo adotados pela autoridade administrativa responsavel pela
interpretacdo dos fatos tributarios que cercam a hipdtese de incidéncia. Dessa maneira, as
decisbes que a autoridade judiciaria tomara nos processos serdo muito melhor subsidiadas

pela norma antielisiva.

A partir da constatacdo da relevancia do procedimento administrativo, faz-se necessario
tecer breves comentarios acerca da parte final do paragrafo unico do art. 116, isto €, a
observacdo dos procedimentos a serem estabelecidos em lei ordindria que autorizardo a
autoridade administrativa desconsiderar atos ou negdcios juridicos perpetrados com o objetivo
de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos
constitutivos da obrigacdo tributaria. Na analise mais ponderada do dispositivo, advoga-se
existéncia de uma norma de eficacia limitada®, que s6 entrara em gozo de exercicio pleno
apos a edicdo de lei ordinaria que dispora sobre os procedimentos a que estardo adstritas as
autoridades fiscais. Nesse tocante, interessante seria apropriar-se da experiéncia de Portugal
com relacdo a aplicacdo de um processo especial para a norma antielisiva brasileira, e do
modelo francés com a criacdo de um Comité Consultivo para a repressdo dos abusos de

direito.

Averba-se imprescindivel para a aplicacdo da norma geral antielisiva, na qual busca-se
um equilibrio do principio da capacidade contributiva e da seguranca juridica, que se resgate o
interesse da sociedade em participar do processo de formatacdo das leis ordinérias, pois a
partir de uma compreensdo do que realmente representa esta norma para a geracdo de
recursos, ou melhor, como instrumento de fraternidade na reparticdo dos encargos tributéarios
engajar-se-a em um processo sem volta de concretizacdo de uma sociedade livre, justa e

solidaria.

4.5 O principio da proporcionalidade aplicado ao contexto da norma geral
antielisiva

Parte-se nesse momento do estudo para consolidar as teorias e ideias expostas a respeito

dos principios, na visdo pos-positivista, de normas que determinam a realizacdo de algo na

% Deve-se ressaltar que se discorda do posicionamento de Ricardo Lobo Torres ao asseverar que a regra
antielisiva € declaratéria e, dessa maneira, so existe necessidade dos Estados e dos Municipios criarem suas
normas procedimentais. No caso da Unido, a regra é auto-executavel diante da exclusdo dos artigos 14 a 17 da
Medida Provisoria n® 66/02, na Lei 10.637/02.
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maior medida possivel em face das condicGes faticas e juridicas do caso concreto, a inser¢éo
do principio da proporcionalidade, na sua configuracdo, como principio de direito e de
interpretacdo do direito™, dirigido tanto ao legislador quanto aos aplicadores do direito e que
se insere na busca do equilibrio das forcas contrarias presentes na aplicacdo da norma geral

antielisiva do paragrafo Unico do art. 116, do CTN, no contexto do planejamento tributério.

Imputa-se necessario esclarecer que se discute a norma geral antielisiva do paréagrafo
unico do art. 116, do CTN, nos termos atuais da ordem constitucional, ou seja, como regra
posta no sistema tributario e que passara a repercutir somente com a criacdo das legislacdes
ordindrias pertinentes & Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal com o rol de
procedimentos para a desconsideracao dos atos dissimulados.

O contribuinte, em seu labor diario na execucdo das obrigac6es de cunho fiscal, investe-
se de “planejador tributario” no exercicio de sua autonomia privada (liberdade de contratar)
com o objetivo de melhor equacionar as receitas e as despesas. Entretanto, sua atividade deve
pautar-se na busca de uma economia fiscal licita que se coadune com o principio da
capacidade contributiva, da boa-fé objetiva, da funcdo social dos contratos, dentre outros.
Averba-se importante voltar a uma questdo anteriormente discutida que é a do direito de se
auto-organizar precipua a atividade econémica do contribuinte, o qual mediante atos ou
negdcios juridicos previstos, quase em toda sua totalidade, no Codigo Civil, reduzird, afastara
ou retardara a ocorréncia do fato gerador.

Com o Caodigo Civil de 2002, alterou-se o foco de uma visdo voltada para a resolucéo

“do direito dentro do direito” para uma concepgdo de reconhecimento de que o direito S6 ndo

se basta, isto é, para que as questBes, de variadas matizes, fossem resolvidas seria

imprescindivel a interagdo com a realidade e com os valores, destacando-se o valor da ética.

Dessa maneira, o contribuinte tera sua liberdade de negociar pautada pelas regras e principios
insitos ao cddigo civil. Nos termos de Marcus Abraham:

[...], através dos institutos de direito privado colocados a sua disposicdo, o cidaddo-

contribuinte somente podera exercer a organizacdo econémica da sua vida privada,

de acordo com os parametros impostos pela funcdo social da propriedade e dos

contratos, pela ética, pela moral e pela boa-fé, bem como pela vedacao expressa do

abuso de direito ou de formas, da fraude a lei, da auséncia de motivos ou da
simulacédo, previstos literalmente no Cdédigo Civil, assim como condicionado por

"0 para Humberto Bergmann Avila, o principio da proporcionalidade insere-se na estrutura constitucional como
um principio norteador da elaboracéo e interpretacdo de todas as normas constitucionais e infraconstitucionais
vigentes, caracterizando-se, por conseguinte, como um principio geral do Direito. AVILA, Humberto
Bergmann. Sistema constitucional tributario. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 41-43.
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todos os efeitos externos produzidos por estas relagfes juridicas que venham a
interessar ao Estado como parte eventualmente prejudicada.”

E de incontestavel relevancia a conjugacio dos termos civilistas a pratica tributaria, isto
é, inexistem argumentos dentro dos pardmetros aqui expostos, que possam negar a
aplicabilidade da doutrina civilista ao direito tributario. Alguns doutrinadores alegam a
impossibilidade de utilizacdo do abuso do direito e da fraude a lei no campo tributario por
ensejarem a anulacdo do negdcio juridico. No entanto, para a administracéo tributaria o que se
mostra imprescindivel é a ocorréncia do fato gerador, que independe dos efeitos na esfera
civil. Segundo Aliomar Baleeiro, ao reportar-se ao art. 118  do Cédigo Tributario Nacional,
sobre os efeitos dos fatos praticados pelos contribuintes: “se nulo ou anulavel, ndo desaparece
a obrigacao fiscal que dele decorre, nem surge para o contribuinte o direito de pedir repeticao
do tributo acaso pago sob a invocacdo de que o ato era nulo ou foi anulado. O fato gerador

ocorreu e ndo desaparece, do ponto de vista fiscal, pela nulidade ou anulagdo”.”

O contribuinte ao exercer sua liberdade de contratar pode exceder os limites impostos
pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes, nos termos do art. 187
do CC/2002; de outra maneira, ao realizar um negocio arquitetado o contribuinte encobre a
norma que configuraria maior tributacdo, por outra que possibilitaria menor carga tributaria,
categorias denominadas de norma contornada e norma de contorno, enquadrando-se no

disciplinado pelo art. 166, inciso VI, do Cédigo Civil, na fraude a lei imperativa.

Percebe-se que se introjeta no Estado Brasileiro uma nova concepgdo do fendmeno
tributério, passa-se a debater a razdo de ser da tributacdo, ou melhor, para qué e para quem ela
existe e com quais balizadores. Assim sendo, a partir da segunda metade do século XX,
discute-se de maneira impar a interpretacdo e aplicacdo das normas tributérias, distanciando-
se da jurisprudéncia dos conceitos (superacdo do conceitualismo l6gico) e da jurisprudéncia
dos interesses (exacerbacdo da interpretacdo econémica do fato gerador), engajando-se na
jurisprudéncia dos valores, em um pluralismo metodolégico na interpretagdo fiscal que
resgata a ideia de justica na reparticdo dos tributos em uma sociedade que almeja a concregédo
do valor solidariedade (ideia presente no preambulo e no art. 3° da Constituicdo de 1988) ao

editar normas tributarias que combatam a elisao fiscal abusiva.

"t ABRAHAM, Marcus. O planejamento tributério e o direito privado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 336.

72 Art. 118, do Codigo Tributario Nacional: “A defini¢io legal do fato gerador é interpretada abstraindo-se: | —
da validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes, responsaveis, ou terceiros, bem
como da natureza do seu objeto ou dos seus efeitos; Il — dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos”.

" BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p. 461.
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Com fulcro nesse novo enfoque™, remete-se ao tema da interpretacdo e aplicacdo da
norma geral antielisiva como propulsora de discussdes centradas nos principios da legalidade
tributaria, seguranca juridica, propriedade privada, liberdade de iniciativa, autonomia da
vontade, capacidade contributiva, justica, solidariedade, na determinacéo de quais norteardo a

interpretagédo do caso concreto.

Deve-se ficar bem explicito, em relacdo ao principio da capacidade contributiva, que o
conteldo exposto na Constituicdo de 1988 € bem mais relevante do que o esbocado pelas
Constituicdes anteriores, notadamente, a de 1967. Atualmente, a capacidade contributiva
compde estrutural e funcionalmente o sistema tributario, aplica-se antes da igualdade
tributéaria. Esta ndo mais se apresenta como principio informador da tributacdo para
representar critério de reparticdo da carga tributaria, em se tratando de impostos e parametro
de aplicacdo e interpretacdo das normas que disciplinam o tributo. Dessa maneira, a
capacidade contributiva ndo é mais um desdobramento da igualdade e sim passa a manifestar-
se como principio vinculado a liberdade e a solidariedade ao significar busca pelo valor

justica.”

Extrai-se da aplicacdo da norma geral antielisiva uma tensdo entre principios: de um
lado, a legalidade tributéria e a liberdade de iniciativa (autonomia da vontade) como protecdo
do contribuinte no desencadeamento das suas atividades econdmicas; de outro, a capacidade
contributiva, fundamentada no valor justica e na solidariedade, que busca a capacidade
econdmica do contribuinte, como prescreve o art. 145, 8 1° da CF/88. A partir da constatacao
da existéncia de colisdo, questiona-se a validade dos planejamentos tributarios, através dos
seguintes enfoques: a) é direito do contribuinte, com base na liberdade de iniciativa, organizar
suas atividades no intuito de alterar a carga tributaria incidente; e b) o ordenamento juridico
alberga o valor solidariedade insito ao principio da capacidade contributiva e 0os negocios

juridicos devem pautar-se na boa-fé objetiva, no valor ético, na moral, na funcéo social dos

" Defini-se o novo enfoque pela jungdo de um Estado de Direito e um Estado Social. Tercio Sampaio Ferraz
Junior sintetiza com precisdo o modelo da Constituigdo brasileira vigente: “O que vem sendo percebido, no
entanto, na experiéncia brasileira vigente, é que uma compatibilizacdo do Estado de Direito com o Estado
Social traz algumas dificuldades significativas. Seria preciso, de um lado, garantir em cada caso uma situacdo
de compromisso entre 0s grupos sociais que assegurasse um minimo de critérios comuns de valores que
fossem admitidos por todos. De outro lado, um quadro constitucional rigoroso sem o qual a atuacdo do Estado,
inevitavelmente sujeitos a grupos de presséo e a interesses estamentais e corporativistas da burocracia, pode se
tornar facilmente uma espécie de exercicio de arbitrariedade camuflado por supostos ditames de principios
publicos relevantes”. FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Notas sobre contribuigdes sociais e solidariedade
no contexto do Estado Democratico de Direito. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de
(Coords.). Solidariedade social e tributacdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 208-221.

" GRECO, Marco Aurélio. Planejamento fiscal e interpretacdo da lei tributaria. S&o Paulo: Dialética, 1998,
p. 146-148.
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contratos, em suma, inaceitavel, por esse angulo, a manipulacdo ardilosa dos institutos civis

que acarretam a elisdo fiscal abusiva.

Na analise de um caso concreto, o intérprete deve buscar o resultado que se coadune
com a igualdade, com a generalidade e a capacidade contributiva e, se ndo for possivel, diante
da existéncia de norma que emane outros principios, partir-se-4& de um juizo de ponderacao
entre os principios fundados na justica e aqueles alicercados noutros valores objetivados pelo
legislador. Exatamente na utilizacdo dos principios da igualdade, da generalidade e da
capacidade contributiva como balizadores da interpretacdo da legislacéo tributaria, derivar-se-

4, segundo Perez de Ayala, o principio da luta contra a evasao fiscal.™

Ao falar em luta contra a evasdo fiscal, percebe-se que ao intérprete cabera a busca do
verdadeiro conteudo econémico do negdcio juridico praticado, menosprezando a forma usada
pelo contribuinte. Para Ricardo Lodi Ribeiro, permiti-se nesse contexto, admitir a ligacdo
entre o método teleologico e o combate a elisdo fiscal abusiva. Continua ao asseverar que “se
é verdade que o legislador ndo pode alterar a natureza do ato praticado pelo contribuinte, ndo
é menos verdade que este ndo pode escamotear os efeitos tributarios que brotam do ato por ele
praticado, ao escolher uma forma juridica que ndo se coaduna a sua intengéo negocial””, isto
posto, verifica-se a inexisténcia de coeréncia na utilizacdo de determinada forma juridica e a

substancia econdmica que emana daquele negocio.

Em outros termos, Klaus Tipke assevera a liberdade do contribuinte na realizagcdo do
planejamento tributario, no entanto, ressalta a conduta imoral de alguns contribuintes que
fraudam a lei tributéria, por meio de informacdes falsas na busca de acobertar o verdadeiro

negdcio juridico:

Los contribuyentes pueden evitar el deber tributario mediante la elusion fiscal, el
fraude a la ley tributaria o la defraudacién tributaria.

No es contraria a la ley la actuacion de quien no realiza el hecho imponible y evita
asi el nacimiento de la obligacién tributaria. Toda persona puede organizar su
actividad con vistas al menor pago de impuestos posible. La elusion fiscal
consciente y planificada es una modalidad legal de resistencia fiscal. No es inmoral.
Esto se reconece probablemente en todos los Estados de Derecho que respetan la
libertad.

A estos efectos es irrelevante si el contribuyente no realiza el hecho imponible su
conducta factica (por ejemplo, no trabaja para no obtener renta, 0 no fuma) o si
encuentra con ayuda de su asesor una configuracion juridica que permite eludir o
reducir el impuesto.

® PEREZ DE AYALA, Jose Luis apud RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretacéo e elisdo tributaria. Rio
de Janeiro: Lumen Jdris, 2003, p. 119.
" RIBEIRO, Ricardo Lodi, op. cit., 2003, p. 119.
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Es inmoral la conducta de quien incurre in fraudem legis para evitar mediante un
rodeo la ley que tiene como consecuencia juridica el nacimiento de la deuda
tributaria. Sin embargo, la conducta solo puede ser castigada cuando se han
suministrado datos falsos a la Administracion.

Quien no declara el impuesto debido legalmente, sino que lo defrauda, actia de
modo ilegal y, en principio, inmoral.”

No que se relaciona a resolucdo do conflito € imprescindivel o caso concreto, pois na
questdo dos principios inexiste prevaléncia em face do conflito em pauta, um principio
restringira 0 ambito de alcance do outro na dependéncia dos interesses em jogo, ndo se
determina como a controvérsia sera decidida e o que for preterido ndo sera excluido do
ordenamento, concentra-se na escolha do que maior peso apresentar para a decisdo nos termos

do menor prejuizo ao interesse publico.”

Na concepcdo de um Estado Democratico de Direito, os limites atinentes ao
planejamento tributario sdo os impostos pelos valores presentes na aglutinacdo de pautas
axioldgicas do Estado de Direito e do Estado Social, isto é, conjugam-se liberdade de
iniciativa, seguranca juridica com igualdade, solidariedade e justica. Para Helenilson Cunha
Pontes, se a liberdade de iniciativa, no contexto constitucional atual, “constitui um Obice na
tarefa de concretizacdo do principio da capacidade contributiva (e no valor solidariedade que
0 mesmo alberga), justifica-se constitucionalmente uma certa limitagao aquele principio”, no
entanto, a limitacdo deve ser expressa em regra positiva e atender “ao principio da
proporcionalidade, em sentido amplo, isto é, seja adequada, necessaria e conforme a

finalidade por ela buscada”.® &

A regra positiva que limitard o principio da liberdade de iniciativa do contribuinte na
realizacdo de sua atividade econdmica, no ordenamento tributario brasileiro, situa-se no
paragrafo Gnico do art. 116 do Cddigo Tributario Nacional, denominada norma geral
antielisiva. Cumpre salientar que esta norma geral ao restringir o principio da liberdade de
iniciativa deve coadunar-se a ordem juridica, pois a Constituicdo de 1988 encontra-se

® TIPKE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Trad. Pedro M. Herrera Molina.
Madrid: Marcial Pons, 2002, p. 110-111.

" ALEXY, Robert, op. cit., 2008, p. 96: “A solugiio para essa colisdo consiste no estabelecimento de uma
relagdo de precedéncia condicionada entre os principios, com base nas circunstancias do caso concreto.
Levando-se em consideracdo 0 caso concreto, o estabelecimento de relages de precedéncias condicionadas
consiste na fixacdo de condigBes sob as quais um principio tem precedéncia em face do outro. Sob outras
condigdes, é possivel que a questdo da precedéncia seja resolvida de forma contraria.

8 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 121.

81 Como mencionado no capitulo 2, o principio da proporcionalidade projeta-se & nogéo de abuso do direito,
como norma antielisiva nos termos do paragrafo Unico do art. 116 do CTN. Exigir-se-4 uma interpretagdo e
aplicacdo da norma consoante os subprincipios da proporcionalidade.
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conformada por principios que sempre estardo em choque, diante dos inimeros interesses
albergados pelo ordenamento, no entanto, mesmo em face do embate, a harmonia do conjunto
devera ser preservada. Sendo assim, com a adocdo da norma geral antielisiva, pelo Estado
Democratico de Direito, pressupde-se a atuacdo do principio da proporcionalidade como

instrumento de controle da atividade estatal.

Manifesta-se o principio da proporcionalidade na eleicdo da norma geral antielisiva
como meio mais idéneo, dentre outros, com o objetivo de afastar a utilizacdo de planejamento
fiscal abusivo que prejudique a méaxima efetivacdo da capacidade contributiva. Logo,
necessaria é a utilizacdo do principio da proporcionalidade para sopesamento dos principios
em colisdo no intuito de assegurar o menor dano a preceito constitucional, ou melhor, a
preservacdo dos direitos fundamentais. Constitui-se o principio da proporcionalidade como
meio legitimo para a harmonizacéo concreta dos principios em colisdo, no respeito a “maxima

do meio mais suave.”®

Dessa maneira, buscar-se-a para solucdo do conflito na interpretacdo do ordenamento, a
aplicacdo dos subprincipios do principio da proporcionalidade: a) adequacdo, impde que a
medida utilizada pelo Estado para alcancar o fim almejado desenvolva-se por meios idéneos,
sendo a mais apropriada para a consecucdo dos fins; b) necessidade, tal restricdo deve ser a
mais suave para a protecdo do interesse publico e c) proporcionalidade em sentido estrito, o
beneficio alcancado com a limitacdo a um interesse deve mostrar-se superior ao prejuizo

decorrente da escolha de outro interesse também protegido pela ordem juridica.

Helenilson Cunha Pontes, em seus comentarios ao subprincipio da adequacéo, remete-
se a aplicacdo de uma medida restritiva em momento posterior a sua criagdo, ou seja, N0 caso
da norma geral antielisiva, a qual s6 efetivar-se-a ap0s a publicacdo de legislacdo ordinéria,
“ndo deve desde logo ser rechagada por inapta”®, pois se ndo for declarada inconstitucional,

sofrerd limitagcdes no desenrolar de sua aplicacdo se ndo promover os fins desejados.

Do acima exposto, aplicar-se-a o principio da proporcionalidade em suas trés
dimensGes, no intuito de verificar se o preceito do paragrafo unico do art. 116 do CTN, ¢
compativel com a Constituicdo na efetivacdo dos principios, com vistas & concre¢do do

objetivo maior de construir uma sociedade livre, justa e solidaria.

8 CAVALCANTE, Denise Lucena, op. cit, 2003, p. 45: Para a autora, o conceito de proporcionalidade
encontra-se ontologicamente imbricado ao prdprio conceito de Direito, portanto sdo conceitos indissoluveis.
8 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 67.
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O principio da proporcionalidade, em seu aspecto adequacédo, remete-se a aplicacdo da
norma antielisiva ao caso concreto com o intuito de inviabilizar o comportamento elisivo do
contribuinte na execucdo de um planejamento tributario centrado em atos abusivos,
preservando a capacidade contributiva, a solidariedade, que sdo os fins almejados pela
limitacdo imposta. Cumpre lembrar que somente ap6s a regulamentacdo do dispositivo em
discussdo, far-se-4& um exame da adequacdo na exata dimensdo de confrontacdo entre a
medida requerida e o fim almejado. Pode-se inferir que “de nada adianta limitar a liberdade de
planejamento tributario, desconsiderando-se, por exemplo, os efeitos fiscais de certos
negocios juridicos”, se determinada medida ndo finalizar com o “efetivo alcance da

capacidade contributiva que teria sido subtraida a incidéncia da regra tributaria”.*

Ao desconsiderar atos ou negocios praticados com a finalidade de dissimular a
ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacao
tributaria, a administracdo fazendaria age em conformidade aos fins requeridos pela norma,
ou seja, o objetivo de ndo diminuicdo da arrecadacdo, por consequéncia logica, afronta o
principio da capacidade contributiva, por meio de subterflgios ou artimanhas para nédo
adentrar na zona de tributacdo. Isso posto, a subregra da adequacéo foi atingida plenamente
sem agressdo ao principio ao mostrar-se a idoneidade da medida restritiva. Para que se
constate que houve o cumprimento do juizo de adequacdo é plausivel questionar se a medida

escolhida contribui para o alcance do fim pretendido.

Interessante é destacar a observacdo de Hugo de Brito Machado Segundo ao referir-se a
aplicacdo do principio da proporcionalidade no caso da norma geral antielisiva: “ainda que se
considere que a pratica de um planejamento tributario contraria, ou amesquinha, o principio
da capacidade contributiva”, e, continua, ao asseverar que se pode levar em consideragdo que
a legalidade pode vir a ser “um principio ‘ponderavel’, ndo seria proporcional dar ao
intérprete o poder de desconsiderar os atos praticados pelo contribuinte, quando ausentes
quaisquer patologias”.® Percebe-se que se alude a questdo crucial da discussao, as patologias
do negdcio juridico estao presentes, recorde-se que se ataca o planejamento tributario abusivo,
fraudulento que oculta, mascara, acoberta o verdadeiro fato gerador do negdcio juridico
(conforme justificativa ao projeto de lei). Dessa maneira, o planejamento encontra-se

contaminado com os defeitos do negdcio juridico, tornando-o inoponivel ao Fisco.

5 Ibid., 2000, p. 124.

% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Breves notas sobre o planejamento tributario. In: PEIXOTO,
Marcelo Magalhdes; ANDRADE, José Maria Arruda de (Coord.). Planejamento tributario. Sdo Paulo: MP,
2007, p. 370.
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O principio da proporcionalidade, em sua dimensdo necessidade, determina a menor
restricdo possivel ao direito de adotar préticas que alterem a incidéncia tributaria. Logo, a
norma geral antielisiva ndo determina que o planejamento tributario ndo possa ser executado
em nenhum momento da atividade do contribuinte. Pelo contrério, a limitacdo de planejar é
imposta somente aos casos de dissimulagdo da ocorréncia do fato gerador do tributo ou a
natureza dos elementos formadores da obrigacdo tributaria. Nao se pode deixar de considerar,
na andlise do subprincipio da necessidade que, a limitacdo ao principio da livre iniciativa deva
ser precisamente determinada com a enumeracdo taxativa das hipdteses em que a

Administracdo Fazendaria desqualificara os efeitos fiscais dos negécios adotados.®

Tal enumeracdo, das hipoteses de desconsideracdo dos atos ou negdcios juridicos,
constava na Medida Provisoria n® 66/02, em seu artigo 14 e seus paragrafos que nao foram
convertidos em lei:

Art. 14. Sdo passiveis de desconsideracdo os atos ou negécios juridicos que visem a
reduzir o valor de tributo, a evitar ou a postergar o seu pagamento ou a ocultar 0s
verdadeiros aspectos do fato gerador ou a real natureza dos elementos constitutivos
da obrigagdo tributdria. § 1° Para a desconsideracdo de ato ou negécio juridico
dever-se-a levar em conta, entre outras, a ocorréncia de: | — falta de proposito
negocial; ou Il — abuso de forma. § 2° Considera-se indicativo de falta de propdsito
negocial a opcéo pela forma mais complexa ou mais onerosa, para os envolvidos,
entre duas ou mais formas para a pratica de determinado ato. § 3° Para o efeito do
disposto no inciso Il do § 1°, considera-se abuso de forma juridica a préatica de ato ou

negdcio juridico indireto que produza o mesmo resultado econdmico do ato ou
negdcio juridico dissimulado.

Logo, diante da inexisténcia de legislacdo ordinaria que determine os parametros de
exercicio da liberdade do contribuinte, resta prejudicado o exame da subregra. Percebe-se que,
sem a nitida clareza das limitacGes a serem impostas ao exercicio da liberdade de planejar,
estar-se-a diante de norma desproporcional, em face da impossibilidade de verificacdo da

escolha do meio menos gravoso para concrecdo da finalidade requerida.

Ademais, é importante destacar que para o Estado, através do aparato fiscal, realizar o
interesse publico, na maior medida possivel, a0 empregar 0s preceitos constantes na norma
geral antielisiva, a restricdo deverd limitar o alcance da aplicacdo do principio da livre
iniciativa da maneira menos agressiva. Objetiva-se com o teste da proporcionalidade-
necessidade preservar ao maximo o principio da capacidade contributiva em detrimento do

principio da livre iniciativa.

8 PONTES, Helenilson Cunha, op. cit., 2000, p. 125.



132

No que concerne ao subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, o intérprete
analisard se a relacdo meio-fim mostra-se proporcional, se a consecu¢do do principio da
capacidade contributiva supera o dano causado ao principio da liberdade de iniciativa. E
indispensavel para a consecucdo da proporcionalidade em sentido estrito que o meio utilizado
notabilize-se como 0 mais vantajoso na harmonizagdo dos interesses diversos do sistema

juridico.

Quando o legislador resolveu eleger o principio da capacidade contributiva como
norteador da norma geral antielisiva, a limitacdo ao principio da livre iniciativa, por meio da
desconsideracgdo dos efeitos fiscais de atos licitos abusivos, deve ser proporcional em sentido
estrito, ou seja, “a intensidade da limitacdo deve guardar conformidade com o nivel de
concretizacdo do principio juridico ou o interesse publico que a justifica, e dos demais

principios e finalidades de todo o sistema juridico”.*

Aduz-se no subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, que com a aplicacao
da norma geral antielisiva atacam-se os direitos contrapostos, isto &, ambos sofrerdo
restricdes. Contudo, deve-se verificar o custo-beneficio do sopesamento dos interesses em
jogo.

Proporcionalidade propriamente dita, em que a escolha da aplicacdo da norma
antielisiva seja pautada em fundamentos igualmente gravosos para ambas as partes
(os valores em promogéo séo proporcionais aos desvalores das restricbes impostas
ao contribuinte), ou seja, se de um lado haveria a perda de uma suposta seguranca
juridica e de liberdade organizacional do particular, de outro lado poderia haver, em
igual grau de intensidade, a violagdo dos principios da capacidade contributiva, da

isonomia, da solidariedade, o que tornam capazes de justificar o custo-beneficio
gerado.®®

Nos estudos de Robert Alexy, na terceira dimensao do principio da proporcionalidade, a
proporcionalidade estrita, deve-se aplicar o raciocinio consubstanciado na Lei da
Ponderacdo®, determinando que quanto mais intensa for a intervencdo em um direito
fundamental, mais graves devem ser as razGes que as justificam. Nesse tocante, a analise

perpassara trés fases. Na primeira, determina-se a intensidade da intervencdo. Na segunda,

¥ Ibid., 2000, p. 128.

% ABRAHAM, Marcus, op. cit., 2007, p. 334.

8 Segundo Ricardo Lobo Torres, ao citar Thomas Wirtemberger, na doutrina alema, em face da eficacia dos
principios constitucionais, que sdéo mandados de otimizagdo, diz-se que o Estado moderno é um Estado de
Ponderagdo, no qual o direito constitucional “é impregnado pela ponderagdo, sob a ideia diretiva de uma
distribuigdo otimizadora de liberdade, de fungdes estatais ou de alocagdo otimizadora de recursos”. TORRES,
Ricardo Lobo. A legitimagdo dos direitos humanos e os principios da ponderagdo e da razoabilidade. In:
TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Legitimacéo dos direitos humanos. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 467-519.
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infere-se a relevancia das razGes que justificam a intervencdo. E, na terceira fase, a analise
recai sobre a ponderacdo no sentido estrito, por meio de atribuicdo de pesos especificos aos

interesses em jogo.*

Pretende-se, pois, na aplicacdo da Lei de Ponderacdo em face da colisdo entre o
principio da livre iniciativa e o principio da capacidade contributiva determinar o mais
preponderante para a situagdo concreta com o dimensionamento do peso. Revela-se
substancial compreender qual a intensidade da interferéncia que a realizacdo de um causa no

outro, com a intencdo de melhor justificar a escolha entre os principios conflitantes.

Torna-se fundamental para um maior entendimento da aplicagdo da norma geral
antielisiva, ou melhor, para compreender a significancia de sua inser¢do no ordenamento
tributario, como norma que pode possibilitar um melhor equacionamento dos conflitos entre
contribuinte e administracdo fazendaria, a apreciacdo de um tipico planejamento tributario,
através de um exemplo demonstrado por Marcus Abraham. Ressalte-se que na inser¢do de um
exemplo, revela-se a necessidade do exame da realidade para o aprofundamento das
possibilidades de aplicacdo do principio da proporcionalidade que sé se concretizara, na mais
alta medida, na analise pormenorizada de cada caso. O exame da proporcionalidade retrata a
relagcdo entre a medida adotada, o fim que se propde alcancar e o grau de limitagcdo imposto

aos direitos fundamentais em questéo.

Em um segundo exemplo, tipico de elisdo fiscal abusiva, temos a hipotese de uma
pessoa fisica querer alienar um bem imovel para outra pessoa fisica e, para evitar a
incidéncia de tributacdo sobre esta operacdo de venda imobiliaria, ambos constituem
uma sociedade empresaria, dotada de personalidade juridica, e integralizam as suas
respectivas quotas sociais com o bem imével em questdo e com o valor do preco que
seria pago em moeda corrente. Imediatamente apos, esta sociedade é dissolvida e, na
partilha da apuracdo de haveres, o imovel € transferido para o outro sdcio
‘comprador’, e o dinheiro, que fora integralizado, é havido pelo sécio ‘vendedor’.
Na analise deste caso, aplicamos o teste anteriormente proposto, questionando-se: a)
Havia intencédo das partes ao criarem uma sociedade empresaria? Tinham eles algum
propdsito negocial ou, ao menos, a affectio societatis? Ndo; b) A utilizacdo da
estrutura de uma sociedade empresaria dotada de personalidade juridica oferece a
vantagem fiscal em relagdo ao negdcio efetivamente desejado? Sim; c¢) Havia
alguma outra razdo para a criagcdo da sociedade ou esta operacdo foi executada
exclusivamente para a realizacdo do suposto planejamento fiscal? N&o, a sociedade
empresaria ndo tinha nenhuma outra fungéo; d) Houve sintonia entre a hipétese de
incidéncia e o fato econdmico realizado? Nao, pois a integralizacdo de capital com o
imdvel e a posterior apuracdo de haveres ndo possuem uma hip6tese de incidéncia
prépria, sendo que o fato econdmico efetivamente realizado (alienagdo de imovel)
acabou ndo sendo tributado; €) O ordenamento juridico brasileiro aparentemente
‘protege’ a constituicdo de sociedades empresarias sem questionar ou condicionar a
sua finalidade? Sim; f) E razoavel criar uma sociedade empreséria apenas para
driblar a tributagdo da compra e venda de imovel? N&do. A sociedade empresaria

% ALEXY, Robert, op. cit., 1999, p. 77-78.
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criada cumpre a sua funcéo social? N&o. Identifica-se a boa-fé objetiva das partes na
deliberacdo e execucao deste negocio? Nao. Alguém foi prejudicado pelo negécio da
forma com que foi realizado? Sim, o Fisco.”

Frise-se a clareza de intencdo dos contribuintes em formatar o negdcio juridico para
fugir & tributacéo decorrente da alienacéo do imdvel. Em nenhum momento da constituicdo do
negdcio, vislumbra-se a finalidade econdmica como pressuposto a concretizacdo do ato.
Indaga-se: diante da aplicacdo do principio da capacidade contributiva, como justificar o
caminho escolhido para efetivacdo do negocio? Infere-se, sem nenhuma duvida, a total
irrazoabilidade do negdcio juridico perpetrado pelas partes no ataque frontal ao principio da
capacidade contributiva e, por conseguinte, a solidariedade em face da subtracdo da receita
tributaria. Depreende-se do caso, uma afronta a justa e adequada proporcao dos interesses em

jogo, revelando um completo desequilibrio dos direitos constitucionalmente protegidos.

Ainda, na mesma linha de discussdo, determinada empresa, por meio dos dados
contabeis, constata que seu faturamento anual supera o limite determinado por lei para
enquadrar-se na tributacdo do imposto de renda pelo regime de lucro presumido, sendo assim,
resolve promover uma reestruturacdo societaria com a criacdo de trés novas empresas, que
funcionard&o no mesmo local da holding, com a manutencdo do mesmo objeto social, sem
possuirem funcionarios, estoques e atividades operacionais. Dessa maneira, divide-se 0
faturamento entre as empresas, possibilitando o enquadramento de cada uma no regime do

lucro presumido, com a obtencdo de reducédo de imposto de renda.

Com o intuito de examinar a legitimidade do planejamento tributario, Marcus Abraham
expbe uma série de objecOes a reorganizacao societaria e, ao final, revela que o caso é oriundo
da 62 Turma do Tribunal Federal de Recursos, Apelacdo Civel n® 115.478-RS, julgado em
1987, com a determinacdo da validade da autuacdo fiscal apos o exame do negdcio juridico,

perpetrado exclusivamente para reduzir carga tributaria.

i) isto se da porque a criagdo de novas sociedades empresarias (pessoas juridicas)
ndo era, a prima facie, necessaria em termos operacionais, sendo certo que a sua
constituicdo serve, apenas e exclusivamente, para fugir de um regime de tributacéo
(lucro real) e cair em outro (lucro presumido). Ostensivamente temos novas pessoas
juridicas, porém, interna corporis, nada de diferente ocorre com a empresa (assim
considerando o grupo empresarial); ii) Nao é usual criar empresas sem dota-las de
funcionarios, de fundo de comércio (estabelecimento empresarial) e de atividades
mercantis; iii) A escolha da criacdo das empresas foi deliberada com o Unico
propdsito de economizar impostos; iv) A hipotese de incidéncia tributaria ndo esta
em linha com o fato econbmico verdadeiramente realizado, pois a capacidade
contributiva das empresas consideradas como uma s6 é bem maior do que de

% Ibid., 2007, p. 343-344.
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maneira fracionada, como artificialmente se desenhou; v) Embora seja prevista pela
legislacdo civil a possibilidade de criacdo de sociedades empresarias para
participacdo em grupos empresariais, no caso em tela, estas servem exclusivamente
para fraudar a lei tributaria, ja que, em momento algum, ficou demonstrada a
operacionalidade delas, ndo passando de ‘empresas de papel’; vi) Finalmente, a
funcdo social das novas empresas constituidas sera nula, ndo havendo boa-fé dos
sécios-administradores na deliberacdo e constituicdo das empresas, tendo como
anico prejudicado o Fisco federal.*

Mais uma vez, com a intencdo exclusiva de burlar norma tributaria, por meio do abuso
das formas juridicas, o contribuinte agride aos principios da boa-fé objetiva, da funcdo social
dos contratos e, principalmente, priva a sociedade de recurso financeiro para realizacdo das
politicas publicas, naquela perspectiva da solidariedade. Fica evidente que o meio utilizado
para reducdo de carga tributaria carece de proporcionalidade diante do sacrificio imposto ao

principio da capacidade contributiva.

Cumpre ressaltar que o principio da proporcionalidade exerce papel preponderante no
balanceamento dos principios juridicos constitucionais da livre iniciativa e da capacidade
contributiva, tanto no exame da norma geral antielisiva, quanto nos casos de sua aplicagéo.
Além disso, apds o exame da restricdo com 0s pressupostos tedricos dos subprincipios da
proporcionalidade é que se pode aferir, com total seguranca, se a limitacdo encontra-se

autorizada pela Constituicéo.

Determina-se imprescindivel o exame da norma geral antielisiva por meio do principio
da proporcionalidade, dentro de uma nova perspectiva no direito tributario, isto €, necessita-se

compatibilizar os direitos da sociedade com os deveres do Estado Democrético de Direito.

Expressa-se com precisdo de intengcbes Marco Aurélio Greco ao demonstrar que a
tributacdo precisa ser vista com outros olhos, como parte da realidade social de todos os

povos e a depender de atitudes propulsoras de solidariedade:

Mas se passarmos a ver a tributacdo ndo mais como instrumento de atingimento do
patriménio, ou seja, se 0 mundo diante do texto passar a ver a tributagdo como
instrumento de geracdo de recursos para o Tesouro, ou instrumento para assegurar a
participacdo de todos no rateio das despesas do Estado, ou instrumento de
reequilibrio de disparidades econdmicas, ou instrumento de solidariedade e
fraternidade ou, enfim, se passarmos a ver outra natureza na tributacdo, poder-se-a
interpretar diferentemente aquele mesmo tipo que consta na lei.*®

Conclui-se que, por meio de um novo olhar no fenémeno tributéario, seja pela

interpretacdo da norma geral antielisiva, com as diretrizes impostas pelo principio da

% Ibid., 2007, p. 344-345.
% GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2008, p. 442.
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proporcionalidade, interpretacéo esta orientada por valores que se remetem a questdo da justica
e da ética, ou pela busca da méxima efetivagcdo do principio da capacidade contributiva, com

certeza, caminhar-se-a ao encontro de uma sociedade que encampe a luta pela solidariedade.



CONCLUSOES

O Estado de Direito, em sua modalidade contemporénea denominada de Democrética e
Social, tem como objetivos especiais a concretizacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.
Com base nestes valores, restou evidente que o direito tributario deve ser repensado, porque
ndo se pode admitir a injusta reparticdo dos tributos, em um sistema que possibilite que 0s
grandes detentores de renda n&do participem na justa medida de suas posses para a
concretizacdo de uma distribuicdo mais equanime do montante tributario. Sendo assim, o
sistema tributario nacional precisa ser enquadrado na nova ordem econémica e social para que

consiga resolver as novas situacfes postas que requerem respostas mais contundentes.

Cumpre ressaltar, mais uma vez, que o Estado depende dos recursos oriundos da
tributacdo para operacionalizar a maquina administrativa e que a responsabilidade desse
encargo deve ser repartida com os cidaddos. Percebe-se que o cidaddo precisa sentir-se parte
do processo tributario e reivindicar maior transparéncia dos privilégios fiscais

disponibilizados para alguns setores econémicos.

Na perspectiva de um novo direcionamento no direito tributario, o tema do
planejamento tributario insere-se no contexto da chamada “sociedade de riscos”, que
apresenta como nota relevante o redesenho do relacionamento entre o Estado e a sociedade.
Este convivio deve pautar-se no respeito entre as partes, por meio de praticas transparentes,

que sdo requeridas para os dois polos da relacdo tributaria.

Restou demonstrado que o positivismo ndo conseguiu solucionar as injusticas
intrinsecas a Ciéncia do Direito. Diante da incapacidade inerente ao direito positivo de regular
todas as possibilidades de planejamento tributario, buscou-se, com a inser¢do do paragrafo
unico do art. 116 do Codigo Tributario Nacional, a criacdo de uma norma geral antielisiva que
viabilizasse uma maior limitagdo a elisdo tributaria, denominada abusiva, como ficou patente

na justificativa do projeto de lei complementar.
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Em face do exposto, para suscitar outras discussdes, é razoavel chegar-se as seguintes

conclusdes:

1. Ao abordar a evolucéo historica do pensamento juridico, com fulcro nos métodos da
jurisprudéncia dos conceitos, da jurisprudéncia dos interesses e da jurisprudéncia dos valores,
demonstrou-se o aprimoramento do direito tributario, com a inser¢do das caracteristicas

proprias de cada método.

2. Ficou evidente que a jurisprudéncia dos valores viabilizou a inser¢do da norma geral
antielisiva no direito brasileiro, por pautar-se na ado¢do do pluralismo metodoldgico,
ensejando uma melhor relacdo entre o direito civil e o direito tributario. Permitiu-se um
enriquecimento na andlise do caso concreto, ou seja, o intérprete-aplicador pode utilizar o0s

métodos de interpretacdo que melhor se coadunem ao caso.

3. Interpretar o direito tributario é tarefa das mais complexas nos dias atuais. No
entanto, como ficou demonstrado com a caracterizagdo das doutrinas jusnaturalista, positivista
e pds-positivista, os principios sairam do campo metafisico e abstrato para a concretude dos

codigos e, finalmente, para a Constituicdo com plena for¢a normativa.

4. Com a ascensao dos principios, passa-se a solucionar as lides, analisando o0s
elementos subjetivos e objetivos do caso concreto a luz dos valores que norteardo a resposta
mais justa. O p6s-positivismo ampliou o campo de atuagdo dos principios, garantindo-lhes o
seu carater de norma, que disciplina a realizacdo de algo na maior medida possivel, conforme

as possibilidades juridicas e faticas do caso concreto.

5. Os principios transmitem orientagdes fundamentais aos legisladores e aos intérpretes
do direito. A partir da insercdo do principio da proporcionalidade, de forma implicita, no
ordenamento constitucional, como principio inerente aos fundamentos do Estado Democrético

de Direito, possibilitou-se a resolugdo das colisdes entre principios.

6. A doutrina considera o principio da proporcionalidade como o “principio dos
principios”, o qual possibilitara a melhor solugdo quanto a colisdo de principios, na medida
em que se respeita a0 maximo o nucleo essencial de cada principio envolvido na lide, com a

prevaléncia de um sobre o outro, na justa e equanime distribuicdo de encargos e bénus.
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7. A grande relevancia do principio da proporcionalidade refere-se a manifestagdo de
seus elementos nos poderes executivo, legislativo e judiciario, limitando a atividade estatal

quando esta se afigura desmedida ou desproporcional e afronta preceitos constitucionais.

8. O principio da proporcionalidade pressupde a analise de trés subprincipios,
imprescindiveis & sua aplicacdo: a adequacdo ou idoneidade, quando determinada medida
apresenta-se como 0 meio correto para obtencdo do fim desejado; a necessidade ou
exigibilidade, quando o meio escolhido é o que representa 0 menor 6nus para o cidadéo; e a
proporcionalidade em sentido estrito, que corresponde ao mandamento da ponderacdo de
interesses e determina correspondéncia entre 0 meio utilizado e o fim perseguido na escolha

da medida justa.

9. Ressaltou-se a aplicacdo do principio da proporcionalidade no direito tributario: a)
para resolucdo da colisdo entre o principio da livre iniciativa e o principio da capacidade
contributiva, no enfrentamento das questbes concernentes as normas antielisivas; b) como
limite para a instituicdo e aplicacdo de sancdes tributarias; c) para a criacdo de contribuices
de intervencdo no dominio econdmico; e d) no emprego dos conceitos juridicos

indeterminados no tema da tributacdo ambiental.

10. Provou-se com a inclusdo de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em casos
de direito tributario, a importancia da utilizacdo do principio da proporcionalidade para
fundamentar as decisGes. Nao obstante, a Corte Suprema ndo discute, pormenorizadamente,
os elementos constitutivos do principio da proporcionalidade, para determinar os contornos de
cada caso, de maneira estruturada e precisa, no intuito de viabilizar a efetivacdo dos direitos

fundamentais.

11. Demonstrou-se que ndo se é contrario a liberdade de planejar, que € inerente a
atividade do contribuinte, entretanto, buscou-se retratar que a liberdade negocial sofre
restricOes, e que tais limites devem ser compatibilizados com a resolucdo de cada caso
concreto, sempre dentro da perspectiva de respeito ao principio da capacidade contributiva e
da solidariedade.

12. Acentuou-se a mudanca de foco das decisbes emanadas do Conselho de
Contribuintes como forma de ratificar que a visdo pds-positivista que se encontra presente no

direito tributario ao ensejar um novo olhar no tema do planejamento tributario.
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13. A partir desse novo olhar, que se consubstancia em um Estado Democratico de
Direito, inseriu-se na discussdo a possibilidade de se aglutinar temas oriundos da doutrina
civilista, tais como: funcéo social dos contratos, boa-fé objetiva, com o dever ético que lhe €
inerente, abuso do direito, fraude a lei e propdsito negocial, a tematica do planejamento

tributério.

14. No presente estudo, ficou patente a divergéncia doutrinaria em torno das figuras da
elisdo e da evasdo tributarias, desde o problema da precisdo terminologica, até a determinacgéo
do critério de distin¢do entre elisdo e evasao tributarias. Para a distingdo das categorias da

elisdo e da evasdo tributarias, adotou-se o critério da licitude ou ilicitude.

15. Na quase totalidade da doutrina brasileira, averba-se a existéncia de dois institutos

juridicos, que podem ser definidos da seguinte maneira:

a) a evasao tributdria — consiste na manipulacdo de atos ou negocios juridicos,
objetivando o ndo pagamento de tributo por meio de fraude fiscal, simulacdo e sonegacéo, ou

seja, manejo de atos ilicitos, civis ou penal-tributarios.

b) a elisdo tributaria — consiste na adocdo pelo contribuinte de condutas licitas com o
objetivo de diminuir, evitar ou retardar o pagamento do tributo, no entanto, os atos ou
negdcios juridicos praticados sdo atipicos ou ndo usuais, ndao se subsumindo a hipétese de

incidéncia tributéaria.

16. Atualmente, parte resumida da doutrina inclui outro instituto juridico denominado
elusdo tributaria que consiste no exercicio da liberdade de negociar do contribuinte, por meio
de atos ou negadcios juridicos licitos, mas com auséncia de causa, simulados e incompativeis

com o ordenamento.

17. A Constituicdo de 1988 determinou um novo enfoque ao principio da capacidade
contributiva, ou seja, ndo se restringe a determinar uma limitacdo ao poder de tributar, mas
também como balizador da interpretacdo tributaria e do dever de agir da administragdo

tributaria.

18. E atribuicio do Estado o combate as praticas elisivas abusivas, por meio da criacio
de leis especificas, como as relativas ao imposto de renda e ao principio arm’s length. No
entanto, ndo sdo suficientes para barrar o anseio de alguns contribuintes em adotar

modalidades que acobertem a realizacéo do fato gerador de determinado tributo.



141

19. Assim sendo, entendeu-se como necesséria a criagdo de uma norma geral antielisiva,
introduzida no Cddigo Tributario Nacional pela Lei Complementar n® 104/2001, no paragrafo
unico do art. 116, que desconsidera atos ou negocios praticados pelo contribuinte com o fim

unico de obstar o pagamento de tributos.

20. As normas gerais e especificas antielisivas de outros paises prescrevem o combate a
fraude a lei, ao abuso do direito, ao abuso de formas, & necessidade de comprovagdo de
“validas razdes econbmicas” para justificar a reducdo ou eliminacdo da carga tributaria

requerida e, ademais, requerem do contribuinte uma conduta pautada nos preceitos éticos.

21. Para alguns doutrinadores, a norma geral antielisiva ndo acrescentou nada ao
contexto juridico tributério, remetendo-se aos casos de simulagdo; para outros, € norma
inconstitucional que afronta o principio da legalidade e da tipicidade tributarias; e, de outro
modo, trata-se de norma legal que se coaduna, perfeitamente, com os preceitos constitucionais

da capacidade contributiva e com a ideia de solidariedade.

22. Compreendeu-se que a interpretacdo que guarda compatibilidade com a ordem
juridica brasileira € que admite a existéncia, no paragrafo Unico do art. 116 do Cddigo
Tributario Nacional, de uma norma geral antielisiva no combate aos atos dissimulados de
forma abusiva, sem propo6sito negocial e em fraude a lei. No entanto, aguarda-se a edicdo de
lei ordinaria, nos termos do parédgrafo Unico do art. 116 do CTN, para aferir o alcance da

norma.

23. Com a utilizacdo dos elementos constitutivos do principio da proporcionalidade,
compatibiliza-se o principio da livre iniciativa e o0 da capacidade contributiva na aplicacdo da
norma geral antielisiva aos planejamentos tributarios abusivos. Quando o contribuinte, no
exercicio da liberdade contratual, pratica atos ou negécios juridicos licitos, mas em
desconformidade com as praticas usuais da atividade empresarial, tendo como fim dnico a

reducdo, exclusdo ou postergacdo do tributo, esta-se diante da elisdo abusiva.

Imprescindivel, para a finalizagdo das conclusdes, é ressaltar que o sistema tributario
precisa equilibrar a liberdade contratual e a capacidade contributiva como forma de garantir

uma sociedade livre, justa e solidaria nos termos constitucionais.
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Dessa maneira, buscou-se, no decorrer do trabalho, demonstrar argumentos que
justificassem a insercdo no ordenamento juridico brasileiro da norma geral antielisiva, nos

termos dos doutrinadores Marco Aurélio Greco, Ricardo Lobo Torres e Douglas Yamashita.

O presente estudo ndo pretendeu esgotar o tema do principio da proporcionalidade, do
planejamento tributdrio e da norma geral antielisiva; pelo contrario, o proposito foi
demonstrar a imensa inquietude, diante da impossibilidade juridica de pér em prética a regra
do paragrafo Unico do art. 116 do CTN, pois, a partir da discussdo do caso concreto,
viabilizar-se-a o balanceamento dos principios em jogo. Também, tornou-se claro, diante da
complexidade das questdes aqui tratadas, que o0 tema enseja uma imensa gama de
possibilidades de abordagem.
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