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No caminho com Maiakoévski

0.

Na primeira noite eles se aproximam
e roubam uma flor

do nosso jardim.

E ndo dizemos nada.

Na segunda noite, ja ndo se escondem;
pisam as flores,

matam nosso cao,

e ndo dizemos nada.

Até que um dia,

o mais fragil deles

entra sozinho em nossa casa,
rouba-nos a luz, e,

conhecendo nosso medo,
arranca-nos a voz da garganta.

E ja ndo podemos dizer nada.
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RESUMO

O Estado Brasileiro possui como um dos seus objetivos fundamentais a construgao
de uma sociedade livre, justa e solidaria. Visando conferir efetividade a este objetivo,
construiu-se um sistema tributario baseado na isonomia e capacidade tributaria.
Assim, um sistema de arrecadacao tributaria eficiente seria aguele que arrecadasse
para repartir. Entretanto, as estimativas de sonegacao indicam que alguns estdo
contribuindo ainda mais para compensar a sonegacao alheia. Alargando ainda mais
a sonegacdo, uma onda de sucessivos, amplos e vantajosos parcelamentos de
débitos tributarios federais, conhecidos como REFIS, oferecem facilidades que
incentivam a sonegacao, ao premiar os inadimplentes com privilégios em flagrante
injustica aos contribuintes adimplentes. Este trabalho pretende demonstrar um
desvio de eficiéncia do Estado gerado pelas anistias, moratdrias e remissées em
virtude da percepcdo do risco moral e seu reflexo negativo nos contribuintes
adimplentes, caracterizando também selecdo adversa. Assim, esta concessdo de
anistia de forma reiterada, historicamente de trés em trés anos desde 2000, instiga
um comportamento de se aguardar novo REFIS, provocando queda de arrecadacgéo
futura e incentivo de inadimpléncia aos contribuintes regulares. A partir de uma
abordagem concreta, que considera os efeitos financeiros efetivos desses
parcelamentos tributarios alongados, é proposta uma analise que, tomando como
eixo o principio constitucional da eficiéncia, permita afirmar a incompatibilidade
desses reiterados parcelamentos tributarios com a ordem juridica constitucional.

Palavras chave: REFIS. Isonomia. Ineficiéncia. Risco moral. Selecdo adversa.



ABSTRACT

The Brazilian State has as one of its fundamental objectives the construction of a
free, fair and solidary society. In order to make this objective effective, a tax system
based on isonomy and tax capacity was built. Thus, an efficient tax collection system
would be one that was collected to distribute. However, estimates of evasion indicate
that some are contributing even more to offset the evasion of others. Further
widening evasion, a wave of successive, large and profitable federal tax installments,
known as REFIS, offer facilities that encourage evasion by rewarding defaulters with
privileges in flagrant injustice to unimpeded taxpayers. This work intends to
demonstrate a deviation of efficiency of the state generated by the amnesties,
moratoria and remissions due to the perception of the moral risk and its negative
reflection in the adimplentes taxpayers, characterizing also adverse selection. Thus,
this grant of amnesty repeatedly, historically every three years since 2000, instigates
a behavior of waiting for new REFIS, causing a fall in future collection and incentive
of default to regular taxpayers. Based on a concrete approach, which considers the
effective financial effects of these extended tax installments, it is proposed an
analysis that, based on the constitutional principle of efficiency, makes it possible to
affirm the incompatibility of these repeated tax installments with the constitutional
legal order.

Keywords: REFIS. Isonomy. Inefficiency. Moral hazard. Adverse selection.
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1 INTRODUCAO

O exercicio do chamado poder de tributar do Estado é um dos instrumentos
que viabiliza a prépria organizacdo estatal, cumprindo diversas fun¢gdes nos tempos
modernos. E também importante instrumento para a concretizacdo de direitos
fundamentais, notadamente a concretizacdo da dignidade da pessoa humana, que é
um dos principios fundamentais do ordenamento juridico nacional (art. 1°, inciso I,
da ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB/1988). A
dignidade, como observa Carmen Lucia Antunes Rocha, € construgdo no direito, que
nasce e se afirma no sentimento de justica que domina o pensamento e a busca de
cada povo (ROCHA, 1999, p. 26).

Sob a ética dos direitos fundamentais, entédo, observa Marciano Buffon, que
a tributacdo, baseada na capacidade contributiva dos cidadaos,

viabiliza as possibilidades de se construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, permitindo que as desigualdades sociais sejam reduzidas e a
pobreza, bem como a marginalizagdo, sejam erradicadas ou minimizadas
(BUFFON, 2009, p. 264).

Portanto, a atuacdo estatal, no ambito tributario, também hé de assegurar
uma arrecadacdao eficiente, visando, no limite, garantir a efetiva dignidade da pessoa
humana. Isso porque é a receita tributaria que viabiliza a adocdo de politicas
publicas voltadas para a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria com
reducdo das desigualdades sociais, universalizacdo do acesso a educacédo, saude,

transporte e tantos outros direitos fundamentais.

Por outro lado, em um modelo de organizagdo juridica que também
assegura a livre iniciativa, igualmente erigida como principio fundamental (art. 1°,
inciso 1V, também da CRFB/1988), a tributacdo ndo pode se transformar em entrave
para essa livre iniciativa. Assim sendo, € igualmente papel do Estado garantir que os
agentes econdmicos atuem livremente, com eficiéncia e principalmente com
igualdade de oportunidades, gerando condi¢cbes para que o poder de tributar incida

sobre estas manifestacdes de riqguezas advindas da livre iniciativa econdmica.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo examinar a reiterada
pratica da Unido Federal de conceder parcelamentos tributarios alongados,
acompanhados de remissdes e anistias, aqui denominados Programas de

Refinanciamentos Fiscal (REFIS). A partir de uma abordagem concreta, que
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considera os efeitos financeiros efetivos desses parcelamentos tributarios
alongados, € proposta uma analise que, tomando como eixo O principio
constitucional da eficiéncia, permita afirmar a incompatibilidade desses reiterados

parcelamentos tributarios com a ordem juridica constitucional.

Em realidade, no modelo de Estado brasileiro, decorrente da Constituicdo da
Republica, eventuais vantagens oferecidas pelo Estado deveriam ter, ainda que
mediatamente, a funcéo de contribuir para a concretizacao de direitos fundamentais,
a exemplo das politicas publicas de inclusado digital, que por meio da Lei n°
12.715/2012 concedeu diversas isen¢des e suspensao de tributos. Mas a hipotese
aqui deduzida demonstra que, na verdade, esses reiterados parcelamentos
tributarios em nada contribuem para essa concretizacao. Ao contrario, 0S sucessivos
REFIS vém atuando em sentido contrério, privilegiando um grupo restrito de grandes
contribuintes, que permanecem em estado constante de inadimpléncia. Além disso,
os contribuintes adimplentes sdo tratados de forma menos favoravel, como se
implicitamente houvesse um incentivo a inadimpléncia tributéria, tal a reiteracédo de

parcelamentos alongados, o que sera apreciado também neste trabalho.

Por outro giro, o mundo globalizado permitiu avanco em direcdo da maior
integracdo econdmica, mas provocou o aumento de evasao fiscal, com multiplicacéo
de paraisos fiscais, de modo que passou a ser objeto constante da agenda politica
mundial a busca do combate a evasdo e no aumento da transparéncia. Neste
cenario, segundo Onofre Alves Batista Junior: “[...] ao lado da inarredavel
necessidade de uma politica globalizante mais justa e fraterna por parte dos paises
mais ricos, exige-se o mergulho no desafio de tornar o Estado mais eficiente”

(BATISTA JUNIOR, 2012, p. 24).

Acrescenta Onofre Alves Batista Junior, nessa toada, que ndo ha espaco
para Estado minimo, e sim para Estado eficiente, que exerca suas funcdes de forma
a garantir a eficiente prestacdo de servicos. Frise-se que a eficiéncia do Estado
também tem que buscar o desiderato constitucional de efetivar a dignidade da
pessoa humana e alcancar a justica social (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 24-25).

Assim, a proliferacdo de parcelamentos especiais sera apreciada também a
luz do principio constitucional da eficiéncia do Estado expressamente constante do
artigo 37 da Constituicdo de 1988.
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Em termos metodologicos, trata-se de trabalho na vertente juridico-
dogmatica, para se utilizar da classificacado proposta por Miracy B. S. Gustin e Maria
Tereza Fonseca Dias, em estudo bibliografico (GUSTIN; DIAS, 2006, p. 21). A
vertente juridico-socioldgica trata do sentido de eficacia, estudando “a realizagao
concreta de objetivos propostos pela lei, por regulamentos de todas as ordens e de
politicas publicas ou sociais” (GUSTIN; DIAS, 2006, p. 22).

Certamente o tema comporta abordagem multidisciplinar, considerando-se,
especialmente, as repercussbées no campo econdmico, razdo pela qual seréo
utilizados conceitos econdmicos tais como o risco moral e selecdo adversa, com
enfoque no principio da eficiéncia e a busca, também na seara tributaria, pela efetiva
implementacgé&o dos direitos fundamentais. A Analise Econdmica do Direito (Law and
Economics) trata da aplicacdo de conceitos e métodos nédo juridicos com objetivo de
entender o Direito e as instituicdes juridicas, tais como a aplicacdo da teoria dos
jogos e da teoria do risco moral. Esta pretende também, além de descrever o Direito
com conceitos econdmicos, analisar os fundamentos da eficécia juridica, tomando
como referéncia conceitos econdmicos tais como a eficiéncia, com o objetivo de
verificar se € necessario adaptacdo aos novos programas de parcelamento
(AKERLOF, 1970, p. 488-500).

Intentando melhor exposi¢cdo sobre o presente estudo, este trabalho esta
organizado em 6 capitulos. Na Introducdo, Capitulo 1, definem-se os objetivos do
estudo e apresenta-se a eficiéncia como principio a ser perseguido pelo Estado
Democréatico de Direito. No Capitulo 2 analisa-se a origem da tributacdo com o
consequente dever fundamental de pagar impostos para garantia dos direitos
igualmente fundamentais que foram consagrados pelo povo soberano. No Capitulo 3
sdo apresentados 0s principios constitucionais da CRFB/1988, os quais sao
considerados violados pelo REFIS, quais sejam: eficiéncia, moralidade e igualdade.
J4 no Capitulo 4, a partir de uma abordagem interdisciplinar entre Direito e
Economia, analisar-se-a os conceitos econémicos do risco moral, selecado adversa e
teoria dos jogos, bem como a aplicacdo destes conceitos para demonstrar a
(in)eficiéncia do Estado ao editar REFIS. No Capitulo 5 far-se-& uma exposi¢éo dos
inlmeros parcelamentos especiais ocorridos desde o ano de 2000 até 2017,
apresentando 0s requisitos e caracteristicas daqueles considerados de maior

abrangéncia. Por fim, no Capitulo 6, apds se examinar 0s sucessivos programas de



18

parcelamentos tributarios alongados, far-se-a exame dos seus efeitos em termos
arrecadatorios, cotejando-se, finalmente, esses efeitos com os ditames do texto

constitucional.
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2 O ESTADO E ATIVIDADE DE TRIBUTAR

A tributacdo é a forma principal pela qual o Estado arrecada recursos para
administrar as instituiches estatais e, especialmente, efetivar os direitos
fundamentais, sobretudo em um Estado Democratico de Direito no qual a

solidariedade constitui objetivo fundamental.

2.1 A tributacao dentro do conceito de Estado

Para que, afinal, servem os tributos? Remetendo ao conceito de sociedade
pode-se dizer que o pagamento de tributos é inerente a vida em sociedade. E por
meio do pagamento de tributos que se mantém o contrato social necessario para
preservar a liberdade natural do homem, mas ao mesmo tempo indispensavel para

trazer seguranga e bem-estar da vida em sociedade.

Entretanto, sabe-se que a atividade de tributacdo tem origem mais antiga
gque o dito contrato social. A histéria mundial mostra que as atividades dos
governantes foram financiadas, de alguma forma, com tributos, ainda que néo
tivessem o nome e forma pelos quais atualmente sdo conhecidos. A atividade de
tributacdo é tdo antiga que Aliomar Baleeiro descreveu que “o tributo € vetusta e fiel

sombra do poder politico ha mais de 20 séculos” (1999, p. 10). Continua:

Onde se ergue um governante, ela se projeta sobre o solo de sua
dominacéo. [...] No curso do tempo, o imposto, atributo do Estado, que dele
ndo pode prescindir sequer nos regimes comunistas de nosso tempo,
aperfeicoa-se do ponto de vista moral, adapta-se as cambiantes formas
politicas, reflete-se sobre a economia ou sobre os reflexos desta, filtra-se
em principios ou regras juridicas e utiliza diferentes técnicas para execugao
pratica (BALEEIRO, 1999, p. 10).

O tributo caminha junto com homem e acompanha sua evolu¢cdo. A nocéo
de Estado esta atrelada a nocéo de financas, e esta, a de tributacdo. O Estado, no
exercicio de sua funcdo administrativa, demanda recursos financeiros que advém
dos cidaddos que compdem uma determinada sociedade. Segundo Hugo de Brito
Machado o tributo é preco da cidadania.

O dever de pagar tributo, na realidade, certamente integra o feixe de
relacdes juridicas que se pode denominar estatuto do cidaddo. Embora nem
sempre tenha sido assim, pagar tributo é atualmente um dever fundamental
do cidaddo. H4A mesmo quem diga que o tributo é o preco da cidadania
(MACHADO, 2009, p. 11).
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Neste sentido, o imposto deve ser visto a partir de um enfoque diferente de
sacrificio para os cidadaos, deve ser compreendido como a parcela de contribuicdo
de cada individuo para um bem comum, “contributo indispensavel a uma vida em
comum e préspera de todos os membros da comunidade organizada em estado”
(NABAIS, 2015, p. 185). Assim, o dever fundamental de pagar tributos representa
direito a reparticdo solidaria dos custos assumidos por uma determinada sociedade

gue se deseja préspera.

2.2 Tributagéo: origem e desenvolvimento

Pesquisar a origem da atividade financeira e tributaria da sociedade
demanda um olhar para tempos remotos, conforme ensina Luis Eduardo Schoueri,
gue aponta a existéncia de tributos desde tempos imemoriais. As mais primitivas
formas de organizacdo social ja indicavam alguma espécie de cobranca para as
despesas coletivas, como o0s dizimos, cobrados no século XllI a.C. sobre
frutos, carnes, 6leo e mel (SCHOUERI, 2012, p. 17).

Na sua vertente fiscal, o Estado Liberal arrecadava apenas para manter uma
estrutura minima destinada a desenvolver as atividades estatais que ndo poderiam
ser delegadas a iniciativa privada, tendo em vista sua tipicidade, tais como
seguranca, justica, ordem interna, dentre outras. Até o final do século XX o Estado
Liberal assistia ao jogo das relacbes econdmicas e sociais, época em que 0 modelo
ndo mais se sustentava devido as consequéncias geradas pelas distor¢bes do
Liberalismo, apenas para exemplificar: concentracdo de capital, exploracdo da mao-
de-obra assalariada, desenvolvimento tecnologico (FERRAZ; GODOI; SPAGNOL,

2014, p. 23).

Neste contexto construiu-se um novo paradigma, o Estado do Bem-Estar
Social, no qual o Estado abandonava sua postura quase passiva para enfrentar o
desafio de promover o bem comum por meio de politicas publicas, de modo a dar
concretude aos direitos fundamentais, sem abandonar o regime de livre iniciativa
(FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2014, p. 24).



21

Assim, na sociedade atual, existe um aparato institucional que demanda o
exercicio concreto do poder de tributar para fazer face aos custos institucionais e
sociais. Por outro lado, o Estado deve desenvolver politicas publicas efetivas de
modo a garantir a reducéo das desigualdades sociais. Segundo Marciano Seabra de
Godoi, para que o regime de livre iniciativa possa se desenvolver de forma
equanime, oferecendo igualdade de oportunidades a todos, e ndo sendo uma
“[...]simples fachada a encobrir a nua e crua lei do mais forte[...]”, para que a
liberdade econdmica atue a favor e ndo contra a dignidade da pessoa humana, se
faz necessario o desenvolvimento de politicas publicas efetivas (GODOI, 2014, p.
180).

No ambito de um Estado fiscal de regime democratico analisa-se o instituto
da anistia, remissdo e moratéria instrumentalizados pelo Programa de

Refinanciamento Fiscal (REFIS).

2.3 O dever fundamental de pagar impostos

Se os direitos fundamentais sédo em grande parte financiados pelos tributos,
no outro lado da moeda est4, por conseguinte, o dever de pagar impostos por todos
gue possuem capacidade para esta contribuicdo solidaria. Nasce entdo o dever do
cidaddo de pagar os tributos, bem como o dever do Estado de gerir estas financas

para o bem comum.

7

O imposto € um instituto juridico que se apresenta como um dever
fundamental cujo conteudo € desenhado “ao nivel constitucional onde integra a
‘constituicao do individuo™ (NABAIS, 2015, p. 185).

Desta forma, a compreenséao dos tributos se alterou, e conforme o professor
portugués “o imposto ndo deve ser considerado, como foi tendéncia durante o
século passado, uma simples relacdo de poder, em que o Estado faz exigéncias aos
seus subditos e estes se sujeitam em consequéncia dessa relagdao” (NABAIS, 2015,
p. 185). Para Nabais 0s atuais impostos sdo um preco: 0 preco que todos, enquanto
integrantes de uma dada comunidade organizada em Estado estéo sujeitos para ter
a sociedade que tém. Isto significa que para dispor de uma sociedade assente na
liberdade, de um lado, deve-se ter um minimo de solidariedade, de outro (NABAIS,
2015, p. 184).
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Nesta linha, pagar impostos € um dever, tanto no Estado Liberal quanto no
Estado Social, pois decorre da insercao do individuo em determinada sociedade,
nao havendo relagdo causal entre o dever fundamental de pagar impostos e um
certo tipo de participacdo do Estado na esfera de seus cidaddos. Assim, em um
estado fiscal como o Brasil, que se sustenta com os recursos oriundos da tributacao,
o dever de pagar impostos € um dever de cidadania que impde a transferéncia de
recursos para o Estado advindos daqueles que manifestam capacidade contributiva.
Nao €, pois, uma penalidade ou invasdo indevida no patriménio privado (ROCHA,
2017, p. 38).

Logo, ha que se entender que os deveres fundamentais representam o
direito a igual reparticdo dos custos da sociedade resultantes do funcionamento
eficiente do Estado. Assim, faz-se necessério que os cidadaos tenham correto
entendimento da ampla garantia de direitos fundamentais constantes da CRFB/1988

e dos custos inerentes a efetivacdo destas garantias (FERRARO, 2017, p. 41).

Os impostos sdo, entdo, o meio pelo qual o Estado cria condi¢des
financeiras de realizar as despesas publicas, sempre com finalidade coletiva e bem
comum. Assim a CRFB/1988 elegeu, jA em seu artigo 3°, 0os objetivos fundamentais

da Republica Brasileira: solidariedade, justica e promocéo do bem-estar de todos.

Segundo Marciano Seabra de Godoi, a solidariedade social € o arrimo do
dever fundamental de pagar impostos, que embora esteja tdo presente na
Constituicao de 1988, esta ausente da legislacéo tributaria ordinaria (GODOI, 2017,
p. 187). Entretanto, segundo este mesmo autor, o dever fundamental de pagar
impostos ndo subtrai as garantias do direito tributario e nem a tradicdo das
limitacOes formais e materiais do Estado ao poder de tributar, mas explicita que no
Estado contemporaneo solidario as garantias individuais devem conviver com a

concepcao distributiva e transformadora do direito tributario (GODOI, 2017, p. 199).

Um Estado, para cumprir as suas tarefas, tem de obter recursos ou atingir
meios a exigir dos seus cidadaos, sendo certamente 0S impostos esses meios ou
instrumentos de realizacdo das tarefas do Estado. Nesta toada, a tributacdo néao
constitui, em si mesma, um objetivo do Estado, mas sim 0 meio que possibilita a este
cumprir 0s seus objetivos que na modernidade se concretiza em prestacdo de
servicos e bens de um Estado de Direito e tarefas de Estado Social, ou seja, em
tarefas do Estado de Direito Social (NABAIS, 2015, p. 185).
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Desta forma, o Estado ndo € um mero agente arrecadador, mas um ente que
se utiliza da tributacdo como instrumento da efetivacdo dos direitos fundamentais.
Assim, é preciso repartir o custo das escolhas feitas pela sociedade para

consecucao das politicas publicas. Nas palavras de Marco Aurélio Greco:

Com efeito, na medida em que a sociedade quer um Estado que ndo seja
proprietario de todos os bens (de cuja exploragdo resultariam recursos
suficientes  para seu funcionamento) e, mais, se ela pretende que esse
Estado faca algo (p. ex., proveja a seguridade social), o dinheiro de que
necessita deverd vir de alguma outra origem que ndo seja a mera
exploracdo de seu patriménio. Vale dizer, vira da tributagcdo. Dai falar-se em
“Estado Fiscal” como aquele que, para subsistir, necessita de tributos
(GRECO, 2005, p. 182).

A efetivacdo do Estado Fiscal se materializa no dever de pagar imposto.
Nabais define o imposto como "a prestacdo pecuniaria, unilateral, definitiva e
coactiva, exigida de detentores de capacidade contributiva a favor de entidades que
exercam funcdes publicas com vista a realizacdo de fins publicos néo
sancionatorios” (NABAIS, 2015, p. 681).

Entretanto, o Estado possui nortes para a efetivagdo da cobranca do dever
do cidaddo de pagar impostos, dispostos em forma de principios a direcionar o
sistema tributario. Dentre varios principios, Nabais indica o principio da igualdade
fiscal como o efetivador da igualdade material pautada pela capacidade contributiva,
afirmando-se contrario aos privilégios em direcdo a generalidade e & universalidade,
onde todos estejam sujeitos ao dever de pagar impostos aferidos pelo mesmo

critério. Nesse sentido,

Efetivamente afirmado contra os privilégios préprios do estado pré liberal, o
principio da igualdade fiscal teve sempre insita, sobretudo a ideia de
generalidade ou universalidade, nos termos da qual todos os cidad&dos se
encontram adstritos ao cumprimento do dever de pagar impostos, e da
uniformidade, a exigir que semelhante dever seja aferido por um mesmo
critério — o critério da capacidade contributiva (NABAIS, 2015, p. 687).

Desta forma, o dever de contribuir com os gastos que a sociedade demanda
esta entrelacado com o dever de solidariedade que € imposto aos cidadaos de
acordo com a capacidade contributiva. “Do Estado Fiscal decorre a
imprescindibilidade do tributo e, a partir dessa imprescindibilidade, delineia-se o

dever fundamental de pagar impostos” (GODOI, 2005, p. 141).

O principio da capacidade contributiva obriga que o Estado Legislador
selecione os fatos geradores que revelem a real capacidade de contribuir, sob pena
de se tornar Estado arbitrario. Por isto, a utilizacdo do principio da capacidade
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contributiva afasta o legislador do arbitrio, obrigando-o0 a selecionar e articular os

fatos tributarios que revelem capacidade contributiva, ou seja,

erijja em objeto ou matéria coletavel de cada imposto um determinado
pressuposto econdmico que seja manifestacdo dessa capacidade e esteja
presente nas diversas hipoteses legais do respectivo imposto (NABAIS,
2015, p. 689)

Entretanto, deve-se registrar que existem autores que defendem que o dever
fundamental de pagar impostos possui limites, sobretudo quando analisados os
conceitos ligados ao planejamento tributario. Nesta linha, Bernardes e Branco:
“Considerando a relacdo entre autonomia publica e privada, pelo menos a primeira
vista, ha uma tenséo entre o planejamento tributario e o dever fundamental de pagar
impostos” (BERNARDES; BRANCO, 2009, p. 1). Segundo estes autores a Teoria
Geral do Direito Privado explicita categoricamente os vicios do negécio juridico,
sempre destacados pelo nao enquadramento do fato aos seus elementos
(especialmente a causa, a finalidade e a forma) (BERNARDES; BRANCO, 2009, p.
23).

Seguindo este entendimento, Andrei Pitten Velloso argumenta que os
contribuintes ndo estdo obrigados a optar, sempre que possivel, pela via mais
onerosa. Este autor entende que os contribuintes podem perfeitamente evitar a
ocorréncia do fato gerador e, por consequéncia, evitar o nascimento da obrigacao de
pagar tributos. Por outro lado, podem praticar fato gerador que implique o
nascimento de obrigacdo de menor valor, sendo estas praticas perfeitamente
legitimas. “O obstaculo a economia tributaria ndo é o multicitado dever fundamental
de pagar tributos, sendo eventual vicio na propria conduta adotada, a configurar
abuso de direito, fraude a lei, simulacéo, etc.” (VELLOSO, 2016, p. 12).

Girando para a jurisprudéncia brasileira, mas continuando na analise da
capacidade contributiva, bem como do dever fundamental de pagar impostos, em
pesquisa realizada em 2016 acerca da decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF)
gue concluiu pela constitucionalidade do acesso pelo fisco as informacdes bancérias
sem necessidade de prévia autorizacéo judicial, Efigénio de Freitas Junior constatou
que, dos nove ministros que votaram pela inexisténcia de reserva de jurisdicdo do

sigilo bancério perante o fisco, quatro invocaram o referido dever fundamental de
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pagar impostos: os Ministros Edson Fachin (BRASIL, RE 601.314, 2016m, p. 33);!
Barroso (BRASIL, RE 601.314, 2016m, p. 57; BRASIL, ADI 2.390, 20160, p. 68);2
Gilmar Mendes (BRASIL, RE 601.314, 2016m, p. 139)3 e Dias Toffoli (BRASIL, ADI
2.390, 2016, p. 31)* (FREITAS JUNIOR, 2016, p. 264).

Com base na referida tese, Efigénio de Freitas Junior conclui que o STF fez
o entrelacamento ponderado entre as necessidades do Estado Social e o suporte
financeiro do Estado Fiscal, com vistas a alcancar a justica fiscal. Segundo o
pesquisador, 0 posicionamento do Ministro Barroso retrata bem o tema ao pontuar:
“ainda que se considere o sigilo fiscal como uma decorréncia do art. 5° X, da
Constituicao Federal de 1988”, forgoso € reconhecer que se “trata de uma dimensao

eminentemente patrimonial”. Nesse sentido,

Em um juizo de ponderacdo racional com o dever fundamental de pagar
tributos e com o principio da isonomia, materializado na esfera fiscal em um
dever de todos os contribuintes contribuirem de forma equéanime para o
financiamento do Estado, referido direito — o sigilo — ndo somente pode,
como deve ceder (BRASIL, RE 601.314, 2016m, p. 64; BRASIL, ADI 2.390,
2016, p. 75 apud FREITAS JUNIOR, 2016, p. 265).5

1 Na classica tese de doutorado do tributarista portugués José Casalta Nabais expfe-se o0 seguinte:
“Pelo que, o dever de pagar impostos constitui um dever fundamental como qualquer outro, com
todas as consequéncias que uma tal qualificacdo implica. Um dever fundamental, porém, que tem por
destinatarios, incluindo-se neles, de um lado, as pessoas (ou organizacfes) coletivas e, de outro,
mesmo os estrangeiros e apatridas [...]. H4, isso sim, o dever de todos contribuirem, na medida da
sua capacidade contributiva, para as despesas a realizar com as tarefas do estado. Como membros
da comunidade, que constitui o estado, ainda que apenas em termos econdémicos (e nao politicos),
incumbe-lhes, pois, o dever fundamental de suportar os custos financeiros da mesma, o que
pressupde a opcdo por um estado fiscal, que assim serve de justificacdo ao conjunto de impostos,
constituindo estes o preco (e, seguramente, um dos precos mais baratos) a pagar pela manutencéo
da liberdade ou de uma sociedade civilizada” (NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de
Pagar Impostos. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2015, p. 186).

2 Nesse ponto, algumas aproximagdes sao inevitaveis. A primeira delas é com a definicdo de tributo
como um dever fundamental.

8 Emprega-se a nog¢ao nos termos da conhecida definicdo de José Casalta Nabais: Estado Fiscal é
“um estado cujas necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por impostos” (NABAIS, Op.
cit. p. 192.) Trata-se de atencéo para a existéncia de um “dever fundamental de pagar impostos” a fim
de demonstrar a importancia e a centralidade dessa competéncia constitucional no Estado moderno.

4 “Apontadas as distintas perspectivas em que se p0s, até aqui, a discussédo do tema nesta Corte,
tenho por relevante, nos presentes feitos, abordar em separado dois elementos que refletem, em
esséncia, minha compreensdo quanto ao tema: (i) a inexisténcia, nos dispositivos combatidos, de
violagao a direito fundamental (notadamente de violagéo a intimidade), pois ndo ha “quebra de sigilo
bancario”, mas, ao contrario, a afirmacao daquele direito; e (i) a confluéncia entre os deveres do
contribuinte (o dever fundamental de pagar tributos) e os deveres do Fisco (o dever de bem tributar e
fiscalizar), esses Ultimos com espeque, inclusive, nos mais recentes compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil”.

5 De todo modo, ainda que se considere o sigilo fiscal como uma decorréncia do art. 5°, X, da
CFRB/1988 e, portanto, merecedor de algum nivel de protegdo constitucional, é preciso reconhecer
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Com efeito, ainda na analise da matéria relativa ao acesso pelo Fisco as
informacGes bancarias, em um Estado Democratico de Direito, que possui como
fundamento a igualdade, exigir da prépria administracdo tributéria procedimentos
judiciais que dificultavam o alcance de determinados contribuintes feria o principio
da igualdade, criando tratamento diferenciado aos cidaddos. Além disso, iria na
contramé&o do mundo globalizado, no qual a transparéncia e a troca de informacdes
entre os fiscos se mostram inadiaveis. Pensar entdo, em uma limitacdo de

informacdes bancarias ao proprio fisco se mostrava inaceitavel.

A persistir esse tratamento diferenciado, resultaria no fendmeno do
apartheid fiscal, que resulta em receita perdida, para a qual chama atencdo José
Casalta Nabais: “desonerando os ‘fugitivos’ fiscais e sobrecarregando os demais
contribuintes que, ndo podendo fugir aos impostos, se tornam verdadeiros reféns ou

cativos do Fisco por impostos alheios” (NABAIS, 2001, p. 20).

Como sera visto ao longo deste trabalho, o REFIS tem provocado o mesmo
apartheid fiscal, ja que parte significativa e crescente de contribuintes tem aderido a
ele, postergado dividas tributérias, fugindo de forma legal e com grande éxito, do

pagamento de multas, juros, inclusive com extincdo da punibilidade penal.

Analisando as situacfes de evasao fiscal, Nabais questiona se ndo estariam
a regressar ao passado, quando clero e nobreza estavam excluidos da tributacéo,
sobrecarregando os membros do terceiro estado. Segundo o professor portugués é
insustentavel que parcela significativa e crescente de contribuintes consiga alcancar
um lugar privilegiado fugindo “descadaramente” e com éxito ao pagamento de
impostos (NABAIS, 2001, p. 20).

Em situacdo analoga, o REFIS provoca perda de receita, uma vez que
concede anistia e remissdes de forma reiterada e sucessiva, ha mais de 17 anos, e,
como se vera adiante, vem privilegiando, especialmente, um grupo restrito de

grandes contribuintes, que permanecem em estado constante de inadimpléncia.

que se trata de uma dimensdo eminentemente patrimonial desse direito, que, além de ndo ser
absoluto, comporta um nivel ainda maior de compressao. Assim, em um juizo de ponderacao racional
com o dever fundamental de pagar tributos e com o principio da isonomia, materializado na esfera
fiscal como dever de todos os contribuintes de contribuirem de forma equanime para o financiamento
do Estado, tal direito pode e deve ceder.
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E preciso reverter este quadro de sonegacéo instalado pelos sucessivos e
reiterados REFIS, encontrando o termo intermediario entre os extremos em direcao
ao justo equilibrio da tributacdo, no qual todos contribuam sem privilégios de

qualquer espécie. Neste sentido:

H4, assim, que enfrentar este desafio com coragem e sem maniqueismos.
Pois entre o segredo absoluto, que tudo sacrifica nos altares da arcana
praxis, e a devassa, propria do mais descarado voyeurismo, ha uma
infinidade de oportunidades de realizacéo do justo equilibrio. Ou por outras
palavras entre o oito e o oitenta ha, afinal de contas, setenta hipéteses
concretizaveis. Ousemos, pois, enfrentar os extremos e buscar o juste
milieu, onde, segundo um aforismo conhecido, afinal reside a virtude
(NABAIS, 2001, p. 20).

Os principios constitucionais norteiam o sistema juridico e, por meio deles,

encontrar-se-a solugdes para a reversao do quadro acima mencionado.
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3 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

Antes de se examinar 0s principios constitucionais, ha que se fazer breve
anotacao sobre os principios, adotando neste trabalho a compreensdo de Humberto
Avila de que principios sdo normas norteadores dos sistemas juridicos, implicitas ou
explicitas, e vinculam o entendimento e aplicacdo das regras. Assim, principios sédo
normas que estabelecem um fim a ser seguido para promocdo de um estado ideal

de coisas:

Os principios s8o normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade,
para cuja aplicacdo se demanda uma avaliagdo da correlagdo entre o
estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta
havida como necessaria & sua promog&o (AVILA, 2016, p. 102).

As regras, por sua vez, para Avila, sdo normas que descrevem um

comportamento:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja
aplicagdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na
finalidade que Ihes d& suporte ou nos principios que lhes sao
axiologicamente sobrejacentes, entre a construgcdo conceitual da descri¢cdo
normativa e a construcao conceitual dos fatos (AVILA, 2016, p. 102).

Apenas para registrar, cita-se 0s conceitos de regras e principios de outros
dois autores, dada a relevancia das suas construcoes para o0 estado atual da
compreensao de principios no ordenamento juridico. Segundo Alexy, as regras sado
comandos normativos, determinacdes que sdo sempre atendidas ou ndo atendidas.

N&o h& meio-termo, ou se cumpriu a regra ou se descumpriu:

As regras sdo normas que sdo sempre satisfeitas ou nédo satisfeitas. Se
uma regra vale, entdo, se deve fazer exatamente aquilo que ela exige; nem
mais, nem menos. Regras contém, portanto, determinacbes no ambito
daquilo que é fatico e juridicamente possivel (ALEXY, 2015, p. 52).

Ronald Dworkin, por sua vez, ensina que regras devem ser atendidas e sao

mandamentos que visam uma conduta, em um jogo do tudo ou nada.

Sao aplicdveis a maneira do tudo ou nada. Dados os fatos que uma regra
estipula, entdo ou a regra é vélida, e neste caso a resposta que ela fornece
deve ser aceita, ou ndo é valida, e neste caso em nada contribui para a
decisdo. Esse tudo-ou-nada fica mais evidente se examinarmos o modo de
funcionamento das regras, ndo no direito, mas em algum empreendimento
gue elas regem — um jogo, por exemplo (DWORKIN, 2002, p. 35).
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Para Dworkin os principios, ao contrario das regras, possuem uma dimensao
que se exterioriza na hipdtese de colisdo, caso em que 0s principios com peso

relativo maior se sobrepdem ao outros, sem que estes percam sua validade.

Desta forma, de acordo com a moderna doutrina, os principios espalham
entendimento sobre todo o ordenamento juridico que deve ser analisado e
interpretado sob a luz dos principios. Sao pilares, norte e centro do sistema juridico.
Entendendo os principios como Humberto Avila propds, serda visto como a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil do 1988 dispds os principios.

3.1 Principios Constitucionais Administrativos e Tributarios

Antes da abordagem ao principio da eficiéncia, ponto para o qual converge o
objeto deste trabalho, de suma relevancia para a Administracdo Publica, sdo
necessarias algumas consideracdes sobre 0s principios gerais do direito publico, e
em especial, os principios especificos da Administracdo Publica, expressos na
CRFB/ 1988, em seu art. 37: A administracdo publica direta e indireta de qualquer
um dos poderes da unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Cabe a Constituicdo Federal fornecer as linhas delineadoras essenciais do
Estado e das funcbes em que é dividido o Poder Estatal, dentre elas a
Administrativa. A CRFB/1988 estabeleceu principios expressos, 0s quais organizam
toda a estrutura e revela os requisitos basicos para uma “boa administragao”, a qual
deve redirecionar a escolha publica no sentido de atender a prioridade
constitucional, estando tal escolha sujeita a controles de forma a perquirir a

avaliacdo de seus efeitos. Nesse sentido:

O direito fundamental a boa administragdo publica tem o conddo de
reorientar a liberdade de escolha administrativa e de determinar a
observancia mandatéria de prioridades constitucionais. Nessa medida, as
politicas publicas precisam ser escrutinadas como auténticas politicas
constitucionalizadas, desde que seja adotada uma nova e que seja
ampliada a avaliacdo de impactos que contemple custos e beneficios
diretos e indiretos (externalidades) (FREITAS, 2015, p. 1).

As normas constitucionais devem ser interpretadas de maneira a fornecer os

limites a Administracdo Publica, bem como seus ambitos de atuacéo, permitidos ou
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vedados. Assim o caput do artigo 37 trouxe expressamente cinco principios que
devem nortear a atividade estatal, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Contudo para esse trabalho serdo analisados
com maior profundidade os principios da eficiéncia, moralidade e igualdade, tendo
em vista que estes estdo diretamente ligados aos questionamentos que se propde

responder acerca do REFIS.

3.2 O principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia foi expressamente inserido na Constituicdo da
Republica por meio da Emenda Constitucional de n® 19, de 1998, ampliando-se,
assim, a lista de principios da Administracdo Publica que ja constava do caput do
artigo 37.

Celso Antdnio Bandeira de Mello, sobre o principio da eficiéncia, afirma que
este ndo deve ser imaginado: “sendo na intimidade do principio da legalidade”,
sendo, ainda, “uma faceta de um principio mais amplo, ja superiormente tratado, ha
muito, no Direito italiano: o principio da ‘boa administragdo™ (BANDEIRA DE
MELLO, 2015, p. 17).

Onofre Alves Batista Janior correlaciona o principio da eficiéncia com a
busca pelo atendimento ao bem comum, evitando-se a concesséao de favores fiscais
injustificados. O bem comum deve ser continuamente perseguido em um Estado
Democratico de Direito que se pretenda ser eficiente (BATISTA JUNIOR, 2012, p.
59).

Para alcancar esta eficiéncia é forcoso afastar subsidios desnecessarios,
desoneracao tributarias socialmente injustificaveis, corrup¢ao, nepotismo, favoritismo
e tantos outros desvios. O patrimbnio publico deve ser diariamente protegido com
vistas a garantir os direitos individuais e sociais tdo caros para a CRFB/1988. Nesta

linha, Onofre Alves Batista Junior ensina:

Um Estado Democratico de Direito que pretenda ser eficiente deve pautar
sua atuacdo pela continua prossecucao do bem comum, e, para tanto,
torna-se vital afastar desvios decorrentes de resquicios patrimonialistas, em
especial em paises mais pobres, onde a corrupgdo e o nepotismo convivem,
lado a lado, com o favoritismo, com sangrias vultosas de recursos publicos,
como na obtencdo de subsidios desnecessarios, desoneracdes tributarias
socialmente injustificadas, utilizagdo de dinheiro publico para atendimento
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de necessidades privadas, por vezes, até, mal disfarcadas de interesse
publico (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 59).

lves Gandra da Silva Martins, por sua vez, sustenta ser um contrassenso
afirmar que a eficiéncia é obrigatoria apenas para o Executivo, caso contrario 0s
outros poderes poderiam ser ineficientes, sendo esta ideia absolutamente

inaceitavel. Segundo o citado autor:

Seria, de resto, um contrassenso afirmar que o principio da eficiéncia
deveria ser apenas de obrigatéria observancia pelo Poder Executivo,
podendo ser os demais poderes ineficientes! Como homenagem a
inteligéncia dos constituintes, tal conclusdo seria acintosa, razao pela qual
absolutamente inaceitavel. O principio da eficiéncia deve, portanto, informar
aos trés Poderes e ser de observancia obrigatdria, inclusive pelo Ministério
Puablico (MARTINS, 20086, p. 33).

Também Carlos Henrique Abréo estende o alcance do principio da eficiéncia
para todos os Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario, até porque, de forma
mais ampla, eficiente deve ser o Estado em todas as suas fungdes (poderes):

Efetivamente, a premissa da eficiéncia se dirige aos trés Poderes
indistintamente partindo da classica separacao célebre de Montesquieu, no
fundo todos participam dos servigos publicos ou atividades econémicas
concorrenciais ou monopolisticas, as quais se voltam para as diretrizes do
desenvolvimento e justica social, impregnados na Constituicdo Federal em
vigor (ABRAO, 2006, p. 85).

Ainda nessa mesma linha argumentativa, Marilene Talarico Martins
Rodrigues também entende que o principio da eficiéncia € de observancia
obrigatéria pelos trés Poderes: “o Estado deve ser visto como um todo para efeitos
do principio da eficiéncia”. E continua: “Cumpre ao poder de tributar dos entes
federativos a adocdo de politicas tributarias que resultem em desenvolvimento do
pais e justi¢a fiscal” (RODRIGUES, 2006, p. 107).

Segundo o principio da eficiéncia, a gestdo dos interesses deve ser
direcionada diretamente para os interesses publicos, atendendo de forma econdémica
célere a satisfacdo da sociedade, conforme Hely Lopes Meirelles, “exige que a
atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento
funcional” (MEIRELLES, 2009, p. 64).

Fundamentando na teoria da méxima eficiéncia da Constituicdo, Vittorio
Cassone escreve que o principio da eficiéncia € de “observéncia obrigatoria pelos

trés Poderes da Republica, dando-se a Constituicdo a maxima eficacia, na moderna
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teoria constitucional” (CASSONE, 2006, p. 129). Portanto, também o Poder

Legislativo e o Poder Judiciario devem pautar suas a¢des pela eficiéncia.

3.2.1 Principio da eficiéncia no Direito Tributério

Noutro passo, sob o angulo tributario, a eficiéncia ndo deve perder de vista a
busca pela justica fiscal, prestigiando, ainda, o desenvolvimento econémico. O
Estado, entdo, deve ser eficiente na arrecadacao de recursos para prestacdo dos
servicos a sociedade, atendendo, todavia, ao principio da isonomia tributaria. Dai a

observacao de Ives Gandra da Silva Martins:

A adocgdo de politica tributdria com mecanismos e instrumentos legais
capazes de gerar desenvolvimento e justica fiscal, sendo, pois, a
arrecadacgdo, mera consequéncia natural e necessaria para que, sem ferir a
capacidade contributiva, gere servi¢os publicos & comunidade proporcionais
ao nivel impositivo (MARTINS, 2006, p. 31).

O Estado € instrumento de realizacdo do bem comum, objetivo de qualquer
sociedade. O Direito, por seu turno, o0 meio pelo qual se busca o bem comum, tendo
o Estado papel central na construcéo e na preservacao do Direito. Sendo assim, de
acordo com Hugo de Brito Machado: “[...] a realizag&o do principio da eficiéncia, em
matéria tributaria, depende da observancia dos demais principios consagrados pela

ordem juridica com o objetivo de viabilizar o bem comum” (MACHADO, 2006, p. 54).

O Estado Fiscal, por sua vez, precisa de recursos para desempenhar a
prestacdo de servicos a sociedade, devendo empreender um conjunto de
procedimentos denominado politica de arrecadacao.

Entretanto, ser agente arrecadador ndo € o unico papel do Estado Fiscal, ele
também tem uma funcdo extrafiscal, exercida por meio da politica tributaria. Nessa
funcdo extrafiscal do tributo ele deveria influenciar a conduta dos agentes

econdmicos, servindo como meio de interferéncia nas rela¢des sociais.

Escrevendo sobre a distingéo, pelo prisma da eficiéncia, da auténtica politica
tributaria de uma singela politica da arrecadacédo, Hugo de Brito Machado ensina
que “mesmo em uma singela politica de arrecadagéo € imprescindivel a observancia
de todos os principios juridicos” (MACHADO, 2006, p. 57).

O citado autor adverte ainda que a diferenca esta no objetivo. Enquanto o

objetivo da politica de arrecadacdo € simplesmente aumentar a arrecadacdo, em
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uma politica tributaria “o objetivo visado é a mudanga de determinado
comportamento, ou de determinada situacdo na economia, e a eficiéncia € medida
pelo grau de realizacdo desse objetivo” (MACHADO, 2006, p. 57).

Em um Estado Fiscal, que tem como principal fonte de financiamento as
receitas tributarias, € inegavel que também a politica de arrecadacéo tributaria deve
ser orientada pela busca da eficiéncia, que se estendeu para além do ambito da
Economia e, como visto, se positivou no ambito juridico. No plano econdémico,

sempre houve preocupacao com a eficiéncia no dominio da tributacéo.

Poder-se-ia recuar até Adam Smith, com as suas quatro maximas sobre
impostos (igualdade, certeza, comodidade e economia na cobranca), mas, nos
limites deste trabalho, é suficiente invocar, por meio de Ricardo Lobo Torres, a
proposta do 6timo de Pareto: “a eficiéncia consiste na situacdo em que é impossivel
a melhora da utilidade de uma das pessoas sem reduzir a de outra” (TORRES,
2006, p. 70).

Na tributagédo, este “6timo” € melhor visualizado pela chamada “Curva de
Laffer” (Figura 1, abaixo), do economista americano Arthur Laffer, a qual permite
demonstrar que uma carga tributaria zero conduz a uma arrecadacao igualmente
zerada, ao passo que uma tributacdo de 100% também leva a arrecadacéo de zero,

pois ninguém tem animo para produzir nada.

L.
>

cao

Arrecada

A 4

0 Carga Tributaria 100

Figura 1 - Curva de Laffer.
Fonte: TORRES, 2006, p. 73.

Desta forma, a arrecadacao tem um ponto 6timo, a partir do qual aumentar a

tributacdo diminui a arrecadacéao, além de ferir a capacidade contributiva, sendo que,



34

sob a perspectiva da politica tributaria, a eficiéncia deve conviver com os demais
principios de legitimacéo, sem os quais é impensavel a ordem tributaria livre, justa e
segura. “Sem igualdade é impossivel a eficiéncia, que exige a igual distribuicdo de
bens” (TORRES, 2006, p. 73).

Cabe pontuar, nesta quadra, que o Estado, exercendo o chamado “poder de
tributar”, atua também de modo extrafiscal, sendo agente externo que influencia os
agentes econdmicos. Essa influéncia pode ocorrer por meio da regulacdo estatal, da
tributagdo em sentido estrito, da concessao de incentivos financeiros-fiscais, da
concessao de anistias, ou por meio de gastos publicos, dentre outras acdes, sendo
certo que estas agdes estatais, em maior ou menor grau, sempre sdo determinantes

na tomada de decisdes dos agentes econdémicos.

No que interessa ao objeto deste trabalho, essa influéncia decorre dos
impactos que os programas de parcelamentos de débitos tributarios possam gerar
nas futuras decisées econdémicas dos agentes. A hipétese é a de que a reiteracéo de
programas de parcelamento induz prética da “inadimpléncia contumaz”, por meio da
qual contribuintes inadimplentes contumazes se utilizam das vantagens oferecidas
pelos REFIS para obter vantagem concorrencial (reduzindo, por exemplo, seus
precos), provocando, entdo, concorréncia desleal em relacdo aqueles que cumprem

suas obrigacoes tributarias.

Nesse cenario, a decisdo de deixar de recolher os tributos devidos, isto €, de
violar a lei, ante a proliferacdo de parcelamentos especiais, acaba por se inserir em
mera analise de custo de oportunidade, que, como se vera mais a frente, nos casos

dos parcelamentos especiais é altamente favoravel a inadimpléncia.

Se o contribuinte deixa de cumprir suas obrigacdes tributarias, acreditando
na ocorréncia de um futuro parcelamento, no qual havera reducéo de juros, multa e
possibilidade de pagamentos em longos meses, tem-se ai uma fonte de recursos

financeiros de baixo custo.

3.3 Principio da moralidade

A moralidade passou a ter um realce maior na doutrina brasileira depois de
sua insercdo dentre o0s principios constitucionais da Administracdo Publica
constantes expressamente do artigo 37 da CRFB/1988.
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Anténio José Brandao cita Maurice Hauriou como introdutor do conceito de
moralidade administrativa, no inicio do século XX, no sentido da “boa
administracao”. Segundo Anténio José Brandao foi Hauriou quem pela vez primeira
falou em moralidade administrativa em um de seus acérdaos do Conselho de Estado
Francés, mais precisamente no caso Gommel, Sirey, em 1917, no qual desenvolveu

a seguinte tese:

A legalidade dos atos juridicos administrativos é fiscalizada pelo recurso
baseado na violacdo da lei; mas a conformidade desses atos aos principios
basilares da "boa administrac@o", determinante necesséaria de qualquer
decisdo administrativa, é fiscalizada por outro recurso, fundado no desvio de
poder, cuja zona de policiamento é a zona da "moralidade administrativa”
(BRANDAO, 1951, p. 457).

A boa administracdo modernamente vincula o agente publico as

consequéncias das suas opcdes, conforme ensina Juarez Freitas:

O direito a boa administracdo vincula racionalmente o gestor publico e o
forca a medir consequéncias sistémicas de suas opg¢Oes, pois terd de
justifica-las coerentemente, sobretudo em seu custo-efetividade (FREITAS,
2015, p. 1).

Vé-se que a moralidade administrativa esta vinculada ao principio da
eficiéncia, caracteristica fundamental da boa administracdo, a qual exige que a
atividade desenvolvida pelo Estado persiga sempre o interesse publico a um menor
sacrificio imposto a coletividade, observando a relacdo custo versus efetividade,
além de obedecer aos outros principios que norteiam a Administracdo e todas as

demais fun¢des publicas.

Por certo, a concesséo reiterada de anistia sem fundamento juridico para os
sucessivos beneficios fere o principio da moralidade, uma vez que provoca
comportamentos imorais nos contribuintes que passam a protelar dividas na

expectativa de novas anistias.

A doutrina brasileira também se debruca no estudo do principio da
moralidade. Maria Sylvia Zanella Di Pietro escreve que a moralidade exige que se
observe a proporcionalidade entre os meios e os fins, entre os sacrificios impostos a
coletividade e os beneficios por ela auferidos; a razoabilidade é essencial na andlise
da moralidade administrativa. A honestidade, retidao, justica, respeito a dignidade do

ser humano e a boa-fé sdo componentes de atos que prezam pela moralidade:

[...] quando o conteldo de determinado ato contrariar o senso comum de
honestidade, retidéo, equilibrio, justica, respeito a dignidade do ser humano,
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a boa-fé, ao trabalho, a ética das instituicbes. A moralidade exige
proporcionalidade entre os meios e os fins a atingir; entre os sacrificios
impostos a coletividade e os beneficios por ela auferidos; entre as
vantagens usufruidas pelas autoridades publicas e os encargos impostos a
maioria dos cidadd@os. Por isso mesmo, a imoralidade salta aos olhos,
quando a Administracdo Publica é prodiga em despesas legais, porém
inGteis, como propaganda ou mordomia, quando a populacdo precisa de
assisténcia médica, alimentacdo, moradia, seguranca, educacédo, isso sem
falar no minimo indispensavel a existéncia digna. Nao é preciso, para
invalidar despesas desse tipo, entrar na dificil analise dos fins que inspiram
a autoridade; o ato em si, 0 seu objetivo, o seu conteldo, contraria a ética
da instituicdo, afronta a norma de conduta aceita como legitima pela
coletividade administrada. Na afericdo da imoralidade administrativa, &
essencial o principio da razoabilidade [...] (DI PIETRO, 2012, p. 111).

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, o principio da moralidade impde
a atividade administrativa o dever de lealdade e da boa-fé. Os canones da lealdade

e da boa-fé estdo contidos na moralidade administrativa. Sendo veja-se:

Segundo os canones da lealdade e da boa-fé, a Administracdo havera de
proceder em relacdo aos administrados com sinceridade e Ihaneza, sendo-
Ilhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de
direitos por parte dos cidaddos (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 119).

A jurisprudéncia também reconhece a importancia do principio da
moralidade no exercicio das atividades estatais. Segundo o ministro Celso de Mello,
o principio da moralidade subordina a atividade a observancia de parametros ético-
juridicos que regem a atuacao do Poder Publico.

A atividade estatal est4 necessariamente subordinada a observancia de
parametros ético-juridicos que se refletem na consagracao constitucional do
principio da moralidade. Esse postulado fundamental, que rege a atuacgéo
do Poder Publico, confere substancia e da expressdo a uma pauta de
valores éticos em que se funda a ordem positiva do Estado (BRASIL, 2002)8

Nessa linha, o principio da moralidade imp6e a todos os agentes de estados
o dever de seguir comportamentos de lealdade e boa-fé, ambos positivados no

ordenamento juridico brasileiro.

Noutro giro, trazendo o principio da moralidade para o campo tributario,
utilizando a obra de Klaus Tipke é possivel concluir que os preceitos morais devem
ser observados pelo legislador, pelo juiz e também pelo proprio contribuinte. Neste
sentido Klaus Tipke dispde: “A Etica Tributaria é, por conseguinte, a Teoria do agir

moral-impositivo dos Poderes Publicos — o Legislativo, o Executivo e o Judiciario —

6 Supremo Tribunal Federal. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 05 de junho de
2002, DJ 23-08-2002 PP-00070 EMENT VOL-02079-01 PP-00091.
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assim como do agir moral-tributario do Contribuinte” (TIPKE, 2012, p. 7). Desta
forma, o agir moral € conduta que se imp&e ao Estado ao exigir tributos, quanto ao

contribuinte em relagcédo ao cumprimento do dever fundamental de pagar tributos.

A despeito da obrigacdo da observacdo da moralidade pelos legisladores
observa-se que em certas situacdes este principio ndo rege as decisdes dos

parlamentares, conforme ressalta Tipke:

Os conhecedores do Direito Tributdrio constatam unanimemente que
predominam nessa matéria o crescimento desordenado e a arbitrariedade, a
hipertrofia normativa, a mudanca frenética sem sentido concebido,
ocupacgéo disparatada com finalidades estranhas ao direito Tributario [...]
(TIPKE, 2012, p. 75).

Analisando a escassez da moral legislativa observa Tipke que:

[...] também os politicos que colaboram com a legislagédo ou sobre ela séo
influentes, reconhecem em qualquer oportunidade a justica tributaria e o
principio da capacidade contributiva (TIPKE, 2012, p. 72).

Para o mesmo autor, 0 comportamento meramente arrecadatdrio do Estado
ofende a moralidade publica em matéria tributaria, uma vez que fere a igualdade
tributaria entre os contribuintes. A carga de imposi¢cdo total da tributacdo deve,
especialmente em um Estado de Direito, ser dividida entre os cidaddos com justica.

Visando apenas arrecadar, o Estado ndo atinge os principios constitucionais
da igualdade e da capacidade contributiva. Essa atuacdo do Estado passa distante
da moralidade, induzindo o contribuinte a comportamentos igualmente imorais.

Neste sentido:

O mesmo ocorre com a sequéncia quase que anual de anistias tributarias,
prestigiando o contribuinte mal-intencionado e especialmente aquelas que
sdo a prova das condutas mal-intencionadas justamente em tempos de
eleicdes (SILVA; KAUFMANN, 2015, p. 12).

O agir moral-tributario deficiente por parte do contribuinte é repercusséao da
deficiente moral-fiscal do Estado, uma vez que o comportamento do Estado
influencia o comportamento do contribuinte (TIPKE, 2012, p. 7). Veja que a questao
nao é justificar uma conduta imoral do contribuinte em virtude da conduta incorreta

do Estado, mas sim uma constatagéo da influéncia desta conduta naquela.

Assim, a conduta imoral do Estado ndo pode justificar a mesma atitude dos
contribuintes que devem recolher os tributos no viés da solidariedade conforme
preceitua a CRFB/1988, mas é preciso salientar que as atitudes imorais do Estado

influenciam os contribuintes. Neste sentido, reforca Anténio Carlos Diniz Murta:
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Logo, as atitudes imorais do Estado nao podem servir de justificativa para
gue o contribuinte ndo haja eticamente recolhendo os tributos devidos para
os cofres publicos; todavia, o que ocorre € que a ineficiéncia do Estado,
desvios do dinheiro publico, falta de comprometimento de agentes politicos,
favores fiscais concedidos a determinada classe de contribuintes por meio
de regimes fiscais, muitas vezes acobertados por agentes publicos, tendem
a influenciar outros contribuintes a se furtarem do pagamento dos tributos
(MACEI; MURTA, 2015, p. 16).

Verifica-se neste trabalho que o REFIS fere o principio da moralidade, uma
vez que concede privilégio aos contribuintes inadimplentes, sendo destituido de
razoabilidade e de lealdade com os contribuintes adimplentes, permitindo a alguns
que deixe de pagar os tributos que incidem sobre todos os contribuintes,
concedendo aqueles prémios na forma de anistia e remissdo. Por outro lado,
incentiva os contribuintes a um comportamento destituido de moralidade, uma vez
que no Estado Democrético de Direito idealizado na Constituicdo de 1988 deveria
ser a solidariedade um principio a nortear as acfes de todos que querem viver em

sociedade de cooperacao.

3.4 O principio da igualdade

Os valores fundamentais do individuo no Estado Democratico de Direito do
Brasil como quer a CRFB/1988 tem como sustentacdo a igualdade, liberdade e

solidariedade.

Estes valores perpassam e iluminam as normas constantes da Constituigao.
N&o sem motivo estes principios norteiam toda aplicacéo e interpretacéo dos direitos

fundamentais e estdo estampados no art. 5° da CRFB/1988:

Art. 5° - Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes [...] (BRASIL, 1988).

A igualdade fundamenta o Regime Republicano, onde o povo tem o poder
soberano. “Ela é como que a pedra de toque do regime republicano” (ATALIBA,
1985, p. 133). Os cidadéos se reunem em Republica para a reparticdo dos poderes
gue se traduzem em beneficios e encargos iguais para todos. A coisa publica € de
todos para todos. S&o estas as palavras de Geraldo Ataliba, para quem nao faz
sentido construir uma Republica onde se permitisse de forma direta ou indireta a

violacdo da igualdade fundamental, que se permitisse a criacdo de privilégios,
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desigualacdes, favorecimentos de grupos ou pessoas em detrimento de quem quer
seja:

Na&o teria sentido que os cidadaos se reunissem em republica, erigissem um
estado, outorgassem a sSi mesmos uma constituicdo, em termos
republicanos, para consagrar instituicbes que tolerassem ou permitissem,
seja de modo direto, seja indireto, a violacao da igualdade fundamental, que
foi o proprio postulado basico, condicional da erecao do regime. Que desse
ao estado — que criaram em rigorosa isonomia cidada — poderes para serem
usados criando privilégios, engendrando desigualacdes, favorecendo
grupos ou pessoas, ou atuando em detrimento de quem quer que seja. A
“res publica” é de todos e para todos. Os poderes que todos recebem
devem traduzir-se em beneficios e encargos iguais para todos os cidad&os.
De nada valeria a legalidade se ndo fosse marcada pela igualdade
(ATALIBA, 1985, p. 133).

Trazendo para matéria tributaria, o principio da igualdade ou isonomia
tributaria estd novamente expresso na CRFB/1988 e, em sintese, vem determinar a
vedacdo de tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situacéo

equivalente, conforme dispde artigo 150 em seu inciso Il.

A isonomia imposta pelo artigo 150, I, da CRFB/1988 impede que haja
diferenciacao tributaria entre contribuintes que estejam em situag¢édo equivalente, ou
seja, veda a discriminacao arbitraria. Ndo ha espaco, pois, para simples privilégios

em favor de tais ou quaisquer contribuintes (PAULSEN, 2015, p. 10).

O conceito de igualdade tributaria de Humberto Avila, em sua Teoria da
Igualdade Tributaria, indica quatro elementos estruturais deste importante principio:
“a igualdade é a relagdo entre dois ou mais sujeitos, com base numa medida de
comparacao, aferida por meio de um elemento indicativo, que serve de instrumento

para a realizacdo de determinada finalidade” (AVILA, 2015, p. 45).

Existe, portanto, uma presuncao de igualdade que sO pode ser afastada de
maneira justificada. A presuncao estabelece que os contribuintes devem ser tratados
igualmente, a ndo ser que existem razdes para trata-los diferentemente. Nesta linha,
Humberto Avila explica que se ha presuncio de igualdade, se torna decisivo saber
em que consiste a “razao” para tratamento desigual. E preciso ndo apenas, explicar,
mas justificar com fundamentos juridicos suficientes para o tratamento desigual.
“Justificar é atribuir uma avaliagdo moral ou juridica para uma acgéo” (AVILA, 2015, p.
156-157).

A Constituicdo demonstra sua preferéncia pela igualdade quando proibe

expressamente a utilizacdo de medidas de comparacéo ou quando impde o0 seu uso.
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No primeiro caso ela prépria menciona as medidas de comparacao proibidas, tais
como: origem, raca, sexo, cor, idade, estado civil, deficiéncia fisica, qualidade do
trabalho, carater do vinculo empregaticio, nacionalidade. No segundo caso, quando
impde a medida, obrigando o seu uso, como, por exemplo, a obrigacdo da utilizacéo

da capacidade contributiva no caso dos impostos pessoais (AVILA, 2015, p. 176).

A vedacdo ou imposicdo expressa de medidas de comparacdo é feita
levando-se em conta elementos ligados diretamente a dignidade da pessoa humana
ou elementos que foram historicamente estigmatizados. A conjugagcao desses
elementos conduz a um menor poder do legislador para distinguir, condicionando a
diferenciacdo a um potencializado 6nus de justificacdo. Neste sentido, ndo bastam
quaisquer razdes para instituir uma diferenca que repercuta em qualquer desses
elementos. Sao necessarias razdes com alto poder de convencimento para evitar o
risco de uma discriminacédo que alcance bens juridicos prevalentes no ordenamento
juridico (AVILA, 2015, p. 177).

Nesta linha de raciocinio, surge o principio da capacidade contributiva ou da

personalizacao tributaria e esta expresso no art. 145, §1°, da Constituicao:

Art. 145, [...]

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serédo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragcdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimbnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte
(BRASIL, 1988).

Interpretando este principio é possivel justificar, por exemplo, a isen¢éo de
certas taxas aos hipossuficientes, ante sua evidente falta de capacidade contributiva,
a progressividade das aliguotas de imposto de renda conforme a faixa de
remuneracao e o tratamento favorecido das micro e pequenas empresas. Nota-se
nos exemplos dados que houve a promocéo da igualdade material, tributando mais
guem mais tem, concretizando o principio da isonomia e promovendo um tratamento

desigual de forma justificada.

Raphael Frattari e René Morais da Costa Braga, analisando o principio da
isonomia tributaria e sua aplicabilidade no ordenamento juridico brasileiro,
concluiram que os motivos de diferenciacdo da lei brasileira nem sempre estao
evidentes, isto porque simplesmente ndo ha motivo para a distingdo, mas sim apoio

de setores mais organizados da sociedade civil para a aprovacéo da legislacéao.
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Note-se, portanto, que a lei nem sempre torna evidente quais sdo os
motivos de diferenciar determinado grupo. N&o raro, isso ocorre porque de
fato ndo h& motivo plausivel para a distingdo. Trata-se, simplesmente, de
norma antiisonémica, em geral, colocada com apoio de setores mais
organizados da sociedade civil (FRATTARI; BRAGA, 2010, p. 4429).

Assim, para garantir a efetividade dos direitos e garantias fundamentais de
0s contribuintes € preciso observar o principio da isonomia tributaria, estabelecendo

politicas publicas que promovam a igualdade e distribuicdo de renda.
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4 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO - RISCO MORAL E A SELECAO DIVERSA

O surgimento da Analise Econdmica do Direito (AED) como método se deu
em um contexto no qual era necesséaria a no¢ao interdisciplinar do conhecimento
para a solucdo dos problemas da sociedade, que se tornava cada vez mais

complexa no século XX.

A Andlise Econdmica do Direito (Law and Economics) trata da aplicacdo de
conceitos e métodos ndo juridicos com objetivo de entender o Direito e as
instituices juridicas, tais como a aplicacdo da teoria dos jogos e da teoria do risco
moral. Mas néo é so isso, além de descrever o Direito com conceitos econémicos, a
Andlise Econbmica do Direito também analisa os fundamentos da eficacia juridica
tomando como referéncia conceitos econdémicos tais como a eficiéncia (SILVEIRA,
2009, p. 15).

Segundo Ivo Gico existe amplo espaco dentro da metodologia juridica atual
para técnicas que auxiliem o jurista a melhor identificar, prever e explicar as
consequéncias sociais de escolhas politicas imbuidas em legislacdes (ex ante) e
decisdes judiciais (ex post). Gico entende que a AED ¢é atualmente a alternativa mais
promissora a cumprir este papel, desde que se compreenda adequadamente sua
metodologia e limitacdes (GICO, 2010, p. 32).

A AED aplicada no campo tributario pode ajudar a responder questdes tais
como: em que medida as normas tributarias influenciam o comportamento dos
agentes econdmicos? Quais os reflexos de normas econémicas sobre a decisdo dos
agentes econdmicos a respeito de investimentos e gastos? De que modo a ordem

econdmica pode auxiliar na producao da riqueza? (SILVEIRA, 2009, p. 14).

Também pela interferéncia da Economia no Direito segue Alexandre Bueno
Cateb:

Para o advogado, conhecer temas e meandros da economia trardo o estudo
do direito para o lado prético, deixando de ser apenas um instrumento de
justica. Conhecendo as ferramentas econdmicas, o advogado podera
melhor pensar o Direito como instrumento de distribuicdo e eficiéncia na
realizacé@o de objetivos (CATEB, 2009, p. 2).

Considerando que o Estado deve implementar suas politicas publicas
tributarias com o maximo de eficiéncia, ou seja, com o menor sacrificio para a

sociedade - entretanto com o0 maior beneficio na aplicacdo dos recursos
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arrecadados e igualmente ndo deve incentivar comportamentos imorais —, entende-
se que a AED pode analisar os efeitos das politicas publicas e auxiliar na descoberta

do que se esta ganhando para alcancar aquele resultado (custo de oportunidade).

Assim, é preciso uma analise de custo-beneficio de uma determinada
politica publica, que devera ser direcionada ao incentivo de comportamentos
socialmente desejaveis para que os objetivos fundamentais do Estado Democratico

sejam concretizados.

Ressalte-se que a intervencdo estatal na economia deve ser direcionada a
promover o equilibrio concorrencial, tentando corrigir as falhas de mercado que a
“‘mao invisivel” ndo alcangou. Tal intervencao tornou-se tdo necessaria que em 2003
a Emenda Constitucional n°® 42, de 19 de dezembro de 2003, introduziu na
CRFB/1988 o art. 146-A, o qual possibilitou que a lei complementar estabeleca
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da

concorréncia, muito embora esta lei ainda ndo tenha sido editada.

Ocorre que o REFIS promove exatamente o contrario, auxiliando justamente
os infratores, que se aproveitam do parcelamento para reduzir custos em afronta a
livre concorréncia. Além disto, incentiva-se um comportamento imoral de

inadimpléncia conforme sera demonstrado neste estudo.

4.1 Risco moral e selegcdo adversa

A relacdo entre Estado e contribuintes pode ser enxergada como uma
relacdo contratual. Em termos econdmicos, a dificuldade de se fazer cumprir
contratos decorre, dentre outros fatores, da falta de informacbes relevantes,
originando a informacao assimétrica, situacao na qual uma parte conhece algo que a
outra desconhece. Nesta relacdo contratual o Estado ndo pode observar todas as
variaveis que compde a base de célculo dos tributos. Desta informagéo assimétrica

surge dois problemas: o risco moral e a sele¢éo adversa (MATTOS, 2017, p. 16).

A ocorréncia do risco moral ndo é estranha a doutrina, sendo reconhecido
gque o comportamento do agente econdmico pode alterar apdés a contratacdo. Na
teoria do risco moral, trabalha-se com a hipotese de que alguns agentes detém
informagdes que sdo desconhecidas pela outra parte, conferindo-lhes uma posicao



44

vantajosa no mercado. A selecdo adversa na teoria € considerada um
comportamento oportunista que tem seu inicio antes da adesdo ao contrato (ex
ante), pois mesmo sabendo ndo possuir 0s requisitos necessarios para usufruir
daquele beneficio, todavia, pelo fornecimento inadequado das informacgdes, induz a
outra parte a celebrar um contrato que nédo se efetivaria caso as informacdes fossem
plenamente disponibilizadas. Ja o risco moral decorre de um comportamento
oportunista iniciado posteriormente a celebracéo contratual (ex post), em virtude da
adocao de um comportamento que nao estava previsto nos termos constitutivos do
acordo (AKERLOF, 1970, p. 488-500).

Examinado também por Robert Pindyck e Daniel Rubinfeld, esse risco,
“‘moral hazard”, refere-se a possibilidade de alteracdo no comportamento individual
do contratante apés a celebracdo do contrato. O exemplo classico do risco moral € a
mudanca de comportamento do proprietario apdés a contratacdo do seguro do
automovel, que deixa de ser tdo cuidadoso quanto era antes da contratacdo do
seguro. Outro exemplo citado por Robert Pindyck e Daniel Rubinfeld é a contratacéo
de seguro saude. Segundo estes autores, quando um individuo possui um seguro
saude com cobertura total, podera passar a visitar médicos com maior frequéncia do
gue visitaria caso sua cobertura fosse limitada. Se a companhia seguradora pudesse
monitorar o comportamento de seus segurados, ela poderia cobrar prémios mais
elevados dos segurados que demandam um atendimento mais vasto. O risco moral
altera a capacidade de os mercados alocarem seus recursos eficientemente
(PINDYCK; RUBINFELD, 1999, p. 680).

O risco moral trata-se do comportamento pds-contratual de uma das partes
gue possui uma informacéo desconhecida da outra e dela se aproveita em prejuizo
da outra parte. A analise deste tipo de problema é importante, ja que, se 0
comportamento ndo é observado direta ou indiretamente, o contrato deixa de ser
habil para orientar um padrdo mutuamente desejado de comportamento (MATTOS,
2017, p. 16).

No caso objeto de estudo deste trabalho, os contribuintes inadimplentes
contumazes podem se utilizar das vantagens obtidas por meio do REFIS para
reduzir seus precos, levando-se, assim, & uma concorréncia desleal em relagédo
agueles que cumprem suas obrigacOes tributarias. Por consequéncia, reduzem a

concorréncia, quebrando o principio da isonomia tributaria. Contudo, esta decisdo de
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deixar de recolher os tributos devidos, passa por uma analise de custo de
oportunidade, que nos casos dos parcelamentos especiais é altamente

recomendavel.

Nesta corrente, se o agente econdmico deixa de cumprir suas obrigacdes
tributarias, acreditando na ocorréncia de um futuro parcelamento, no qual havera
reducado de juros, multa e possibilidade de pagamentos em longos meses, tem-se ai
uma fonte de recursos de baixo custo, incentivando-se o diferimento destes

recolhimentos.

Além do risco moral, reconhece-se ainda, teoricamente, o efeito da selecao
adversa, sendo ambos os fendmenos relacionados com informacdes assimétricas
dos agentes econdmicos, gerando uma falha de mercado. No risco moral, como
visto, o agente muda seu comportamento apds a contratagdo, ao passo que, na
selecdo adversa, o desvio ocorre antes mesmo da acéo (contratacdo), adotando o
agente um comportamento oportunista. Ambos 0s comportamentos, claro, implicam,
sob o angulo econdmico, perda de eficiéncia, eis que uma das partes assumira

comportamentos que prejudicam o equilibrio do mercado.

Analisando o impacto dos incentivos fiscais no fomento do valor agregado
das empresas, Lauro Vinicius de Almeida Lima conclui que, no caso dos incentivos
fiscais, considerando a falta de informacéo do Estado acerca do negécio proposto, é
perceptivel o risco de selecdo adversa que o Poder Publico pode incorrer ao
conceder os incentivos fiscais as empresas que ndo irdo gerar e distribuir riqgueza
para a economia. O risco moral, por sua vez, incorre nas empresas que receberam o
incentivo, ao se comportarem de forma diversa do esperado, no pacto de incentivos
fiscais, podendo gerar conflitos, como exemplo, se as empresas nao realizarem
todos os investimentos propostos para a obtencdo dos incentivos fiscais (LIMA,
2017, p. 27).

No caso sob andlise, a reiteracdo de parcelamentos, em vez de contribuir
para a regularizacdo de contribuintes inadimplentes, pode resultar em selecao
adversa, incentivando os contribuintes adimplentes a ndo mais recolherem os
tributos devidos, em uma espécie de “contaminagdo” provocada pelos contribuintes
reiteradamente inadimplentes. A politica tributaria, ou mais especificamente, a
politica arrecadatoria, induz a um comportamento indesejado dos contribuintes,

sempre na expectativa de novos parcelamentos especiais, com a possibilidade de



46

rolagens interminaveis de dividas tributarias, ja que, constantemente, se permite

transitar de um parcelamento para outro.

O risco moral e a selecdao adversa relacionam-se com informacdes
assimétricas dos agentes econdmicos gerando uma falha de mercado. A reiteracao
de oferta de REFIS acaba por fornecer informacdes contraditorias ao contribuinte em
relacdo aos riscos tributarios. Embora a legislacéo tributaria seja clara em relacdo as
consequéncias, inclusive penais, da inadimpléncia ao contribuinte que deixa de
pagar tributos, os reiterados REFIS sinalizam para facilidades que compensam a
inadimpléncia, ja que estes planos diminuem o custo do inadimplemento que outrora
vigoraria. Além disto, a reiteracdo da oferta destes planos com regularidade cada

vez maior cria uma perspectiva de que no futuro eles voltarao a ser oferecidos.

O agente econdmico contribuinte tende a maximizar seus lucros, assumindo
um comportamento de risco moral na expectativa de novos parcelamentos especiais
e diante da possibilidade de postergacdo de dividas, ja que pode transitar de um
parcelamento para outro, além de obter outras vantagens como anistias e remissées

concedidas.

Lado outro, os contribuintes até entdo adimplentes, que vinham cumprindo
suas obrigacbes a tempo e modo, conforme prescrito na legislacdo, estardo em
ampla desvantagem econdbmica se ndo aderirem ao REFIS. Portanto, tais
contribuintes tenderdo a mudar seus comportamentos diante destas informacgdes, se
tornando igualmente postergadores de recolhimento de tributos, no aguardo de
novos REFIS.

Seguindo esta linha, Fabio Ulhoa Coelho define o risco moral como um risco
‘novo” no capitalismo, mas segundo Coelho, pouco discutido, apesar dos efeitos
deletérios, e normalmente desconsiderado, num conveniente “pacto de silencio”,

porque ninguém ainda sabe o fazer com o moral hazard (COELHO, 2007, p. 44).

Nas palavras de Coelho o risco moral decorre do estimulo ao erro embutido
em toda medida de saneamento de situa¢des cadticas. Exemplificando o risco
moral, Coelho cita a anistia fiscal, que de tempos em tempos perdoa quem nao paga
seus impostos e tem como principal objetivo a normalizagéo da situagédo econémica
dos contribuintes alcancados por dificuldades. A medida, no entanto, acaba

estimulando a inadimpléncia de pessoas desprovidas de adequada formacao moral.
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Trata-se de subproduto indesejado das medidas saneadoras, que nao preocupa
enquanto efeito marginal. Entretanto, este subproduto representa risco sério quando
passa a ser visto como atraente alternativa de ganho por agentes de grande
importancia na economia (COELHO, 2007, p. 44).

Por fim, Fabio Ulhoa Coelho considera que as medidas saneadoras da crise
invertem a ordem do capitalismo, modelo baseado na competicdo, no qual os que

acertam persistem e os fracassados sucumbem (COELHO, 2007, p. 44).

Nesta mesma toada, segue o contribuinte sonegador adotando uma conduta
desprovida de moral, depois de avaliar cuidadosamente os custos e beneficios da
sonegacdo adotando um comportamento indesejavel para o Estado Fiscal diante da
pouco provavel possibilidade de selecdo pelo érgao fiscalizador e da pequena ou
nenhuma puni¢éo. No caso do REFIS ocorre, ainda, a suspenséo da punibilidade

penal. De acordo Marcelo Lettieri Siqueira e outros:

Em termos econdmicos, os problemas de sonegacao originam-se do fato de
gue as variaveis que definem a base tributaria (rendas, vendas,
rendimentos, riqueza, entre outras) ndo sao frequentemente observaveis.
Isto €, um ente externo ndo pode observar o valor real da base tributaria de
um individuo, e dai ndo pode saber a sua verdadeira responsabilidade
tributaria. Assim, os contribuintes podem levar vantagem da informacao
imperfeita que a administragéo tributaria tem sobre sua responsabilidade e
iludir a tributacdo (SIQUEIRA, 2005, p. 555).

Analisando a economia da sonegacao, Siqueira avalia que o Brasil confia em
um sistema tributario fulcrado na espontaneidade do contribuinte, no qual se espera
gue as obrigacdes tributarias sejam cumpridas independentemente da atuacédo do
fisco. Entretanto alguns contribuintes evadem-se do pagamento dos tributos
voluntariamente, entregando declaracdes de imposto de renda falsas. Outros podem
evadir-se da tributacdo de forma involuntaria porque nao compreendem suas
obrigagdes (SIQUEIRA, 2005, p. 575).

Salienta Siqueira que atuar no limite entre a voluntariedade de sonegacao do
contribuinte e sua incompreensado do sistema, de forma a mitigar a ocorréncia da
evasao e, a0 mesmo tempo, nao punir excessivamente este Udltimo tipo de
contribuinte, ndo é uma tarefa facil. Entretanto esta dificuldade ndo pode ser
utilizada para justificar um sistema tributario que beneficie aquele que
deliberadamente sonega (SIQUEIRA, 2005, p. 576).
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Segundo Siqueira a sonegacdo € resultado de um conjunto de
comportamentos bastante complexos, sendo que a ameaca de deteccdo e sua
punicdo sao certamente os principais fatores que influenciam o desejo de sonegar e,
como ja constatado pela teoria e algumas evidéncias empiricas, o0 aumento da
probabilidade de selecdo pelo Fisco tende a diminuir a sonegacdo. No entanto,
aumentar a probabilidade de deteccéo implica aumentar os custos da arrecadacao.
Logo, como é impossivel, em termos de custos, auditar 100% (cem por cento) dos
contribuintes, sempre uma certa sonegacao € admitida sob o enfoque econémico.
Mas a questao principal é definir a margem de tolerancia. Os fatores socioldgicos e
éticos certamente desempenham um papel demasiadamente importante, embora
seu efeito seja mais sutil e mais dificil de ser avaliado. Isto sugere que a imposi¢cao-
padrao baseada na punicdo nao deve ser abandonada. Ela pode ser suplementada
por abordagens alternativas, em que se pode apelar a consciéncia moral dos
contribuintes ou a necessidade de se reforcar a coesao social (SIQUEIRA, 2005, p.
576).

Trazendo os estudos de Siqueira para o exame do REFIS, enfoque deste
trabalho, estes apontam para o mesmo resultado, ou seja, o contribuinte tende a
sonegar diante da possibilidade da edicdo de um novo REFIS, uma vez que sera
anistiado e, tendo em vista que esta possibilidade se apresenta alta, jA que desde o
ano de 2000 os refinanciamentos de dividas tributarias se repetem evidenciando a
ineficiéncia provocada pelo proprio Estado. Novamente o comportamento do
contribuinte se apresenta imoral, desta vez influenciado pela prépria legislacdo, que

consequentemente afeta a concorréncia.

A concorréncia desleal se apresenta no REFIS de forma tdo afrontosa que
deveria causar indignacdo ao contribuinte adimplente, o qual é diretamente afetado
na concorréncia desleal, conforme conclui Leandro Paulo Cypriani em trabalho
intitulado “O Programa de Recuperagdo Fiscal — REFIS (o bolsa familia dos
endinheirados), a livre concorréncia (desleal) e a (ndo) indignacdo de Ostarios

Brasiliano Junior”:

O Programa de Recuperagédo Fiscal — REFIS é um desvalor legal e moral,
porque desonesto e ilegal, implicando uma concorréncia desleal, em virtude
das vultosas vantagens que advém aqueles que a ele aderem em
detrimento dos seus concorrentes que dele ndo sdo beneficiarios, como se
pbde extrair do caso adotado como referéncia, constatacdo que causa (ou
ao menos deveria causar) indignacdo a quem — que nao o usufrui — dele e
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de suas implicacbes tem ou deveria ter conhecimento na luta da
concorréncia (CYPRIANI, 2015, p. 11).

A onda sucessiva de REFIS provoca este comportamento indesejado do
contribuinte inadimplente, que, considerando ser bastante provavel a edi¢cdo de novo
refinanciamento, prefere aguardar anistia e remissées do que se tornar adimplente
com o Fisco. Dessa forma o contribuinte destinara para outros interesses os valores

gue deveriam ser pagos em tributos e convertidos em prestacdes a sociedade.

Por todo o dito até entdo, é necessario conhecer melhor os Parcelamentos
Especiais editados sob a 6tica do controle de sua eficiéncia na arrecadacdo e na
capacidade de alterar o comportamento do contribuinte de forma desfavoravel ao
Estado Fiscal. Verificam-se outros instrumentos possiveis de avaliar este

comportamento, tal como a teoria dos jogos a ser explanada a seguir.

4.2 A Teoria dos Jogos

A Teoria dos Jogos pode ser entendida como uma ferramenta que analisa
situacdes estratégicas em que participantes, almejando otimizar suas vantagens em
situacdes em que existe um conflito, tomam decisdes observando o comportamento
da outra parte. Note-se que a previsibilidade do comportamento do outro agente é
elemento central da teoria. Esclarece Ronaldo Fiani que “situagdes que envolvam
interacBes entre agentes racionais que se comportam estrategicamente podem ser

analisadas formalmente como um jogo” (FIANI, 2004, p. 12).

Os primeiros registros que retratam a teoria dos jogos remontam ao século
XVIIl. Em correspondéncia dirigida a Nicolas Bernoulli, James Waldegrave teria
analisado um jogo de cartas chamado “le Her” e fornecido uma solugdo que € um
equilibrio de estratégia mista. Posteriormente, ja no inicio do século XIX, o trabalho
de Augustin Cournot sobre duopdlio expandiu ainda mais os conhecimentos sobre a
teoria dos jogos. Em 1913, Ernst Zermelo publicou o primeiro teorema matematico
da teoria dos jogos, segundo o qual se afirma que o jogo de xadrez é estritamente
determinado, tendo a estratégia como elemento central que levara a vitéria ou ao
empate. Outro grande matematico que se interessou em jogos foi Emile Borel, que
publicou quatro artigos sobre jogos estratégicos. Ele achava que a guerra e a

economia podiam ser estudadas de uma maneira semelhante (SARTINI, 2004, p. 2).
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Até 1928, a teoria dos jogos tinha pouca expressdo, mas John von
Neumann mudou esta situacdo. John von Neumann, estudioso de muitas areas da
ciéncia, mostrou interesse em economia e, junto com o0 economista Oskar
Morgenstern publicou o classico “The Theory of Games and Economic Behaviour”
em 1944, dando inicio da aplicacdo da teoria na economia e a matematica aplicada
(SARTINI, 2004, p. 2).

Os estudos de Neumann e Morgenstern pautavam-se na simulacdo de
varias situacfes possiveis em que dois ou mais agentes estivessem submetidos as
consequéncias, ndo sO de suas proprias acfes, como também das acdes dos
demais agentes. Propuseram, com base em suas analises, que a vida em sociedade
€ um grande jogo estratégico, ou uma série simultianea deles, que poderia ser
modelado matematicamente por meio das ferramentas: conceito, metodologia e a
matematica (MELO JUNIOR, 2010, p. 12).

Depois de John von Neumann, o norte-americano John Forbes Nash,
complementou a teoria dos jogos com novos conceitos, sobretudo com o conhecido
“Equilibrio de Nash”. Na Economia provocou alteracfes substanciais, rompendo com
um paradigma econdémico que era pressuposto basico da teoria de Neumann e da
prépria Economia, desde Adam Smith, que acreditava que a competicao era a regra
basica das relacbes, remontando a Darwin com a “selecado natural”. A regra basica
das relacdes, para Adam Smith, seria a competicdo. Se cada um lutar para garantir
uma melhor parte para si, os competidores mais qualificados ganhariam um maior
quinhdo. Tratava-se de uma concepcdo bastante assemelhada a concepcao
prescrita na obra: A Origem das Espécies, de Charles Darwin, na medida em que
inseria nas relagbes econdmico-sociais a “selegdo natural” dos melhores
competidores (AZEVEDO, 2013, p. 50).

Por outro lado, John Nash trouxe novas ideias oriundas de outro
pressuposto, qual seja a cooperagédo. Se para Neumann a competicdo era elemento
central do jogo, para Nash a cooperacédo predominava na teoria dos jogos. Neste
novo paradigma, a cooperacao se compatibilizaria com o ganho individual, uma vez
que, segundo Nash, a cooperacgdo, considerada no conceito econdmico, traz a
maximizacdo dos ganhos individuais, inclusive do outro participante, pois o olhar

estratégico repousara sobre dois angulos o individual e o coletivo. “Se todos fizerem
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o melhor para si e para os outros, todos ganham. Assim a estratégia 6tima do jogo é

aguela em gue todos os participantes ganham” (AZEVEDO, 2013, p. 50).

O Dilema do Prisioneiro, uma das mais famosas alegorias que facilita a
compreensdo do problema e das possiveis solu¢des, demonstra com calculos
matematicos, ao final, que a cooperacédo leva vantagem para todos. Imagine uma
situacao hipotética de dois homens, suspeitos de terem violado conjuntamente a lei,
que séo interrogados simultaneamente e em salas diferentes, pelo Estado. A policia
nao tem evidéncias para que ambos sejam condenados pela autoria do crime, e
planeja recomendar a sentenca de um ano de prisdo a ambos, se eles nao
aceitarem o acordo. De outro lado, oferece a cada um dos suspeitos um acordo: se
ele testemunhar contra o outro suspeito, ficard livre da prisdo, enquanto o outro
devera cumprir a pena de 10 anos. Ainda h&d uma terceira opgdo: se os dois
aceitarem o acordo e testemunharem contra o0 companheiro, seréo sentenciados a 5
anos de prisdo (AZEVEDO, 2013, p. 51).

Prisioneiro A

Colaborar Trair
(siléncio) (confessar)
1 ano Livre
Colaborar
siléncio
|: ) 1 ano 10 anos
Prisioneiro B
. 10 anos 5 anos
Trair
confessar .
'Z ) Livre 5 anos

Figura 2 - Representacéo do Dilema do Prisioneiro.

Fonte: BRASIL, CNJ, 2016.

Como se pode observar na Figura 2 a solugdo mais vantajosa para ambos

seria a da cooperagéo.
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Desta forma, a racionalidade € o elemento central da teoria dos jogos, onde
cada jogador possui estratégias para tomada de decisbes de modo a otimizar o

resultado a ser alcangado. Nas palavras de Brigida Sartini:

A teoria dos jogos pode ser definida como a teoria dos modelos
matematicos que estuda a escolha de decisdes 6timas sob condi¢des de
conflito. O elemento basico em um jogo € o conjunto de jogadores que dele
participam. Cada jogador tem um conjunto de estratégias. Quando cada
jogador escolhe sua estratégia, tem-se, entdo, uma situacao ou perfil no
espaco de todas as situacdes (perfis) possiveis. Cada jogador tem interesse
ou preferencias para cada situacdo no jogo (SARTINI, 2004, p. 4).

Como se pode ver John Nash trouxe um novo conceito: o equilibrio de Nash,

gue consiste em estratégias escolhidas em reposta ao comportamento do outro.

A teoria dos Jogos tem sido utilizada nas Ciéncias Sociais, e como exemplo
cita 0 seu manuseio como uma das ferramentas recomendadas pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ) para a mediacdo com vistas a autocomposicdo, tendo
sido esta solucédo conceitual utilizada como forma de se prever um resultado. Por
esta razdo a teoria dos jogos € objeto de mais de 20 (vinte) paginas no Manual de
Mediacao editado pelo CNJ em 2016.

Reconhece-se 0 aumento da importancia da Teoria dos Jogos, indicando
gue a pressuposicdo da acdo estratégica dos atores, com a qual uma determinada
situacdo pode ser compreendida como resultante da cooperacdo ou da interacao
racional entre individuos, é o grande diferencial empirico desta ferramenta. Nas
Ciéncia Politicas é objeto de disciplina em curso de pds-graduacdo na Universidade
de Séo Paulo, a qual, em sua ementa, justifica a apresentacdo da disciplina pela sua
ampla utilizagdo em pesquisas empiricas, além de reconhecer o avango desta area
do conhecimento nas Ciéncias Sociais. Naquela Universidade, o objetivo da
disciplina € de instrumentalizar os alunos a utilizar esta ferramenta de analise, a
partir: a) da compreensdo dos modelos tedricos; b) da discussdo em torno de
exemplos aplicados a Ciéncia Politica; e c) do treino da elaboragéo tedrica dos
modelos matematicos que suportam o uso empirico dos modelos. Assim € descrita a
disciplina:

A Teoria dos Jogos tem como premissa a acdo estratégica racional dos
atores. Na Ciéncia Politica, as possibilidades de aplicagdo sao inimeras:
Estados, partidos, politicos, eleitores, liderangas... As acdes destes atores
podem ser tratadas a partir da aplicacdo da Teoria dos Jogos. Desde os
trabalhos seminais de Von Neumann e Morgenstern, passando por Nash, o
avanco obtido nesta area do conhecimento nas ciéncias sociais de maneira
geral é inegavel. Atualmente, em nossa disciplina, sua aplicacdo ganha
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bastante importancia com as aplicac6es de experimento. Justificativa: esta
disciplina se justifica pela ampla utlizacdo da Teoria dos Jogos nas
pesquisas empiricas em Ciéncia Politica. A pressuposicdo da agédo
estratégica dos atores, com a qual uma determinada situacdo pode ser
compreendida como resultante da cooperagdo ou da interagdo racional
entre individuos, é o grande diferencial empirico desta ferramenta. Ao
mesmo tempo, os estudos experimentais dependem em boa medida da
aplicacdo da teoria dos jogos. Neste sentido, esta disciplina pode ser
entendida como uma disciplina introdutéria para a pratica de experimentos,
tdo difundidos em nosso campo de pesquisa atualmente (UNIVERSIDADE
DE SAO PAULO, 2016).

A teoria dos jogos aplicada ao REFIS demonstra que a estratégia do Estado
de conceder reiteradas anistias €é muito desfavoravel para o governo e,

consequentemente, para a sociedade.

4.2.1 A Teoria dos Jogos aplicada ao REFIS

O REFIS pode ser analisado quanto ao seu enquadramento dentro da Teoria
dos Jogos, sendo entendido como uma escolha do governo, cujos objetivos seriam o
aumento da arrecadagdo bem como uma intervengdo no sistema econdmico de
modo a viabilizar a continuidade empresarial de contribuintes infortunados por uma
eventual instabilidade financeira. Deste modo, o estado fiscal tem a opcéo de editar

ou de nao editar o REFIS.

Por seu turno, o contribuinte comparece neste jogo decidindo se vai recolher
ou ndo os tributos tempestivamente. Por fim, tem-se o0 jogo entre governo e
contribuinte, onde se evidenciam as decisfes destes, respectivamente em: editar ou

nao editar o REFIS; pagar ou ndo pagar o imposto.

Visando analisar os impactos que os parcelamentos podem vir a gerar nas
decisGes econbmicas dos agentes, é necessario compreender que o Estado é um
agente externo que influencia no modelo de equilibrio da oferta e da demanda. Esta
influéncia pode ocorrer por meio de regulagéo, tributacdo, concesséo de incentivos,
anistias, gastos publicos, dentre outras acbes, sendo certo que sempre €
determinante na tomada de decisdes dos agentes econdmicos. No caso analisado,
esta influéncia ocorre por meio da tributagdo e presume-se que haveria neutralidade
da tributacdo sobre o equilibrio de mercado se todos os agentes econdmicos

cumprissem suas obrigacdes tributarias.
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Analisando o REFIS sob a ética da Teoria dos Jogos, Francisco Angelo de
Araudjo conclui que a melhor estratégia para o governo é nao editar o REFIS.
Segundo o autor, considerando as escolhas dos agentes, neste caso, contribuintes e
governo, em cuja analise definem-se os parametros e as recompensas por cada
decisdo dos agentes, tem-se como resultado desse jogo de interacdo o que se
segue: O resultado do jogo evidencia que o melhor para o contribuinte € que este
recolha no prazo, o que traz também para o governo o melhor resultado: dispor do
valor no momento oportuno. Entretanto, se o governo edita o REFIS, a preferéncia
do contribuinte € de recolher o tributo com o beneficio, evitando arcar com o0s
encargos de multas, juros e execucao fiscal. No entanto, verifica-se, de forma
periddica a reedicdo, “0 que leva a crer que 0s governos agem, movidos pela sua
racionalidade, motivado por outros interesses, diferentes daqueles que levam ao
bem-estar do Estado, ou pelo equivoco de crer em sua eficacia” (ARAUJO, 2009, p.
62).

Em sua pesquisa, Francisco Angelo de Araujo conclui que a divida ativa tem
um crescimento em todos os periodos analisados e que ainda assim o governo
federal editou REFIS. Nesses periodos foi percebido o crescimento do estoque da
divida, o que demonstra que o REFIS ndo produz o efeito naquilo que o governo
alega perseguir, que é a recuperacdo de débitos. A existéncia da divida se revela
em uma anomalia que reflete a ineficiéncia do governo em administrar, tendo como
consequéncia 0 ndo cumprimento, em parte, e proporcional ao tamanho dessa
divida, da realizacdo de suas politicas publicas de justica social e distributiva,
deixando, assim, de cumprir os objetivos que a dimensdo democrética lhe impbe.
Desta forma, este tratamento que o governo dispensa a divida € um equivoco ao
oferecer tratamento diferenciado a um determinado grupo, que se reveste em
incentivo a desestimular a eficiéncia econbmica, uma vez que uma fuga da
tributacdo implica uma diminuicdo de custos e consequentemente de precos,
deixando a concorréncia por um melhor nivel de qualidade de produtos e servigos
em um plano inferior (ARAUJO, 2009, p. 62).

Por fim, Aradjo conclui que o REFIS pode, ainda, ter a sua eficiéncia
questionada pelo fato de ser um procrastinador de arrecadacéo, a qual pode se
elevar momentaneamente por ocasido do REFIS, no entanto potencializando o

tamanho da divida a longo prazo. Recorrendo a abordagem normativa da Teoria das
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Escolhas Publicas, Aradjo defende que o REFIS nos moldes atuais seja vetado por

Emenda Constitucional, o que surtiria dois efeitos: a) impediria 0 abuso por parte do

governo de interesses proprios e b) anularia qualquer expectativa de futuros

programas, restando a alternativa da adimpléncia ou da cobranca por meio da

execucao fiscal.

Quando compara-se 0 comportamento dos burocratas e politicos com o dos
empresarios e consumidores, em que tanto uns como outros sdo atores
racionais motivados por interesses proprios, ndo parece existir mistério em
perceber que o governo age em busca do poder e de sua manutencéo.
Resta, assim, uma andlise sobre o elemento citado acima, que € o conjunto
de regras e instituicdes politicas, que permitem que o governante possa
dispor em seu portfélio de decisbes a edicdo de Programas de Recuperacao
Fiscal. Recorrendo a abordagem normativa da Teoria das Escolhas
Publicas, conhecida também como teoria constitucionalista, por recomendar
gue os limites devam ser votados e inseridos na constituicdo, sugere-se que
os Programas de Recuperacdo Fiscal, nos moldes dos que séo editados
pelos governos atualmente sejam vetados por meio de emenda
constitucional. A medida acima teria dois efeitos imediatos: o primeiro seria
o de impedir que os governos abusassem de suas motivagdes movidas pelo
interesse proprio. Para os contribuintes o efeito seria o de anular quaisquer
expectativas de futuros programas o que pode ser o fomentador do
crescimento da divida, bem como sedimentar a certeza de que, caso venha
a ficar inadimplente, dificilmente tera outra consequéncia que ndo seja a
execucdao fiscal, o que por certo, o motivaria a permanecer em dias com
suas obrigac6es tributarias (ARAUJO, 2009, p. 62).

Por todo o dito até entdo, é necessario conhecer melhor todo o histérico das

legislacbes voltadas ao REFIS, também os resultados obtidos com os programas em

anos anteriores, analisar em bases numéricas o que a teoria tem dito e, por fim,

avaliar a adesdo dos contribuintes nos ultimos anos para concluir pela inadequacgéao

do REFIS sob a o¢tica do controle de sua eficiéncia na arrecadagdo, bem como na

capacidade de alterar o comportamento do contribuinte de forma desfavoravel ao

Estado Fiscal.
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5 OS PROGRAMAS DE PARCELAMENTO DE DIVIDA TRIBUTARIA

REFIS - Recuperacéo Fiscal, essa sigla foi empregada para a denominacao
de um programa de parcelamento federal de tributos oferecido aos contribuintes
inadimplentes, instituido pelo Governo Federal com a finalidade de recuperacéo dos

tributos e/ou multas devidas e néo pagas pelos contribuintes.

5.1 Natureza juridica, espécies de parcelamentos e caracteristicas

A doutrina e a jurisprudéncia discutem rotineiramente se o parcelamento
seria uma espécie de moratoria, sobretudo antes da Lei Complementar n°104/2001.
Apoés a edicdo desta lei complementar foi inserido o inciso VI ao artigo 151 do
Cdédigo Tributario Nacional, que enumera as seis hipoteses de suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario: a) - moratéria; b) o deposito do seu montante
integral; ¢) as reclamacfes e 0s recursos, nos termos das leis reguladoras do
processo tributario administrativo; d) a concessdo de medida liminar em mandado
de segurancga; e) a concessao de medida liminar ou de tutela antecipada, em outras
espécies de acdo judicial; f) o parcelamento (alineas “e” e “f” incluidas pela LC n°
104, de 2001).

No ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil, € possivel verificar a
instituicdo de duas espécies de parcelamentos: uma espécie geral, disponivel a
qualquer tempo para o contribuinte e outra denominada de parcelamentos especiais,
na qual o REFIS se enquadra.

A espécie geral, disciplinada nos artigos 10 a 14-F da Lei n® 10.522, de 19
de julho de 2002, disponibiliza a todos os contribuintes, de forma permanente, a
opcao de parcelar seus débitos em até 60 (sessenta) parcelas, ou seja, no prazo
maximo de 5 anos, sem reducédo de multas e juros e com correcdo pela taxa SELIC

ao longo do parcelamento.

Por outro lado, ocorreram diversas edi¢Oes da legislacdo que abrangem os
parcelamentos especiais, tendo sido inaugurado com o Programa de Recuperacao
Fiscal (REFIS), instituido pela Lei n°® 9.964, de 10 de abril de 2000. Da analise dos
inameros REFIS, conforme Anexo | deste trabalho, constatam-se diferentes

condi¢cbes, como por exemplo o desconto de juros, desconto de multas, quantidade


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp104.htm
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de parcelas, garantias, inicio do pagamento, parcela inicial, caréncia para

pagamento, dentre outras.

De fato, tendo em vista a variedade de REFIS concedidos nos ultimos anos,
com requisitos variaveis, a grande maioria dos parcelamentos especiais concedeu
anistia, parcial ou total, remissdo, moratoria e o parcelamento propriamente dito dos

débitos.

A anistia estad regulamentada nos artigos 180 a 182 do Cddigo Tributario
Nacional como sendo o perddo ao contribuinte da penalidade que Ihe foi imputada
pelas infracbes cometidas, ou seja, o contribuinte é perdoado da multa que seria

aplicada pela inadimpléncia.

Segundo André Ramos Tavares o Refis é anistia cumulada com

parcelamento:

O REFIS nada mais € do que um sistema complexo de concesséo legal de
anistia tributaria, cumulada com um parcelamento de dividas (este, com
natureza juridica de moratéria). Como norma geral do sistema tributario, ndo
h4, como se sabe, a possibilidade de oferecer ou impor ao contribuinte
qualquer situacdo que nao esteja prevista em lei (TAVARES, 2001, p. 35).

Christine Mendonga classifica o0 REFIS como parcelamento stricto sensu,
uma vez que a previsao de juros sobre o valor a ser parcelado o diferencia da
moratéria (MENDONCA, 2001, p. 102).

Sendo anistia, remissdo, parcelamento, moratéria ou transacao, estudos
demonstram que o REFIS é uma opcdo de financiamento vantajosa para o
contribuinte. Bruno Rodrigues Teixeira realizou um estudo tedrico que objetivou
perquirir se a utilizacdo dos tributos federais como forma de financiamento indireto
das atividades operacionais da empresa, lancando-se méo do parcelamento
ordinario, € mais vantajosa em relacdo a captacdo de recursos de terceiros, em
regra, instituicdes financeiras. Objetivou também aferir qual o impacto do REFIS na
estrutura de capital da entidade, por meio dos aspectos da liquidez, do desempenho
econdmico e da dinamica do capital de giro. Este estudo levou a conclusdo de que é
mais vantajoso parcelar. Ainda neste estudo comparou-se o custo do capital das
instituicdes financeiras, em curto e longo prazo, com o0 custo dos parcelamentos
fiscais federais, tendo-se concluido que o parcelamento geral € uma solu¢cdo mais

vantajosa para empresas:
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O estudo revelou que o custo dos parcelamentos tributarios federais é
menor do que o custo do capital das instituicdes financeiras. Demonstrou
ainda que o parcelamento de tributos, embora importe em uma redugéo
timida do capital circulante liquido, despontou-se como melhor opgdo em
relacéo a liquidez seca e corrente. Quanto a dindAmica do capital de giro, o
financiamento bancario de longo prazo é delicadamente melhor do que o
parcelamento de tributos. Por fim, no que diz respeito ao desempenho
econdmico, o parcelamento de tributos apresentou os melhores indicadores,
sendo uma solucgédo superior (LIMA, 2015, p. 1).

Frise-se que o0s parcelamentos especiais sdo aqueles que deveriam ser
instituidos de forma excepcional, em situagBes particulares de cada agente, por
exemplo, o contribuinte que sofreu um infortinio negocial justificavel, um desastre
ecologico, caso fortuito, forca maior. Entretanto, como se verifica neste trabalho, a
concessao dos parcelamentos especiais € recorrente, a cada dois anos ou menos

nos ultimos 17 anos.

Analisando os efeitos dos parcelamentos tributdrios especiais no
comportamento do contribuinte e sobre a arrecadacao tributaria, Nelson Paes afirma
gue as condicbes ofertadas pela Administracdo Tributaria tém papel decisivo na
reducado da disposicao de pagar tributos espontaneamente. Por meio de ferramentas
econdbmicas, utilizando os prazos e juros ofertados pelos REFIS, Nelson Paes
conclui que a mera expectativa da criacdo de parcelamentos tributarios ja tende a
diminuir a arrecadacdo atual e que gquanto mais favoraveis forem as condi¢bes
oferecidas menor tendem a ser as receitas presentes. Neste sentido, observa o
pesquisador, “a boa cultura tributaria, demarcada pelo correto recolhimento
espontaneo dos contribuintes, se enfraquece e pode ser afetada de forma
permanente, reduzindo a arrecadacao” (PAES, 2014, p. 338).

Por outro lado, a tendéncia de reducado da arrecadagédo espontanea néo € de
facil constatacdo pelo fisco federal, ao contrario da facil observacdo dos
recolhimentos relativos aos parcelamentos, os quais possuem cédigos especificos
de arrecadacado. “Assim, cria-se a falsa impresséo de que a oferta de parcelamentos
ndo traz custo algum para as Administragdes Tributarias” (PAES, 2012, p. 360).
Conclui Paes que os efeitos sobre o recolhimento espontaneo do contribuinte sédo
sempre negativos e se mantem por longo tempo enquanto houver expectativas de
novos refinanciamentos. Quanto as receitas, a arrecadacdo durante o0s
parcelamentos é sempre menor do que seria se ndo houvesse refinanciamento. Por

fim, Paes sintetiza: “0 mecanismo de parcelamentos tributarios é inadequado para
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aumentar as receitas e incentivar corretamente os contribuintes” (PAES, 2012, p.

360). O autor ainda explana:

Os efeitos sobre a espontaneidade s8o sempre negativos e perduram por
longo tempo, enquanto os contribuintes nutrirem expectativas sobre novos
parcelamentos futuros. No lado das receitas, as simulacfes sugerem que a
arrecadacdo na presenca do parcelamento tributario € sempre inferior
aquela que seria obtida se ndo houvesse parcelamento durante toda a
etapa de concessdo. Os ganhos de arrecadacdo posteriores, quando as
parcelas sdo pagas, dependem da inadimpléncia e da expectativa de novos
parcelamentos pelos contribuintes. Conclui-se que o mecanismo de
parcelamentos tributarios é inadequado como forma de aumentar as
receitas e prover os incentivos corretos aos contribuintes (PAES, 2012, p.
360).

Mesmo diante da constatacdo da inadequacdo apresentada em alguns
estudos, desde o ano 2000, foram criados aproximadamente 30 programas de
parcelamentos especiais, demonstrando a pouca excepcionalidade do instituto, com
expressivas reducdes nos valores das multas, dos juros e dos encargos legais,
chegando a reducdo de até 100% da multa, suspensao da dendncia para os crimes
tributarios, prazos para pagamento de até 20 anos e, dependendo da espécie, até

centenas de anos.

Além disto, em alguns desses casos, 0 contribuinte ndo precisaria sequer
apresentar alguma forma de garantia, que resguardasse o interesse do credor
tributario, ndo havendo, no mais das vezes, limitacbes para a adesdao aos

sucessivos parcelamentos.

Ao revés, em alguns parcelamentos o contribuinte poderia obter Certiddo
Negativa de Débitos (CND) com o pagamento mensal de apenas cem reais (R$
100,00), continuando suas transagdes comerciais normalmente, inclusive com direito
a contratar com o poder publico. Estas e outras caracteristicas dos parcelamentos

poderéo ser vistas a seguir.

5.2 Historico dos parcelamentos federais nos ultimos 17 anos

Desde o ano 2000, os programas de refinanciamento fiscal tém se repetido
em intervalos curtos e regulares, aproximadamente de trés anos em trés anos, como

se observa abaixo:

a) Programa de Recuperacao Fiscal (REFIS), instituido pela Lei n® 9.964,

de 10 de abril de 2000, destinado as pessoas juridicas, com reducéo
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de multas e juros, sendo a parcela calculada em percentual incidente
sobre a receita bruta mensal (0,3% a 1,5%), com prazo ilimitado para

pagamento;

b) Parcelamento Especial (PAES), instituido pela Lei n® 10.684, de 30 de
maio de 2003, destinado a pessoas fisicas e juridicas, com
estabelecimento do prazo de cento e oitenta meses para pagamentos

das dividas e reducao de até 50% das multas;

c) Parcelamento Excepcional (PAEX), instituido pela Medida Provisoria
(MP) n°® 303, de 29 de junho de 2006, destinado a pessoas juridicas,
estabeleceu trés modalidades de parcelamento (em 6, 120 e 130
parcelas), com reducdo de 50% a 80% das multas, além de reducgéo de
30% dos juros de mora;

d) Programa “REFIS da Crise”, instituido pela Medida Provisoéria n° 449,
de 3 de dezembro de 2008, e pela Lei n°® 11.941, 27 de maio de 2009,
com cerca de quatorze modalidades entre pagamento a vista e
parcelamento de dividas, com redugédo de 60% a 100% das multas e

de 45% a 25% dos juros de mora.

A partir de 2013, ainda foram criados programas que permitiram a reabertura

de programas anteriores, a saber:

a) A Lein®12.865, de 9 de outubro de 2013, permitiu que os contribuintes
pudessem aderir ao “REFIS da Crise”, até 31 de dezembro de 2013,
incluindo no parcelamento especial os débitos vencidos até 30 de

novembro de 2008;

b) A Lei n°® 12.973, de 13 de maio de 2014, alterou o art. 17 da Lei n°
12.865, de 2013, reabrindo uma vez mais 0 prazo para adesao ao
parcelamento especial (“REFIS da Crise”), até o dia 31 de julho de
2014;

c) A Lei n° 12.996, de 18 de junho de 2014, permitiu, mais uma vez, a
adesao ou recuperacdo dos parcelamentos da Lei n° 11.941, de 2009
(“REFIS da Crise”), possibilitando a inclusdo de débitos tributarios
vencidos até dezembro de 2013, com exigéncia de pagamento inicial

de percentual de 5%, 10%, 15% ou 20% do valor consolidado da divida
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(dependendo do montante a ser parcelado), embora este pagamento

pudesse também ser parcelado em até 5 (cinco) vezes; e

d) A Lein®13.043, de 13 de novembro de 2014, alterou o art. 2° da Lei n°®

12.996, de 2014, reabrindo, novamente, o prazo para adesdao ao

parcelamento especial até o dia 1° de dezembro de 2014.

Além destes citados acima, foram lancados varios outros programas de

parcelamentos especiais setoriais, como por exemplo:

a)

b)

Parcelamento de contribuicdes do PIS (Programa de Inclusdo Social) e
do COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social)
das instituicbes Financeiras (Lei n°® 12.865, de 2013, e Lei n°® 12.973,
de 2014);

Parcelamento de débitos do Imposto de Renda da Pessoa Juridica
(IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
decorrentes da Tributacdo sobre Bases Universais (TBU) (Lei n°
12.865, de 2013 e Lei n® 12.973, de 2014);

PROFUT - Programa de Modernizacdo da Gestdo e de
Responsabilidade Fiscal do Futebol Brasileiro (Lei n° 13.155, de 4 de
agosto de 2015).

Em maio de 2017 foi editada a Medida Provisoria (MP) n® 783, publicada no

Diario Oficial da Unido, edicdo extra, de 31 de maio de 2017, que trata do “novo

REFIS”, conhecido como Programa Especial de Regularizacdo Tributaria (PERT).

Neste novo programa poderiam aderir pessoas fisicas e juridicas que possuiam

débitos vencidos até 30 de abril de 2017. O prazo para a adesédo a este REFIS foi
até 29 de setembro de 2017, com débitos vencidos até 30 de abril de 2017.

A contento, estdo listadas no Anexo I, ao fim deste trabalho, outras

modalidades de parcelamentos especiais conforme dados da Receita Federal do

Brasil (2016). Vé-se, assim, a profusdo de parcelamentos alongados, o que por si s6

ja denota inegavel distorcdo no sistema tributario, como se houvesse um estado

permanente

de crise econdbmica, a justificar a implantacdo dessas regras

excepcionais.
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5.3 Principais pontos de cada REFIS

Diante do vasto historico de edicbes da legislacdo que abrange os
parcelamentos especiais, faz-se necesséario o estudo aprofundado das principais
mudancas entre cada edi¢do, com vistas a entender seus efeitos sobre a acdo do

contribuinte.

5.3.1 REFIS | - Lei n® 9.964, de 10 de abril de 2000

O REFIS de 2000, instituido pela Medida Provisoéria n° 2004, de 10 de marco
de 2000, foi destinado a promover a regularizacdo de débitos de responsabilidade
de pessoas juridicas, relativos a tributos e contribuicbes, administrados pela
Secretaria da Receita Federal e pelo Instituto Nacional de Seguro Social,
decorrentes de fatos geradores ocorridos até 31 de agosto de 1999, inscritos ou nao
em divida ativa, ajuizados ou a ajuizar, com exigibilidade suspensa ou néo, inclusive

os decorrentes de falta de recolhimento de valores retidos.

Ainda na andlise do mérito da Medida Proviséria que lancou o REFIS, a
Procuradoria da Fazenda Nacional (PGFN) apresentou ilagdes de
inconstitucionalidade presente no texto do projeto da MP, inclusive quebra de
isonomia. Por meio do Parecer PGFN/CAT/N® 1394,” aquela Procuradoria, em
resumo, ja indicava indicios de inconstitucionalidades do REFIS em pelos menos
dois aspectos: a possiblidade de inclusdo no programa de créditos de valores de
terceiros, 0 que caracteriza inclusive apropriacdo indébita e que ja era
expressamente vedado pelo artigo 14 da MP n° 1.863/1999 e a adoc¢éo da Taxa de

Juros de Longo Prazo (TJLP) substituindo a SELIC que era utilizada para

75.1. Ainclusao dos créditos decorrentes da falta de recolhimento de valores retidos (art. 1°, caput),
cria uma situacdo diferente da estabelecida pelo art. 14 da MP n° 1.863-53, de 24 de setembro de
1999, que veda, expressamente, o parcelamento de valores recebidos pelos agentes arrecadadores e
n&o recolhidos aos cofres publicos. E imperioso alertar que tal conduta se caracteriza como uma
apropriacéo indébita, sendo razoavel, portanto, examinar-se plausibilidade da medida, especialmente
sob a dtica dos principios fundamentais da administracdo publica, insculpidos no art. 37 da
Constituicdo Federal.

5.3. O parcelamento com juros correspondentes a TJLP cria uma situacdo diferenciada em relagcéo
aos parcelamentos concedidos com fulcro na retrocitada MP n° 1863-53/1999, que prevé a incidéncia
da taxa SELIC. Esse tratamento ndo isondmico também pode se converter em uma fonte de
problemas, pois inumeros contribuintes poderdo questiona-lo judicialmente. (BRASIL,
PROCURADORIA GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2012).
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atualizacao dos créditos tributarios, a qual apresenta taxas em média maiores que a
TJLP. No Anexo lll, ao final deste trabalho, pode ser observado um demonstrativo
comparativo das Taxas TJLP e SELIC. O Parecer, entretanto, ndo foi observado na
converséo da MP na Lei n°® 9.964/2000.

Atente-se para a Exposicdo de Motivos n° 821 de 06 de outubro de 1999 que
indicava dois motivos para a edicdo do REFIS: a) o elevado montante de débitos
fiscais pendentes das pessoas juridicas e b) o resgate da cidadania do contribuinte
com pagamento amortizado por parcelas proporcionais a receita comprovada com

sua capacidade econbmica.

Ressalte-se que o0 segundo motivo, acima indicado, poderia levar a
amortizacdo por dezenas de anos, quicd décadas, ao se considerar, por exemplo, a
situacdo de um contribuinte que tivesse um montante expressivo de débitos e
passasse a ter, apés a adesdo ao REFIS, receitas tributarias ndo tdo expressivas.
Isso poderia desencadear um processo de reorganizacdo empresarial com o
“abandono” de empresas endividadas, as quais fariam pagamentos minimos, e em
ato subsequente obteriam a regularidade fiscal, possibilitando a posterior
constituicdo de novas empresas, com 0S mesmos socios, mas desta vez totalmente

saneadas, ja que recém constituidas.

Verifica-se que a referida parcela seria calculada em percentual incidente
sobre a receita bruta mensal (0,3% a 1,5%), com prazo ilimitado para pagamento, ou

seja, interminavel, se considerarmos o exemplo acima.

Ja no Legislativo, o texto da MP recebeu 225 propostas de emendas de
diversos conteudos. Segundo Mario Jorge Philocreon de Castro Lima, o relato das
disposicbes das emendas se prestava apenas para aumentar os beneficios dos
aderentes e a diminuicdo das garantias vinculadas, sem apresentar interesse pelos
contribuintes adimplentes que em nada se beneficiaram com o Programa, exceto o
duvidoso e abstrato incremento das atividades econdmicas vislumbrados na

exposi¢cdo de motivos (LIMA, 2005, p. 41).

Registre-se que neste programa houve a ades&o de 129 mil contribuintes,
estando em 2016 ativos menos de 3 mil contribuintes, conforme dados da Secretaria
da Receita Federal (SRFB) de 2016.
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5.3.2 PAES (PA-rcelamento ES-pecial) - REFIS I, Lei n° 10.684, de 30 de maio de
2003

O Parcelamento Especial (PAES) foi destinado a pessoas fisicas e juridicas,
com estabelecimento do prazo de 180 (cento e oitenta) meses para pagamentos de
débitos junto a Secretaria da Receita Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional e no Instituto Nacional do Seguro Social.

Ressalte-se que neste novo parcelamento ampliaram-se as vantagens para
os contribuintes inadimplentes aderirem ao refinanciamento tributario, como a
inclusdo dos débitos inscritos na Divida Ativa da Unido, bem como a possibilidade

de adesao das pessoas fisicas.

Concedeu-se também anistia com a reducdo das multas em até 50%
(cinquenta por cento). Além disto, para os débitos incluidos nesta nova modalidade
de parcelamento, ndo haveria necessidade de prestacdo de garantias,

permanecendo apenas aquelas ja existentes.

A grande novidade surge na seara penal, artigo 9° da Lei Federal n°
10.684/2003, que suspendeu, inclusive para situacdes ja denunciadas, a pretensao
punitiva até o integral pagamento dos débitos, ocasido em que seria decretada
extinta a punibilidade. Entretanto, a Procuradoria Geral da Republica (PGR)
guestionou no STF a lei sobre beneficio fiscal concedidos a autores de crimes

tributarios.

O Procurador-Geral da Republica Claudio Fonteles, ajuizou Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 3002) com pedido de concessédo de medida cautelar no
Supremo Tribunal Federal, questionando o artigo 9° da Lei Federal n°® 10.684/2003.
A lei estendeu o beneficio do parcelamento (beneficio fiscal) a pessoas que
cometerem crimes de natureza tributaria (previstos nos artigos 1° e 2° da Lei n°
8.137/1990, e nos artigos 168A e 337B, do Decreto-Lei n° 2.848/1940, do Cdbdigo
Penal Brasileiro). Segundo o Procurador-Geral o dispositivo legal impugnado
“concede o parcelamento a quem nao s6 deixou de cumprir com suas obrigagoes
fiscais, mas tentou ludibriar, enganar, falsificando ou omitindo declara¢des, tudo com
0 dolo de n&o recolher o tributo devido ao Estado-cobrador”. Assim, a norma estaria

ferindo frontalmente “o principio republicano (artigos 1° e 3° da CRFB/1988), bem
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como seus subprincipios concretizadores, como a igualdade (artigo 5°, caput), a

cidadania (artigo 1°, Il e paragrafo unico) e a moralidade (artigo 37, caput)”.

Dentre outras inconstitucionalidades apontadas pelo Procurador-Geral, o
artigo 9° da Lei Federal n® 10.684/2003 tem ainda vicios formais. Entre eles esta o
de ter vigorado, originalmente, por intermédio da Medida Provisdria n® 107/2003. O
fato constitui vicio formal de origem, pois nos termos da Constituicdo (artigo 62, § 1°,
I, b) é vedada a edi¢cdo de medidas provisorias que disponham sobre direito penal e
processual penal, como é o caso da Medida em questdo, posteriormente convertida

em lei.

5.3.3 PAEX (PA-rcelamento EX-traordinario) - REFIS IlI

Instituido pela Medida Provisoria n° 303, de 29 de junho de 2006, destinado
somente a pessoas juridicas, estabeleceu trés modalidades de parcelamento: em 6,
120 e 130 parcelas, com reducdo de 50% a 80% das multas e de 30% dos juros de

mora.

A medida proviséria permitiu a reabertura do prazo para adesédo ao PAES,
valido somente para os débitos vencidos até 28 de fevereiro de 2003, bem como o
parcelamento com prazo diferenciados para os débitos vencidos entre 1° de marco
de 2003 e dezembro de 2005. Ademais, admitiu-se que os débitos incluidos em
outros financiamentos pudessem ser parcelados nas condigdes previstas no novo
regime, “admitida a transferéncia dos débitos remanescentes dos impostos,

contribuigdes e outras exagdes”.

Assim, puderam ser incluidos no PAEX e parcelados em até 130 (cento e
trinta) prestacdes mensais e sucessivas a totalidade dos débitos da pessoa juridica
junto a SRFB, PGFN e ao INSS, com vencimento até 28 de fevereiro de 2003,
incluidos os débitos objeto de parcelamento anterior, ndo integralmente quitado, e

ainda que cancelado por falta de pagamento.

Além destes débitos, puderam ser incluidos os decorrentes do Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (SIMPLES), constituidos ou ndo, mediante a lavratura
de autos de infracdo; inscritos ou ndo em Divida Ativada Unido e do INSS;
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discutidos judicialmente em acéo proposta pelo contribuinte ou em fase de execucao

fiscal ajuizada.

No PAEX houve a adesao de 244.722 contribuintes.

5.3.4 REFIS IV (REFIS da Crise)

O REFIS da crise foi instituido pela Medida Proviséria n°® 449, de 3 de
dezembro de 2008, e pela Lei n® 11.941, de 27 de maio de 2009, com cerca de 14
(quatorze) modalidades entre pagamento a vista e parcelamento de dividas, com

reducado de 60% a 100% das multas e de 45% a 25% dos juros de mora.

A Lei n® 11.941/2009 ficou conhecida como REFIS da Crise, uma vez que a
MP original (MP n° 449/2008) foi editada durante a crise financeira mundial de 2008,
apos a bolha imobiliaria e a bancarrota de grandes bancos e seguradoras

americanas.

Registre-se que na exposi¢cdo de motivos da MP n° 449/2008 foi alegado a
urgéncia de adocdo de medidas que reduzissem a litigancia tributaria no ambito
administrativo e judicial. Justificou-se também que as medidas mereciam agilidade
de tramitacdo perante o Congresso Nacional, pois favoreciam o contribuinte, a

sociedade e o Tesouro Nacional.

Foram elegiveis para adesdo ao Programa de Recuperacdo Fiscal os
débitos de qualquer natureza, tributaria ou néo, vencidos até 30 de novembro de
2008, desde que administrados pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) ou pela Receita Federal do Brasil (RFB). Os débitos poderiam ser pagos ou
parcelados em até 180 (cento e oitenta) meses, inclusive o saldo remanescente dos
débitos consolidados nos Programa de Recuperacao Fiscal anteriores, REFIS (Lei
n°® 9.964/2000), PAES (Lei n°10.684/2003), PAEX (MP n°303/2006), no
parcelamento previsto no art. 38 da Lei n®8.212/1991, e no parcelamento previsto
no art. 10 da Lei n° 10.522/2002 mesmo que tenham sido excluidos dos respectivos
programas e parcelamentos, bem como os débitos decorrentes do aproveitamento
indevido de créditos do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) . Em outras
palavras, todos os débitos de outros REFIS poderiam ser transferidos para o novo

refinanciamento.
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O REFIS da Crise se aplicava aos créditos constituidos ou nao, inscritos ou
ndo em Divida Ativa da Unido, mesmo em fase de execucao fiscal ja ajuizada,
inclusive os que foram indevidamente aproveitados na apuracdo do IPl. Quaisquer
créditos poderiam ser incluidos, inclusive os que ja estivessem sendo executados,

ou mesmo os créditos que estivessem sob analise de procedimento fiscal.

O REFIS da Crise trouxe as mesmas vantagens dos parcelamentos
anteriores, mas também inovacdes proprias. Cabe destacar a possibilidade de
anistia integral das multas, ou seja 100% (cem por cento) das multas poderia deixar

de ser pagas.

Além disto, havia a possibilidade de inclusdo dos débitos tributarios retidos
na fonte, mas nao recolhidos, que caracteriza apropriacdo indébita. Assim a adeséo
ao REFIS garantia a suspenséo da persecucao penal.

Este programa de refinanciamento denominado REFIS da Crise teve a
adesdo de 886.353 contribuintes, sendo 717.761 pessoas juridicas e 168.592

pessoas fisicas.

Ressalte-se que, a partir de 2013, ainda foram criados diversos programas

gue permitiram a reabertura de programas anteriores, a saber:

a) Primeira reabertura do prazo de adesédo ao Refis da Crise: a Lei n°
12.865, de 9 de outubro de 2013, permitiu que os contribuintes
pudessem aderir ao REFIS da Crise, até 31 de dezembro de 2013,
incluindo no parcelamento especial os débitos vencidos até 30 de

novembro de 2008;

b) Segunda reabertura do prazo de adesdo ao Refis da Crise: a Lei n°
12.973, de 13 de maio de 2014, alterou o art. 17 da Lei n° 12.865, de
2013, reabrindo uma vez mais 0 prazo para adesao ao parcelamento
especial, REFIS da Crise, até o dia 31 de julho de 2014.

c) Terceira reabertura do prazo de adesdo ao Refis da Crise: a Lei n°
12.996, de 18 de junho de 2014, permitiu, mais uma vez, a adesao ou
recuperacdo dos parcelamentos da Lei n® 11.941, de 2009, REFIS da
Crise, possibilitando a inclusdo de débitos tributarios vencidos até
dezembro de 2013, com exigéncia de pagamento inicial de percentual
de 5%, 10%, 15% ou 20% do valor consolidado da divida (dependendo
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do montante a ser parcelado), embora este pagamento pudesse

também ser parcelado em até 5 (cinco) vezes; e

d) Quarta reabertura do prazo de adesédo ao Refis da Crise: a Lei n°
13.043, de 13 de novembro de 2014, alterou o art. 2° da Lei n°® 12.996,
de 2014, reabrindo, novamente, o prazo para adesao ao parcelamento
especial até o dia 1° de dezembro de 2014. Da mesma forma, como 0s
Programas foram idénticos e em prazos muito proximos, a adesao foi
unificada. Foram registrados 326.948 contribuintes optantes, sendo

222.960 pessoas juridicas e 103.988 pessoas fisicas.

Devido a similaridade e a proximidade entre essas 2 (duas) primeiras
reaberturas, os programas foram unificados. No total 102.176 contribuintes aderiram

ao Programa, sendo 71.435 pessoas juridicas e 30.741 pessoas fisicas.

Da mesma forma, com a terceira e quarta reabertura do Refis da Crise foram
programas idénticos e em prazos muito proximos, a adesdao foi unificada. Registrou-
se 326.948 contribuintes optantes, sendo 222.960 pessoas juridicas e 103.988

pessoas fisicas.

5.3.4.1 Estudo de Caso

Em trabalho apresentado ao Centro de Pd4s-Graduacdo e Pesquisas em
Contabilidade e Controladoria, da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFMG,
Roberto Alexandre Amaral fez um estudo de caso com dados concretos de uma
empresa que possuia cerca de 30 milhbes em débitos tributarios em 31 de
dezembro de 2014, tendo concluido que o contribuinte alcangou uma economia de
mais de sete milhdes somente em beneficios oferecidos pelo REFIS. No trabalho, o
pesquisador concluiu que a empresa A “fez um excelente negocio ao deixar de

pagar os tributos e aguardar por um financiamento”.

Lado outro, chegou-se a conclusdo que para o Estado houve uma falsa
impressao que foi um “bom negdcio”, pois houve a entrada de recursos no caixa,
com o valor dado em entrada pelo parcelamento, além das primeiras parcelas que
foram recebidas. Entretanto, em médio e longo prazo, concluiu-se que ndo se pode

entender com um “bom negdcio”, uma vez que historicamente se percebe que
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apenas uma minoria dos contribuintes se mantém adimplente no REFIS, optando
por aguardar um novo financiamento, onde poderdo ser novamente renegociadas as
ja parceladas dividas anteriores, além de incluirem os novos débitos acumulados

entre um REFIS e outro.

Por considerar elucidativa e por conter dados reais, reproduz-se na integra o

estudo feito por Amaral:

Uma empresa foi selecionada para demonstrar como 0s programas de
parcelamentos tém sido utilizados no planejamento tributario das empresas.
Dessa forma, os dados apresentados na figura 3 abaixo sdo reais,
entretanto, a fim de preservar o sigilo, a empresa em questdo sera
denominada Empresa A Ltda. Vale ressaltar que todos os saldos de
tributos, saldo de processos e até mesmo outros parcelamentos foram
devidamente apurados de forma correta, todos os débitos declarados nas
respectivas declaracbes em tempo oportuno, todas as informacgdes
apresentadas em Balanco e Demonstracdes e ainda relatadas em notas
explicativas. A data do levantamento dos débitos tributérios federais foi 31
de dezembro de 2014.

A empresa A Ltda. possuia, em 31 de dezembro de 2014, um montante de
R$ 18.857.078,32 relacionado em seu Passivo referente ao total de tributos
federais, possuia ainda um prejuizo fiscal no valor de R$ 8.748.544,20,
apurado em 31 de dezembro de 2013, declarado em Balango e
devidamente registrado. Essa empresa almejava ter esses passivos
parcelados em um programa de financiamento, no caso o REFIS IV. A
atualizacdo desses tributos de forma normal (acrescidos de multa, juros e
encargos) totalizaria R$ 30.031.560,13, ou seja, um aumento bem
expressivo. Apos proceder todas as simulagBes com relagdo ao ndmero de
parcelas, e com relacdo ao valor das parcelas, optou-se por efetuar o
parcelamento em 180 parcelas e oferecer uma entrada de 20%. O REFIS
permite abater até 25% do prejuizo fiscal existente até o ano anterior no
valor dos juros, no caso 2013. Sendo assim, este desconto foi aplicado na
simulacédo, havendo um abatimento de R$ 2.187.136,05 no valor dos juros
gue seriam cobrados da Empresa A. Dos iniciais R$ 18.857.078,32, foram
abatidos R$ 4.598.674,87 referente a entrada dos 20%, acrescido de multa
no valor de R$ 1.791.616,86, acrescido também dos juros no valor de R$
2.344.679,15 (j& deduzido dos 25% do prejuizo fiscal declarado até 2013),
chegando-se a uma parcela no valor de R$ 127.740,97. Ao término dessa
simulagdo, pode-se concluir que a Empresa A teve uma economia de R$
9.225.321,85, sendo R$ 7.038.185,80 referentes aos beneficios oferecidos
pelo REFIS (como redugdo de juros) e R$ 2.187.136,05 referentes ao
aproveitamento do prejuizo fiscal. Esse “lucro” é o que podemos apurar
considerando apenas o parcelamento, sendo que ainda teria o “lucro” com a
aplicacdo do dinheiro que deixou de ser desembolsado, seja revertido em
estoques ou até mesmo em alguma aplicagdo financeira. Independente da
aplicagdo, conclui-se que a Empresa A fez um excelente negocio ao deixar
de pagar os tributos e aguardar por um financiamento. Do ponto de vista do
governo, pode-se pensar que foi um bom negdcio a curto prazo, pois houve
a entrada de recursos no caixa, com o valor dado em entrada pelo
parcelamento, além das primeiras parcelas que foram recebidas. Entretanto,
em médio e longo prazo, ndo se pode entender com um bom negdécio, uma
vez que a continuidade dos pagamentos das parcelas, historicamente,
ocorre apenas com minoria dos contribuintes, uma vez que os contribuintes
inadimplentes ja aguardam para um novo financiamento, onde poderao ser
re-parceladas as parcelas em atraso e os impostos nao pagos nos periodos
entre um REFIS e outro (AMARAL, 2016, p. 32-34).
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OPCAD Principal Mulia Multa lsolada Juris Encargo Legal Tl Vrda Parcela
A Vista | 5,085 662, b6 - - Q08 556,08 - 15,994,618, | 15.9%.618,1
300 veres |5.085. 66266 | 35832337 - | L180ASD D 16.594.638 92 553,154 ,63
il vezes |5.085. 662,06 | Tlhb46,74 - | L339 T 17.194.659,10 286577 65
120 vezes |5.085. 662,66 | 1.074.970,12 - | Ladde,51 17.794.679 28 148,208, 9%
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Figura 3 - Levantamento de dados tributéarios da empresa A Ltda.
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Fonte: AMARAL, 2016.
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5.3.5 REFIS V - PERT - Programa Especial de Regularizacao Tributaria

A Medida Proviséria n°® 783, de 31 de maio de 2017, que instituiu o
Programa Especial de Regularizacdo Tributaria (PERT), concedeu prazo para
adesao até 31 de agosto de 2017. Posteriormente este prazo foi estendido com a
publicacdo da Medida Proviséria n® 798, de 30 de agosto de 2017, para 29 de
setembro de 2017 e novamente prorrogado para o dia 31 de outubro de 2017 pela
Medida Proviséria n°® 803 de 2017. Esse programa foi regulamentado pela Instrucéo
Normativa RFB n° 1.711, de 16 de junho de 2017.

Segundo a exposi¢cdo de motivos da MP o PERT visou, além de reducéo dos
processos em litigios tributarios, proporcionar as empresas e aos cidadaos
condicdes especiais para a negociacdo de suas dividas. Outra justificativa,
constante da referida exposicdo de motivo, quanto a regularizacdo de dividas
exigiveis, a proposta respaldou-se na necessidade de proporcionar as empresas
condicbes de enfrentarem a crise econdmica atual pela qual passava o pais,

permitindo que voltassem a gerar renda e empregos, bem como a arrecadar tributos.

Os contribuintes que aderissem ao PERT poderiam liquidar dividas perante
RFB e a PGFN vencidas até o dia 30 de abril de 2017. A adesdo ao PERT poderia
ser feita mediante requerimento a ser efetuado até o dia 31 de outubro de 2017 e
abrangeria os débitos indicados pelo sujeito passivo, na condicdo de contribuinte ou
responsavel, mesmo que se encontrassem em discussao administrativa ou judicial,
desde que o contribuinte previamente desistisse do contencioso. Da mesma forma, o
contribuinte poderia incluir neste programa as dividas que ja tivessem sido incluidas

em outros parcelamentos.

Veja que novamente, o contribuinte pdde transferir débitos de outros
parcelamentos e incluir débitos objeto de parcelamentos anteriores rescindidos ou
ativos, no PERT, conforme 82 do artigo 1° da MP 783 de 31 de maio de 2017.8

8 Art 1° - Fica instituido o Programa Especial de Regularizacdo Tributaria - PERT junto a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos desta Medida
Provisdria. [...]

§ 2° - O PERT abrange os débitos de natureza tributaria e néo tributaria, vencidos até 30 de abril de
2017, inclusive aquele objeto de parcelamentos anteriores rescindidos ou ativos, em discussdo
administrativa ou judicial, ou provenientes de langcamento de oficio efetuados apds a publicacéo desta
Medida Provisoria, desde que o requerimento seja efetuado no prazo estabelecido no § 3°.
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O PERT possibilitou ainda, ao contribuinte, a liqguidacdo de 80% da divida
com a utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal e base de calculo negativa da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) ou com outros créditos proprios
relativos aos tributos administrados pela RFB.

Caso o contribuinte quisesse pagar em janeiro de 2018 a integralidade da
divida receberia o desconto de 90% dos juros de mora e 50% das multas de mora,
de oficio ou isoladas. Poderia também parcelar em até 175 parcelas mensais e
sucessivas, venciveis a partir de janeiro de 2018, com reducédo de 50% dos juros de
mora e de 25% das multas de mora, de oficio ou isoladas, sendo cada parcela
calculada com base no valor correspondente a um por cento da receita bruta da
pessoa juridica, referente ao més imediatamente anterior ao do pagamento, nado
podendo ser inferior a 1/175 (um cento e setenta e cinco avos) do total da divida

consolidada.

Além disso, quem possuisse divida total igual ou inferior a R$ 15 milhdes, ao
optar pela terceira modalidade teria a benesse de reducdo do valor do pagamento a
vista em espécie para, no minimo, 7,5% do valor da divida consolidada, sem
reducdes, que deveria ser pago em 5 parcelas mensais e sucessivas, venciveis de
agosto a dezembro de 2017, bem como a possibilidade de utilizacdo de créditos de
prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da CSLL e de outros créditos proprios

relativos aos tributos administrados pela RFB.

Nas modalidades em que permitidas, admitiam-se créditos de prejuizos
fiscais e de base de calculo negativa da CSLL apurados até 31 de dezembro de
2015 e declarados até 29 de julho de 2016:

a) Proprios, do responsavel tributario ou corresponséavel pelo débito;
b) De empresas controladoras e controladas, de forma direta ou indireta,
ou;

c) De empresas que fossem controladas direta ou indiretamente por uma
mesma empresa, em 31 de dezembro de 2015, domiciliadas no Pais,
desde que se mantivessem nesta condicdo até a data da opgao pela

quitagao.
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Destaca-se que o0 PERT trouxe como novidade a possibilidade de
compensacao de prejuizo fiscal e base negativa da CSLL com a divida tributaria

consolidada, do préprio contribuinte, do responsével tributario e até das controladas.

Outra modalidade de parcelamento foi o Programa de Regularizagdo Rural
(PRR), instituido pela MP n°® 793 de 31 de julho de 2017. Incialmente tinha como
objetivo a regularizacéo de dividas tributarias, apenas rurais, relativas a contribuicao
de que trata o art. 25 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, devidas por produtores
rurais pessoas fisicas e por adquirentes de producdo rural, exigiveis ou com

exigibilidade suspensa, desde que indicadas pelo sujeito passivo.

Na exposicdo de motivos da referida MP, consta que a proposicdo do
Programa de Regularizagdo Tributaria Rural se justificava pelo recente
reconhecimento pelo STF quanto a constitucionalidade da exigéncia da contribuicéo.
A deciséo foi tomada no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n® 718.874, com
repercussao geral reconhecida, ajuizado pela Unido contra decisdo do Tribunal

Regional Federal da 42 Regido (TRF-4), que afastara a incidéncia da contribuigéo.

De forma a consolidar o prescrito nas secfes 5.3.1 a 5.3.5, apresenta-se no

Anexo | as principais caracteristicas de cada REFIS.
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6 ANALISE DO COMPORTAMENTO DOS CONTRIBUINTES POR MEIO DE
DADOS DO REFIS CONSOLIDADOS PELA SECRETARIA DA RECEITA
FEDERAL

Os dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil, conforme
apresentados na tabela 1 abaixo, consolidados em abril de 2016, indicam que mais
de 90% dos contribuintes que aderiram ao REFIS do ano 2000 foram excluidos, seja
por inadimpléncia, seja por migracdo para um programa de parcelamento

superveniente.

Lado outro, apenas 6,81% liqguidaram seus compromissos. O mesmo alto
indice de exclusdo e baixos indices de liquidacdo se repetem nos trés maiores
programas de parcelamentos subsequentes, conforme se observa na mesma tabela
1. Ja na tabela 2 nota-se que os mesmos indices refletiram nos valores tributarios

parcelados.

Tabela 1 - Situacéo dos parcelamentos especiais - quantidades

Quantidades

Parcelamento Lei

Sl el Adesbes Ativos %  Exclusdes % Liguidac6es %
REFIS soohde 120181 2853 221% 117.446 9092% 8791  681%
PAES ;868364' de 374719 4311 1,15% 248.504 66,32% 121.849 32,52%
PAEX 21%6303' de 244,722 3517 1,44% 146.792 59,98% 94.021 38,42%
EEI:SISE DA ;(1)69941' de 536697 105581 1?,f7 177515 33,08%  253.601  47,25%

Fonte: BRASIL. Receita Federal do Brasil. Fl. 5 da Nota Codac/Cobra/Dapar n° 58 de 22 de abril de
2016.
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Tabela 2 - Situacéo dos parcelamentos especiais — valores

Parcelamento Ativos % Liquidados % Excluidos % Total
REFIS 7.581 8,1% 3.192 3,4% 83.138 88,5% 93.911
PAES 2.841 4,2% 4.472 6,5% 61.055 89,3% 68.368
PAEX 1.044 2,8% 887 2,4% 35.691 94,9% 37.622
REFIS DA CRISE 51.415 37,0% 33.227 23,9%  54.360 39,1% 139.002

Valores na data da consolidagao de acordo com a situacdo atual dos parcelamentos - R$ milh&o

Fonte: BRASIL. Receita Federal do Brasil. Fl. 5 da Nota Codac/Cobra/Dapar n° 58 de 22 de abril de
2016.

Segundo informagbes constantes na Nota Codac/Cobra/Dapar n° 58,
aprovada pela Coordenador Geral de Arrecadagdo e Cobranca da Secretaria da
Receita Federal do Brasil em de 22 de abril de 2016, item 9, no REFIS da Crise do
ano de 2009 os optantes poderiam pagar uma parcela minima de R$ 100,00 por
mais de dois anos, enquanto se fazia, administrativamente, a consolidacdo dos
débitos tributarios (encerrada em julho de 2011). Ao longo desse lapso temporal,
contribuintes notoriamente inadimplentes fizeram jus a chamada certiddo positiva
com efeitos negativos prevista no art. 206 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN),

obtendo, pois, um status de contribuintes adimplentes.

A mesma Nota Codac/Cobra/Dapar n° 58, ainda informa que, no periodo de
2009 a 2011, metade das opc¢Bes pelo novo parcelamento foram canceladas por
irregularidades até mesmo no pagamento daquele valor minimo, evidenciando que o
programa, além de ineficaz para arrecadar ainda provocou, como consequéncia
indireta, concorréncia desleal e efeitos contrarios ao interesse publico. Isso porque,
ao longo desse periodo, devedores conseguiram atestar uma falsa regularidade
fiscal, com o pagamento de valores inexpressivos, em evidente vantagem indevida
em relacdo aqueles contribuintes que se mantiveram adimplentes, suportando

integralmente o 6nus da carga tributaria.

Observa-se, assim, que o0s contribuintes incorporaram uma cultura de néao
pagamento de dividas, sempre na expectativa de instituicdo iminente de novo
programa de parcelamento com condicbes especiais para pagamento. Inverteu-se,

entdo, o objetivo de programas de parcelamentos, pois em vez de oferecer uma
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forma de regularizacdo fiscal aos agentes econbmicos produtivos em apuros
financeiros extraordinarios, bem como diminuir a litigancia administrativa e judicial,

esses programas passaram a induzir um estado de permanente inadimpléncia.

Destaca-se que, de acordo com informacdes desta mesma nota, 0
contribuinte com faturamento anual superior a R$ 150 milhdes, dentre outros
critérios, esta sujeito a acompanhamento diferenciado pela RFB. Em 2016, este
universo de contribuintes era de 9.427, dos quais 2.023 participaram de 3 ou mais
modalidades de parcelamentos especiais, conforme demonstrado na Tabela 3

abaixo colacionada.

A andlise da Tabela 3 permite constatar que nesses programas ha uma
participagdo relevante dos contribuintes com acompanhamento especial
(faturamento anual superior a R$ 150 milhdes), representando mais de 68% dos
valores parcelados. Constata-se, ainda, a reiteracdo desses contribuintes na adeséo
aos programas de parcelamento especial, sendo constantemente contemplados com

os beneficios dos referidos programas.

Tabela 3 - Pedidos de parcelamentos e dividas de contribuintes contumazes

Quantidade

de parcela- Qtd. Total Geral Débitos (1) Contribuintes ch)Dr:\t/:?bau(ijr?tses Participacéo
mentos CNPJ Diferenciados di . (2/11)
S iferenciados (2)
especiais
3 38967 118.741.885.489,73 1448 87.907.698.214,97 74,03%
4 8400 332.083.02.218,86 493 15.383.117.944,16 46,32%
5 815 8.325.312.687,23 82 6.673.803.567,97 80,16%
Total: 48182 160..275500.395,82 2023 109.964.619.727,10 68,61%

Fonte: BRASIL. Receita Federal do Brasi.l Fl. 8 da Nota Codac/Cobra/Dapar n° 58 de 22 de abril de
2016.

Em continuidade, Frederico Igor Leite Faber e Jodo Paulo Ramos Fachada
Martins da Silva, coordenadores de Arrecadacdo e Cobranca da RFB, analisaram o
comportamento e impacto dos parcelamentos tributarios sob o ponto de vista
econdbmico, especialmente com o universo das empresas com acompanhamento

diferenciado. Na conclusédo do trabalho, os autores descartaram a hipétese de que
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os parcelamentos de natureza tributaria nao influenciariam a decisdo dos agentes
econdmicos na manutencdo do pagamento de suas obrigacdes tributarias correntes,
reconhecendo, pois, que tais programas nao contribuem para manter a regularidade
da arrecadacgéo induzida (FABER; SILVA, 2016, p. 184).

O objetivo principal do trabalho de Frederico Igor Leite Faber e Jodo Paulo
Ramos Fachada Martins da Silva foi verificar a hipétese de que a expectativa de
instituicdo de novo parcelamento especial, assim como sua posterior concessao,
reduzem a arrecadacao induzida das empresas que aderem ao parcelamento

especial.

A fim de alcancar tal objetivo, o referido trabalho se incumbiu de analisar, do
ponto de vista econbmico, como a concessdo de sucessivos parcelamentos
tributarios, na area federal, poderia influenciar as decisbes dos principais agentes
econbmicos, empresas e familias, em relacdo ao pagamento tempestivo dos
tributos. Ademais, procurou-se testar, por meio de modelos econométricos, 0s
efeitos da concessao dos parcelamentos tributarios sobre a arrecadacao tributaria
federal (FABER; SILVA, 2016, p. 163).

Com base nos dados reais obtidos na RFB, Faber e Silva (2016)
selecionaram uma amostra de 4.979 empresas que ja haviam passado pela
sistematica de acompanhamento diferenciado da RFB e que arrecadaram algum
valor em todos os anos entre 2000 e 2015. O grupo selecionado foi dividido entre
optantes e ndo optantes de parcelamentos especiais, construindo o gréafico
apresentado a seguir (Figura 4), o qual demonstra que, a partir de 2007, houve uma
continua diminuigdo na participacdo das empresas optantes por parcelamentos em

relacdo ao total espontaneamente arrecadado.

Como o objetivo era comparar os grupos, foi utilizada a arrecadacéo
nominal. Também foi informado que para a divisdo dos grupos, ndo houve
diferenciacdo por tamanho de empresa, atividade econdmica, lucro obtido ou
qualquer outro quesito, sendo a opc¢ao pelo parcelamento o Unico critério. Os
parcelamentos considerados foram os de maior expressado: REFIS (2000), o PAES
(2003), o PAEX (2006), a Lei n® 11.941, de 2009 e reaberturas posteriores.

Constatou-se nos dois grupos, empresas de grande porte e também de

diferentes setores. Isso posto, verificou-se, conforme graficos abaixo (Figs. 4 e 5)



que, historicamente, as empresas optantes por parcelamentos contribuiam

relacdo que veio diminuindo nos ultimos anos e que foi alterada no altimo ano.
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Figura 4 - Valores arrecadados via REFIS.
Fonte: FABER; SILVA, 2016.
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mais,

Figura 5 - Participagé@o proporcional na arrecadacéo entre optante e ndo optantes de

parcelamento especial.
Fonte: FABER; SILVA, 2016.

Assim, Faber e Silva (2016) demonstraram que a Uni&o, a partir de 2007,

passou a arrecadar cada vez menos dessas empresas, se comparadas com 0 grupo

de empresas que nao optaram por parcelamentos especiais. Segundo os autores,
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essa influéncia negativa ocorre principalmente na expectativa de abertura de novo
parcelamento. A diminuicdo na participacdo da arrecadacdo das empresas hao
optantes pode ser creditada a varios fatores, mas a comparacdo entre 0S grupos
parece ser sintomatica da existéncia de risco moral e de que empresas que ja
optaram por parcelamentos adquiriram um comportamento diferente perante o fisco,

qual seja o de reduzir os pagamentos espontaneos.

Essa influéncia negativa ocorre principalmente na expectativa de abertura de
novo parcelamento. Pelo estudo, essa expectativa reduz em 5,8% 0 incremento
esperado da arrecadacéo induzida para as empresas que optam pelo parcelamento,
comparando com as que ndo optam. Apos a opcao pelos modelos apresentados, 0
“efeito colateral” acarretou um decréscimo estimado de 1,5% no incremento
esperado da arrecadacédo induzida. Estimou-se, portanto, que R$ 18,6 bi (Dezoito
bilhdes e seiscentos milhdes de reais) deixaram de ser arrecadados de obrigacdes
tributarias correntes, por ano, em decorréncia da publicacdo de parcelamentos
especiais (FABER; SILVA, 2016, p. 184).

Considerando que 32% dos contribuintes especiais e diferenciados optaram
por uma das reaberturas da Lei n°® 11.941, de 2009, e que o0s contribuintes
diferenciados respondem em torno de 70% da arrecadagdo tributéria
federal, cuja média foi de R$ 600 bilhes para os anos de 2008 a 2012,
pode-se estimar que em torno de R$ 18,6 bilhGes por ano, em valores
nominais, deixaram de ser arrecadados de forma induzida. Além disso,
entre as empresas analisadas que foram optantes pelo parcelamento
reaberto em 2013 (3.410), 70,14% (2.392) ja haviam optado pelo
parcelamento de 2009, sugerindo efeitos cumulativos ndo abordados neste
trabalho (FABER; SILVA, 2016, p. 185).

Por outro lado, estudo da Organizagéo para Cooperagédo e Desenvolvimento
Econémico (OECD), denominado Working Smarter in Tax Debt Management, de 24
de julho de 2014, apresenta quadro comparativo de parcelamentos tributarios em 26
(vinte e seis paises). A OECD é um grupo de 34 paises membros de regime

democratico que discutem e desenvolvem politicas econdmicas e sociais.

Constatou-se, neste estudo comparativo, que na maioria dos paises
membros da OECD o periodo maximo de parcelamento é de 24 (vinte e quatro)
meses, periodo bem menor do que o0 previsto nos sucessivos parcelamentos
concedidos no Brasil. Apenas em casos especiais esse prazo é alongado, sendo
exigido nesses casos garantia real do pagamento dos valores dos créditos
parcelados, tais como imoveis e ativo imobilizado. A compara¢do completa, com a

inclusdo de outros paises pode ser vista no Anexo IV.


https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pt-PT&prev=search&rurl=translate.google.com.br&sl=en&sp=nmt4&u=https://www.investopedia.com/terms/g/g-30.asp&usg=ALkJrhg0-oHTmXAHEoSjGodUG60-xPI-zA
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Frederico Igor Leite Faber e Jodo Paulo Ramos Fachada Martins da Silva
(2016), apos analisar os dados do estudo da OECD, observam que os prazos de
concessao de parcelamento de débitos tributarios brasileiros sdo mais longos do que
qualquer outra administragéo tributaria conhecida, chegam a durar décadas:

N&o sdo conhecidos, em outras administrac@es tributarias, parcelamentos
com prazos téo alongados quantos os parcelamentos concedidos na esfera
federal brasileira, que variam de 60 meses (parcelamento ordinario) a 180
meses (prazo mais usual entre 0s parcelamentos especiais), podendo haver
também os parcelamentos sem prazo definido, que podem durar varias
décadas, como do REFIS de 2000 (FABER; SILVA, 2016, p. 162).

Desde 2000, quando se tornou rotineira a concessédo de parcelamentos
especiais, contemplando ainda anistias e remissdes, é possivel afirmar a alteracédo
do comportamento do contribuinte, produzindo perda de eficiéncia da arrecadacao
tributaria federal, afetando, inclusive, as perspectivas de arrecadacao futura.
Mantém-se uma politica arrecadatério que incentiva a inadimpléncia, com
consequéncias negativas para a percepcdo de isonomia no sistema tributario,

desestimulando os contribuintes adimplentes.

N&o se pode descartar, até mesmo, o incentivo a litigancia tributaria, como
forma de risco calculado, de modo que o contribuinte discute teses tributérias,
contando com a garantia de, ao final da demanda, pode optar pela adesdo a um
novo REFIS. Essa questdo, porém, ultrapassa os limites deste trabalho, mas se

apresenta, por si s6, como tema suficiente para justificar pesquisa especifica.

E claro, por fim, que ndo se pode descartar a utilizacdo pontual de
programas especiais de parcelamento, conjugados com remissdoes e anistias
tributarias, de modo a permitir, em situagcbes excepcionais, a retomada da
inadimpléncia. O que se percebe, porém, no caso brasileiro, é a constante utilizacédo
desse mecanismo, até mesmo com simples funcdo arrecadatoria, em razdo de
sucessivos deéficits orcamentarios, provocando efeitos perversos nos agentes
econdmicos como os explanados no decorrer deste trabalho, o risco moral e selecdo

adversa.

Observa-se também que nem mesmo a diminuicdo do passivo tributario vem
ocorrendo, apesar de ser sempre um dos motivos constantes das justificativas dos
projetos de lei. Dados da Secretaria da Receita Federal (2016) mostram que o
passivo administrado pelo 6rgédo passou de R$ 1,1 trilhdo em janeiro de 2013 para
R$ 1,5 trilhdo em dezembro de 2015, conforme figura 6 abaixo, a qual demonstra
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que o passivo tributario administrado pela RFB tem crescido fortemente nos 3
altimos anos, periodo em que foram editados varios parcelamentos especiais. A
Figura 6 mostra ainda a evolucido do indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA) no mesmo periodo. Observa-se que, enquanto os créditos ativos

tiveram um acréscimo de 36,77%, o IPCA variou 23,66%.

Evolucdo dos Créditos Ativos

T 203 2014 5 VA,

Figura 6 - Evolucdo do Passivo Tributério sob gestdo da Receita Federal
em trilhdes de reais.

Fonte: Estudo sobre impactos dos parcelamentos especiais — Receita Federal do Brasil (2016).

Em um sistema juridico que, expressamente, consagra o principio da
eficiéncia e sobretudo o da isonomia tributaria essa politica de arrecadacéo tributaria
deve ser questionada, ndo se sustentando, enfim, sua reiteracdo ao longo de varios

anos.

Segundo André Ramos Tavares, ha violacdo de maneira mais ampla do
principio da isonomia, por discriminar contribuintes que recolheram os devidos
tributos em relagdo aos que nao o fizeram, por conceder tratamento privilegiado aos
inadimplentes que deixaram de cumprir suas obrigagcbes, sem considerar que nas
mesmas condicbes adversas, os demais esforcaram-se para cumpri-las. Desta

forma, o REFIS torna-se um insuportavel prejuizo social, uma vez que termina por
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penalizar o contribuinte que quitou regularmente suas contas (TAVARES, 2001, p.
48-51).

Ao contrério de outros meios de incentivos fiscais que vislumbram beneficios
sociais e econdmicos futuros, o REFIS atua sobre o passado, o qual foi construido
sobre as mesmas condicdes para todos, adversas ou ndo, mas que trata de maneira
mais benevolente os contribuintes inadimplentes sem nenhuma recompensa para 0s
regulares. Desde modo, em edi¢cdes periddicas e sistematicas, os programas de
refinanciamento promovem a injustica fiscal e a desigualdade tributaria sem

nenhuma justificativa. Ao contrario, incentivam o comportamento de inadimpléncia.

Entretanto, ha que se registrar pensamentos juridicos diferentes que
sustentam haver razdes validas que justificam a reincidéncia sistemética dos
parcelamentos especiais: alta carga tributaria; complexidade das leis tributarias;
juros altos, fiscalismo exagerado (MARAFON, 2017, p. 1).

Em concordancia Jose Marcelo Previtalli Nascimento defende que existe
argumentos politicos, sociais e econémicos que legitimam os REFIS, sustentando
que ndo ha incompatibilidades entre os parcelamentos em face dos principios e
objetivos fundamentais da CRFB/1988. Segundo o autor, trata-se de uma faculdade
do Poder Publico, que diante do momento econdmico e social iniciado na década de
90, com abertura econbmica e consequente aumento da concorréncia e
competividade de mercado, teria levado ao sucateamento da industria nacional e a
materializacdo de um passivo tributério de dificil liquidacdo, ndo deixando outra
opc¢ao ao Poder Publico. Seria entdo, para o citado autor, uma contribuicdo do Poder
Publico na recuperagédo econdémica das empresas em dificuldades, bem como com a
manutencdo de empregos (NASCIMENTO, 2001, p. 318-319). A continuidade da
empresa também € apontada como objetivo maior do REFIS, além de viabilizar a
arrecadacgéo em atraso, aliada ao recolhimento em dia para o futuro (GRECO, 2001,
p. 341).

A despeito de pensamentos contrarios, repise-se que ndo ha causa
econdbmica que justifique a inadimpléncia capaz de propiciar esta diferenca de
tratamento entre o contribuinte regular e o inadimplente. Se houve condi¢des
adversas, elas o foram para todos. Entretanto, aqueles que cumpriram suas
obrigac@es tributarias, possivelmente com sacrificios operacionais e certamente com

crescimento menor do que desejado, ndo receberam qualquer compensacao.
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A onda reiterada, periddica, sucessiva que se repete quase todos 0s anos
retira o carater excepcional que deveria acompanhar este tipo de parcelamento, uma
vez que o parcelamento geral disciplinado pela Lei n® 10.522, de 19 de julho de
2002, ja disponibiliza a todos os contribuintes, de forma permanente a opcao de
parcelar seus débitos em até 60 (sessenta) parcelas, ou seja, no prazo maximo de 5
anos, sem reducdo de multas e juros e com correcédo pela taxa SELIC ao longo do

parcelamento.

Por todo o exposto, é notdrio que a edicdo sistematica de Programas de
Recuperacdo Fiscal conduz a tratamento diferenciado entre contribuintes
adimplentes e inadimplentes, violando principios constitucionais, especialmente a

igualdade, a moralidade e a eficiéncia.

6.1 Extingdo da punibilidade

De todo o exposto no decorrer deste trabalho ha ainda um outro aspecto do
REFIS que merece ser analisado. Trata-se da suspensao da punibilidade, efeito da

adesdo aos programas de refinanciamentos.

Ja anteriormente ao primeiro REFIS de 2000, havia desde 1995, com o
advento da Lei n® 9.249/1995, em seu artigo 34, a possibilidade de extingcdo da
punibilidade dos crimes contra a ordem tributaria com o pagamento do tributo e de
seus acessorios antes do recebimento da denuncia. Segundo o referido artigo
extingue-se a punibilidade dos crimes definidos na Lei n° 8.137, de 27 de dezembro
de 1990, e na Lei n°® 4.729, de 14 de julho de 1965, quando o agente promover o
pagamento do tributo ou contribuicdo social, inclusive acessorios, antes do

recebimento da dendncia.

Assim, o parcelamento do débito fiscal recebeu o tratamento pelos tribunais
e pela doutrina com forma de pagamento valida e, portanto, tornou-se meio habil de
suspensao da punibilidade penal, desde que o acordo de parcelamento fosse

firmado antes do recebimento da denuncia.

Entretanto, este limite temporal foi excluido com o advento da Lei n°
10.684/2003, que em seu artigo 9°, 81°, passou a admitir que a adeséo feita a
qualquer tempo, até mesmo depois do recebimento da denuncia, suspenderia a

persecucao penal. Assim, qualquer conduta tipificada como crimes contra a ordem
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tributaria, ou ainda, originada pela pratica de atos dolosos, fraudulentos ou
simulados com o fim de suprimir ou diminuir o pagamento de tributos, recebeu
permisséo legal para ser premiada com o beneficio das anistias fiscais e, ainda, ter
suspensa a pretensao punitiva. Desta forma, como apresentado na secédo 5.3.2
deste trabalho, ap6s o langcamento do PAEX ficou suspensa a pretensao punitiva do
Estado referente aos crimes previstos nos artigos 1°e 2°da Lei n°8.137/1990 e
nos artigos 168A e 337A do Decreto-Lei n° 2.848/1940 — Cddigo Penal, durante o
periodo em que a pessoa juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes

estiver incluida no regime de parcelamento.

Ressalte-se que esta possibilidade diminui ainda mais o risco do contribuinte
gue voluntariamente deixa de pagar os tributos para aguardar um novo REFIS.
Assim, se determinado contribuinte que voluntariamente pratica qualquer uma das
condutas tipificadas como crime contra a ordem tributaria (Lei 8.137/1990) ou,
mesmo que nao esteja sua conduta tipificada naquela Lei, mas que age
dolosamente, utilizando-se de fraude ou simulacdo, com o objetivo de ndo pagar o
tributo, ainda assim ele podera aderir ao REFIS e se livrar da persecuc¢édo penal.

Assim, o contribuinte passara a se apoiar em dois fortes aliados na
sonegacédo, a prescricdo do artigo 173 do CTN e, no caso de ser detectado pelo
Fisco neste prazo de 5 anos, podera ser anistiado em 100% da multa e ainda tera a
suspensao da punibilidade penal até a liquidacédo do débito fiscal, ocasido em que se

extinguira a punibilidade criminal.

Vé-se que o instituto da suspensdo criminal propicia um incentivo extra
para o contribuinte manter-se inadimplente ou até mesmo fraudar a legislacéo
tributaria, ja que pode sequer ser selecionado pela Fiscalizagéo Federal, ou se o for,
podera impugnar administrativamente, apenas com intuito protelatorio, obtendo a
suspensao da exigibilidade fiscal, por for¢a do inciso Il do artigo 151 do CTN, bem
como suspensao criminal, por entendimento do STF, por meio da Sumula Vinculante
n° 24,° e aguardar novo REFIS, ocasido em que tera anistia, remissédo e continuara
a ter o beneficio da suspensédo penal por forca da Lei n° 10.684/2003 acima

mencionada.

9 Nao se tipifica crime material contra a ordem tributéria, previsto no art. 1°, incisos | a 1V, da Lei n°®
8.137/1990, antes do langamento definitivo do tributo.



85

Considerando a notéria morosidade do andamento dos processos
administrativos tributarios € muito provavel que o contribuinte conseguira seu intento
de protelar o pagamento do tributo até o préximo REFIS, que mantendo a frequéncia

com que tém sido concedidos, muito provavelmente ir4 ocorrer.

Por fim trata-se de um instituto que s6 vem premiar os inadimplentes e
contumazes sonegadores, cujas condutas delituosas e fraudadoras deveriam ser

empecilhos para adesao ao REFIS.
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7 CONCLUSOES

A andlise dos dados relativos aos programas de parcelamentos especiais
demonstra que um elevado numero de contribuintes, reiteradamente, fez a opcéao
pelos sucessivos programas, desde 2000 até 2017, evidenciando a prética de

postergacao constante da divida tributéaria.

Verifica-se que determinados agentes econdmicos percebem esses
programas como incentivo a postergacdo de suas obrigacdes tributarias, uma vez
gue o custo de oportunidade favorece essa conduta, criando-se, assim, o chamado

risco moral.

Opta-se, dessa forma, pela inadimpléncia, com adiamento do pagamento de
tributos, vislumbrando-se, em futuro proximo, a obtencdo de vantagens diversas,
como reducdo de juros, multas, maiores prazos de pagamento, desobrigacdo da
prestacdo da garantia, suspensdo da pena nos crimes contra a ordem tributaria,
juros em condicBes muito mais atraentes que as taxas de mercado, dentre outras
vantagens que paulatinamente foram incorporadas aqueles programas de

parcelamento.

Os agentes econdmicos, entdo, percebem como alta a probabilidade de
ocorrer nova oferta de REFIS, uma vez que, insista-se, eles vém se sucedendo,

desde 2000, a cada trés anos, aproximadamente.

Assim, incentiva-se a instalacdo de ambiente econdbmico que favorece a
concorréncia desleal entre os contribuintes inadimplentes e os adimplentes. Desta
forma, o comportamento dos contribuintes regulares, que recolhem seus tributos
tempestivamente tende a se alterar ao longo do tempo, ressaltando-se, pois, a

ineficiéncia desses programas especiais.

No ambito do REFIS ocorre uma verdadeira inversdo de valores do
ordenamento juridico e consequente violagao do principio da isonomia, uma vez que
contribuintes inadimplentes na verdade sao beneficiados em detrimento daqueles

gue cumpriram sua obrigacao tributaria.

Os dados examinados confirmam esta hipotese, apontando para o
decréscimo na arrecadacdo futura, provocado pela inadimpléncia daqueles

contribuintes anteriormente regulares, tendo em vista a expectativa criada de um
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novo REFIS. Os dados disponiveis fornecem inameros sinais de deturpacdo no
comportamento dos contribuintes, sempre na expectativa de novos parcelamentos
especiais, prejudicando a eficiéncia das politicas de arrecadagédo, com repercussdes
negativas Obvias na isonomia tributaria e na concorréncia leal entre agentes

econdmicos.

O principio da eficiéncia, desse modo, apresenta-se como mecanismo
juridico necessario para corrigir essa distorcdo no sistema tributario, exigindo,
também do legislador, a op¢do por instrumentos mais eficientes de regularizacdo
tributaria, que ndo causem distor¢cdes evidentes no comportamento dos contribuintes

e gue ndo provoqguem, por consequéncia, o risco moral e selecédo adversa.
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Ferieti Desconto
. ~ Débitos de ; Desconto | Prazo para . Exigéncia de ~
Legislacéo . - ~ | Pessoa | dejuros Condicionantes . Excluséo
relativos a: | apuracéo de mora de multas | pagamento garantias
do débito
Lei n°® 9.964 de — Confisséo
2000 irrevogavel e
Lei n° 10.002 de irretratavel dos
2000 debitos incluidos
P . no Refis;
;8:) r; 10.189 de gicc:::}:zna da _ Autorizacio de
S Federal acesso irrestrito,
Decreto n°® 3.342 pela Secretaria
de 2000 (SRFB), q . sem
Procuradoria a Receita exigéncias
Decreto n® 3.431 Geral da titulos Federal, as ara créditos
de 2000 vencidos 40% da informagoes para Inadimpléncia
Fazenda . o I : X abaixo de 500 :
REFIS | Decreto n°® 3.712 Nacional até 29 de | Juridica | n/c multa de |ilimitado relativas a sua mil reais ou de 1 ou mais
de 2000 fevereiro oficio movimentacao parcelas
(PGFN) e . ; optantes
. de 2000. financeira,
Instituto id . pelos
Nacional do ocorrida a partir | g\ g
Sequro da data da opgéo
Sogial pelo Refis;
Decreto n°® 4.271 (INSS) —indicagéo da
de 2002 ' garantia prestada
ou de bens
destinados ao
arrolamento,
guando exigidos.
Lei 10.684 de 2003 | SRFB, Titulos Adesao
Portaria Conjunta | PGFN, INSS | vencidos Fisica / 50% de condicionada ao sem Inadimpléncia
PAES n° 1 de 2003 e débitos até 28 de . n/c reducdo 180 meses |pagamento do o de 1 ou mais
: : . ; . Juridica o exigéncias
Portaria Conjunta | inscritos na | fevereiro das multas valor & vista ou parcelas
n° 2 de 2003 Divida Ativa |de 2003 da primeira
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Portaria Conjunta | da Uniéo prestacao.

n° 3 de 2003

Portaria Conjunta

n° 5 de 2003

Portaria Conjunta

n° 3 de 2004

Portaria Conjunta

n° 4 de 2004

Medida Proviséria

n° 303 de 2006 | SRFB,

Instrugéo PGFNJNSS ~

Normativa n° 663 nggzggmo 1°de éﬁiﬁimadaao

de 2006 . margo de 50% a Inadimpléncia
PAEX Portaria Conjunta Zrinéigcrjtfs 2003 e Juridica | 30% 80% das 6:';1rlcze(|)aes 130 Sgﬁ)?ngev?st?adgu Ziiméncias de 1 ou mais

n° 1 de 2007 débitos ' dezembro multas P da primeira 9 parcelas

Portaria Conjunta relativos ao de 2005 prestacio

n° 2 de 2006 '

Portaria Conjunta ElaMc:ZIF]IeExIS

n°4 de 2006

meﬂga Proviséria SRFB,

: PGFN, INSS

Lei 11.941 de 2009 | débitos de

Medida Proviséria | parcelamento

n° 470 de 2009 S anteriores

PLV 18-2009 — MP em aberto e Débitos Adeséo
REFIS ifA?eOd%i\zF?rg?/iséria (rj;gg\?is ao vencidos Fisica/ |25% a 60% a ggggﬁlgrr:%dgoao sem Inadimpléncia
DA ° 472 de 2009 Imposto até 30 de Juridica | 45% 100% de | 180 meses valor & vista ou exigéncias de 1 ou mais
CRISE Ee_ T 2;9 te 2010 sol:F))re novembro 0 reducdo da primeira 9 parcelas

i12.

Portaria Conjunta produt(_)s_ de 2008 prestagao.

PGEN RFB No. 6 Industrializad

de 2009 os (IP) e

Instrucéo d?b”QS

Normativa RFB n° trlb_utarlos

retidos na

968 de 2009
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Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 9
de 2009

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 10
de 2009

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 11
de 2009

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 13
de 2009

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 3
de 2010
(Consolidacao)

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 11
de 2010
(Consolidacao)

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 15
de 2010

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 2
de 2011
(Consolidacao
FINAL)

Portaria Conjunta
PGFN RFB No. 9
de 2011

Instrugéo
Normativa RFB n°
1.259 de 2012

fonte, mas
nao
recolhidos.

PERT

MP n° 783, de 31
de maio de 2017

SRFB, PGFN
apurados até
3lde

Débitos
vencidos
até

Fisica /
Juridica

Em trés opc¢des:
a) Pagamento a vista e em espécie de,
no minimo, 20% do valor da divida

Adeséao
condicionada ao
pagamento do

sem
exigéncias

Inadimpléncia
de 1 ou mais
parcelas
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Medida Proviséria
n° 798 de 2017

Instrugéo
Normativa RFB n°
1.711

dezembro de
2015 e
declarados
até 29 de
julho de 2016

vencidas
até 30 de
abril de
2017

consolidada, sem reducdo, em 5 parcelas
mensais e sucessivas venciveis de
agosto a dezembro de 2017, eae a
liquidagdo do restante com a utilizacéo de
créditos de prejuizo fiscal e base de
calculo negativa da Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) ou com
outros créditos proprios relativos aos
tributos administrados pela RFB;

b) Pagamento da divida consolidada em
até 120 prestacdes mensais e
sucessivas;

c) Pagamento a vista e em espécie de,
no minimo, 20% do valor da divida
consolidada, sem reducéo, em 5 parcelas
mensais e sucessivas, venciveis de
agosto a dezembro de 2017, e o restante:
1. Liquidado integralmente em janeiro de
2018, em parcela Unica, com reducéo de
90% dos juros de mora e 50% das multas
de mora, de oficio ou isoladas; 2.
Parcelado em até 145 parcelas mensais e
sucessivas, venciveis a partir de janeiro
de 2018, com reduc¢éo de 80% dos juros
de mora e de 40% das multas de mora,
de oficio ou isoladas; ou 3. Parcelado em
até 175 parcelas mensais e sucessivas,
venciveis a partir de janeiro de 2018, com
reducao de 50% dos juros de mora e de
25% das multas de mora, de oficio ou
isoladas, sendo cada parcela calculada
com base no valor correspondente a um
por cento da receita bruta da pessoa
juridica, referente ao més imediatamente
anterior ao do pagamento, ndo podendo
ser inferior a 1/175 (um cento e setenta e
cinco avos) do total da divida
consolidada.

valor & vista ou
da primeira
prestacéo.

FONTE: Compilado pela autora.
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ANEXO Il = OUTRAS MODALIDADES DE PARCELAMENTOS ESPECIAIS

ATO NOME DO VENCIMENTO DOS BENEEICIOS QUANTIDADE
NORMATIVO | PARCELAMENTO DEBITOS DE PARCELAS
Reducéo de Até 240
' Parcelamento Débitos administrados pela | 50% nas (duzentas e
Lei n° Timemania e Santas RFB, PGFN e INSS, com multas que guarenta)
11.345/2006 Casas vencimento até 15 de incidem sobre | prestacfes
agosto de 2007 0s débitos mensais e
parcelados sucessivas

Parcelamento para

Débitos com INSS, ou com
as Fazendas Publicas
Federal, Estadual ou

Até 100 (cem)

LC n° ingresso no Simples Municipal, de Sem reducdes parcelas
123/2006 gre P responsabilidade da ME ou ¢ mensais e
Nacional - 2007 ; )
EPP e de seu titular ou sucessivas
sécio, com vencimento até
30 de junho de 2008.
-~ Até 60
e |pacoamentoto | Parehmen e detios | Gsessena
123/2006 Simples Nacional pur P & parcelas
Nacional )
sucessivas
Débitos com 0 INSS, ou
com as Fazendas Publicas
Federal, Estadual ou Até 100 (cem)
Parcelamento para -
LC n® Ingresso no Simples Municipal, de Sem reduces parcelas
128/2008 are P responsabilidade da ME ou ¢ mensais e
Nacional - 2009 ; )
EPP e de seu titular ou sucessivas
sécio, com vencimento até
30 de junho de 2008.
MP n° Parcelamento de Débitos municipais e de Reducéo de Até 240
457/2009 Contribuics suas autarquias e 100% nas (duzentas e
Lei n® ontribuicoes fundac®es relativos as multas de uarenta)
Previdenciarias para GOes | . g ~
11.960/2009 | . . Contribui¢cdes Sociais, com | mora e de 50% | prestacfes
; orgéos do Poder . . ; d
Lei n°® Publico vencimento até 31 de dos juros de mensais e
12.058/2009 janeiro de 2009 mora consecutivas
Reducéo de
100% das
multas de
mora e de
oficio, de 90% .
MP n° Parcelamento da Débitos de aproveitamento |das multas Art:;: (g:sze)
470/2009 MP 470 indevido de IPI isoladas, de | Presac
. mensais
90% dos juros
de mora e de
100% do valor
do encargo
legal
Lei n° Parcelamento Débitos de quaisquer Sem redugdes |Até 120 (cento e

Especial de

tributos administrados pela

vinte)




12.202/2010

instituicbes de
Ensino Superior

RFB
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prestacdes
mensais

Débitos junto a Fazenda
Nacional de

responsabilidade dos Redugdo de
o 60% das
Estados, do Distrito multas. de
MP n° Parcelamento do Federal, dos Municipios e T Até 180 (cento e
. 25% dos juros .
574/2012 PASEP de suas autarquias e oitenta) meses
~ L e de 100% dos
fundac6es publicas, eNcaraos
relativas ao PASEP, le aisg
vencidos até 31 de 9
dezembro de 2011
Débitos junto a Fazenda Reducéo de
Nacional de 100% das
responsabilidade dos multas de
MP n° Estados, do Distrito mora ou de Até 240
589/2012 Parcelamento do Federal, dos Municipios e | oficio, de 50% | (duzentas e
Lei n® PASEP de suas autarquias e dos juros de quarenta)
12.810/2013 fundac6es publicas, mora e de parcelas
relativas ao PASEP, 100% dos
vencidos até 28 de encargos
fevereiro de 2013 legais
Reducéo de
100% das
Parcelamento de Débitos estaduais e multas de
MP n° Contribuicdes municipais e de suas mora ou de Até 240
589/2012 X GOe: autarquias e fundagdes oficio, de 50% | (duzentas e
; Previdenciarias para : N A .
Lei n°® - relativos as Contribuicbes | dos juros de quarenta)
Orgéaos do Poder o )
12.810/2013 Publico Sociais, com vencimento mora e de parcelas
até 28 de fevereiro de 2013 | 100% dos
encargos
legais
Reducéo de
80% das
multas de
s moras e de
Lei n® Parcelamento de 5:\%32 d?)rF?LSstﬁuci:(()”)ElsNS oficio, de 80% | Até 60
12.865/2013 | PIS e COFINS de fi > P GOes das multas (sessenta)
; g inanceiras e companhias | .
Lei n°® Instituices sequradoras. vencidas até isoladas, de parcelas
12.973/2014 |financeiras 9 ' 40% dos juros | mensais

31 de dezembro de 2013

de mora e de

100% dos

encargos

legais

Reducéo de

80% das

Débitos de IRPJ e CSLL, | multas de

Lei n° decorrentes da aplicagdo | Mmoras € de .
12.865/2013 | Parcelamento de do art. 74 da MP n° 2.158- | oficio, de 80% | Até 180 (cento e
Lei n° IRPJ e CSLL (TBU) |35, de 24 de agosto de das multas oitenta)

isoladas, de prestacoes

12.973/2014

2001, vencidos até 31 de
dezembro de 2013.

50% dos juros
de mora e de
100% dos
encargos
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legais

Parcelamento para o

Até 84 (oitenta e

Lei n° Parcelamento de empresario ou a sociedade quatro
Recuperacéo empresaria que tiver Sem redugBes | prestacdes
13.043/2014 - . ¢
Judicial deferido o processamento mensais e
da recuperacao judicial consecutivas)
Débitos com a Fazenda Reducdo de
. : . 80% da multa
Lei n® Nacional relativos ao IRPJ isolada e das | Até 60
13.043/2014 | Parcelamento de e & CSLL decorrentes do
; ) ) . multas de (sessenta)
Lei n°® Ganho de Capital ganho de capital ocorrido - ~
mora e oficio, |prestacdes

13.097/2015

até 31 de dezembro de
2008

de 40% dos
juros de mora

Pagamento e
Parcelamento de

Débitos previdenciarios

Reducédo no
pagamento a
vista de 100%

LC 150/2015 g?ercirclj%nciéria dos com vencimentos até das multas e Até 120 meses
30/04/2013 encargos e de
Empregados .
o 60% nos juros
domeésticos
de mora
Reducéo de
0,
70% das Até 240 meses,
multas, de

Lei
13.155/2015

Parcelamento dos
Clubes de Futebol -
Profut

Débitos vencidos até julho
de 2015

40% dos juros
de mora e de
100% dos
encargos
legais

com parcelas
reduzidas nos
60 primeiros
meses

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil, 2016.




ANEXO Ill - COMPARATIVO DAS TAXAS TJLP E SELIC

103

2001

2003

2000 2000 2001 2002 2002 2003

Més/Ano  TJLP  SELIC TJLP SELIC TJLP SELIC TJLP  SELIC

Janeiro 1,00% 1,46% 0,77% 127% 083% 153% 0,92% 1,97%
Fevereiro 1,00% 1,45% 0,77% 1,02% 0,83% 1,25% 0,92% 1,83%
Margo 1,00% 1,45% 0,77% 1,26% 0,83% 1,37% 0,92% 1,78%
Abril 092% 1,30% 0,77% 1,19% 0,79% 1,48% 1,000 1,87%
Maio 0,92% 1,49% 0,77% 1,34% 0,79% 141% 1,00% 1,97%
Junho 0,92% 1,39%% 0,77% 1,27% 0,79% 1,33% 1,00% 1,86%
Julho 085% 1,31% 0,79% 150% 0,83% 154% 1,000 2,08%
Agosto 085% 1,41% 0,79% 1,60% 0,83% 1,44% 1,000 1,77%
Setembro 0,85% 1,22% 0,79% 1,32% 0,83% 1,38% 1,00% 1,68%
Outubro 081% 1,29% 083% 153% 083% 165% 092% 1,64%
Novembro 0,81% 1,22% 0,83% 1,39% 0,83% 154% 0,92% 1,34%
Dezembro 0,81% 120% 083% 139% 083% 174% 0,92% 1,37%

Fonte: Receita Federal do Brasil, 2012.
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ANEXO IV — COMPARACAO DAS MODALIDADES DE PARCELAMENTO ENTRE
DIVERSOS PAISES

Pais Prazo Critério/Condicao
) Somente em situacgdes justificadas e
Austria 12 meses considerando o histérico de regularidade do
contribuinte.
Em regra, 12 Pode ser solicitado o pagamento de uma
meses. Prazo . N . o
. ) importancia maior de entrada e o contribuinte ser
Austrélia maior somente em : P
CaS0S obrigado a fazer pagamentos por débito direto em
o contas correntes.
excepcionais.
Arménia de 2 a 6 meses n/c
Azerbaijdo De 1 a9 meses Com apresentacdo de garantia.
Somente no interesse da Administracéo Tributaria
Bélgica n/c e mediante andlise da capacidade de pagamento
e com apresentacao de garantia.
Somente no interesse da Administracdo Tributéria
Bulgaria n/c e mediante analise da capacidade de pagamento
e com apresentacdo de garantia.
Estonia Variavel Mediante andlise da capacidade de pagamento e
com apresentacdo de garantia.
Somente em caso de dificuldades temporarias.
Finlandia 24 meses Ampliacdo de prazo somente com apresentagéo
de garantia.
6 meses, 24 a 26 N&o concedido a devedor contumaz. Com
Franca somente em

casos especificos

apresentacdo de garantia.

[talia

72 meses a 10
anos

Somente em casos excepcionais, devido a
causas involuntarias.

Mediante analise da situacao econémica e

Cazaquistao n/c ~ :
apresentacdo de garantia.
Coréia 12 meses Apresentacao de_garantla, salvo excecédo se
comprovar capacidade de pagamento.
Somente em casos excepcionais, devido a
Holanda 3 anos causas involuntarias e para pequenas dividas.
Exige-se garantia.
Nova Zelandia n/c Permite parcelamento apenas de parte da divida.
Polbnia n/c Apresentacdo de garantia.
Portugal 24 meses ou Mais Mediante analise da capacidade de pagamento e

com apresentacdo de garantia.
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Somente no interesse da Administracao Tributaria

Federagéo Russa 12 meses e mediante andlise da capacidade de pagamento
e com apresentacao de garantia.
. Condicao de débito direto na conta do
Cingapura n/c L5
contribuinte.
Somente no interesse da Administracdo Tributaria
Eslovénia 24 meses e mediante analise da capacidade de pagamento
e com apresentacao de garantia.
Somente no interesse da Administracdo Tributaria
Eslovaquia n/c e mediante analise da capacidade de pagamento
e com apresentacao de garantia.
Bdsnia e

Herzegovina

De 12 a 60 meses

Mediante apresentacéo de garantia.

Mediante apresentacéo de garantia, exceto para

Espanha De 6 a 24 meses dividas de pequena monta.
Suica Variavel Somente se comprovadas dificuldades
¢ excepcionais.
De 1 a 2 meses Somente por razbes excepcionais fora do controle
Suécia (PF) e 3 meses do contribuinte. Exige-se garantia, exceto para
(PJ) dividas de pequena monta.
. , Somente em casos especiais e mediante analise
Reino Unido n/c .
de capacidade de pagamento.
Estados Unidos n/c Débito online.

Fonte: OECD, 2014.
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