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RESUMO

A transa¢do, a anistia ¢ a remissdo sdo vetustos institutos do direito tributario, presentes em
nosso Codigo Tributario Nacional - Lei n° 5.172/66 - desde a sua promulgagdo. Tais institutos
tém sido muito utilizados pelos entes federados com intuito de minorarem os contenciosos
tributarios, bem como para persuadirem os contribuintes a adimplirem com seu quinhdo no
financiamento da maquina estatal brasileira. Nesta quadra histérica, em que ocorrem
recorrentes déficits nas contas publicas e em que enfrentamos um dos mais longos periodos de
recessdo da nossa historia, os administradores publicos intensificaram a utilizacdo destes
institutos como verdadeiros meios arrecadatorios para cobrir os dispéndios correntes. Destarte,
¢ fundamental averiguar as peculiaridades dos referidos institutos, efetuando uma contraposi¢ao
entre eles e as limitacdes que o Estado Democratico de Direito e o proprio sistema tributario
constitucional brasileiro impdem a concessdo de cada uma destas politicas, ja que, por muitas
vezes, nem mesmo o Executivo e o Legislador sabem que os instituiu em espécie. Para tanto,
necessario ¢ descer aos liames normativos e sist€émicos de cada um dos institutos, procurando
responder até onde o alvedrio do Estado e do Legislador poderdo ir e se ha alguma limitagao
e/ou finalidade constitucional que jamais poderdo serem transpostas nas utiliza¢des destes
institutos. Por fim, serdo efetuadas analises legais das instituigdes de programas federais que

utilizaram dos trés institutos.

Palavras-chave: Transacdo. Anistia. Remissdo. Estado Democratico de Direito. Sistema
tributario constitucional brasileiro. Medida Provisoria. REFIS da Copa. PERT. PRORELIT.
RERCT. Lei de Responsabilidade Fiscal.



ABSTRACT

The transaction, amnesty and remission are old institutes of tax law, present in our National
Tax Code - Law no. 5,172 / 66 - since its promulgation. Such institutes have been widely used
by federated entities in order to reduce tax litigation, as well as to persuade taxpayers to comply
with their share in the financing of the Brazilian state-owned machine. In this historic time,
there are recurrent deficits in the public accounts and its faced one of the longest periods of
recession in our history, intensifying by public administrators the use of these institutes as real
collection tools to cover current expenditures. Therefore, it is fundamental to investigate the
peculiarities of these institutes, making a contrast between them and the limitations that the
Democratic State of Law and the Brazilian constitutional tax system impose on the granting of
each of these policies, since, often, not even the Legislator knows that he instituted them in kind
So, it is necessary use the normative and systemic lines of each of the institutes, trying to show
the extension that State and Legislator may go and also if there is any limitation and / or
constitutional purpose that can never be transposed in the use of these institutes. Finally, it will

be realized a legal analysis of the institution of federal programs that used the three institutes.

Keywords: Transaction. Amnesty. Remission. Democratic state of law. Brazilian constitutional
tax system. Provisional Measure. REFIS of World Cup. PERT. PRORELIT RERCT. Fiscal
Responsibility Law.
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1 INTRODUCAO

A transagdo tributaria, a remissao e a anistia estdo previstas em nosso Codigo Tributario
Nacional nos artigos 171, 172 e 180, respectivamente, sendo elencadas como hipdteses de
extingdo e exclusdo do crédito tributario. Tais institutos tém sido utilizados recorrentemente
pelos mais diversos entes federados, sobretudo por meio de programas extraordinarios de
arrecadacdo e regularizagdo da situacao tributaria dos contribuintes, principalmente pela Unido,
que tem se valido até mesmo do expediente da medida provisdria para a introdugdo desses no
sistema tributario brasileiro'.

Essa situacdo se intensificou a partir de 2014, exercicio financeiro em que o Brasil
comecou a ter continuos déficits primarios”. Nessa esteira, os diversos entes federados passaram
a criar uma série de programas de adimplemento dos créditos tributarios que ndo haviam sido
recolhidos em seu correto tempo. No &mbito da Unido, os dados do TCU? apontam a instituigio
de 13 (treze) programas com esses moldes entre 2014 ¢ 2017.

Muitos desses programas extraordinarios foram criados com claro intento de atenuar o
impacto negativo do déficit fiscal e reaquecer o ambiente econdomico interno. Esse designio ¢
facilmente constatavel até mesmo na exposi¢cao de motivos de alguns destes programas, em que

se 1é& claramente a preocupacio econdmico-fiscal do Poder Executivo ao os propor®.

I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Avaliacio da Eficiéncia na Recureracio de
Créditos Tributarios inscritos na Divida Ativa da Unido. Oportunidades de Melhoria. Recomendacées.
Unidade: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Processo n° 016.332/2017-2. Disponivel
em:<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/TC-016.332%252F2017-
2/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=225395
f0-0e05-11ea-9bce-1ba5b6115091 >. Acesso em: 03 de jul. de 2019.

2 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Relatério de Acompanhamento Fiscal. Junho de 2019.
Disponivel em
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/558196/RAF29 JUN2019 Conjuntura_Fiscal.pdf>.
Acesso em: 16 jun. 2019.

3 “57. A figura acima denota que o instituto do parcelamento especial perdeu o cardter de excepcionalidade.
Passou a ser medida usualmente adotada tanto pelo Poder Executivo, por meio de medidas provisorias, como
pelo Poder Legislativo, via projetos de lei. Dos 28 parcelamentos especiais apurados, 22 (81%) foram editados
via medida provisoria, sem qualquer discussdo prévia no Congresso Nacional e com vigéncia imediata.”
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Avaliagdo da Eficiéncia na Recureragdo de
Créditos Tributarios inscritos na Divida Ativa da Unido. Oportunidades de Melhoria. Recomendagdes. Unidade:
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Processo n° 016.332/2017-2. Disponivel
em:<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/TC-016.332%252F2017-
2/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=2253
9510-0e05-11ea-9bce-1ba5b6115091 >. Acesso em: 03 jul. 2019

4 “(..)3. Levantamento efetuado pela RFB em junho de 2016 demonstra que somente no aémbito da RFB o total

dos créditos ativos (devedores, parcelados e com exigibilidade suspensa por litigios administrativo ou judicial)

ultrapassa o montante de R$ 1,54 trilhdo. Desses, 63,3%, equivalentes a R$ 983,26 bilhoes, estdo com sua
exigibilidade suspensa em decorréncia de processo administrativo e 14,6%, equivalentes a R$ 217,86 bilhoes,
estdo com exigibilidade suspensa em decorréncia de processo judicial, ou seja, RS 1,20 trilhdo estdo suspensos



27

por litigio administrativo ou judicial. Objetiva-se com a proposta a redugdo desses litigios e o consequente
aumento na arrecada¢do tdo necessaria nesse momento do Pais. 4. Quanto a regulariza¢do de dividas exigiveis,
a proposta justifica-se pela necessidade de proporcionar as empresas condigoes de enfrentarem a crise economica
atual por que passa o Pais, permitindo que voltem a gerar renda e empregos e a arrecadar seus tributos.(...)9. A
urgéncia e a relevancia do conjunto das medidas apresentadas se fundamentam no atual cenario econémico, que
demanda aumento da disponibilidade de recursos financeiros nos cofres publicos da Unido, bem como na
economia que a redugdo de litigios proporcionard a Fazenda Nacional.(...)” MEIRELLES, Henrique de Campos.
BRASIL. EM n°00152/2016 MF. 30 de dezembro de 2016. In: Medida Provisoria N° 766, de 4 de janeiro de 2017.
Institui o Programa de Regularizagao Tributaria junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, DF, 05 jan 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_At02015-2018/2017/Exm/Exm-MP-766-17.pdf>. Acesso em: 23 fev.
2019
“(...)3. Levantamento efetuado pela RFB em 31/03/2017 demonstra que somente no ambito da RFB o total dos
créditos ativos (devedores, parcelados e com exigibilidade suspensa por litigios administrativo ou judicial)
ultrapassa o montante de R$ 1,67 trilhdo. Desses, 63,4%, equivalentes a R$ 1,06 trilhdo, estdo com sua
exigibilidade suspensa em decorréncia de processo administrativo e 15,8%, equivalentes a R$ 264,12 bilhées,
estdo com exigibilidade suspensa em decorréncia de processo judicial, ou seja, RS 1,33 trilhdo estdo suspensos
por litigio administrativo ou judicial. No ambito da PGFN, para a mesma data, havia cerca de R$ 1,8 trilhdo
de débitos inscritos em Divida Ativa da Unido. Desse montante, R$ 1,4 trilhdo eram exigiveis, enquanto que R$
400 bilhées estavam parcelados, garantidos ou suspensos por decisdo judicial. Objetiva-se com a proposta a
reducgdo desses litigios e o consequente aumento na arrecadagdo tdo necessdria nesse momento do Pais. 4.
Quanto a regularizag¢do de dividas exigiveis, a proposta justifica-se pela necessidade de proporcionar as
empresas condigdes de enfrentarem a crise economica atual por que passa o Pais, permitindo que voltem a
gerar renda e empregos e a arrecadar seus tributos. (...) 10. A urgéncia e a relevancia do conjunto das medidas
apresentadas se fundamentam no atual cendrio econémico, que demanda regularizagdo tributaria por parte dos
contribuintes, permitindo, assim, a retomada do crescimento econéomico e a geragdo do emprego e renda.(...)”.
MEIRELLES, Henrique de Campos. BRASIL. EM n° 00060/2017 MF. 31 de maio de 2017. In: Medida
Provisoria N° 783, de 31 de maio de 2017. Institui o programa especial de Regularizagdo Tributaria junto a
Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, DF, 31 maio 2017. Edigdo extra. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2017/Exm/Exm-MP-783-17.pdf>.Acesso em: 23 fev. 2019
“1. O Projeto de Lei, em sintese, institui o Regime Especial de Regularizacdo Cambial e Tributdria - RERCT e
dispoe que os recursos patrimoniais que hajam sido transferidos ou mantidos no exterior, inclusive aqueles ja
repatriados ao Pais, ndo declarados, por residentes no Pais, pessoas fisicas ou juridicas, desde que de origem
licita, poderdo ser devidamente declarados aos orgdos fiscais e regulatorios brasileiros e, apos o pagamento do
tributo e da multa correspondente, receberdo tratamento regular perante o Estado.(...)15. O RERCT, conforme
se verifica pelo acima sumariado, tem por objetivo regularizar apenas as divisas com origem licita, mediante
anistia em rela¢do aos crimes de evasdo de divisas e sonegagdo fiscal, com prazo de duragcdo previamente
definido, e, com isso, estimular brasileiros que possuam ativos ndo declarados no exterior a reinvestir esses
valores internamente.16. A ideia de conceder anistia em formula similar ao RERCT ja foi bastante exitosa em
outros paises: na Argentina, cerca de U$ 4,7 bilhdes foram repatriados; a Itdlia recuperou cerca de 100 bilhées
de euros, a Turquia, 47,3 bilhdes de euros. Assim, espera-se que a repatria¢do de ativos financeiros injetara
uma grande quantidade de recursos no Pais, o que contribuird para o aquecimento da economia brasileira e
permitira o emprego de recursos considerdveis em investimentos nacionais, sem que haja qualquer aumento de
tributagdo e trazendo como consequéncia indireta a melhoria do sistema de controle interno e de trocas de
informagdo entre o Brasil e outros paises.(...)” LEVY, Joaquim Vieira Ferreia. BRASIL. EM n° 122/2015 MF.
09 de setembro de 2015. Projeto de Lei n® 2960/2015. Ementa do pl. Brasilia: Camara dos Deputados, data 10
de setembro de 2015. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=D7EB3130C881E0532B7D1773
2D44F9BD.proposicoesWebExterno1?codteor=1384000& filename=Tramitacao-PL+2960/2015>. Acesso em:
24 fev. 2019
“Além disso, é importante destacar que a atual perda de dinamismo econémico pela qual passa o pais foi
responsavel por frustrar em grande medida a arrecadagdo tributaria, gerando assim uma crise fiscal para
municipios, UF e Unido. Nesse sentido, a partilha dos recursos arrecadados com multas do RERCT sera
fundamental para mitigar o déficit dos entes subnacionais. (...)” MEIRELLES, Henrique de Campos. BRASIL.
EM n° 00143/2016 MF. 16 de dezembro de 2016. In: Medida Provisoria N° 753, de 19 de dezembro de 2016.
Altera a Lei n° 13.254, de 13 de janeiro de 2016, para dispor sobre o compartilhamento de recursos. Diario



Ocorre, no entanto, que essa preocupacdo e urgéncia com Viés eminentemente
economico-fiscal ndo foi abalizada com a mesma preocupacao tributaria-constitucional, sendo
que as analises efetuadas pelo Executivo e Legislativo ao aplicarem os institutos na seara
tributaria nacional foram sobretudo arrecadatoérias, apequenando as demais feicdes que a
politica constitucional-tributaria demanda.

Nesse diapasdo, o presente estudo tem por intengdo langar luz sobre todos os aspectos
juridicos desses trés institutos do direito tributario, observando o seu enquadramento normativo
dentro de uma interpretagdo sistémica de nosso arcabouco constitucional-tributario, ndo se
restringindo apenas aos seus ritos e especificidades formalisticas. Essa analise se faz
imprescindivel visto que, por muitas vezes, os orgdos fiscalizatorios de controle ndo tém
efetuado uma verificacdo juridica aprofundada dos programas que se valem destes trés
institutos, restringindo a analise apenas ao ambito do Direito Financeiro, olvidando-se das
fei¢des do Direito Tributario que também sdo aplicaveis nas hipdteses.

Essa falta de andlise critica ocorre até mesmo porque muitos desses programas sio
estabelecidos como se fossem meros parcelamentos tributdrios especiais. No entanto, ao
contréario do parcelamento instituido no artigo 155-A do CTN®, que niio impde limite de prazo
para adesdo e disponibiliza ao contribuinte parcelar débitos de qualquer natureza com a Fazenda
numa quantidade de parcelas méaximas, os parcelamentos especiais, que vém por meio de
legislagdes extraordinarias, preveem regras favorecidas, geralmente acompanhadas de
abatimento nos valores de multas, juros, encargos legais e prazos de parcelamento estendidos,
para o contribuinte que aderir a eles dentro do prazo de vigéncia determinado pelo programa.

O tributo ¢ fundamental para a realizagdo positiva de politicas publicas em prol do
alcance dos objetivos fundamentais erigidos no artigo 3° da Constitui¢io Federal®, isto porque
ele ¢ utilizado como principal fonte de receita do Estado, além de servir também como
instrumento extrafiscal, ndo sendo, portanto, mera questao técnica, mas eminentemente politica

e filosofica’. Destarte, o crédito tributario decorrente dele ¢, em regra, indisponivel, visto ter

Oficial da Unifo. Brasilia, DF, 19 dez 2016. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP-753-16.pdf>. Acesso em: 24 de mar. 2019.

5 “Art. 155-A. O parcelamento sera concedido na forma e condigio estabelecidas em lei especifica.” BRASIL. Lei
n°® 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, [2017]. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 24 de mar. 2019.

¢ GODOI, Marciano Seabra. Tributagio e orgamento nos 25 anos da Constituicio de 1988. Revista de Informacio
Legislativa. Ano 50, nimero 200, out./dez. 2013. P. 139

7 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Tradu¢do Monica Baumgarten de Bolle. 1. Ed. Rio de Janeiro:
Intrinseca, 2014. P. 480.
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sido fruto de uma vontade popular que introduziu no mundo juridico um critério de justi¢a para
a retirada do patrimonio particular com intento de financiar as politicas publicas estatais.

Sendo assim, a discussdo acerca da criagdo de politicas fiscais que utilizam os
institutos estudados ¢é ainda relevante quando observada a partir de um prisma principioldgico
de justica tributaria, ja& que alguns cidaddos sdo prejudicados enquanto outros poucos sdo
favorecidos pelo beneplacito estatal quando aderem aos programas que se valem da anistia, da
transacdo ou da remissdo, amesquinhando-se os principios da isonomia e capacidade
contributiva que devem preponderar na tributagdo por expressa determinagio constitucional®.

Ressalta-se que em estudos recentes’, a PGFN observou que apenas 7,8% das empresas
e 5,5% das pessoas fisicas possuem débitos inscritos perante a Unido. Neste sentido, o referido
orgdo recomendou prudéncia aos gestores publicos na instituicdo de politicas fiscais que
beneficiem essa minoria devedora, pois a reiterada utilizacao desses instrumentos pode gerar
desequilibrios indesejados tanto do ponto de vista concorrencial, quanto arrecadatorio, por
incentivar as pessoas a ndo cumprirem suas obrigagdes tributarias.

Portanto, ¢ extremamente grave que neste momento de adogdo de medidas de ajuste
fiscal as replicacdes destas politicas sejam discutidas apenas no ambito de quanto arrecadardo
e ndo de sua adequacdo finalistica aos preceitos constitucionais e legais, sendo fundamental
observar quem sdo os beneficiarios destas politicas, o quanto ndo se esta arrecadando ¢ se a
disposi¢do do crédito tributario foi devidamente justificada in concreto.

Outro ponto em que se faz necessaria uma melhor reflexdo ¢ acerca da utiliza¢do das
medidas provisorias para institui¢do destes programas que empregam os trés institutos com
intento de convencer o contribuinte atardado a carrear recursos as burras estatais, o que mitiga
o principio da legalidade, visto que esse se ancora num processo legislativo baseado no
pluralismo politico extraido do parlamento, onde estdo presentes representantes de todos os

segmentos da sociedade e onde os movimentos sociais e econdmicos tem amplo espaco de

8 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
(...)
II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominagao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos” BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 24 de mar. 2019 as 08:35

® BRASIL. Ministério da Economia. Nota SEI n° 40/2019/PGDAU-CDA-COAGED/PGDAU-
CDA/PGDAU/PGFN-ME. Estudo sobre o endividamento com a Unido e o FGTS em 2019. Processo SEI n°
10951.102460/2019-02. Disponivel em: < http://www.pgfn.fazenda.gov.br/noticias/arquivos/2019/nota-sei-no-
40 2019 pgdau-estudo-2019-1.pdf>. Acesso em: 24 out. 2019.



atuacido'’, nio tendo sua representatividade democratica limitada apenas ao grupo majoritario
das ultimas elei¢des.

A utilizacdo desse expediente normativo impossibilita também um debate amplo e
aprofundado das politicas exonerativas, porquanto o prazo de sessenta dias, prorrogaveis por
igual periodo, ¢ extremamente exiguo para tanto. Essa analise devera ser feita, pois a Unido,
conforme dados do TCU'!!, utilizou em 81% dos programas especiais das medidas provisorias

para ensartar a transagdo, a anistia e a remissao no mundo juridico nacional, vide:

Figura 1: Descricio

Elevada quantidade de parcelamentos especiais Refis

MPV M
MV B15/2H3 B56/14 MRV

MBV N 240/08 comvertida 11t MR corveriida 133416
2.004-6/00 107./03 convertida na Lei E71/15 E36/13 na Lei comvertida
comvertida  comvertida na Lei MPV 1286513 corwerfida  corweriida  13.043/14  nalei
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ordindric  previdencidnios & fundidric Previdencidrias 12885/13 Refisda Judicisl e

municipios = Refis da Crisa Reabre Refis
Crisg da Criss
Fonte: TCU

A existéncia de uma grande gama de programas que se utilizaram da anistia, remissao e
transagdo tributaria nos ultimos exercicios financeiros, pelos mais diversos entes federativos,
torna praticamente impossivel uma analise minuciosa de cada um desses para verificagdo de
sua completa adequagdo aos preceitos constitucionais e legais.

No entanto, com intento de dar maior praticidade ao presente estudo, langar-se-a recorte
aos programas federais instituidos no ambito da Unido, que se valeram dos referidos institutos.
Sdo eles: o “REFIS da Copa” (Programa de Recuperagdo Fiscal — Lei n°® 13.043/2014), o
“PRORELIT” (Programa de Reducdo de Litigios Tributarios — Lei n® 13.202/2015), o

10 RIBEIRO. Ricardo Lodi. O fundamento da legalidade tributdria. Do Autoconsentimento ao pluralismo politico.
Revista de Informacio Legislativa. Brasilia a. 45 n. 177 jan./mar. 2008. P. 215 - 222

I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Voto do Ministro Relator no Acérdao n® 2497/2018. Relator: José
Mucio Monteiro, 31 out. 2018. Processo n° 016.332/2017-2. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/TC-016.332%252F2017-
2/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=2253
9510-0e05-11ea-9bce-1ba5b6115091>. Acesso em: 03 de jul. de 2019
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“RERCT” (Regime especial de regularizagdo cambial e tributaria — Lei n® 13.254/2016) e o
“PERT” (Programa Especial de Regularizac¢do Tributaria junto a Secretaria da Receita Federal
do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - Lei n° 13.496/2017).

A partir da andlise destes quatro programas instituidos no &mbito da Unido, sera possivel
fazer um panorama dos contornos tradicionais e recorrentes utilizados pelos demais entes
federados quando da instituicdo de programas de regularizacdo tributéria.

Como se vé, a importancia do estudo ¢ sua atualidade, pois enquanto se reproduzem
milhares de textos normativos anistiando, remindo e transacionando crédito tributario, apenas
sob a otica imediatista de suprir as necessidades arrecadatorias dos diversos entes federados,
passam-se inimeros contribuintes que deveriam ser corretamente tributados e levados, ainda
que coercitivamente, a entregar parte de sua riqueza ao Estado. Frisa-se, também, que muitos
outros contribuintes, que se mantém em perfeita consonancia com suas obrigacdes tributarias,
estdo sendo penalizados com uma maior carga tributéria'?.

O presente estudo verificara os institutos da transagdo, remissdo e anistia, sempre do
ponto de vista do Direito, como meios adequados duma politica tributaria, mas limitados pelos
proprios textos normativos impostos seja pelo Legislador Originario, seja pelo Legislador
Complementar, verificando o seu enquadramento normativo a partir de uma analise da relacao
juridico tributaria. A partir dai, pretende-se analisar se as politicas publicas extraordinarias de
arrecadagdo que se utilizam destes institutos estdo cumprindo com os meandros normativos e
finalisticos determinados pelo Estado Democratico de Direito, pelo lume tributdrio
constitucional e pela legislagdo or¢amentaria. Para cumprir sua finalidade, destacar-se-a
programas instituidos no ambito da Unido, demonstrando que esses valeram-se dos institutos
ora estudados, a despeito de ndo terem sido claros neste sentido.

Para cumprir com os objetivos propostos, a dissertagdo tem inicio com o primeiro
capitulo, invertendo-se a l6gica do CTN, para que estudemos, a priori, o instituto da anistia, ja
que para aprofundarmos nele, imprescindivel é analisarmos a propria norma tributaria em si, o
que faremos utilizando como referencial teorico a tese de doutorado do professor Flavio Couto

Bernardes, “O aspecto procedimental como elementos da norma juridica tributaria e seus

12 Nota técnica Unafisco N° 03/2017 Parcelamentos Especiais (Refis): Prejuizo para o Bom Contribuinte, a
Unido, os [Estados, o Distrito Federal e para os Municipios. Disponivel em:
<http://unafisconacional.org.br/img/publica_pdf/nota t cnica Unafisco no 03 2017.pdf> Acesso em: 23 set de
2019



9913

reflexos na formagdo do titulo executivo™'”. Além, estribaremos também na visdo trazida por

14

Paulo de Barros Carvalho, em “Teoria da Norma Tributaria”** e Sacha Calmon Navarro Coélho,

em “Teoria geral do tributo, da interpretagio e da exonerago tributaria”'>.

A partir dessa analise, adentraremos nas particularidades da anistia em si, valendo-se do
livro “A Norma de Anistia no Direito Tributario”'®, de Calilo Jorge Kzam Neto.

A estruturagdo tem sequéncia no capitulo seguinte, no qual esclareceremos a origem
histérica da transacdo, as bases da inser¢ao desse instituto eminentemente civilista na seara
tributaria, para dai dissecarmos todos os seus elementos legais, bem como suas fei¢Oes
normativas.

Para tanto, usaremos como referencial tedrico da transacao tributaria a tese de doutorado

de Fabio Artigas Grillo, “Transa¢do e justica tributaria”!’

, além dos textos doutrinarios que
brotaram da fervorosa discussdo ocorrida no final da década passada, quando se estava em
iminéncia da aprovagdo de uma lei geral de transagao tributaria (PL 5.082/2009), em que muitos
artigos foram redigidos acerca da matéria e muitos livros publicados, destacando-se dentre

218

estes: Onofre Alves Batista Junior, com “Transa¢des Administrativas”® e Hugo de Brito

Machado, com “Transacio e arbitragem no Ambito tributario™".

Ja no terceiro capitulo concentraremos estudo na remissdo, observando sua origem
historica, as suas feicdes no ambito do direito privado e sua inser¢do na seara tributaria,
destacando todos seus elementos legais e limites normativos, o que serd feito a partir de
tradicionais Manuais de Direito, bem como pelos artigos doutrinarios que tratam do tema,
sobretudo o de Euripedes Gomes Faim Filho, “A Remissdo no Direito Tributario Brasileiro™?.
Os institutos da anistia e remissao também serdo analisados pelos textos doutrinarios

surgidos quando da discussdo e aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Mas nao

3 BERNARDES, Flavio Couto. O aspecto procedimental como elementos da norma juridica tributaria e seus
reflexos na formacéo do titulo executivo. 2006. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2006

14 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009.

1S COELHO. Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria. 4°.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2018.

16 KZAM NETO, Calilo Jorge. A Norma de Anistia no Direito Tributario. Sio Paulo: Quartier Latin, 2007.

17 GRILLO, Fabio Artigas. Transacio e justica tributdria. 2012. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade
Federal do Parana, Curitiba, 2012.

18 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas: um contributo ao estudo do contrato
administrativo como mecanismo de prevencao e terminagdo de litigios e como alternativa ao ato administrativo,
no contexto de uma administragdo publica mais democratica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007

Y MACHADO, Hugo de Brito. Transagdo e arbitragem no ambito tributério. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othom de; GUIMARAES, Vasco Branco. (org.) Transagio e arbitragem no ambito tributario. Homenagem
ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Sdo Paulo: Ed. Forum, 2008.

20 FAIM FILHO. Euripedes Gomes.A Remissdo no Direito Tributario Brasileiro. Revista da Faculdade de
Direito da UFRGS. Porto Alegre, v.12, p. 111-120, 1996.
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exclusivamente por este enfoque do orgamento publico, que neste trabalho trataremos de forma
acidental na medida em que auxilia na compreensdo do tema central do estudo, que ¢ sim uma
analise constitucional tributdria da matéria, o que faremos por meio dos tradicionais tratados e
manuais tributarios, bem como de uma analise criteriosa da atividade legislativa na instituigdo
dos programas em si.

A partir desses estudos segregados, passaremos a observagdo da concessdo deles em
conjunto, como corriqueiramente tem sido implementado no sistema tributario brasileiro,
analisando-se os meandros normativos das regras usualmente estatuidas in concreto. Sendo
assim, no quarto capitulo verificaremos como os trés institutos tém sido correntemente inseridos
no sistema tributario nacional, fazendo uma analise critica a partir do PRORELIT, do PERT,
do REFIS e do RERCT. O que sera feito com embasamento nos livros “Transagdo e Arbitragem
no Ambito tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso™?!, “Regime especial
de regularizagdo cambial e tributaria (RERCT): aspectos praticos”??.

Para melhor analisarmos a institui¢ao das referidas politicas arrecadatérias, fundamental
também sera uma correta conceituagdo dos atos praticados via medidas provisorias € sob a
perspectiva do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo importante abalizarmos
tal estudo também com obras de Professores integrantes do Programa de Pés-Graduacdo da
Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais.?***

A presente dissertagdo — apresentada ao Programa de Pos-Graduacdo Strictu Sensu em
Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, para o curso de Mestrado no
ambito da area de concentragdo de Direito Publico, para a linha de pesquisa Estado,
Constituicdo e Sociedade no Paradigma do Estado Democratico de Direito —buscara, portanto,
trabalhar, de forma analitica e critica, os institutos do direito tributario da remissdo, anistia e
transacdo, além dos efeitos decorrentes das politicas publicas que utilizam-se destes institutos,

verificando a adequabilidade das acdes dos Poderes Executivo e Legislativo em as proporem,

bem como da atuagdo dos 6rgdos de controle ao as analisarem, o que permitira observarmos se

21 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacio e arbitragem

no Ambito tributario. homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008

22 DE PAULA JUNIOR, Aldo. SALUSSE, Eduardo Perez. ESTELLITA, Heloisa (org.). Regime especial de

regularizagdo cambial e tributaria (RERCT): aspectos praticos. Sdo Paulo: Noeses, 2016,

23 BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira; LIMA, Eduardo Martins de (Coord.). Medidas Provisérias
no Brasil: origem, evolug@o e perspectivas. Belo Horizonte: Forum, 2013 e SAMPAIO, José Adércio Leite. A
constituicio reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.

24 BERNARDES. Flavio Couto. Lei de Responsabilidade Fiscal e a Gestio da Administra¢io Publica. Belo
Horizonte: Educagdo e Cultura, 2008.



foram cumpridos os principios de justica tributaria, capacidade contributiva e igualdade,
presentes no Estado Democratico de Direito.

Mas o tema extrapola o estudo sobre os trés institutos e o processo decisorio que os
originou. E fundamental verificarmos também as implica¢des juridicas, sociais, e econdmicas
imputadas ao se inserir no sistema constitucional-tributario politicas ptblicas que ocasionam
em exoneragdo fiscal.

O método adotado nesse estudo € o da pesquisa descritiva com base em doutrina, tendo
como fontes de pesquisa os manuais de direito tributario, bem como livros e artigos que tratam
das matérias especificas, além de pesquisa historica via evolugao legislativa. O estudo trilhara
principalmente por vias do Direito Tributario, mas ndo se olvidara do Direito Constitucional e
do Direito Financeiro, bem como da Teoria Geral do Direito.

No presente contexto historico, em que o pais enfrenta recorrentes déficits nas contas
publicas e que ocorre o mais longo periodo de recuperagdo da renda apds uma recessao”, os
administradores publicos provavelmente manterdo a utilizagdo desses meios de arrecadagdo
para cobrir os dispéndios correntes, visto que estamos cada vez mais dependentes da geracdo
de receitas extraordindrias para o cumprimento da meta de superdvit primdrio prevista na Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO).2

Ante o exposto, a dissertagdo se justifica por envolver profunda relevancia para a
coletividade. A investigagdo académica ¢ de suma importancia para a delimitacdo da anistia,
remissdo e transacdo no sistema constitucional-tributario, além de permitir uma melhor
verificagdo do processo de instituicdo desses trés institutos, permitindo que os Principios que
servem de alicerce para a tributagdo, bem como para as politicas de exoneracdo, sejam
devidamente observado a luz da Constitui¢ao, do didlogo institucional e controle de politicas
publicas. Conclui-se, assim, que o presente estudo guarda perfeita consonancia com a area de
concentracao do Direito Publico e adequacdo com a linha de pesquisa Estado, Constituicdo e

Sociedade no Paradigma do Estado Democrdtico de Direito.

23 FURTADO, Mauricio. Borga Jr., Gilberto. BARBOZA, Ricardo de Menezes. A recuperacio do PIB brasileiro
em recessdes: uma visio comparativa. Blog do Ibre, Sao Paulo, 02 mai 2019. Mercado. Disponivel em: <
https://blogdoibre.fgv.br/posts/recuperacao-do-pib-brasileiro-em-recessoes-uma-visao-comparativa >. Acesso
em: 05 maio 2019.

SINSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Relatério de Acompanhamento Fiscal. Junho de 2019.
Disponivel em <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/558196/RAF29_JUN2019.pdf>. Acesso
em: 16 jun 2019. P. 17.
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2 A ANISTIA

O evangelho de Mateus traz uma passagem que narra que quando da crucificagdo de
Jesus Cristo, ocorrida durante o periodo pascal judeu, o praefectus Poncio Pilatos perguntou a
populacdo da Judeia qual preso eles gostariam de ver livre e estes solicitaram que Barrabas
fosse liberto?’. Dessa passagem biblica observa-se que o instituto da anistia j4 era aplicado pelos
governantes em tempos festivos ha milénios.

Este instituto traz como sua principal caracteristica o ato de perddo ao particular pela
falta cometida. Noutras palavras, a anistia ocorre quando o ente estatal, por sua benevoléncia,
concede ao particular uma graga, nao o penalizando pela falha outrora atentada. Na seara penal,
presta-se para extinguir a ilicitude?® e, consequentemente, a punibilidade do fato tipificado,
tendo sua etimologia ligada justamente ao sentido de esquecimento do carater criminoso da
conduta adotada pelo particular. Acerca dessa amnestia do Estado, explica Fernando Galvao®:

A palavra anistia contém em sua etimologia uma clara referéncia ao esquecimento.
No entanto, a doutrina sempre deixou claro que a anistia ndo promove o esquecimento
da ocorréncia do fato, mas apenas de seu carater criminoso. Conforme a classica li¢do
de Anibal Bruno, “o fato como crime cessa de existir, mas subsiste como acontecer
historico e dele podem resultar efeitos ndo penais. Um destes ¢ essa obrigacdo civil
de reparagao”.

A anistia se opera por lei penal de efeito retroativo, que ndo importa revogagéo da lei
anterior. Eugénio Zaffaroni esclarece que a anistia promove o esquecimento da
tipicidade de determinadas condutas por meio de descriminalizagdo andmala, ja que
¢ forma de descriminalizagdo temporal. A ilicitude do fato, de mesma forma, ndo ¢

esquecida. Por isso, salvo expressa previsao legal, a anistia ndo impede que a ilicitude
do fato produza efeitos civis e administrativos.
No direito penal patrio, a anistia, ao contrario do indulto, tem caréter real e impessoal®’,

visando extinguir a punibilidade em relagdo a determinados fatos e a um nimero indeterminado

27 Mt 27:15-21 “Ora, por ocasido da festa, costumava o governador soltar um preso, escolhendo o povo aquele que
quisesse. E tinham entdo um preso bem conhecido, chamado Barrabas. Portanto, reunindo-se eles, disse-lhes
Pilatos: Qual quereis que vos solte? Barrabas, ou Jesus, chamado Cristo? Porque sabia que por inveja o haviam
entregado. E estando ele assentado no tribunal, mandou sua mulher dizer-lhe: Nao entres na questdo desse justo,
porque num sonho muito sofri por causa dele. Mas os principais dos sacerdotes e os ancidos persuadiram a
multiddo que pedisse Barrabas e matasse Jesus. E respondendo o governador, disse-lhes: Qual desses dois quereis
v6s que eu solte? E eles disseram: Barrabéas”. BIBLIA sagrada. Tradugdo em portugués da Vulgata Latina por
Pe. Antonio Pereira de Figueiredo. Sdo Paulo: DCL, 2010.

28Veja-se, a esse respeito, o art. 107 do Coédigo Penal:

“Art. 107 - Extingue-se a punibilidade:

(...)

II - pela anistia, graga ou indulto.” BRASIL. Decreto-Lei n° 2848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal.
Rio de Janeiro, RI: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del2848compilado.htm>. Acesso em 15 de fev. 2019
2 GALVAO, Fernando. Direito penal: parte geral. 5°. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
30HUNGRIA, Nelson. Novas Questdes Juridico-Penais. Rio de Janeiro: Editora Nacional de Direito, 1945. p.108
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de pessoas, sendo introjetada por lei penal de efeito retroativo, que ndo importa revogagdo da
lei anterior, mas que reproduz efeitos perante o Poder Judiciario, que reconhece, no caso
concreto, a extingdo do ius puniendi. Tem aqui feicdo eminentemente politica, motivo pelo qual,

por expressa determinagio constitucional®!

, 80 podera ser introjetada mediante ato legislativo
que passou por deliberagio democratica®.:

No ambito tributario, esse instituto apresenta algumas peculiaridades, sendo necessario
descer aos limites normativos tributarios, para distinguir o tributo e a infrago, para dai analisar

onde e como se opera a anistia.

2.1 A norma tributaria

Viarios sdo os estudiosos patrios que dissecaram as normas tributarias nas ultimas
décadas. A maior parte deles utilizaram como marco tedrico inicial a Teoria Pura do Direito de
Hans Kelsen®*, visto a inovagdo e importancia das ligdes do mestre da Escola de Viena. Dentre
os autores que reverberaram as licdes kelsenianas, para dai formular suas proprias teorias acerca
da norma tributaria, destacam-se Paulo de Barros Carvalho®*, Sacha Calmon*® e Flavio Couto
Bernardes®. Autores esses que serdo utilizados como referencial tedrico do presente estudo,
em vista da completude e rigor metodoldgico das suas obras.

Explicam estes autores que ha na teoria pura do direito de Kelsen dois tipos de juizos
logicos: os juizos oOnticos, que sdo enunciados descritivos do ser, suscetiveis de verdade e
falsidade; e juizos deonticos, que sdo o dever-ser. Sobre esses tltimos ndo ha sentido analisar

o carater de veracidade ou falsidade, servindo eles para interpretar os atos cuja intencao fosse a

31«Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XVII - conceder anistia.”

“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 ¢ 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

(...)

VIII - concessdo de anistia”

32 Nesse sentido, leciona José Frederico Marques: “A anistia, como o indulto, é ato de reniincia ao direito de
punir, com a diferenga tdo-so de tratar-se de ato legislativo. A pretensdo punitiva, no indulto, é diretamente
atingida. Na anistia, é o prdprio crime que desaparece. A lei de anistia ndo considera ilicito punivel os fatos
sobre que incide.” Pg. 537 Marques. José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Millenium, 1999.

33 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 7* Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006.

3 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria — 5. Ed. S3o Paulo: Quartier Latin, 2009.

35 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretagdo e da exoneragdo tributaria. Sdo
Paulo: Dialética, 2003.

36 BERNARDES, Flavio Couto; O aspecto procedimental como elementos da norma juridica tributaria e seus
reflexos na formacao do titulo executivo. Tese de Doutorado apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em
Direito, Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2006
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de dirigir a agcdo de outra pessoa, prestando-se assim para descrever o direito enquanto sistema
de normas de disciplinamento da conduta humana. Destarte, incumbe ao jurista descrever o seu
objeto, a norma juridica, por meio dos juizos dednticos.

Desenvolvendo sua teoria, Kelsen explica que as normas sdo uma ordem que extrai a
sua validade de outra norma que conteria o seu fundamento de validade, até chegar-se a norma
pressuposta de toda ordem juridica, a groundnorm®’. As normas juridicas decorrem assim de
uma estrutura escalonada de normas, que tem por detras delas uma autoridade que ameaca com
danos preestabelecidos o sujeito que porventura descumpra as determinagdes prescritas pelos
interesses da ordem social.

Em virtude dessa técnica direta de motivacdo, as normas juridicas seriam,
fundamentalmente, de dois tipos: primarias e secundarias. As normas primarias, em vista do

traco distintivo do Direito, que é a coacdo’®

, seriam aquelas que prescrevem sangdes. Ja as
normas secundarias sdo meras derivagdes 16gicas das normas primarias, sendo verdadeiramente
as prescri¢coes de comportamentos que o Estado pretende.

Para Kelsen, além de primarias e secunddrias as normas sdo também categoricas e
hipotéticas, conforme o ato previsto no mandamento estar ou ndo dependente de um evento
preestabelecido. Neste entendimento, seriam categoricas as sentencas judiciais (normas
individualizadas) e hipotéticas as leis (normas universais).

A teoria normativa kelseniana ¢ dual, ou seja, as normas possuem sempre um
antecedente ¢ um consequente, estando o sistema juridico positivo integrado por tantas normas
quantas forem as san¢des previstas. Nesse sentido, ele consigna®”:

Uma distingdo entre o Direito e a Moral nao pode encontrar-se naquilo que as duas
ordens sociais prescrevem ou proibem, mas no como elas prescrevem ou proibem uma
determinada conduta humana. O Direito s6 pode ser distinguido essencialmente da
Moral quando — como ja mostramos — se concebe como uma ordem de coagao, isto &,
como uma ordem normativa que procura obter uma determinada conduta humana
ligando a conduta oposta um ato de coer¢do socialmente organizado, enquanto a
Moral ¢ uma ordem social que ndo estatui quaisquer sangdes desse tipo, visto que as
suas sangdes apenas consistem na aprovagdo da conduta conforme as normas e na

desaprovagdo da conduta contrarias as normas, nela ndo entrando sequer em linha de
conta, portanto, o emprego da forga fisica.

A partir de Kelsen e Carlos Cossio, Paulo de Barros de Carvalho traca a sua teoria

normativa juridico-tributaria, pretendendo superar a norma dupla ou norma complexa do mestre

37 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 7* Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. P. 242

38 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 7* Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. P. 37-38

39 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* Ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 71
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de Viena, porquanto ser demasiadamente ampla e genérica, pois implicariam conhecer e
desenvolver dois fendmenos juridicos que ndo sdo aderentes, ja que sucedem em sequéncia.
Assim, a norma complexa ou norma dupla serviu apenas como ponto de partida para
enunciar uma formula geral do Direito, visto ser inaceitdvel que a sang@o integre a logica da
norma juridica, pois se integrasse, seria concebido que ha uma regra, que tivesse uma hipotese,
uma consequéncia, outra hipétese para o descumprimento dessa consequéncia e, finalmente,
outra consequéncia que seria designada como sancdo, o que refletiria numa estrutura tao
complexa que inviabilizaria o seu estudo. A partir dessa visio, ele sintetiza*’:
Em suma, tanto as perinormas (normas primarias) quanto as endonormas (normas
secundarias) t€m a mesma estrutura estatica: hipdtese ou suposto e consequéncia. Nas
endonormas, o suposto ¢ a descricdo de um evento que uma vez ocorrido
concretamente, faz desencadear a consequéncia que lhe foi imputada. Nas perinormas,
0 suposto € justamente a previsdo do ndo-cumprimento da prestagdo estipulada como
conteudo da consequéncia de alguma endonorma, enquanto sua consequéncia sera o
estabelecimento de relacdo juridica de indole sancionatdria. Disso resulta que estudar
as hipoteses das perinormas nada mais é do que estudar as infragdes, vale dizer, os
comportamentos que ndo realizem as prestagdes (deveres juridicos), fixados em regras
endonormativas (ou secundarias de Kelsen), e para os quais a ordem juridica imputa

as chamadas san¢des. Do mesmo modo, estudar a consequéncia das perinormas nao
significa mais que tratar das sangdes juridicas.

Destarte, observa-se que Paulo de Barros Carvalho divide a norma juridico-tributaria
em duas partes: hipotese endonormativa e consequéncia endonormativa. Reside nas hipoteses
das normas tributarias (endonormas) o conjunto de critérios necessarios a identificagdo dos
fatos licitos, compulsorios, que serdo geradores do dever tributario. Nas consequéncias
endonormativas estardo o conjunto de critérios esclarecedores da relagdo juridica que se forma
de fato quando da ocorréncia do fato jurigeno.

Sédo trés os critérios esclarecedores das normas tributarias apontados como necessarios
a identifica¢do do fato licito erigido como tributdvel: o material, que contém a descrigdo
objetiva do fato licito; o temporal, que determina as circunstancias de tempo que envolvem o
fato jurigeno materialmente descrito; e, por fim, o espacial, que indica as condi¢des do lugar
em que o fato jurigeno devera ocorrer. Nas consequéncias, sdo apontados dois critérios: o
pessoal, que determina os sujeitos ativo e passivo da relacdo juridica; e o quantitativo, que
determina o modo pelo qual sera estabelecido o conteudo do dever juridico (base de calculo e
aliquotas).

E ele, ao cabo, assim conclui*':

40 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* Ed. S3o Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 55
41 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* Ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009193-196
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24* O presente trabalho desenvolve o estudo do tributo, na sua configuragao estatica,
vale dizer, enquanto endonorma.

25 Sendo assim, vai cogitar tdo-so de critérios para identificacdo de um fato (critérios
de hipdtese), bem como de critérios para o reconhecimento da relagao juridica que
nasce pela ocorréncia do aludido fato (critérios da consequéncia).

26" O campo dos supostos possiveis para a criagao de endonormas tributarias € o que
abrange os fatos licitos, que ndo acordos de vontade, considerados em si mesmos.
(...)

28* O suposto ou hipdtese das endonormas tributarias abriga apenas trés critérios: o
material, o espacial e o temporal. Isso ¢ suficiente para o reconhecimento do fato
licito, que ndo um acordo de vontades, considerado em si mesmo.

29* J4 a consequéncia das endonormas tributarias estabelece dois critérios: o critério
pessoal e o quantitativo.

Sacha Calmon arranca da teoria de Paulo de Barros Carvalho, acrescentando nessa
algumas modificacdes. A primeira alteracdo proposta ¢ na terminologia adotada, valendo-se do
termo “aspecto” ao invés de “critérios” para qualificar as facetas das hipoteses e consequéncia
da norma juridico-tributaria. Ja sob o ponto de vista do desenho normativo, ele entende que ha
também o aspecto pessoal na hipotese da endonorma, devendo esse ficar ao lado dos aspectos
material, temporal e espacial. Ele justifica esse posicionamento explicando que o fato jurigeno
esta sempre ligado a uma pessoa e que por vezes as qualificacdes desse sujeito sdo fundamentais
na delimitag@o da hipotese de incidéncia. Como exemplo da importancia do aspecto pessoal ele
traz as circunstancias do ICMS, que impdem qualificacdes ao sujeito passivo para a ocorréncia
do fato gerador.

Assim arrematando®*:

No que concerne as consequéncias das normas tributarias, entendemos que, além dos
pontos magnos relacionados por Barros de Carvalho — sujeitos ativo e passivo (critério
pessoal da consequéncia) e base de calculo e aliquotas (critério quantitativo) -, outros
aspectos sdo encontradicos, todos pertinentes a relagdo juridica que se forma com a
realizagdo da hipotese de incidéncia: como, onde, de que modo, quando, em que

montante satisfazer ao débito em favor do sujeito ativo. O grafico seguinte retrata a
nossa concepgao.

Tabela 1 - Descricao

42 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sdo Paulo: Dialética, 2003. P. 98



40

Norma Tributaria

Hipdtese de incidéncia — Fato

previsto como jurigeno

Consequéncia juridica — Dever

tributario decorrente

-Aspecto material — o fato em si
-Aspecto temporal — condigdes de
tempo

-Aspecto espacial — condigbes de
lugar

- Aspecto pessoal — condigdes e
qualificagdes relativas as pessoas

envolvidas com o fato

-A quem pagar (sujeito ativo)
-Quem deve pagar (sujeito passivo)
-Quanto pagar (base de calculo e
aliquotas ou valor fixo, adigbes e
subtragbes)

-Como pagar

-Quando pagar

-Onde pagar

Fonte: Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.

Flavio Couto Bernardes, partindo das licdes de Sacha Calmon, acrescenta um novo
critério ao consequente normativo, o aspecto procedimental, demonstrando que esse ¢ inerente
a relagdo juridico tributéria, pois ¢ ele que possibilitara a atuagdo do poder publico mediante

um conjunto de atos ordenados que permitirdo aos sujeitos passivos acompanhar a formagao

vélida da obrigacio tributéria. Nesse sentido, o autor conclui*:

Conclui-se que o aspecto procedimental constitui parte da estrutura da norma juridica
tributaria, integrante do consequente normativo, sendo que sua ndo observancia pela
Administragao Publica, implicard na nulidade dos atos administrativos praticados
apos a ocorréncia do fato juridico, em razdo do desrespeito ao direito do sujeito
passivo na participagdo da aplicagdo normativa. Logo, ndo se trata de mero
formalismo vinculado a critica ao positivismo juridico, mas do intuito de assegurar a
aplicacdo dos direitos e garantias fundamentais dos cidaddos, previstos em diversos

sistemas juridicos.

A partir dessa analise da norma tributéria, € que se ira diferenciar o tributo, hipotese
da norma de conduta (norma secundaria ou endonorma), da infracdo, hipotese da norma
sancionatdria (norma primaria ou perinorma). Destarte, quem comete uma infracdo nao viola o
direito, mas apenas realiza o suposto da disposi¢do normativa sancionante, que ¢ a condi¢do da

sancdo. Portanto, a hipotese da norma sancionante ¢ sempre o descumprimento dos enunciados

4 BERNARDES, Flavio Couto. O aspecto procedimental como elementos da norma juridica tributaria e seus
reflexos na formacéo do titulo executivo. 2006. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade Federal de Minas

Gerais, Belo Horizonte, 2006. P. 160.
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da norma de conduta, normas essas que, a despeito de serem distintas, estdo intrinsicamente

vinculadas*,

2.2 O crédito tributario no CTN: a distincio entre tributo e infracio

Tributo, na inteligéncia do artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional, é: “toda prestacdo
pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo se constitua
sang¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada”. Assim, a clausula “que ndo constitua sanc¢do de ato ilicito™® ¢ clara o suficiente
para demonstrar a diversidade de regimes juridicos entre os tributos e as penalidades adotada
pela legislacao patria.

O poder de defini¢do do que vem a ser tributo foi dado pelo Legislador Originario ao
Legislador Complementar em nossa Lex Master*®. No exercicio do seu dever, quis o legislador
complementar que o tributo fosse resultado de uma conduta que visasse satisfazer uma
prestacdo pecuniaria devida ao Estado, inclusa em vinculo relacional entre dois sujeitos de
direito, por forca de norma juridica endonormativa dispositiva valida, ndo devendo decorrer em
nenhuma hipétese de fatos juridicos ilicitos e cujo direito e obrigagdo correspondente somente
surgisse de forma imperativa, eficaz e certa, através de norma individual e concreta, de modo a
configurar o fato juridico e a relagdo juridica tributéria. Nesse sentido, explica Sacha Calmon®*’:

Entre nos, o conceito de tributo inserto no art. 3° do CTN prevé, na hipotese de
incidéncia, a seguinte estruturagdo em termos de logica dedntica: um fato licito
qualquer previsto em lei (acontratual e ndo seja sangdo de ato ilicito). Esta colocagdo
afasta como pressuposto do tributo as infragdes e deveres juridicos que geram as
multas, as agressdes patrimoniais deliberadas ou culposas que provocam as reparagdes

civis (indenizagdes) e, igualmente, os atos juridicos bilaterais (contratos) que
ocasionem obrigacdes pecuniarias.

()

44 BERNARDES, Flavio Couto. O aspecto procedimental como elementos da norma juridica tributaria e seus
reflexos na formacéo do titulo executivo. 2006. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2006. P. 99-100.

45 BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributério Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm>. Acesso em: 15 de fev. 2019

46«Art, 146. Cabe a lei complementar:

(...)

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constituigio,
a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes”. BRASIL. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 15 de fev. 2019

47 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P. 112.
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A natureza pecunidria da prestagdo, a seu turno, ¢ que diferencia o tributo de outros
deveres legais unilateralmente impostos a partir de pressupostos jurigenos estribados
em fatos licitos.

(...)

Finalmente, a analise das consequéncias normativas de indole tributaria permite
extrair dados que s6 a hipotese de incidéncia da norma (fato gerador) ndo seria capaz
de fornecer.

Destarte, pela leitura do artigo 3° do CTN, observa-se que o texto normativo estabelece

cinco critérios indispensaveis para a configuracdo do tributo: a) a pecuniaridade; b) a

compulsoridade; ¢) a sua institui¢do em lei, no sentido formal e material; d) a licitude do fato

gerador de sua obrigagdo; e) sua cobranca mediante atividade plenamente vinculada. Acerca

desses contornos discorre Calilo Jorge Kzam Neto#:

Assim, sdo notas definidoras do conceito de tributo, a competéncia tributaria atribuida
constitucionalmente as pessoas politicas de direito constitucional interno e que
somente poderd ser exercida mediante regras juridicas veiculadas por lei tributaria
formalmente produzida.

(...)

Outras notas caracteristicas do conceito de tributo sdo a imperatividade e a licitude
dos fatos juridicos descritos no antecedente da norma tributaria. Os tributos sdo
prestagdes obrigatorias e ndo voluntarias.

(...)

Assim, toda conduta prestacional decorrente da pratica de ato ilicito ndo revestira
natureza estrita de tributo, eis que a licitude do fato descrito no antecedente da norma
como hipédtese de incidéncia é uma das notas tipicas do conceito. A exagdo ha de
decorrer da concretizagdo de fatos licitos.

(...)

No ordenamento juridico brasileiro, entretanto, somente a Administragdo pode cobrar
tributo, fato que integra o entendimento de tributo, que ¢ um conceito juridico
positivo.

(...)

Vale ainda anotar que a monetariedade da prestagao tributaria ¢ uma fei¢do do Direito
Tributario brasileiro, assinalando-se que outros sistemas podem admitir a prestagdo in
natura.

(.-)

E a combinagdo de todos estes elementos, que nos leva a qualificar certa quantia em
dinheiro, certa obrigagdo pecunidaria e certa estrutura relacional normativa, como de
natureza tributaria. Paulo de Barros Carvalho aponta, também, o critério
constitucional para a determinagdo da natureza do tributo afirmando que “ndo ¢
suficiente a descri¢do hipotética do fato juridico tributario para que conhegamos a
planta fundamental do tributo. E preciso que examinemos, antes de mais nada, por
imposicdo hierarquica, a base de célculo, a fim de que a natureza particular do
gravame se apresente na complexidade de seu esquematismo formal.

Concentrando-se no quarto requisito apontado pelo CTN, verifica-se que o tributo ndo

pode possuir fatos antijuridicos como hipoteses materiais da norma de conduta. Portanto,

4 KZAM NETO, Calilo Jorge. A Norma de Anistia no Direito Tributario. Sio Paulo: Quartier Latin, 2007. P.

119-122.
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configuram o tributo somente as normas tributarias do tipo impositivo, com hipoteses de

incidéncia constituidas em fatos jurigenos licitos. Neste sentido, explica Sacha Calmon*’:
As normas tributérias apresentam, como toda norma de conduta, estrutura dual. Suas
hipéteses de incidéncia sdo constituidas de fatos licitos, e suas consequéncias de
prescrigdes, mandando entregar dinheiro ao Estado. Os fatos que entram na
composi¢do da hipdtese de incidéncia da norma tributdria sdo escolhidos pelo
legislador no mundo fatico. Uma vez postos na norma, tais fatos passam a ser
“modelos” de fatos jurigenos. Toda vez que na vida fatos se derem iguais ao modelo,
incidird a consequéncia prevista na norma tributaria: o dever de pagar tributo. Na
norma de tributago se contém o tributo. Examinando-a, é possivel desvelar sua inteira
juridicidade. Os fatos que, jurigenos, estdo nas hipoteses das normas tributarias, t€m
de ser obrigatoriamente fatos licitos, porque, se ilicitos forem, o dever de entregar

dinheiro ao Estado ndo mais sera um dever tributario, mas de outra natureza juridica.
Em verdade, a soma devida ao Estado constituira uma multa, jamais um tributo.

Neste ponto, ¢ importante sublinhar que o conceito normativo de tributo insculpido em
nosso Codigo Tributario Nacional ndo ¢ a representagdo de algo que exista em si, sendo
verdadeiro conceito juridico burilado pelo atual estagio do direito positivo patrio, tendo sido
mutavel ao longo da historia da humanidade, havendo em tempos pretéritos em solo brasileiro
a utilizagdo desse instituto como se sangdo também o fosse, como ocorreu, por exemplo, na
derrama,*® tio combatida pelos inconfidentes.

J4 a infracdo, desde a Teoria Pura do Direito de Hans Kelsen®!, é também tratada como
parte do ordenamento juridico, sendo que desde entdo os ilicitos passaram a ser vistos ndo mais
fora do direito, como figuras antijuridicas, mas sim como pressupostos juridicos da medida
sancionatoria, sendo explicados através da norma dupla ou norma complexa, que é composta
de uma norma primdria e de uma norma secundaria. Sob essa 6Otica, a norma primaria ¢ a norma

sancionatéria ¢ a norma secundaria ¢ a prestacdo que deverd ser observada pelo sujeito.

49 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P. 89.

30 «Q sistema de arrecadagdo envolvido no langamento da derrama estava regulamentado pelo Alvard Régio de 3
de dezembro de 1750.10 Desde entdo, um método fiscal por estimativa impunha o envio anual de cem arrobas
de ouro para Portugal, como forma de pagamento dos direitos reais sobre o quinto da extragdo aurifera.11 O
negodcio assentava-se numa espécie de contrato de risco, através do qual os moradores da regido assumiam, por
meio de suas cdmaras municipais, a responsabilidade de remeter ao fisco lusitano a quantia estipulada. O método,
como se sabe, ndo tardou a produzir grandes somas em dividas cumulativas, que se viam aumentar a cada ano,
com a queda da produg@o aurifera de Minas Gerais, a partir da segunda metade do século XVIII. No entanto, o
contrato previra as complicagdes. De fato, delegava-se as camaras a competéncia de, uma vez insuficiente o
valor aurifero arrecadado, isto ¢é, sendo ele inferior a cem arrobas de ouro, completar o volume previsto através
de cobranga suplementar, “a famigerada derrama”. GASPAR. Tarcisio de Souza. Derrama, boatos e
historiografia - o problema da revolta popular na Inconfidéncia Mineira. Topoi, v. 11, n. 21, Rio de Janeiro, jul.-
dez. 2010, p. 52.

31 “Na designago de ‘ndo’-Direito (ilicito) ‘contratid¢do’ — com-o-Direito, ‘quebra’-do-Direito, ‘violagdo’-do-
Direito exprime-se a idéia de uma negacao do Direito, a representagao de algo que esta fora do Direito e contra
ele, que ameaca, interrompe ou mesmo suprime a existéncia do Direito. Esta representagdo induz ao erro.”
KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 7* Ed. Sao Paulo: Martins Fontes,
2006. P. 126.
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Destarte, ¢ a infragdo nada mais do que o cerne da norma primaria para Kelsen, ou a hipotese

da perinorma, na visio cossiana. Sobre a teoria kelsiana explica Paulo de Barros Carvalho®*:

Kelsen, realmente, ndo vé nos chamados ilicitos fatos antijuridicos. Com seu enfoque,
emprestou-lhes posicdo intra-sistematica, enquanto lhes atribuiu a importancia de
pressuposto juridico da medida sancionatoria.

Para a doutrina kelseniana, a enunciagdo do Direito deve ser formulada com
fundamento na chamada “norma dupla” ou “norma complexa”, composta de uma
norma primadria e de uma norma secundaria. A norma primaria descreveria a sangao,
enquanto a secundaria estabeleceria o comportamento desejado pela ordem juridica.
Segundo ele, se considerarmos norma primaria a de conteudo material, vale dizer, a
que estipula o comportamento desejado pela ordem juridica, ndo se torna evidente o
trago distintivo do Direito, que € a coagdo, ficando a norma juridica equiparada as
normas éticas ou convencionais. Em resumo, a formulacdo de Kelsen pode ser
expressa assim: “norma primaria” — “dado certo comportamento humano, deve ser a
san¢do (ato coativo por parte de um 6rgdo do Estado — pena ou execugdo forgada)”;
“norma secundaria” — “dado certo fato temporal, deve ser a prestagdo (ou
comportamento que evite a consequéncia coativa)”.

(...)

Enfim, para Kelsen, as normas juridicas sdo atos de vontade descritos mediante juizos
hipotéticos e ndo categoricos como até entdo sustentara a doutrina tradicional. As
normas juridicas consubstanciariam, exclusivamente, “um ato coativo condicionado”
ou, em outras palavras, enlagariam, numa relagio de “dever ser”, uma situacdo de fato
condicionante a uma consequéncia juridica condicionada (sangio).

Dessa forma, ao contrario do tributo, a infragdo ¢ a violacdo de um dever previsto no
ordenamento juridico, sendo verdadeira hipotese da norma sancionante. Noutros termos, ¢ a
ndo observancia pelo sujeito do dever legal imposto na endonorma, seja de forma comissiva ou
omissiva. Assim, a infracdo ndo pode jamais ser hipdtese da endonorma, mas deve ser da
perinorma, porque o ilicito ndo deve constituir-se num comportamento pretendido pelo
ordenamento, ndo tendo o mesmo regime juridico do tributo, sendo vedado ao legislador erigir
fatos ilicitos como tributaveis e, por conseguinte, valer-se do tributo como se pena fosse e vice-
versa.

Nesse ponto, ¢ importante anotar que pode o legislador utilizar a tributagdo como
politica extrafiscal para desestimular condutas licitas que ao seu ver sdo perniciosas aos
individuos ou a comunidade, tal qual a tributag@o elevada sobre os derivados do tabaco e alcool.
Neste sentido discorre Alfredo Augusto Becker™’:

A natureza juridica da sangdo distingue-se, perfeitamente, da natureza juridica do
tributo extrafiscal, “proibitivo” porque:
Sangdo ¢ o dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como

instrumento juridico para impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato que a
ordem juridica proibe.

52 CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* Ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 42-
44,
33 Becker. Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018. P. 652.
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Tributo extrafiscal “proibitivo™: é o dever preestabelecido por uma regra juridica que
o Estado utiliza como instrumento juridico para impedir ou desestimular,
indiretamente, um ato ou fato que a ordem juridica permite.

O ilicito, como elemento integrante da hipdtese de incidéncia, é o Ginico elemento que
distingue, no plano juridico, a sangdo do tributo extrafiscal “proibitivo”. Noutras
palavras, somente fatos ilicitos podem integrar a composicdo de incidéncia da regra
juridica tributaria.

Registra-se inclusive que € pacifico na jurisprudéncia patria que a pessoa juridica dotada
de competéncia tributaria ndo poderd utilizar tributo para infligir uma pena pelo
descumprimento de alguma obrigagdo pelo sujeito, decidindo assim o Supremo Tribunal

Federal em mais de uma oportunidade, sendo vejamos:

ACRESCIMO DE 200% AO IMPOSTO IMOBILIARIO SOBRE IMOVEIS ONDE
HAJA CONSTRUCOES IRREGULARES. ACRESCIMO QUE CONFIGURA
SANCAO A ILICITO ADMINISTRATIVO. O ARTIGO 3. DO CTN NAO ADMITE
QUE SE TENHA COMO TRIBUTO PRESTACAO PECUNIARIA
COMPULSORIA QUE CONSTITUA SANCAO DE ATO ILICITO. O QUE
IMPLICA DIZER QUE NAO E PERMITIDO, EM NOSSO SISTEMA
TRIBUTARIO, QUE SE UTILIZE DE UM TRIBUTO COM A FINALIDADE
EXTRAFISCAL DE SE PENALIZAR A ILICITUDE. TRIBUTO NAO E MULTA,
NEM PODE SER USADO COMO SE O FOSSE. SE O MUNICIPIO QUER
AGRAVAR A PUNICAO DE QUEM CONSTROI IRREGULARMENTE,
COMETENDO ILICITO ADMINISTRATIVO, QUE CRIE OU AGRAVE
MULTAS COM ESSA FINALIDADE. O QUE NAO PODE - POR SER
CONTRARIO AO ARTIGO 3. DO CTN, E, CONSEQUENTEMENTE, POR NAO
SE INCLUIR NO PODER DE TRIBUTAR QUE A CONSTITUICAO FEDERAL
LHE CONFERE - E CRIAR ADICIONAL DE TRIBUTO PARA FAZER AS VEZES
DE SANCAO PECUNIARIA DE ATO ILICITO. RECURSO EXTRAORDINARIO
CONHECIDO E PROVIDO, DECLARADA A INCONSTITUCIONALIDADE DA
REDACAO DADA, PELA LEI 7.785, DE 20 DE SETEMBRO DE 1972, AO
INCISO I DO ARTIGO 15 DA LEI 6.989, JA ALTERADO PELA LEI 7.572, DE 29
DE DEZEMBRO DE 1970, TODAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. (RE 94001, Relator(a): Min. MOREIRA
ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 11/03/1982, DJ 11-06-1982 PP-05680 EMENT
VOL-01258-02 PP-00537 RTJ VOL-00104-03 PP-01129).

- ACRESCIMO DE 100% AO IMPOSTO IMOBILIARIO SOBRE IMOVEIS ONDE
HAJA CONSTRUCOES IRREGULARES. ACRESCIMO QUE CONFIGURA
SANCAO A ILICITO ADMINISTRATIVO. O ART. 3. DO CTN NAO ADMITE
QUE SE TENHA COMO TRIBUTO PRESTACAO PECUNIARIA
COMPULSORIA QUE CONSTITUA SANCAO DE ATO ILICITO. A SANCAO
ADMINISTRATIVA DE ATO ILICITO NAO SE CONFUNDE COM A
PENALIDADE PECUNIARIA PREVISTA EM LEI PARA ASSEGURAR A
ARRECADACAO DE TRIBUTOS, ART. 113 E SEUS PARAGRAFOS DO CTN.
ACAO DE REPETICAO DE INDEBITO FISCAL. CORRECAO MONETARIA A
PARTIR DO RECOLHIMENTO INDEVIDO. RE 99.115-SP, RTJ 106/845. RE
NAO CONHECIDO.
(RE 104817, Relator(a): Min. CORDEIRO GUERRA, Segunda Turma, julgado em
14/05/1985, DJ 31-05-1985 PP-08512 EMENT VOL-01380-04 PP-00669 RTJ VOL-
00114-01 PP-00410)
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Conclui-se, assim, que a infragdo tributaria € uma conduta que, direta ou indiretamente,
desrespeita deveres juridico-tributarios estatuidos pelo ordenamento patrio. Esse
descumprimento pode ser caracterizado pelo contetido da conduta exigida na endonorma, sendo
que quando se desobedece a obrigagdo de carrear os tributos as burras estatais havera um ilicito
material ou se houver uma infragdo aos deveres instrumentais ou formais ocorrera o ilicito
formal.

Além, a infragdo tributaria também pode ser reconhecida pelo modo de concretizagéo
do ilicito, sendo por via omissiva, quando ha inércia comportamental, ou comissiva, quando se
pratica uma conduta oposta aquela legalmente determinada. Também pode ser diferenciada
conforme a manifestagdo volitiva do sujeito na pratica da conduta, sendo dolosa quando ha
intenc¢do no agir e culposa quando nao ha vontade do resultado. Essa caracteristica tem grande
importancia quando o ilicito é também criminalizado pelo ordenamento, visto ser necessaria a
presenga de um nexo psicologico entre o fato legislado como delituoso a vontade do autor para
imputar as penalidades previstas pela legisagdo penal, nos termos do art. 18 do Cédigo Penal®*.

Apesar dos contornos distintivos supracitados, ¢ inegavel que para o leigo a diversidade
de regime juridico entre tributo e penalidade ¢ quase imperceptivel. Tal fato ainda ¢ avultado
pela imprecisdo conceitual que macula a redagdo dos paragrafos 1°e 3° do art. 113 do CTN,
visto que eles mesclam os conceitos de tributo e multa, confundindo os efeitos de normas
tributarias impositivas e sancionadoras, além de pretenderem impor a ilogica transformacao de
uma obrigacgdo de fazer ou ndo-fazer, acessoria, em obrigacdo principal de dar dinheiro. Acerca
dessa malfadada redacio utilizada no artigo 113 do CTN discorre Sacha Calmon™:

No §1° do artigo, o legislador do CTN quis dar as multas fiscais, ou seja, ao crédito
delas decorrente, 0 mesmo regime processual do tributo (inser¢do em divida ativa,
execucdo forgada, garantias e privilégios tipicos do crédito tributario). Para tanto
cunhou o §1° do art. 113. Mas o fez com desastrada infelicidade, passando a ideia de
que tributo e multa se confundem, o que ndo é permitido pelo art. 3° do CTN, nuclear
e fundante do conceito de tributo, eis que este Gltimo, conquanto implique, juntamente
com a multa, uma prestagdo pecuniaria compulsoria, prevista em lei, em prol do
Estado, dela se diferencia, precisamente, porque ndo ¢ sancdo de ato ilicito.

Rigorosamente, a obrigagdo principal tem por objeto o pagamento do tributo. O nio
pagamento do tributo € que origina uma multa a guisa de sangdo. Todavia, ndo quitada

34 «Art. 18 - Diz-se o crime:

I - doloso, quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo;

1T - culposo, quando o agente deu causa ao resultado por imprudéncia, negligéncia ou impericia.

Paragrafo unico - Salvo os casos expressos em lei, ninguém pode ser punido por fato previsto como crime, sendo
quando o pratica dolosamente”. BRASIL. Decreto-Lei n° 2848, de 7 de dezembro de 1940. C6digo Penal. Rio
de Janeiro, RI: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 15 de fev. 2019

35 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro.12* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2012. P. 584-585.
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a multa, pode esta ser exigida, como se fora crédito tributario, juntamente com o
tributo. A redagdo do §1° esta a exigir reforma urgente.

(..

0O §3°, tdo criticavel como o §1°, completa a miranda do fautor do CTN de dar ao
crédito das multas o mesmo regime do crédito tributario. O iter procedimental da
sancdo se faz agora necessario. Por primeiro, ha o dever de pagar o tributo e de fazer
e ndo fazer determinados atos. O contribuinte ndo paga o tributo, ndo pratica o ato
devido ou viola absten¢do obrigatoria. Em qualquer dessas circunstancias, ha o
cometimento de ilicitos (descumprimento de dever legal ou contratual). E-lhe, entdo,
aplicada uma multa (sang@o pecuniaria). Em ndo sendo paga a multa, o dinheiro dela
decorrente ‘se integra’ ao dinheiro decorrente do tributo. E isso o que se quer dizer
com a redagao do §3°, predicando uma conversio (absurda) de multa em tributo, seres
deonticamente distintos. Tudo para que o débito dos tributos se ajuntasse o débito das
multas fiscais, objetivo pragmatico conseguido as expensas de uma péssima redagao,
incitadora de descaminhos doutrinarios. Autores de Direito Tributario, por indugdo do
proprio CTN, chegam a falar em ‘tributacdo penal’ ou agravamento penal de
aliquotas’, numa algaravia conceitual inaceitavel. Temos como certo que o artigo e
paragrafos ora sob crivo serdo alterados para melhor na proxima revisdo do CTN.

Verifica-se, portanto, que o artigo 113 do CTN trouxe diversas inconsisténcias, pois €
impensavel transmutar multa em tributo. Na verdade, a partir de uma interpretacao sistematica
do CTN, conclui-se que a inten¢do do referido artigo € apenas que as penalidades pecunidrias
sejam cobradas como tributos, gozando dos mesmos privilégios e submetendo-se a0 mesmo
processo formal de constitui¢do, sendo exigiveis num tnico documento, o auto de infragdo ou
documento equivalente, firmado pela mesma autoridade competente. Além disso, quis o
legislador que tributo e penalidade pecuniaria submetem-se as mesmas regras que regulam a
prescri¢do e decadéncia, possuindo ambos as mesmas garantias ¢ estando sujeitos aos mesmos

critérios de extingdo.

2.3 A anistia e a norma tributaria sancionatdoria

Primeiramente, destaca-se que a palavra sang¢do ¢ poliss€mica, possuindo diversos
significados no ambito juridico. No entanto, aqui tal vocabulo serd apenas utilizado como
consequéncia juridica abstratamente prevista pela perinorma, decorrente do principio da
retributividade e erigida para possibilitar a preservacdo da eficacia do comando normativo.
Noutros termos, aqui a san¢do sera sempre vista como consequéncia da perinorma, em vista do

descumprimento de alguma hipotese da endonorma.



48

2.3.1 Sancionistas versus ndo-sancionistas

O estudo da sang¢do tornou-se indispensavel pela ciéncia juridica, sendo que podem ser
constatadas duas grandes correntes tedricas acerca desse tema, a dos sancionistas e a dos nao-

sancionistas. Sobre tal fato discorre Paulo Roberto Coimbra Silva®®:

Em geral, como aponta NORBERTO BOBBIO, os mais renomados jus-filésofos
podem ser subdividos em duas grandes correntes tedricas contrapostas em torno da
sancdo: a dos ndo-sancionistas (non-sanzionisti), que sustenta ndo ser a sangio
elemento constitutivo ou indispensavel a nogdo de Direito, mas secundario, podendo
as normas juridicas subsistirem sem a sua presenca; e a dos sancionistas (sanzionisti),
cujos sequazes propugnam consistir a sangdo (institucionalizada) em elemento
eidético do Direito, porquanto indissociavel da norma juridica, sob pena de se
imiscuirem ao objeto da Ciéncia Juridica normas pertinentes a outros sistemas
normativos, comprometendo o rigor metodologico por ela exigido.

Assim, os ndo-sancionistas propugnam que os individuos aderem a ordem juridica
imposta por meio de uma manifestagdo volitiva livre, voluntaria e espontanea, havendo
verdadeiro consenso espontaneo em torno das normas, sendo prescindivel qualquer temor de
eventual sancdo. Outro argumento adotado por essa corrente € que existem normas juridicas
ndo garantidas por sangdes, como as normas de organizacdo e de competéncia, o que

demonstraria a dispensabilidade destas.

r

No entanto, a visdo de harmonia dos ndo-sancionistas ¢ comprometida quanto ha
ocorréncia de alguma viola¢do a norma juridica, vivificando a caréncia de um meio eficaz para
corrigir o desvio e manter a ordem. Exsurge justamente dessa fragilidade a corrente doutrinaria
dos sancionistas e dentre os seus tedricos destacam-se Kelsen e Bobbio®’.

O pensamento kelseniano traz a concepgdo de que somente ha Direito quando a coergdo
se manifesta. Sendo a san¢do um ato de coagdo, essa € indissocidvel da propria norma juridica,

ndo havendo Direito se ndo houver sang¢des acautelatorias. Nesse sentido, ele explica:

Se o Direito é concebido como uma ordem de coergdo, isto ¢, como uma ordem
estatuidora de atos de.coercdo, entdo a proposi¢ao juridica que descreve o Direito
toma a forma da afirmagao segundo a qual, sob certas condigdes ou pressupostos pela
ordem juridica determinados, deve executar-se um ato de coag@o pela mesma ordem
juridica especificado. Atos de coergdo sao atos a executar mesmo contra a vontade de
quem por eles ¢é atingido e, em caso de resisténcia, com o emprego da forca fisica.
Como ressalta da investigacdo precedente, devem distinguir-se duas espécies de ato
de coagdo:

Sangdes, isto ¢, atos de coercdo que sdo estatuidos contra uma acdo ou omissao
determinada pela ordem juridica, como, por exemplo, a pena de prisdo prevista para
o furto; e aos de coagdo que ndo tém este carater, como, por exemplo, o internamento
compulsorio de individuos atacados por uma doenga perigosa ou que sio considerados
perigosos por causa da sua raga, das suas convicgdes politicas ou do seu credo

% SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. P. 53.
57 BOBBIO. Norberto. Teoria da Norma Juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno Sudatti.
Bauru. SP: EDIPRO. 2001.
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religioso, ou ainda a aniquilagdo ou privagdo compulsoria da propriedade no interesse
publico. Nestas ultimas hipdteses, entre os pressupostos do ato de coergdo estatuido
pela ordem juridica ndo se encontra qualquer a¢do ou omissdo de determinado
individuo especificada pelas mesmas ordem juridica.5®

Ja Bobbio, apoés constatar que também ha sanc¢des advindas do descumprimento de
normas morais e sociais, propugna que o carater definidor do Direito e das normas juridicas ¢é
que a sangdo juridica € externa e institucionalizada. Assim, a sang¢do juridica € critério distintivo
das normas juridicas dos outros tipos de normas, advindo e sendo regulada com as mesmas
formas e fontes das regras de conduta, dando maior eficicia as normas juridicas frente as demais
normas. Sob sua perspectiva, o sistema normativo sempre ird impor uma resposta a uma
violagdo, com a devida proporcionalidade e imparcialidade, por meio do processo de

heterotutela, ndo havendo ordenamento juridico sem sancao que o proteja. E assim ele finaliza:

Voltemos, agora, a defini¢do de Direito a que chegamos no livro precedente. Ali
determinamos que a norma juridica através da sangdo, e a sangdo juridica através dos
aspectos de exterioridade e de institucionalizagcdo, donde a definicdo de norma
juridica como aquela norma “cuja execugdo é garantida por uma sanc¢do externa e
institucionalizada”

(...)

As regras para o exercicio da for¢a sdo, num ordenamento juridico, aquela parte de
regras que serve para organizar a sanc¢do e portanto para tornar mais eficazes as
normas de conduta e o proprio ordenamento em sua totalidade. O objetivo de todo
legislador néo ¢ organizar a for¢a, mas organizar a sociedade mediante a forga. %

Destarte, verifica-se que, para Kelsen, a san¢do ¢ elemento constitutivo da norma,
enquanto para Bobbio a sanc¢do serve para assegurar a sua eficacia, ndo sendo um elemento
integrante de cada norma, mas sim presente no ordenamento juridico para garantir a sua propria
existéncia através da eficacia de suas normas.

Sem adentrar no mérito da polémica em torno da esséncia especifica das normas
juridicas, conclui-se preponderar a concepcdo de ser inviavel e utdpica a existéncia de um
ordenamento juridico sem sang¢do. Neste sentido, as normas juridicas somente tém eficacia se
estiverem garantidas por uma sancdo externa e institucionalizada, sendo aplicada por sujeito
competente, nos termos do ordenamento legal.

Destarte, a despeito do tributo ndo ser san¢do, como discorrido alhures, ele ndo

subsistira se ndo houver uma sang¢do para resguarda-lo. Noutros termos, sendo o tributo uma

8 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 7* Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. P. 121.

3 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Tradugio: Maria Celeste C. J. Santos; ver. téc. Claudio
De Cicco; apres. Tércio Sampaio Ferraz Jinior. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 10* ed., 1999. Pgs.
27,70.
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obrigagdo legal heteronoma ¢ compulsoéria, o dever de paga-lo independera da vontade do
sujeito passivo, sendo que aqueles que ndo cumprirem com essa determinagdo deverdo ser
coagidos pelo Estado a fazé-lo. Portanto, ¢ a san¢do que torna eficaz o carater compulsério do

tributo e € justamente nela que se operara a anistia.

2.3.2 As sancoes tributdrias que podem ser anistiadas

Partindo-se do pressuposto que sdo as normas tributarias do tipo impositivo ou
endonormas, nos termos adotados por Paulo de Barros de Carvalho a partir da terminologia
cossiana, as hipoteses de incidéncia delas serdo sempre constituidas por fatos juridicos licitos,
possuindo em suas consequéncias um dever tributario do particular perante o Estado, tendo

essas entdo, sempre, uma relagio do tipo obrigacional, conforme explica Luciano Amaro®:

Ao tratar da obrigagdo tributaria, interessa-nos a acep¢ao da obriga¢do como relagdo
juridica, designando o vinculo que adstringe o devedor a uma prestagdo em proveito
do credor, que, por sua vez, tem o direito de exigir essa presta¢do a que o devedor esta
adstrito. A obrigagao tributaria, de acordo com a natureza da prestacdo que tenha por
objeto, pode assumir as formas de dar, fazer ou néo fazer.

A consequéncia da ndo-prestacdo dessa obrigacdo € uma sangdo tributaria. Nesse
sentido, as normas tributarias sancionantes sdo as perinormas € possuem sempre em sua
hipotese uma desobediéncia a alguma endonorma tributaria e no seu consequente uma
determinada san¢do ao inadimplente. Como ha no direito tributario obrigagdo principal e
obrigagdo acessoéria, havera sang¢des decorrentes do descumprimento de obrigacdo principal e
sancdes pelo descumprimento das obrigagdes acessorias. Assim, as normas impositivas
existentes no ambito tributario sdo de direito material e de direito formal, conforme leciona o
professor Sacha Calmon Navarro Coelho®!:

O descumprimento da prestagdo tributdria, tanto no caso da obrigacdo principal
quanto no da acessoria, implica ilicitude. Consequentemente, as infragdes tributarias
sdo de duas espécies: infragdo a obrigacdo principal e infracdo a obrigagdo acessoria.
As primeiras sdo chamadas de ‘substanciais’ e as segundas, de ‘formais’. Destarte, a
infragdo que caracteriza o descumprimento de obrigagdo principal — pagamento de
tributo — sera substancial e a que vulnerar obrigac¢ao acessoria — fazer ou deixar de
fazer atos legalmente previstos — sera formal. A assertiva encontra respaldo em
Rubens Gomes de Souza para quem a caracteristica conceitual da infra¢@o tributaria

residia na circunstancia de estar em conexdo com a obrigacdo tributaria, principal ou
acessoria.

As sancdes usualmente utilizadas no direito tributario patrio sdo as penalidades

pecuniarias, como as multas gradudveis, multas fixas, multas proporcionais, multas

% AMARO, Luciano. Direito Tributario brasileiro. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. P. 271
6l COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das multas tributarias. 2* ed. Rio de Janeiro. Forense.,
1993. P. 24.
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progressivas, multas de mora, multas por descumprimento de deveres instrumentais. Além
dessas, também ha sangdes ndo-pecuniarias, como: a interdigdo de estabelecimentos e o
impedimento ao desempenho das atividades, a negativa de alvarads de funcionamento e de
autorizagdo para impressdo de documentos fiscais, a apreensao de mercadorias, de documentos,
de veiculos e de produtos importados, a imposicao de regimes especiais de fiscalizacdo, etc. No
entanto, essas san¢des ndo-pecunidrias ja tiveram, por reiteradas, a sua constitucionalidade
infirmada, como observa-se das simulas n® 7092, 323% e 547%* do Supremo Tribunal Federal.

Portanto, a san¢do ¢ uma perinorma geral e abstrata que possui em sua hipotese que
alguém descumprira o vinculo obrigacional constante no consequente da endonorma tributaria.
Noutros termos, o fato juridico da demora e/ou do inadimplemento ¢ a hipdtese da perinorma
tributéria geral e abstrata, estando em seu consequente alguma das san¢des supramencionadas,
que também passaram a compor a pretensdo do sujeito ativo como direito publico indisponivel.

Ocorre, no entanto, que pode o Estado querer afastar do sujeito passivo a aplicagdo da
sancdo. Dai exsurge a norma de anistia, que ¢ erigida no ordenamento juridico para suprimir a
sancdo ou as san¢des impostas ao inadimplente. Nesse sentido, ela atuara sobre o consequente
da perinorma, afastando a incidéncia das san¢des previstas. Ou seja, ocorrida uma infracdo, ha
o nascimento do direito de punir, que é afastado pelo perdao da san¢do, extinguindo-se o direito
de punir.

A norma de anistia é, assim, uma endonorma que tem em sua hipotese a descrigdo de
algum fato juridico relacional que obriga ao infrator a satisfagdo de uma sancdo. Ja no seu
consequente tem-se propriamente a relacdo juridica da anistia, constituida pelo sujeito ativo e
passivo e mais os elementos quantitativos e qualitativos dessa relagao.

Conclui-se, assim, que podera ser alvo da anistia qualquer consequente da perinorma.
Noutras palavras, qualquer san¢do tributaria imposta ao sujeito passivo podera ser anistiada

pelo sujeito ativo ofendido.

62 “E jnadmissivel a interdi¢io de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de tributo.”

63 “E jnadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.”

64 “Nio ¢ licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerga suas atividades profissionais.”
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2.4 A norma de anistia no ordenamento tributario brasileiro

2.4.1. O problema da “exclusdo” do crédito tributdrio para a anistia

O legislador complementar incluiu a anistia no artigo 175 do CTN®, elencando-a como
hipotese de exclusdo do crédito tributério, in verbis:
Art. 175. Excluem o crédito tributério:
I - a isencao;
II - a anistia.
Paragrafo tinico. A exclus@o do crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das

obrigagdes acessorias dependentes da obrigacdo principal cujo crédito seja excluido,
ou dela conseqiiente.

Pela redagdo supra, expressiva doutrina entende que o legislador quis comunicar que a
norma de anistia e a de isen¢do evitaria e impediria a constituicdo do crédito tributario,
entendendo que a exclusdo do crédito tributario ocorre quando, embora tendo ocorrido o fato
gerador que faz nascer a obrigacdo tributaria, o crédito tributdrio correspondente ndo se
constitui, porquanto houve a produ¢ao de normas de anistia ou de isen¢do que impediram o seu
langamento pela autoridade.

Tal visdo esteia-se na dualidade entre obrigacdo e crédito, sendo que a anistia apenas
operaria efeitos se ocorrida no intervalo entre o “surgimento” da obrigacdo e a “constitui¢do”
do crédito. Uma vez langado o crédito decorrente da san¢do imposta, ja ndo mais operaria a
anistia. Assim, ocorrido o descumprimento da obrigagdo tributaria, nasceria o direito do fisco
de constituir o crédito tributario que seria dispensado pela norma de anistia antes do credor
efetuar a sua constituicédo.

Nesse sentido, explica Tercio Sampaio Ferraz Jr.:

Entende-se, assim, porque a anistia fiscal ¢ capitulada como exclusdo do crédito
(gerado pela infragdo) e ndo como extingdo (caso da remissdo), pois se trata de
créditos que aparecem depois do fato violador, abrangendo a fortiori apenas infra¢des
cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a concede. E, como na anistia politica,
da qual segue o cancelamento das penalidades ou a revisdo das penas correspondentes
a infracdo anistiada, também a anistia fiscal sera seguida de cancelamento de multas,
eventualmente sob condicdo de pagamento do tributo, cujo crédito entdo ndo se
extingue.

Ou seja, o crédito gerado pela infrag@o se exclui porque a infrag@o se anistia. Isto é,
desaparece o direito de punir (cf. Ruy Barbosa Nogueira, Curso de Direito Tributario,

Sdo Paulo, 1976, p.254). Desaparecido esse, desaparecem as penalidades, embora,
obviamente, a reciproca ndo seja verdadeira, isto €, as penalidades podem ser extintas

% BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas

gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,

[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 17 de fev. 2019.

% FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Remissdo e Anistia Fiscais: sentido dos conceitos e forma constitucional de
concessao. Revista Dialética de Direito, n® 92, Sdo Paulo: 2003, P. 72
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(por exemplo, pelo pagamento) sem que desapareca infragdo e, em consequéncia, sem
que o crédito tenha sido excluido.

No entanto, esse enquadramento da anistia como hipdtese da exclusdo ndo parece ser o

mais preciso. Explica-se.

Primeiramente, ao limitar a aplicacdo da anistia apenas para a exclusdo do crédito

tributario, o legislador olvidou-se das demais situagdes que essa também abrange, visto que ela

pode operar efeitos tanto antes quanto posteriormente a efetiva constitui¢do do crédito

tributario. Além, pode também a norma de anistia suprimir sanc¢des tributarias que ndo possuam

carater pecuniario, extinguindo entdo ndo apenas o crédito tributario decorrente de penalidades

pecuniarias, mas também as sangdes extrapatrimoniais aplicaveis na seara tributéria.

Noutro giro, caso se aceite que a anistia ¢ hipotese de exclusdo do crédito tributario,

estaria se reconhecendo que crédito tributario € ente auténomo da obrigacdo tributaria em si, o

que ndo parece pertinente, como explica Calilo Jorge Kzam Neto®’:

Ademais, esta proposi¢do que entende que a obrigacdo nasce com o evento e a
prescri¢do do vinculo contido na norma geral e abstrata estabelece uma concreta
relagdo juridica tributdria, opera com categorias diferentes da perspectiva deste
trabalho e com o que entendemos como crédito tributario e sua posi¢do dentro da
compostura formal do que seja a relagdo juridica tributaria. O entendimento acima,
entretanto, ndo esposado neste trabalho, é adotado na propria sistematica do CTN e ¢
resultado das premissas, cujo sistema de referéncia, postula no art. 113 que “a
obrigag¢@o tributaria surge com a ocorréncia do fato gerador..., e extingue-se com o
crédito tributario dela decorrente”. Dita postulagéo legal, fundada na premissa de que
ha obrigacao e relacdo juridica tributaria na norma geral e abstrata, acaba por cindir
conceitos absolutamente incindiveis. Isto porque a relagdo que vincula efetivamente
dois sujeitos de direito na qual o credor pode exigir do devedor obrigacdo de carater
patrimonial certa, somente surge quando os critérios de identificagdo e enunciagdo do
fato juridico relacional restam vertidos em linguagem competente através de norma
individual e concreta. Na postulacdo do Codigo Tributario Nacional ha uma separagdo
entre obrigacdo e crédito tributario. Satisfeito este, desaparece o proprio objeto da
obrigagao, sem o qual ela ndo subsiste. Se ndo ha um crédito contraposto a um débito,
ndo ha que se falar em obrigac@o. Na relacao juridica completa, o crédito consiste em
elemento essencial, ou seja, o direito subjetivo de exigir o objeto (estd permitido
exigir) contraposto no esquema relacional da obrigagdo ao dever subjetivo de cumprir
a prestacdo (esta obrigado a prestar) que ¢ o dever juridico cometido ao sujeito
passivo. Como resta evidenciado, ¢ ilogico a existéncia de uma obrigagdo sem que
alguém tenha o direito de exigi-la. O vinculo ¢ relacional. O dever quando ¢ cumprido,
o direito subjetivo desaparece e vice-versa. Assim, a expressdo exclusdo do crédito
tributario, cunhada pelo legislador na sistematica do CTN, ignora que ndo existe
obrigag@o sem correspondente direito pretendido. Assim, a norma de anistia ndo pode
ser considerada férmula expulsiva ou eliminatoria do crédito tributario, uma vez que
ndo existe obrigacdo tributaria sem o correspondente direito pretendido, decorrendo
dai, que o crédito tributario somente surge com a norma individual e concreta que
certifica de quem cobrar e quanto cobrar. Impropriamente a formula vernacular do

67 KZAM NETO, Calilo Jorge. A Norma de Anistia no Direito Tributario. Sio Paulo: Quartier Latin, 2007. P.

189-190
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CTN enfeixa no mesmo contexto gramatical fendmenos normativos distintos,
porquanto o contexto sintatico-semantico-normativo ndo coincide com o gramatical.

Em vista do exposto, ¢ mais plausivel elencar a anistia como hipdtese de extingdo do

vinculo obrigacional, tal qual a remissao.

2.4.2. Os contornos legais da anistia

O legislador originario, desde a promulgacdo de nossa Lex Master, consignou como
garantia do contribuinte que os entes tributantes somente poderiam instituir anistia via lei
especifica. Tal restricdo se manteve apds a Emenda Constitucional n° 3, passando o texto

constitucional a ter a seguinte redagao®®:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

§ 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Assim, por determinacdo constitucional, a anistia somente podera ser introjetada no
ordenamento juridico brasileiro mediante lei especifica. Além dessa restri¢do, o legislador
complementar criou uma série de outros contornos para a anistia, reservando para tanto os
artigos 180 e seguintes do CTN. O primeiro a tratar da matéria assim dispde®’:

Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a
vigéncia da lei que a concede, ndo se aplicando:

I - aos atos qualificados em lei como crimes ou contravengdes € aos que, mesmo sem
essa qualificagdo, sejam praticados com dolo, fraude ou simulacdo pelo sujeito
passivo ou por terceiro em beneficio daquele;

II - salvo disposi¢do em contrario, as infragdes resultantes de conluio entre duas ou
mais pessoas naturais ou juridicas.

Por tudo anteriormente exposto, o primeiro apontamento a ser feito ¢ que, a despeito da
redagdo enunciar que se anistiam as infragcdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a

institui, por logica interpretativa, deduz-se que o que se pretendeu com o texto legal foi, em

% BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2016]. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 18
fev. 2019

% BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributéario Nacional e institui normas
gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm>. Acesso em: 18 fev. 2019
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verdade, que somente as sangdes dos fatos infracionais ocorridos anteriormente a edigdo da lei
anistiante, constituidas ou ndo, fossem afastadas pelos efeitos da anistia.

Isto €, a lei de anistia ndo afastara o carater ilicito das condutas ocorridas pregressamente
a sua instituicdo, mas apenas ira perdoar as san¢des que porventura poderiam recair sobre o
infrator. Confirma-se, assim, que ndo quis o legislador complementar restringir a anistia apenas
para as hipdteses em que ndo houve o langamento, sendo que a restricdo temporal imposta é
apenas para ndo se criar um perddo prospectivo, pois inviabilizaria a norma tributaria que foi
descumprida.

Noutra senda, observa-se que o CTN afasta a possibilidade de concessdo da anistia das
condutas consideradas como contravencao, crime ou que, mesmo sem essa tipificagdo legal,
fossem praticadas com dolo, fraude ou simulacdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em
beneficio daquele. Além, restringe também a sua concessao se for verificado que as infracdes
decorreram de conluio, salvo disposi¢cdo em lei em contrario. Tal previsdo, no entanto, vem
recebendo severas criticas da doutrina por sua imprecisdo normativa, neste sentido discorre
Luciano Amaro’’:

A incoeréncia do legislador no art. 180 do Cédigo Tributario Nacional salta aos olhos.
A ressalva do item II deve ser lida no caput do dispositivo. Em primeiro lugar, como
unica maneira de prestigiar a isonomia e conferir sistematicidade e logica ao preceito
codificado. Em segundo, como forma de ndo atropelar o exercicio da competéncia do
legislador ordinario, que pode decidir sobre que condutas ird punir (administrativa ou
criminalmente), alterar o tipo de sang¢do (criminalizando ou descriminalizando certa
conduta tipica), ou revogar os preceitos por meio dos quais tenha punido tal ou qual
conduta (com reflexos pretéritos automaticos, via retroatividade benigna). Ora, dentro
desse quadro, ndo ha nenhuma consisténcia logica em tirar do legislador a
possibilidade de anistiar uma infracdo dolosa, e menos ainda em vedar essa

possibilidade no caso de infrator solitario para, em seguida, admiti-la na hipotese de
infragdo praticada mediante concerto doloso entre varios individuos (conluio).

A despeito da malfadada redag@o dos incisos do artigo 180, que em sua interpretacdo
literal pode levar a situagdes grotescas, parece que a mens legis mais racional decorrente dela €
a que visa restringir que se conceda anistia quando ocorridos crimes fiscais, admitindo porém
que a lei instituidora da anistia possa abarcar também infracdes meramente tributarias, ainda
que praticadas com dolo, fraude, simulacdo ou até mesmo conluio. Assim, pretendeu o
legislador apenas restringir dos entes municipais e estaduais a concessao de anistia das infragoes
que configurariam crimes ou contravencdo penal, pois acarretaria automatica anistia penal,

conforme leciona Aliomar Baleeiro’.

70 AMARO, Luciano. Direito Tributario brasileiro. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. P. 413
"I BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 1392
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Continuando o estudo da matéria, passa-se a andlise do artigo 181 e 182 do CTN’?, que

assim preceituam:

Art. 181. A anistia pode ser concedida:

I - em carater geral,

II - limitadamente:

a) as infragdes da legislagdo relativa a determinado tributo;

b) as infragdes punidas com penalidades pecuniarias até determinado montante,
conjugadas ou ndao com penalidades de outra natureza;

¢) a determinada regido do territorio da entidade tributante, em funcdo de condigdes a
ela peculiares;

d) sob condic¢do do pagamento de tributo no prazo fixado pela lei que a conceder, ou
cuja fixagdo seja atribuida pela mesma lei a autoridade administrativa.

Art. 182. A anistia, quando ndo concedida em carater geral, é efetivada, em cada caso,
por despacho da autoridade administrativa, em requerimento com a qual o interessado
faga prova do preenchimento das condi¢des e do cumprimento dos requisitos previstos
em lei para sua concessao.

Paragrafo tnico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido,
aplicando-se, quando cabivel, o disposto no artigo 155.

Vé-se deles que a anistia poderd ser geral ou limitada. A primeira ¢ concedida
irrestritamente pela lei sem quaisquer condic¢des, sendo desnecessario ao sujeito passivo a
requerer, nem podendo ele a recusar. E absoluta. Pode ser assim compreendida tanto em vista
de abarcar as sang¢des de todos os tributos, como por ter sido concedida a todos os contribuintes
que se encontrem numa mesma situagdo, sem exigir ou condicionar a qualquer cumprimento de
dever para que possa irradiar os seus efeitos juridicos. Também pode ser considerada anistia
geral aquela que a lei ndo consigne qualquer razao para sua concessao.

J& a anistia ¢ limitada quando se sujeita a alguma das restri¢cdes das alineas a, be c ou a
condi¢do d, do inciso II do artigo 181 do CTN. Em vista de sua limitantes, devera ser requerida
pelo sujeito passivo mediante prova de preenchimento das restrigoes ou condicionantes exigidas
na lei que a criou, tendo seus efeitos irradiados apenas apds o reconhecimento pela autoridade
administrativa do enquadramento via despacho administrativo.

Por fim destaca-se que, por forca da famigerada Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000), que foi criada com a meta de propiciar ao Estado uma gestdo

173

financeira responsavel’”, somente podera o ente tributante instituir a anistia apos cumpridos os

requisitos do artigo 14, que assim exige:
Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da

qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois

2 BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributéario Nacional e institui normas

gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,

[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172.htm>. Acesso em: 19 fev. 2019.

73 BERNARDES. Flavio Couto. Lei de Responsabilidade Fiscal e a Gestio da Administracio Publica. Belo
Horizonte: Educagao e Cultura, 2008. P. 25.
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seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da
base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuicao.

§1° A renuincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao
de isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§2° Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata
o caput deste artigo decorrer da condig@o contida no inciso II, o beneficio s6 entrara
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art.
153 da Constitui¢ao, na forma do seu § 1°

IT - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos
de cobranga’™.

Portanto, como a anistia ¢ uma renuncia de receita publica, somente podera ser
instituida ap6s ter sido efetuada a estimativa do impacto orcamentério-financeiro dela,
demonstrando-se claramente que a perda dessas receitas ndo ira impactar negativamente o
orgamento ¢ as contas publicas do Ente. Além disso, o impacto a ser demonstrado deve
considerar um periodo médio, que ndo abranja unicamente o exercicio de concessdo da
renuncia, mas também os dois seguintes, conferindo maior consisténcia a auséncia de danos
significativos a estrutura orcamentaria ¢ ao Erario, garantido que as metas e objetivos da
Administragdo para o exercicio seguinte serdo cumpridos.

Ao lado dessas determinacdes obrigatorias, a LRF ainda estabelece duas outras
condicdes para a erecdo da anistia, das quais ao menos uma devera ser cumprida, a critério do
ente federado anistiador. A primeira possibilidade ¢ que a renuncia esteja contemplada na Lei
Orcamentaria Anual, por ocasido da estimativa de receitas, demonstrando que nao havera
prejuizo as metas estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, integrante da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, garantido assim que a estimativa de receita contida na Lei Or¢camentaria Anual
reflita uma estimativa real e ndo disfargadas por posteriores redugdes de receita, evitando
eventual déficit nas contas publicas e a perda do equilibrio or¢amentario. Em complemento, a
determinagdo quanto & observancia do Anexo de Metas Fiscais igualmente intenta assegurar
que a diminuicdo de receitas ndo resultara na impossibilidade de cumprir as metas estabelecidas

quanto a receita para o exercicio seguinte e, especialmente, ao endividamento e ao resultado.

74 BRASIL. Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia [DF]: Presidéncia da Republica, [2017].
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 19 fev. 2019
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Conjuntamente com essas exigéncias, podera o ente criar medidas de compensagao, pelo
aumento de receita, proveniente do aumento ou institui¢do de tributos, com o objetivo de
garantir que ndo havera a perda de receita. Por inteligéncia do §2° supra destacado, caso o ente
federado opte por essa segunda via, a Anistia somente entrara em vigor a partir do momento
em que forem implementadas as medidas compensatorias.

Tais exigéncias somente sdo prescindiveis nas hipdteses do §3°. Sendo assim, ndo ¢
necessario cumprir as exigéncias supracitadas quando a remissdo visar o ndo recebimento de
uma receita como medida de economia, ja que o valor do objeto da cobranga nédo justifica a

movimentacao estatal, pois causaria maior prejuizo financeiro.
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3 A TRANSACAO

O vetusto adagio retumba que ¢ melhor um mau acordo do que uma boa briga. Desse
ensinamento popular extrai-se o principal objetivo da transagdo: uma autocomposicao bilateral
que dissipara o litigio.

O Legislador Complementar, antevendo as infindaveis possibilidades de discussdo
tributarias em que o Estado arrecadador imbicaria, trouxe dos preceitos civilistas a possibilidade

de fulminar o crédito tributério litigioso por meio da transagao.

3.1 A transacio quanto instituto de direito privado

Transagdo € um instituto que surgiu com eminente enfoque no direito privado, sendo
estatuido pelos civilistas como um acordo de vontade entre as partes em que, fazendo
concessOes mutuas, declara-se ou reconhece-se direitos, estabelecendo novas obrigagdes, com
intuito de prevenir ou extinguir obrigagdes litigiosas ou duvidosas. E, portanto, negécio juridico
contratual bilateral que mediante rentncias reciprocas previne ou finda contenda. Nesse
sentido, preleciona Hugo de Brito Machado*: “No sentido juridico restrito, a palavra transacio
reflete mais adequadamente a sua origem, posto que ela deriva do latim, de tranmsactio,
resultando da acdo expressa pelo verbo fransigere, que quer dizer transigir, albergando,
portanto, a ideia de rentincia”.

Caio Mario da Silva Pereira’® aponta os seguintes requisitos para a ocorréncia da

transacao na seara civil:

A — Um acordo, realizado mediante declaracdo de vontade de ambos os interessados.
Nao ha transagao por forga de lei, nem pode provir de provimento judicial ex officio.
Quando realizado em juizo, a palavra jurisdicional é simplesmente homologatoria.

B — Extingdo ou prevengdo de litigios, sem o que o negdcio juridico se desfigura como
transacdo. Assim ja se configurava no Direito Romano, carater que conserva em todos
os sistemas modernos. Este é o seu efeito basico, convertendo um estado juridico
incerto, em uma situagdo segura.

C — Reciprocidade das concessdes, trago caracteristicos, que a distingue de qualquer
outro negocio juridico, onde haja datio in solutum, ou doagdo, ou rentncia, ou
confissdo, ou pagamento. A transagdo se tipifica pelo fato de ambos os transatores
fazerem ao outro concessdes, mutuamente.

D — Incerteza em torno do direito de cada um dos transatores ou ao menos de um
deles. Na linha do Direito Romano, como na sistematica do BGB, a incerteza — res
dubio — tanto pode ser subjetiva quanto objetiva, isto ¢é, inseguranga pessoal do
interessado como qualificagdo duvidosa do proprio direito. No direito francés, a

> MACHADO, Hugo de Brito. A transagdo no direito tributario. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo
Paulo, n. 75, dez. 2001. P 60.
76 PEREIRA, Caio Mdrio da Silva. Institui¢des de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2014. P. 473
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incerteza corresponde a litigiosidade. O Direito Brasileiro acompanha a orientacéo
romana, admitindo a transac¢éo desde que impere a davida no espirito dos interessados.

Transigir, assim, €, sob exclusivo enfoque civilista, negocio juridico pelo qual os
interessados previnem ou terminam um litigio mediante concessdes mutuas, conceito este
solidificado na propria previsio legal do artigo 840 do Cédigo Civil Brasileiro de 200277, in
verbis: “Art. 840. E licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante
concessoes mutuas.”

Com a redacdo supra, adotada pelo Codigo Civil de 2002, pacificou-se questdo
tormentosa que dividia a doutrina civilista, que era quanto a natureza juridica do instituto da
transagdo, preponderando a corrente doutrinaria que entende que a transacdo tem natureza
juridica contratual, em detrimento daquela que defendia a ideia de que a transag@o teria natureza
juridica de extincdo da obrigagdo. Nesta toada, lecionam Pablo Stolze e Rodolfo Pamplona
Filho™:

Em nossa opinido, a polémica estd superada com o novo Codigo Civil, que,
reconhecendo a natureza contratual da transacdo, retira-a do elenco de meios indiretos
de pagamento que inclui-la no titulo dedicado as “varias espécies de contratos”.

A obrigatoriedade da transag@o nasce justamente do acordo de vontades cujos sujeitos
tem o objetivo de extinguir relagdes obrigacionais controvertidas anteriores.

Por fim, anota-se que conceito da transagdo no amago civilista ¢ fundamental para
analise desse instituto nos limites do direito tributario, pois, a luz do artigo 109 do CTN, os
principios gerais do direito privado sdo informadores para a definicdo dos institutos de direito
tributario.

Assentada a transa¢do no ambito do direito privado, passa-se a analise desta no ambito

tributario.
3.2 Transacio quanto instituto de direito tributario
Logo no principio ¢ necessario acautelar que a transacdo, na seara tributaria, ganha

silhueta dos dominios do Direito Administrativo, isso porque a Autoridade Fiscal ndo pode

dispor do crédito tributario ao seu alvedrio. Nesta toada, ensina Onofre Alves Batista”:

77 BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2017]. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110406.htm>. Acesso em:
04 de margo de 2019

8 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil: obrigagdes. Volume
2. 15* Ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2014. P. 249

7 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves Batista. Transacées Administrativas. Quartier Latin. 2007. p. 317
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Por certo, a transagdo administrativo-tributaria deve ser celebrada pela Administragio
Fiscal no manejo do poder de policia fiscal. As regras que disciplinam o procedimento
de celebragdo de transa¢des administrativo-tributarias, bem como os principios que a
iluminam, sdo normas do Direito Administrativo, tais como o principio da eficiéncia
administrativa, da impessoalidade, da legalidade, da moralidade, da razoabilidade, etc.
As normas que regem o procedimento e a celebragdo de transagdes administrativo-
tributarias ndo sdo normas que disciplinam a institui¢ao de tributos, mas normas do
que se pode chamar Direito Administrativo Tributario. Exceto por algumas espécies
de transagdes muito especificas, a transagdo administrativo-tributdria esta disciplinada
no processo administrativo tributario, sistematizado por um Direito Administrativo
Tributario. Nao ha como tentar enxergar essas manifestagdes do poder de policia sob
as lentes convergentes do Direito Tributario, uma vez que a disciplina dessas figuras
esta, por demais, nos dominios do Direito Administrativo.

Destarte, a transagdo tributaria devera ser sempre observada com as lentes

principioldgicas da seara do Direito Administrativo, mormente o principio da indisponibilidade,

que preceitua que os bens e interesses publicos ndo pertencem a Administra¢do nem a seus

agentes, cabendo-lhes apenas geri-los, conserva-los e por eles velar em prol da coletividade,

que ¢ sua verdadeira titular, conforme ensina José dos Santos Carvalho Filho®. No diferente

¢ a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro®!:

Ligado a esse principio da supremacia do interesse ptblico — também chamado de
principio da finalidade ptblica — estd o da indisponibilidade do interesse publico que,
segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2004:69), “significa que sendo interesses
qualificados como proprios da coletividade — internos ao setor publico — ndo se
encontram a livre disposi¢do de quem quer que seja, por inapropriaveis. O proprio
orgao administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles no sentido
de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um dever — na estrita
conformidade do que dispuser a infentio legis”. Mais além, diz que “as pessoas
administrativas ndo tém portanto disponibilidade sobre os interesses publicos
confiados a sua guarda e realizacdo. Esta disponibilidade estd permanentemente retida
nas maos do Estado (e de outras pessoas politicas, cada qual na propria esfera) em sua
manifestacdo legislativa. Por isso, a Administragdo e a pessoa administrativa,
autarquia, tém carater instrumental.

Ocorre que, apesar do crédito tributario usualmente ndo ser um bem disponivel, por

forca do artigo 3° do CTN, em que ¢ colocado expressamente como caracteristica do instituto

tributo o carater vinculado de sua cobranca, hd momentos, por liberalidade do legislador

complementar, em que se permite dispor do crédito tributario, isso porque essa

indisponibilidade para cobranga recai sobre o agente publico (142, § unico do CTN) e ndo sobre

o Estado, que podera considerar vantajoso a coletividade dispor deste crédito, até mesmo o

transacionando. Neste sentido, esclarece Hugo de Brito Machado®:

80 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. P.

36

81 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 27*. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. P. 67
82 MACHADO, Hugo de Brito. Transagio e arbitragem no ambito tributario. Revista Forum de Direito Tributario
— RFDT. Belo Horizonte, ano 5, n. 28, jul/ago. 2007.
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Para aceitarmos a transagdo no Direito Tributario, realmente, basta entendermos que
o tributo, como os bens publicos em geral, ¢ patrimdnio do Estado. Indisponivel na
atividade administrativa, no sentido de que na pratica ordinaria dos atos
administrativos a autoridade dele ndo dispde. Disponivel, porém, para o Estado, no
sentido de que este, titular do patrimdnio, dele pode normalmente dispor, desde que
atuando pelos meios adequados para a protecdo do interesse publico, vale dizer,
atuando pela via legislativa, e para a realizagao dos fins publicos.

Este também ¢é o entendimento de Heleno Taveira Torres®’:

No campo da aplicagdo, nada impede que a lei possa qualificar, dentro de limites e no
atendimento do interesse coletivo, os melhores critérios para constituigdo,
modificagdo ou extingdo do crédito tributério, inclusive os meios de resolucdo de
conflitos, vinculativamente e com espago para discricionariedade, no que couber,
visando a atender a praticabilidade, economicidade, celeridade e eficiéncia da
administragdo tributaria.

Ademais, rememora-se que € por expressa determinacdo constitucional que o Codigo
Tributario Nacional institui as hipdteses de extingdo do crédito tributério, ja que o artigo 146%*
de nossa Lex Master designa a legislacio complementar tratar desta matéria. Nao ¢
inconstitucional nem ilégico, portanto, a previsao legal do CTN de que a transagao, que aparece
no capitulo designado por: “Extin¢do do Crédito Tributario”, possa ser sim via de extingdo do
crédito tributario, pois esse é o designio do artigo 156 do CTN®,

Ressalta-se, no entanto, que ha doutrinadores que entendem ser inviavel a transa¢do na
seara tributéria, justamente em vista do carater vinculado da cobranga do tributo, o que ndo

abrangeria a possibilidade de transacionar o crédito tributario®.

8 TORRES, Heleno Taveira. Transagdo, arbitragem € conciliagdo judicial como Medidas alternativas para
resolug@o de conflitos entre administragdo e contribuintes: simplificagdo e eficiéncia administrativa. Revista
Férum de Direito Tributario - RFDT, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, mar./abr. 2003. Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12926>. Acesso em: 26 agosto 2016.
84 «Art. 146. Cabe a lei complementar:
(..)
IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria, especialmente sobre:
a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao aos impostos discriminados nesta Constituicdo,
a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;
b) obrigagdo, langamento, crédito, prescrigdo e decadéncia tributarios;
¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.
d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte,
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, I, das contribui¢des
previstas no art. 195, I e §§ 12 e 13, e da contribuigdo a que se refere o art. 239.” BRASIL. Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 04 de mar. de 2019

85 «“Art. 156. Extinguem o crédito tributario:
()
111 - a transagdo”. BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional
e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 04 de
mar. de 2019

8 SANTI. Eurico Marcos Dinis de. Transagdo e arbitragem no direito tributario: paranoia ou mistificagdo? In:
SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transagio e arbitragem
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Por fim, importante acautelar que € crédito tributario ndo somente todo dever decorrente
de obrigagdo principal (tributo), mas, também, por previsdo do artigo 113 do CTN, a multa
(sancdo pecuniaria decorrente do ato ilicito). Logo, a transacdo pode extinguir tanto obrigacao

principal, quanto a san¢@o pecunidria decorrente de ato ilicito (multa).

3.3. Elementos legais da transacdo na seara tributaria

O Legislador complementar, apos prever que a transagdo seria uma das formas de
extingdo do crédito tributario, incumbiu ao artigo 171 do CTN, inserido na se¢do “Demais

modalidades de extin¢do”, destrinchar tal hipotese legal. Esse prescreve:

Art. 171. A lei pode facultar, nas condigdes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo
da obrigagdo tributéria celebrar transacdo que, mediante concessdes mutuas, importe
em determinag@o de litigio e consequente extingdo de crédito tributario.

Paragrafo unico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar a transagdo em
cada caso.

Esmiugando este artigo, observam-se os elementos legais da transagdo que o legislador
complementar do Codigo Tributario Nacional insculpiu na seara tributaria com grande primor
e cautela.

Dentre esses, logo perfunctoriamente, sobressai a legalidade. Isso porque para que haja
transacao no ambito tributario ¢ fundamental a presenga de lei, pois o crédito tributario, a priori,
como sobredito, ¢ publico e indisponivel. Destarte, caberd ao legislador competente para
instituicdo do tributo autorizar a extingdo do crédito tributario por esta modalidade. Luis

Eduardo Schoueri®’ explica:

A aplicagao do instituto de transagdo em matéria tributaria exige cautela. Afinal, uma
das partes da relacdo € o Fisco e sua pretensdo — o crédito tributario — ndo pode ser
objeto de rentincia. Deve-se ter em mente que a atividade da autoridade administrativa
¢ obrigatoria, a luz do artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional. Ao mesmo tempo,
ndo se pode negar que ndo ¢ interesse do Fisco que uma disputa judicial fique se
arrastando por anos, entulhando os tribunais e prorrogando indefinidamente o
eventual recebimento do crédito tributario. Dai por que o artigo 171 do Codigo
Tributario Nacional, ao tratar da transagdo, prevé a necessidade de uma lei, que devera
impor condi¢des para que uma transagao seja possivel. Tem-se, aqui, uma conciliagdo
entre, de um lado, o Principio da Legalidade, que exige a presenca de uma lei para
que se dé a transag@o e, de outro o interesse publico, que muitas vezes sera mais bem
atendido se forem encurtadas as demandas judiciais, por meio da transagao.

no ambito tributario: homenagem ao juristo Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008. P.
167-190.
87 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 4*. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P. 652
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A legalidade ¢, portanto, ndo somente elemento essencial da transagdo tributaria, mas,
sobretudo, pressuposto de validade do estabelecimento desse instituto, pela expressa
determinagdo do artigo 171 do CTN, decorrente da regra constitucional supina nas relagdes
juridico-tributarias de legalidade estrita (artigo 150, I da Constitui¢ao Federal). Heleno Taveira

8 inclusive apoia-se nesse aspecto normativo para esclarecer que ndo ha nenhuma

Torres
inconstitucionalidade ou contrassenso de o Estado valer-se da transacdo como forma de
extingao do crédito tributario.

Ainda da leitura do artigo, observa-se ser outro elemento legal da transagdo: a existéncia
de concessdes mutuas entre o sujeito ativo e passivo da obrigacao tributéria. Eis, inclusive, o
elemento definidor central desse instituto. E o que distingue das demais modalidades de
extingdo do crédito tributario. Neste ponto, clarifica Sacha Calmon®’: “O certo é que a transagio
exige concessoes reciprocas, como, v.g., renincia a honorarios. Se apenas uma parte cede, nao
ha transacdo, sendo que ato unilateral capaz de comover ou demover a outra parte”.

Iguala-se a transag@o tributaria, neste elemento, a civilista, sendo modalidade de
resolugdo de conflito autocompositiva, podendo as partes, de comum acordo, solucionar a
controvérsia, comprometendo-se ao seu livre alvedrio pdr termo ao litigio. No entanto,
importante acautelar que a Autoridade Fiscal caberd permanecer adstrita aos limites legais
instituidos para a transa¢do, enquanto ao contribuinte é possibilitado aderir aquele acordo ou
ndo, tal qual num contrato de adesdo. Neste sentido, explica Luis Eduardo Schoueri®:

A transacdo, em matéria tributaria, deve ser autorizada por lei. Esta deve especificar
qual a matéria litigiosa a qual se aplicard a transag@o e suas condi¢des. Nao abre
espago a discricionariedade da Administragdo. A transacgdo tributdria €, antes, um

convite, feito pelo proprio legislador, para que o sujeito passivo, querendo, tome os
passos para que se extinga sua obrigagao.

Ponto de conflito na doutrina é se, no dmbito tributario, € possivel ou ndo a transacdo

para prevenir litigio. Favoravel a essa possibilidade, Onofre Alves Batista traz como exemplo

88 «S6 a ignorancia absoluta do conceito de tributo pode levar ao equivoco, de plano afastado, segundo o qual o
tributo ndo poderia se submeter a um procedimento de extingdo de créditos fundado na solugdo de litigios, por
reciprocas concessoes, a luz do art. 3°, do CTN, quando esta mesma disposi¢do prescreve que a “legalidade”
determinara as condigdes da existéncia e da vinculagdo das formas de extingdo. Ademais, esta prescri¢do nunca
foi a defini¢do de tributo — formalismo esdruxulo que nio se entende — como ressalta a doutrina mais relevante.
E, por fim, sobre a exting@o do crédito, ¢ a propria Constituicdo que estabelece a Lei Complementar como meio
para instituir suas modalidades (art. 146, III, ‘b’)” — TORRES, Heleno Taveira. Principios da seguranca
juridica e transacio em matéria tributaria. Os limites da revisdo administrativa dos acordos tributarios.
In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transagio e
arbitragem no ambito tributario. homenagem ao juristo Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Foérum, 2008. P. 308

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12° Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. P. 814

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 4*>. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P.653.
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recorrente desse permissivo as legislagdes tributarias que preveem que o contribuinte que nao

recorrer administrativamente tera suas multas reduzidas, assim constatando:

Trata-se de opgdo preventiva legalmente estabelecida, que tem como intuito prevenir
ou evitar o litigio. Diante do litigio potencial, o contribuinte abre mao de sua
prerrogativa de discutir administrativamente (ou judicialmente) o langamento de
oficio levado a cabo pelo Fisco e a Fazenda Publica abre mao da multa aplicada. Nao
que a multa va aumentando a medida que o procedimento de cobranca do crédito
tributario avangar, (pois isso seria cabal ofensa ao principio que garante o livre acesso
dos contribuintes ao Judiciario), mas o fato é que o Estado concede verdadeiros
descontos nas multas se o contribuinte satisfazer o pagamento antes de se inaugurar a
discussdo administrativa (ou judicial)®’.

Entendimento diametralmente oposto possuem Sacha Calmon®’, Hugo de Brito

Machado” e Heleno Taveira Torres®*. Neste sentido, leciona esse ultimo:

Materialmente, uma transagdo somente pode prosperar naqueles casos em que se
reconhega efetiva incerteza, geradora de litigio nos quais a Administragdo, por si
propria, reste impedida de alcangar satisfatoriamente, a um resultado mais compativel
com o principio inquisitorio da verdade material.

(...)

O fundamento das transagdes tributarias ¢ extin¢do de conflitos, amparada na boa-fé
objetiva, na confianga reciproca, no respeito ao pacta sunt servanda e no fundamento
constitucional do ato juridico perfeito (art. 5°, XXXVI —a lei ndo prejudicard o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada). Enquanto perdurar a Constituigdo
que temos em vigor, nenhuma autoridade administrativa podera usar de ato
administrativo episodico ou alegar lei dirigida materialmente contra a coisa julgada,
o direito adquirido, ou o ato juridico perfeito. Sdo, estes, de modo inequivoco, a razdo
de ser da existéncia do Estado em relagdo a sociedade civil.

Neste ponto, fundamental ressaltar que, em 16 de outubro de 2019, foi editada a Medida
Provisoria n® 899, que visa justamente estabelecer os requisitos e as condigdes para que a Unido

¢ os devedores ou as partes adversas realizem “transagdo resolutiva de litigio, nos termos do art.

9 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacbes Administrativas: um contributo ao estudo do contrato
administrativo como mecanismo de prevencdo e terminagéo de litigios e como alternativa ao ato administrativo,
no contexto de uma administragdo ptiblica mais democratica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. P. 503.

92 “pelo sistema do CTN, portanto, a transacio s6 pode ser terminativa do litigio, afastada a modalidade
preventiva”. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12* Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2012.P. 815

93 “No direito tributario brasileiro pode-se dizer, em sintese, que a transagio: (a) depende sempre de previsio legal;
e (b) ndo pode ter o objetivo de evitar litigio, s6 sendo possivel depois da instauragdo deste. Mas, No Direito
tributéario, ndo se ha de entender necessaria a existéncia de uma agao judicial para a caracterizagado do litigio.” —
MACHADO, Hugo de Brito. Transag¢io e arbitragem no Ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacdo e arbitragem no Ambito tributario:
homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008. P. 115

% TORRES, Heleno Taveira. Principios da seguranga juridica e transagfio em matéria tributaria. Os limites
da revisio administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacdo e arbitragem no ambito tributario. homenagem ao juristo
Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008. P. 307 e 329
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171 da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional™. Neste texto
legislativo, ressalvada as criticas que merece, sobretudo por ter sido proposto via medida
provisoria, foi estabelecido que somente havera transacdo quando ocorrido previamente um

litigio, vide®s:

Art. 2° Para fins desta Medida Provisoria, sdo modalidades de transagao:

I - a proposta individual ou por adesdo na cobranga da divida ativa;

II - a adesdo nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo tributario; e
IIT - a adesd@o no contencioso administrativo tributario de baixo valor.

(...)

Art. 11. O Ministro de Estado da Economia podera propor aos sujeitos passivos
transacao resolutiva de litigios tributarios ou aduaneiros que versem sobre relevante e
disseminada controvérsia juridica, com base em manifestagdo da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional e da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do
Ministério da Economia.

Paragrafo tnico. A proposta de transac@o e a eventual adesdo por parte do sujeito
passivo ndo poderdo ser invocadas como fundamento juridico ou prognose de sucesso
da tese sustentada por qualquer das partes, e serdo compreendidas exclusivamente
como medida vantajosa diante das concessdes reciprocas.

Como esse texto normativo ainda esta pendente de avaliacdo do Congresso Nacional,
ndo sera utilizado como embasamento cientifico para avaliagdo do conteudo da transagio.

Ainda assim, parece que quis o Legislador Complementar valer-se da transacdo na seara

95 “Art. 1° Esta Medida Provisoria estabelece os requisitos e as condigdes para que a Unido e os devedores ou as
partes adversas realizem transagao resolutiva de litigio, nos termos do art. 171 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro
de 1966

§ 1° A Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, podera celebrar transag@o em quaisquer das modalidades
de que trata esta Medida Provisoria, sempre que, motivadamente, entender que a medida atenda ao interesse
publico.

§ 2° Para fins de aplicagdo e regulamentacdo desta Medida Provisoria, serdo observados, dentre outros, os
principios da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel duragdo dos
processos e da eficiéncia e, resguardadas as informagdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade.

§ 3° Aplica-se o disposto nesta Medida Provisoéria:

I - aos créditos tributarios ndo judicializados sob a administragdo da Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil do Ministério da Economia;

II - a divida ativa e aos tributos da Unido, cuja inscrigdo, cobranga ou representagdo incumbam a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, nos termos do disposto no art. 12 da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de
1993; e,

IIT - no que couber, a divida ativa das autarquias e das fundagdes publicas federais, cuja inscri¢do, cobranga e
representagdo incumbam a Procuradoria-Geral Federal e aos créditos cuja cobranga seja competéncia da
Procuradoria-Geral da Unido, nos termos de ato do Advogado-Geral da Unido e sem prejuizo do disposto na Lei
n°® 9.469, de 10 de julho de 1997.

Art. 2° Para fins desta Medida Provisoria, sio modalidades de transagio:

I - a proposta individual ou por adesdo na cobranga da divida ativa;

II - a adesdo nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo tributario; e

III - a adesdo no contencioso administrativo tributario de baixo valor.” BRASIL. Medida Proviséria n. 899, de
16 de outubro de 2019. Dispde sobre a transagdo nas hipoteses que especifica. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2019. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-
2022/2019/Mpv/mpv899.htm>. Acesso em: 05 de novembro de 2019.

96 BRASIL. Medida Proviséria n. 899, de 16 de outubro de 2019. Dispde sobre a transagdo nas hipoteses que
especifica. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_at02019-2022/2019/Mpv/mpv899.htm>. Acesso em: 05 de novembro
de 2019.
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tributaria apenas em carater terminativo de litigio. No entanto, por possuir este vocabulo uma
acepcao ampla, ¢ que surgiu dentre os doutrinadores patrios a divergéncia acerca do termo a
quo em que uma relagdo juridica tributaria podera ser considerada litigiosa, sendo mais
plausivel que pretenda a norma que toda relagdo em que o contribuinte se oponha a cobranga ja

se instaura o litigio, ainda que em seara administrativa. Nesse sentido, discorre Paulo de Barros

Carvalho?’:

Querem alguns que se trate de conflito de interesses deduzidos judicialmente, ao passo
que outros estendem a acepcdo a ponto de abranger as controvérsias meramente
administrativas.

(...)

Em tese, concordamos com a segunda alternativa. O legislador do Codigo ndo primou
pela rigorosa observancia das expressdes técnicas, € ndao vemos por que o
entendimento mais largo viria em detrimento do instituto ou da racionalidade do
sistema.

Nesse mesmo trilho caminha Hugo de Brito Machado®®

Para que seja possivel a transagdo no Direito Tributario, impde-se tenha sido ja
instaurado o litigio, embora néo se ha de exigir que este se caracterize pela propositura
de acdo judicial. Basta que tenha sido impugnado, pelo sujeito passivo da obrigacao
tributaria, um auto de infragdo contra 0 mesmo lavrado. Ou por outra forma se tenha
estabelecido uma pendéncia, dando lugar a instauragdo de um procedimento

Por fim, como tultimo aspecto legal deste instituto, deve-se notar que a transagdo
tributiria importa sempre na extingdo do crédito tributario preexistente. No entanto, este
posicionamento ndo ¢ unissono, sendo que ha doutrinadores da mais elevada escol entendendo
que a transagdo pde termo apenas ao litigio e ndo ao crédito tributario. Neste sentido, Hugo de

Brito Machado”’:

A nio ser que se entenda a extingdo como referida apenas a parte do crédito tributario
da qual abriu méo a Fazenda, na verdade a transacdo, embora arrolada como causa de
exting@o do crédito tributario, a rigor € a0 menos ordinariamente no o extingue.

A transagdo na verdade se destina a extinguir um litigio. Nao necessariamente
extingue o crédito, ou qualquer outra relagdo obrigacional.

Assim também perfilha Paulo de Barros Carvalho!'%:

97 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 23? Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. P. 541

% MACHADO, Hugo de Brito. Transa¢io e arbitragem no Ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacdo e arbitragem no Ambito tributario:
homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008. P. 116

% MACHADO, Hugo de Brito. Transagio e arbitragem no Ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transaciio e arbitragem no Ambito tributario:
homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Forum, 2008. P. 117

100 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. P. 465
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Mas, € curioso verificar que a extingdo da obrigacdo, quando ocorre a figura
transacional, ndo se da, propriamente, por for¢a das concessdes reciprocas, € sim do
pagamento. O processo de transagdo tdo somente prepara o caminho para que o sujeito
passivo quite sua divida, promovendo o desaparecimento do vinculo. Téo singela
meditag¢@o j4 compromete o instituto como forma extintiva de obrigagdes.

Discorda-se, contudo, dos referidos autores, pois ndo parece condizente com a previsao
legal da transacdo tributdria que o crédito tributario subsista, como vivente, sem ter sido
fulminado pela transagdo. Alias, esse entendimento vai em completo confronto com o proprio

instituto per si. Melhor juizo acerca deste ponto parece ter Luis Eduardo Schoueri %!

O raciocinio deve ser claro: a transagdo implica novagdo. Uma vez concluida, ela
extingue o crédito tributario, por forga do artigo 171 do Coédigo Tributario Nacional.
O que surge em seu lugar é um novo crédito, resultado da transagdo. Claro que esse
crédito tem natureza publica, mas seu “fato gerador” € a propria transagao.

(...)

Uma consequéncia da transagdo, uma vez aperfeicoada, € que, se o débito original era
indevido, ndo cabe cogitar sequer de repeticdo do indébito. Afinal, esta s6 surge no
caso de pagamento indevido; com a transagdo, ndo ha pagamento. Mais uma vez: a
obrigacao original foi extinta pela transagdo, ndo pelo pagamento. Se nada se pagou,
ndo ha repeticdo. Aquilo que o sujeito passivo paga ja ndo ¢ a obrigacdo original, mas
aquela surgida com a transa¢do. Somente caberia repeticdo do indébito se a propria
transagdo estivesse maculada por ilegalidade ou inconstitucionalidade. Uma transa¢do
regular d4 surgimento a uma nova obrigag¢do de natureza publica entre as partes.

Esse, alias, é o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, em que o Ministro
Carlos Madeira, no julgamento do Recurso Extraordinario 100.925-0/SP, afastando o
parcelamento da transag@o, concluiu: “Mas também o parcelamento se afasta da transagdo, em
primeiro lugar porque ndo extingue o crédito tributario, como prevé o art. 171, in fine, do CTN.
(p. 3 do voto condutor do aresto)!%?”,
Nao destoam desse julgado os lavrados pelo Superior Tribunal de Justica:

TRIBUTARIO - ICMS - TRANSACAO: EXTINCAO DO PROCESSO.

1. A transag@o entre o contribuinte e o Fisco leva a exting@o da obrigacdo (art. 171 do

S.TI;\Ie)s'considerada a transacdo, ha infragdo ao CTN e ao Cddigo Civil.

3. Recurso provido.

(REsp 21.743/RJ, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado
em 26/10/1999, DJ 29/11/1999, p. 146)

101 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 4°. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P. 654

192 DEBITO TRIBUTARIO. PARCELAMENTO. NAO PREVENDO O CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL
0O PAGAMENTO PARCELADO DO DEBITO TRIBUTARIO, ADMITE-SE A ADMINISTRACAO COMO
PROCEDIMENTO DE INICIATIVA DO CONTRIBUINTE. NA SUA CONCESSAO, NAO PODE A
ADMINISTRACAO RETIRAR NENHUM DOS ENCARGOS QUE RECAEM SOBRE A DIVIDA, VISTO
QUE, NA HIPOTESE, E APLICAVEL O PRINCIPIO DE INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO,
CONSUBSTANCIADO NO INTERESSE DA FAZENDA. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO.
(RE 100925, Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA, Segunda Turma, julgado em 28/02/1986, DJ 04-04-1986
PP-04757 EMENT VOL-01413-02 PP-00386). Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=193290> acesso em 14 de abril de 2019.
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RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. O PARCELAMENTO DA DiVIDA
TRIBUTARIA NOS EMBARGOS A EXECUCAO NAO IMPLICA A EXTINCAO
DA EXECUCAO MAS A SUA SUSPENSAO.

(-

2. A figura do parcelamento nao se confunde com a transagdo extintiva do crédito. A
autocomposicao bilateral ou transagdo ¢ forma de extingdo do crédito tributario,
consoante determina o art.156, III do CTN, implicando no término do direito da
Fazenda Publica de cobrar a obrigagao tributaria.

3. Considerando que a transagao ¢ a forma pela qual as partes previnem ou terminam
litigios mediante concessdes mutuas, enquanto que o parcelamento ¢ a mera dilacdo
de prazo para o devedor honrar sua divida, ndo ha que falar em naturezas semelhantes.
Ao revés, no parcelamento, a divida ativa nao se desnatura pelo fato de ser objeto de
acordo de parcelamento, posto que ndo honrado o compromisso, retoma ela o os seus
privilégios, incidindo a multa e demais encargos na cobranca via execugao fiscal.
()

(REsp 514.351/PR, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
20/11/2003, DJ 19/12/2003, p. 347)

TRIBUTARIO. TRANSACAO. BENEFICIO FISCAL. EXTENSAO A HIPOTESE
NAO ALCANCADA PELA NORMA TRIBUTARIA. IMPOSSIBILIDADE.

(...)
3. A propdsito, o art. 171 do CTN permite que a transacdo tributaria seja realizada
como meio de extin¢do do crédito tributario, nas condi¢des estabelecidas por lei.

()
(RMS 40.536/BA, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 05/11/2013, DJe 09/12/2013)

Dessa forma, ndo ¢ condizente com o proprio instituto em si, esbogado para ser forma
de extingdo do crédito tributario, que esse permaneca existente apos ocorrida a autocomposicao
bilateral, mitigando a ldégica normativa e at¢ mesmo sistémica, como ficara demonstrado no

proximo topico.

3.4 A transacio tributaria enquanto norma juridica em si mesmo

Como preleciona Sacha Calmon'®, “a norma tributaria é uma norma de conduta cuja
especificidade reside em gerar o dever de pagar tributos”. Destarte, ocorrido um fato tipico
descrito no antecedente da proposicdo normativa tributaria, exsurge o crédito tributario, que,

104 <«

nos dizeres de Paulo de Barros Carvalho ™" “no percurso de sua existéncia pode experimentar

mutagoes, que interferem nos elementos que a compdem ou nas gradagdes de sua eficacia”.

103 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracao tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P.110
104 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. P. 451.
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Conclui-se assim que a estrutura da obrigagdo tributaria se restringe na estrutura da
norma de tributagdo. Dessa norma de conduta, ha vinculagdo entre dois sujeitos, um ativo ¢

outro passivo. Nas palavras de Sacha Calmon'®’:

No ‘comando’, ou ‘consequéncia’, ou ‘preceito’, ou ‘estatuicdo’, ou ‘mandamento’ da
norma, ou outro nome que se lhe queira dar, aloja-se a ‘relagao juridica decorrente’
ou a obrigagdo propriamente dita, contendo os sujeitos ativo e passivo e o vinculum
Jjuris entre eles existente para a realizagdo da presta¢do: um dare (Um dar dinheiro ao
Estado, credor ou accipiens da prestagio).

Esses sujeitos somente serdo desatados desse dever quando houver desintegracdo da

106

entidade normativa que os vinculou. Paulo de Barros Carvalho™® vale-se da seguinte

representagdo grafica para explicar as hipoteses de extingdo da relag@o obrigacional:

Figura 2 - descricio

Crédito Débito
Sa $ Sp
Direito subjetivo Dever juridico

Fonte: Curso de direito tributario.

E continua o mesmo autor'%’:

Decompde-se a figura obrigacional que reproduzimos:

pelo desaparecimento do sujeito ativo;

pelo desaparecimento do sujeito passivo;

pelo desaparecimento do objeto;

pelo desaparecimento do direito subjetivo de que € titular o sujeito pretensor, que
equivale a desapari¢do do crédito;

pelo desaparecimento do dever juridico cometido ao sujeito passivo, que equivale a
desaparicdo do débito.

Qualquer hipdtese extintiva da relagdo obrigacional que possamos aventar estara
contida, inexoravelmente, num dos cinco itens que enumeramos. Carece de
possibilidade logica imaginar uma sexta solug@o, precisamente porque esta € a
fisionomia basica da existéncia de um vinculo de tal natureza.

Advertimos que no direito positivo brasileiro, no que se refere as obrigagdes
tributarias, ndo ha prescricdes que contemplem a extingdo do objeto prestacional,
estritamente considerado. Entretanto, todos os demais casos de desaparecimento de
elementos integrativos ou dos nexos que os enlagam se encontram previstos, indicados
pelo legislador pelos nomes técnicos correspondentes.

15 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P.111

106 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. P. 452.

107 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. P. 452.
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Em observagdo a esquematizacdo elaborada pelo doutrinador, observa-se que a
transacdo, por ser forma de extingdo do crédito tributario, como ja discorrido, enquadra-se na
quarta hipotese elencada. Explica-se.

Sacha Calmon'%, ao explicar a substitui¢io tributaria em nosso sistema normativo,
infirma que o problema existente nessa “poderia ser extremamente simplificado se
considerassemos a questdo a luz da teoria da norma juridica ¢ de sua técnica de imputagdo”.
Neste ponto, ele aclara o caminho valendo-se de exemplo que muito bem também se aplicaria
ao instituto da transag@o tributaria, pois, em ambas, existem duas normas juridicas sucessivas.

Ele delineia:

Tabela 2 — descricio

Norma A Norma B
Hipotese Consequéncia Hipotese Consequéncia
A pratica o fato A ¢é sujeito Em virtude de B fica
gerador passivo um fato previsto em | responsavel pelo

lei, 4 fica desobrigado | tributo de/llﬁ
total ou parcialmente

Transferéncia de dever tributario de 4 para B |

Fonte: Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria

Aplicando-se este quadrante na transacao tributaria, sucederia o seguinte:

Tabela 3 — descricao

108 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracao tributaria.
Sdo Paulo: Dialética, 2003. P.263
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Norma A Norma B

Hipotese Consequéncia Hipotese Consequéncia

C da lei, A fica | B.
desobrigado
totalmente de B desde

que conceda a C, D.

A pratica o fato| A4 ¢ sujeito passivo - | Com  intuito de|Se A4  concordar,
gerador deve  recolher o | extinguir litigio | devera entregar a C,

crédito tributario (B) a | instaurado, nos termos | D, ndo devendo mais

Extingdo do crédito tributario B e surgimento da obrigacao D

Esquematizando o que ocorre quando ha transagdo tributéria, clarifica-se que ndo mais
subsiste o dever juridico tributario decorrente da ocorréncia do fato gerador (crédito tributario).
Esse morre tdo logo o sujeito passivo concorde em modificar o seu 6nus, brotando no lugar da
obrigacdo tributéria outro dever, nos termos legais e convencionados.

Sendo assim, desaparece o direito subjetivo de que ¢ titular o sujeito ativo anterior a
ocorréncia da transagdo, o que equivale ao desparecimento do crédito tributario. No entanto, a
extingdo desse crédito tributario ndo importa em apagamento duma relag@o entre o sujeito ativo
¢ passivo, nascendo nova obrigagdo a ambos, essa transacionada, mas ndo menos compulsoria,
que sera fulminada pela entrega do acordado.

Eis o que pretendeu o Legislador complementar, insculpindo em nosso CTN a
possibilidade de transacdo. Neste ponto, avulta-se a licdo historica do mestre Ives Gandra

Martins %%

Quando os pais do direito tributario — juristas de escol, todos eles- elaboraram, a partir
do anteprojeto de Rubens Gomes de Sousa e das discussdes no Instituto Brasileiro de
Direito Financeiro — hoje ABDF- a minuta do projeto levado ao Congresso Nacional,
relatado por Aliomar Baleeiro, entenderam que, para dar agilidade a cobranga dos
créditos tributarios nas hipoteses de inadimplemento do devedor por falta de liquidez
ou outro motivo relevante, a transagdo seria caminho. Tal instituto facilitaria, de um
lado, o rapido recebimento dos pretendidos créditos e, de outro lado, a ndo
inviabilizagdo da atividade do pagador de tributos, que ndo teria suas atividades ou

109 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Transag¢io tributaria realizada nos exatos termos do artigo 171 do
Codigo Tributario Nacional — inteligéncia do dispositivo — prevaléncia do interesse publico em acordo
envolvendo prestacdo de servigos e fornecimento de material — rigoroso cumprimento da legislagdo
complementar federal e municipal - opinido legal. Disponivel em:
http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/public/uploads/2014/10/29/0f4aaac065607p.doc  Acesso
em 30 abr 2017.
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profissdo atingidas por uma imediata despatrimonializagdo ou interferéncia no seu
dia-a-dia funcional.

O limite para sua utilizagdo esta na necessidade de existéncia de lei a permitir que
transagdo se faca para casos concretos. Vale dizer, somente com autorizagao legal a
transagdo pode ser realizada pelo Poder Executivo, a evidéncia, no interesse da
Administragao.

Assim, se o sujeito passivo da obrigagdo tributdria, para a quitagdo de seu débito,
oferecer pagamento em servigos e se houver interesse do sujeito ativo em receber por
essa forma, reconhecido mediante autorizagao legal, podera fazé-lo.

Conclui-se, portanto, apos disseca¢do normativa e analise historica, que a transagdo
tributaria importa em hipotese de extingdo do crédito tributério, surgindo nova obrigacdo ao

sujeito passivo, em aquiescéncia com a proposta do credor.
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4 A REMISSAO

Toda obrigag@o tem como caminho natural para a sua extin¢ao o seu adimplemento por
parte do devedor. Ocorre, no entanto, que pode o credor ndo ter mais interesse no cumprimento
da obrigacdo, concedendo ao devedor a possibilidade de ndo mais adimpli-la. Essa liberacao se
chama remissdo. Destarte, a remissao ¢ ato juridico que advém da benevoléncia do credor que,
nao mais querendo cobrar o que lhe ¢ devido, desobriga o devedor do pagamento da divida.

Essa liberalidade, de fulminar o tributo devido pelo particular por meio outro que néo o
pagamento, também foi concedida ao legislador ordinério do ente tributante que, conforme
determinacdo do Legislador Constitucional e do Legislador Complementar, devera se adstringir
ao rol de situagdes previstas no CTN, obedecendo aos critérios de nossa Lex Master.

Fato interessante de se destacar ¢ que essa hipdtese de extingdo do tributo ndo surgiu
apenas nos Estados modernos, havendo textos antigos que ja previam esse beneplacito estatal
quando ndo era possivel recolher os tributos por desventuras do contribuinte. A esse respeito
leciona Schoueri:

A remissdo ¢ pratica comum na historia da tributagdo. J4 entre os egipcios, um texto
antigo recomendava que, no caso de um fazendeiro pobre ter dificuldades com seus
tributos, o escriba deveria perdoar dois tercos deles. Esta politica de remissdo
tributaria durante os tempos mais dificeis era comum no Egito e recebia o nome de
“philantropa”, de onde surgiu a expressao “filantropia”. A historia dos fara6s mostra

diversas oportunidades em que havia remissdo de tributos para que a populagdo nao
fosse sobrecarregada.’’?

E essa beneficéncia do poder monarquico ndo se via apenas dentre os egipcios, havendo
manifestacdes antiquissimas neste sentido nas mais diversas culturas e povos, como por
exemplo dentre os indianos, que ja no Arthashastra, mais antigo tratado sobre economia,
ciéncia politicas e artes militares conhecido, Kautilya ja havia expressa recomendagdo aos
governantes de aplicar a remissio quando fosse necessario.'!!

Esse instituto também ¢ visto na seara civil ha milhares de anos, como por exemplo na

“remissio mercedis" do direito romano, que tinha fei¢des protetivas ao locatario de imovel, que,

110 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 4*. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P.665

1 “Agsim como as frutas sdo recolhidas a partir de um jardim quando se tornam maduras, do mesmo modo as
receitas [dos impostos] podem ser cobradas quando se tornarem maduras. A coleta de receitas ou de frutas,
quando imaturas, nunca se devem ser exercidas, evitando que a sua fonte seja lesada e causando imensas
dificuldades”. ARTHASHASTRA. Tradugdo de: Antonio Lizar. Posicdo 8513 de 14166. Obra registrada na
Biblioteca Nacional — RJ. Edi¢ao do Kindle.
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em algumas situagdes excepcionais, via-se dispensado do dever de pagar a "merces" (aluguel),
sobretudo em virtude da sobrevinda de eventos fortuitos''2.

Portanto, esse instituto € visto tanto no ambito privado quanto no publico, se
caracterizando nas duas searas pela liberalidade do credor que, por sua vontade propria,

desobriga o seu devedor, extinguindo a obrigagdo preexistente que os vinculava.

4.1 A remissiao enquanto instituto de direito privado

Primeiramente, faz-se necessario esclarecer que o instituto juridico da remissdo ¢
completamente distinto do instituto juridico homéfono da remigao, que advém do verbo remir,
e quer dizer adquirir de novo, tendo as feicdes juridicas de um resgate de divida por parte do
devedor ou algum terceiro interessado.

J& a remissdo ¢ a liberacdo abstrata direta do devedor pelo credor. Noutras palavras, a
remissdo faz com que a divida desapareca, de forma parcial ou total, sem que o credor necessite
efetuar qualquer contraprestagdo para tanto. Neste sentido ¢ a licdo historica de Clovis
Bevilaqua:

Remissdo ¢ o perddo, a liberagdo graciosa da divida. Podera ser feita pela entrega ao
devedor, do titulo constitutivo da obrigacdo ou por outro qualquer modo capaz de

traduzir a vontade de desobrigar o devedor, por se despir o credor dos atributos que
lhe davam direito a exigir a execugdo da obrigacdo.

112 “L a regla general, antes enunciada, de obligacion de pago de la renta integra acordada durante todo el tiempo
que se acordo en el contrato de arriendo, presenta en el supuesto de una locatio conductio de un fundo destinado
a tareas y explotacion agricola, una excepcion. Se trata de un supuesto que encuentra su causa en un hecho
ajeno a la voluntad del conductor y, ademas, no imputable a su falta de diligencia. Es, ademas, preciso que
dicha causa sea sobrevenida, es decir, que surja en un momento posterior a la celebracion y eficacia del
arriendo, y provoque una efectiva pérdida del ejercicio del ius fruendi que se establece en beneficio del
arrendatario, en suma, que provoque una efectiva pérdida de las expectativas economicas que tenia éste en la
realizacion del arriendo enia éste en la realizacion del arriendo. La consecuencia en estos supuestos es que,
dicha causa, se erige como un titulo legitimo que faculta al conductor para lograr uma exencion total o parcial
de la renta acordada, esto es lo que se conoce, respectivamente, con las expresiones remissio o deductio
mercedis. La razon de esta exencion debemos encontrarla, de nuevo, en el cardcter bilateral y sinalagmadtico de
las prestaciones en el arriendo de cosa, particularmente, en los arriendos de fundos rusticos. Si la falta de goce
y disfrute de los mismos, por causas no imputables al conductor, le impiden a éste obtener los esperados
ingresos, fruto de la comercializacion de los productos agricolas producidos, parece de justicia que solicite
quedar liberado, total o parcialmente, de la obligacion de pago de la renta en cuanto que, normalmente, dicho
abono, solamente, puede realizarse como consecuencia de los beneficios obtenidos con la venta de la cosecha
obtenida como fruto del cultivo realizado. Esta cuestion, en relacion con la locatio de fundos rusticos, se
formula, en términos generales, en el mismo inicio de un pasaje de Ulpiano tomado de su libro 32 de comentarios
al Edicto y recogido em D.19,2,15,2: Si vis tempestatis calamitosae contigerit, an locator conductori aliquid
praestare debeat, videamus. Servius omnem vim, cui resisti non potest, dominum colono praestare debere ait...”
DE BUJAN. Frederico Fernandez. Deductio mercedis, forma alternativa de ‘garantia’ del conductor. Revue
Internationale des droits de I’ Antiquité LIIT (2006). Universités UNED et Upcomillas, Madrid.
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Renuncia da divida € o acto pelo qual o credor abre mio de seu direito, ou
substituindo-o por outro, e, neste caso, serd um contracto oneroso, ou sem
indemnisacdo alguma, e, entfio sera um acto de liberalidade.

Remissdo e renuncia gratuita importam no mesmo quanto a seus resultados,
extinguindo-se por ellas as dividas como se se tivesse effectuado o pagamento. '3

A principal feicao desse instituto € a abstragdo, ou seja, a auséncia de causa e finalidade
para o ato. E ato de disposi¢do, sem ser negdcio juridico causal, material. Acerca dessa

caracteristica, leciona Pontes de Miranda:

A abstragdo ¢ essencial a remissdo de divida; se ndo se abstrai, o que é causa ressalta,
e faz o negdcio juridico outro negdcio juridico que o de remissdo de divida.

(...)

A remissao da divida é negocio juridico abstrato. Portanto: se o credor alega remissao,
ndo tem de aludir, nem de provar a causa; é valida a remissdo, ainda se a causa foi
imoral, impossivel, - ou se s6 se concluiu por se prever certo resultado futuro, e ésse
ndo ocorreu. Isso ndo quer dizer que se afaste a condictio: se a remissdo levou a
enriquecimento sem causa, os arts. 964-969 podem ser invocados. Se, porém, foi
concebido o negdcio juridico da remissdo com a causa (causa exposta, concepgdo do
negocio juridico como causal), entdo ha de ser tratado como causal, pois que o é (H.
DERNBURG, Das Biirgerliche Recht, 11, 1, 364; O. WARNEYER, Kommentar, 1,
678 e 679). Para que isso se dé ¢ de mister que o negocio juridico se torne contrato
misto. Rigorosamente, ndo houve remissdo, pela concretitude do negécio juridico que

se concebeu. Houve algum outro modo de liberag@o, com elementos da remissao de
divida.”"#

Nao ha forma especial para a ocorréncia da remissdo, dependendo essa eminentemente
da natureza da obrigacdo originaria e das providéncias que a circundavam para liberagdo plena
do devedor, sendo que, se contida noutro negdcio juridico que prevé formas especificas para
sua constitui¢do, fundamental ¢ a obediéncia aos requisitos formalisticos desse para sua a
perfectibilizacao.

Em vista das implica¢des do negodcio juridico, ¢ fundamental para sua validade que o
remitente possua aptidao para dispor do seu direito, bem como o devedor possa manifestar
validamente sua vontade. Em virtude do principio da boa-fé, que deve prevalecer nos atos
juridicos, ndo podera a remissao ser utilizada com intento de prejudicar terceiros. Alids, essa
preocupacao sobrevém desde os romanos, estando ja expressa no Codigo Civil de 1916 (Lei n°

3.071/16)!15. Neste sentido explica o Desembargador Affonso Claudio:

13 BEVILAQUA, Clovis. Direito das Obrigagdes. Bahia: Livraria Magalhies, 1896. P. 140.

114 MIRANDA, Pontes. Direito das Obrigac¢des: Extincdo das dividas e obrigagdes. Dagio em soluto. Confusio.
Remissdo de dividas. Novagdo. Transa¢do. Outros modos de extingdo. TOMO XXV. Atualizado por Nelson
Nery Jr., Rosa Maria de Andrade Nery. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. P. 105 ¢ 114.

115 «Art. 106. Os atos de transmissdo gratuita de bens, ou remissdo de divida, quando os pratique o devedor ja
insolvente, ou por eles reduzido a insolvéncia, poderdo ser anulados pelos credores quirografarios como lesivos
dos seus direitos (art. 109).

Paragrafo tnico. S6 os credores, que ja o eram ao tempo desses atos, podem pleitear-lhes a
anulacdo.” ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Lei n° 3071, de 1° de janeiro de 1916. Cédigo Civil dos Estados
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Por via da acg¢do Pauliana e do interdicto fraudatorum, tinham os credores os meios
adequados a desnortear as manobras do devedor remisso e fraudulento, quer ellas
consistissem em transmissdo de bens a titulo gratuito ou em remissdo de dividas
contrahidas por motivo de liberalidade do mesmo devedor.”"®

A doutrina reconhece que a remissdo pode ser expressa ou implicita, sendo que essa
ultima ocorrera quando a atitude do proprio credor for incompativel com a manutengdo do

crédito. Neste sentido aclara Caio Mario da Silva Pereira!!’:

Pode ser expressa ou tacita. Expressa, quando efetuada por escrito publico ou
particular, pelo qual o credor perdoa a divida ou renuncia aos seus direitos. Tdcita ou
implicita, quando decorre de uma atitude do credor, incompativel com a conservagao
de sua qualidade creditoria. Ndo se presume fora dos casos admitidos ou mencionados
em lei. Nem a tolerancia ou inatividade do credor permite induzi-la.

No Cédigo Civil de 1916, a remissdo era tratada pelos artigos 1.053 e seguintes''®. J4
no Cadigo Civil vigente (Lei n° 10.406/2002), o instituto foi inserido no Titulo III, que trata
“Do Adimplemento e Extingdo das Obrigacdes”, possuindo capitulo proprio, conforme sua

importancia exige. Os artigos que tratam da matéria assim versam:

CAPITULO IX
Da Remissdo das Dividas

Art. 385. A remissdo da divida, aceita pelo devedor, extingue a obrigagdo, mas sem
prejuizo de terceiro.

Art. 386. A devolug@o voluntaria do titulo da obrigagdo, quando por escrito particular,
prova desoneracdo do devedor e seus co-obrigados, se o credor for capaz de alienar,
e o devedor capaz de adquirir.

Art. 387. A restituicdo voluntaria do objeto empenhado prova a renuncia do credor a
garantia real, ndo a extingao da divida.

Art. 388. A remissdo concedida a um dos co-devedores extingue a divida na parte a
ele correspondente; de modo que, ainda reservando o credor a solidariedade contra os
outros, ja lhes ndo pode cobrar o débito sem dedugdo da parte remitida.

Da leitura do texto legal se inferem os principais contornos que o Legislador deu ao

instituto em nosso ordenamento. O primeiro deles ¢ que para a ocorréncia da remissao €

Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L.3071.htm>. Acesso em: 10 de mai. de 2019.

116 Desembargador Affonso Claudio. Estudos de Direito Romano. I VOLUME. (Direito das Cousas). Rio de
Janeiro. Pap e Typ. Marques Araujo & C. — R.S. Pedro 213 ¢ 210. 1927.

I7PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2014. P. 473.

118 «“Art. 1.053. A entrega voluntaria do titulo da obrigagdo, quando por escrito particular, prova a desoneragio do

devedor e seus coobrigados, se o credor for capaz de alienar, ¢ o devedor, capaz de adquirir.
Art. 1.054. A entrega do objeto empenhado prova a rentncia do credor a garantia real, mas ndo a extingdo da
divida.
Art. 1.055. A remissdo concedida a um dos co-devedores extingue a divida na parte a ele correspondente; de
modo que, ainda reservando o credor a solidariedade contra os outros, ja lhes ndo pode cobrar o débito sem
dedugdo da parte remitida.” ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Lei n° 3071, de 1° de janeiro de 1916. Codigo
Civil dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L3071.htm>. Acesso em: 10 de mai. de 2019.
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fundamental a aquiescéncia do devedor em ter a sua divida remida. Destarte, a remissdo ¢
bilateral e ndo apenas unilateral, sendo fundamental observar a manifestacdo volitiva de ambas
as partes, em verdadeira natureza contratual. Essa opcdo legislativa ocorreu em vista da
moderna concepcdo de que a relagdo obrigacional é fundada no principio da boa-fé objetiva,
que exige a cooperagao entre as partes. Isso ocorre para que, por exemplo, um devedor ndo se
sinta humilhado se porventura ndo quiser que ocorra a remissao de sua divida.

Como sobredito, em vista da remissdo ser negocio juridico abstrato, para que essa
ocorra ¢ fundamental que ndo seja exigida qualquer contrapartida por parte do devedor. Além
disso, podera o credor limitar a sua remissao a garantia real adjeta a obrigacdo. Ocorrida essa
hipotese, o crédito subsistira, mas tomara contornos quirografarios. Tal fato inclusive que faz a
remissdo diferir da rentincia, visto que a despeito de essa ser uma modalidade da ultima, a
remissdo permite a devolucdo apenas da garantia.

Na seara civilista apenas as obrigagdes patrimoniais de carater privado comportam a
remissdo. Nesse sentido, as obrigacdes civis que decorrem de interesse de ordem publica s@o
insuscetiveis de remissdo. Assim, jamais podera um pai efetuar a remissao do seu poder familiar
ou um credor de alimentos renunciar a obriga¢do do devedor. No entanto, ¢ possivel que os
créditos decorrentes das obrigagdes de ordem publica sejam absolvidos. Ou seja, caso por
exemplo um pai deva a pensdo alimenticia, podera o credor dos alimentos desobriga-lo das
parcelas vencidas. Isso ocorre porque a despeito da origem da relacdo ser de ordem publica, a
divida existente € uma obriga¢@o eminentemente patrimonial.

O perddo concedido ao devedor principal extingue a obrigagdo dos fiadores ¢ liberta
também as garantias reais. Podera também o credor absolver apenas o fiador. Caso sejam varios
os devedores, a remissdo concedida a um deles extinguira a obrigacdo apenas na parte que lhe
corresponde, de tal forma que ao credor somente sera facultado cobrar dos demais coobrigados
com a dedu¢do da parte remitida. Noutro giro, caso sejam varios os credores, caso um deles
efetue a remissdo, a obrigacdo ndo ficara extinta em relacdo aos demais, que poderdo exigir o
pagamento com o desconto do credor remitente.

Podera a remissdo sujeitar-se a condi¢do!! ou termo'?’, desde que nio seja necessaria

qualquer contrapartida por parte do devedor. A remissdo, tal qual o pagamento, fulmina a

119 «Art. 121. Considera-se condi¢do a clausula que, derivando exclusivamente da vontade das partes, subordina o
efeito do negécio juridico a evento futuro e incerto.” — Codigo Civil Brasileiro — Lei n® 10.406/2002 Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 10 de mai. de 2019.

120 «Art. 131. O termo inicial suspende o exercicio, mas ndo a aquisigdo do direito.” Cddigo Civil Brasileiro — Lei
n° 10.406/2002 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 10
de mai. de 2019.
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obrigacgdo, liberando o devedor e seus corresponsaveis, como explica Caio Mario da Silva

Pereira:'?!

Neste ponto, o direito moderno reune as duas espécies romanas — acceptitatio et
pactum de non petendo -, pois que se extingue a divida, como a acceptitatio, gera para
o devedor uma excecdo substancial, como o pactum de non petendo. Mas, no seu
mecanismo, difere do pagamento, porque produz o seu resultado com a manifestagio
de vontade contraria a subsisténcia do vinculo. O credor, que tinha a triplice
alternativa de perseguir o obrigado, dispor do crédito a favor de terceiro, ou remiti-lo,
opta por esta ltima, que € uma disposi¢do a beneficio do proprio devedor, e que tanto
se efetiva pela declaracdo remissiva, como pelo abandono da razio creditéria. Mas
nao se confunde com a cessdo de crédito, porque esta pressupde uma transferéncia, ao
passo que o perddo extingue a obrigacao.

Por fim, ¢ importante anotar que a remissao nao se confunde com a doacdo, visto que
nessa nao ocorre o deslocamento patrimonial do objeto. Ademais, para que ocorra a remissao ¢
irrelevante o intuito com que ¢ feita, para quem ¢ feita, ao contrario do que ocorre na doacao,
em que o carater volitivo ¢ determinante ao negocio juridico.

Delineados os contornos da remissdao no ambito do direito privado, passa-se a analise

desse instituto no ambito tributario.

4.2 Remissao no direito tributario

O instituto da remissdo no ambito tributario possui parelhas feigdes ao supra estudado,
sendo que por forca da unicidade cientifica e interdependéncia do sistema normativo'?2, é dever

do exegeta trazer para o direito publico os contornos do direito privado para melhor entender

os conceitos e formas desse. Neste sentido leciona Aliomar Baleeiro'?:

Regem essa invocagdo do Codigo Civil e de outras leis do Direito Comum as normas
dos arts. 109 e 110 do CTN nesses casos em que o Direito Fiscal toma de empréstimo
a secular e laboriosa elaborac¢@o do Direito Privado: os principios gerais do Direito
Privado utilizam-se para “pesquisa” da definicdo do contetido e do alcance de seus
institutos, conceitos e formas, mas ndo para defini¢do dos efeitos tributarios (art. 109).

2L PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2014. P. 473

122¢A departamentalizagdo do Direito a que assistimos na atualidade, e que ¢ fruto indiscutivel do desenvolvimento
histdrico do Direito Positivo, a par da evolugao e especializagdo dos estudos juridicos, ndo havera de esconder a
necessaria interdependéncia que deve existir entre os diferentes componentes do sistema juridico, fazendo com
que apare¢a como um todo, uno e indecomponivel.
Qualquer secgdo que se pretenda promover nesse todo sistematico podera responder apenas e tdo-somente a
solicitacdo de ordem didatica. Cientificamente, tanto no que pertine ao Direito positivo quanto a ciéncia do
Direito, que o tem por objeto, o que existe ¢ flagrante e incontendivel unidade que deve estar sempre presente
na mente do jurista como dado fundamental e principio retor de qualquer trabalho que venha empreender.”
CARVALHO. Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 5* Ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 76

122 BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 1272
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Como no direito privado, a remissdo tributaria ocasionara na extingdo da obrigagdo
constituida, ou seja, do crédito tributério. Isso ocorre por forga do artigo 156, IV, do CTN!?4,

Neste ponto, ¢ fundamental destacar que o crédito tributario que podera ser fulminado
pela remissdo é unicamente o decorrente da obrigacdo principal, estatuido no art. 113, §1° do
CTN'%, ou seja, apenas o tributo. Infelizmente, por opg¢io legislativa, colocou-se que o crédito
decorrente de imposic¢do de sangdo por descumprimento da obrigagdo acessoria converter-se-a
em obrigacado principal, compondo o crédito tributario. No entanto, o dever tributario acessorio,
previsto no art. 113, §2° e §3° do CTN'?®, ndo ¢ fulminado pela remissdo quando ha um ato de
liberalidade do Estado, mas sim pela anistia, como foi estudado alhures. Nesse sentido, explica

Luciano Amaro'?’:

O Coddigo Tributario Nacional ndo tratou da extingdo das obrigagdes acessorias. E
agiu bem o legislador, pois ndo carecia fazé-lo. Obviamente as obrigacdes acessorias
extinguem-se mediante a implementag@o das prestagdes, positivas ou negativas, que
constituem seu objeto.

Como a obrigagdo acessoria, ndo obstante essa denominagdo, independe da principal
(que ndo necessariamente existe), ela se extingue independentemente da eventual
obrigacao principal na qual possa figurar o devedor da obrigagdo acessoria. Tanto
assim ¢ que a autoridade ndo pode condicionar o pagamento da obrigagdo principal
ao cumprimento da obrigacdo acessoria (art. 164, 1, in fine).

Como explicado no topico acerca da transacdo, o crédito tributario é, a priori,
indisponivel. No entanto, podera o Estado, em vistas de situagdes excepcionais, observar a
necessidade de perdoar a obrigagao tributaria. Essa possiblidade de extinguir o crédito tributario

somente ¢ concedida ao Legislador, via lei especifica, conforme expressa determinagdo do

124 «“Art. 156. Extinguem o crédito tributario:
()
IV — remissdo”. BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados ¢ Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/15172.htm>. Acesso em: 11 de
mai. de 2019.

125 «“Art. 113. A obrigagio tributéria ¢ principal ou acessoria.
§ 1° A obrigacdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.” BRASIL. Lei n® 5172, de 25 e
outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados ¢ Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 11 de mai. de 2019.

126 «§ 2° A obrigagdo acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as prestagdes, positivas ou
negativas, nela previstas no interesse da arrecadago ou da fiscalizag@o dos tributos.
§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigagdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria.” BRASIL. Lei n® 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 11 de mai. de 2019.

127 AMARO, Luciano. Direito Tributario brasileiro. 17* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. P. 413



81

artigo 150 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, desde o seu texto original, bem

como ap6s a alteragio ocorrida pela Emenda n°® 03, de 1993.128

Como se observa, o referido dispositivo foi aperfeicoado, pois distinguia matéria
tributaria de previdenciaria, induzindo ao entendimento equivocado de que as contribuigdes de
custeio da Seguridade Social ndo possuem carater tributario. Além disso, foi estendido o rol de
situacdes em que sdo imprescindiveis a observagdo do principio da legalidade especifica, como
na concessdo de isenc¢do e de crédito presumido.

Destarte, por expressa determinagdo constitucional, para que haja a concessdo da
remissdo, ¢ imprescindivel que a matéria seja veiculada exclusivamente em lei tributaria, ndo

podendo ser inserido em leis estranhas a esse tema. Neste sentido ¢ o ensinamento de Tércio

Sampaio Ferraz Jr'%:

Esta lei deve ser especifica. Especifico opde-se a genérico. Em termos de preceito
normativo, genérico admite dois sentidos (Bobbio: Studi per una Teoria Ge-neralc dei
Diritto, Giappichelli. Torino, 1970. pp. 11 e ss.): diz-se que o preceito é genérico ou
porque se dirige a todos os destinatarios (generalidade pelo sujeito) ou porque sua
matéria consiste num tipo abstraio (generalidade pelo objeto). Em contraposigdo, o
especifico o serd também pelo sujeito (individuacdo do destinatario) ou pelo objeto
(singularizag@o da matéria). A exigéncia de lei especifica significa, nesse sentido, que
seus preceitos devem estar dirigidos a um subconjunto dentro de um conjunto de
sujeitos ou que seu conteudo deve estar singularizado na descrigdo da facti species
normativa, isto ¢, pela delimitagdo de um subconjunto material dentro de um conjunto.
Assim, por exemplo, sera especifica a lei que conceder remissdo de débitos em geral
a entidades filantropicas (especificidade pelo destinatirio), como também sera
especifica a lei que conceder a remissdo de débitos abaixo de um determinado valor
(especificidade pela matéria). A exigéncia de especificidade, em ambos os sentidos, é
coerente com o0s objetivos do preceito constitucional de garantir o contribuinte contra
o tratamento igual de situagdes desiguais ou de sujeitos em situagdes desiguais. Fosse
a lei genérica, num dos seus dois sentidos, este fim ndo estaria sendo atingido, sendo
inconstitucional a lei. E o caso, por exemplo. de remissdes de penalidades, concedidas
no passado no interesse da arrecadag@o, para todo e qualquer contribuinte que quitasse
seus débitos, de uma s6 vez, até certa data numa manifesta quebra do principio de
igualdade e da exigéncia de justica. por tratar igualmente situagdes e sujeitos
desiguais.

Neste sentido também ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal:

128 «“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
(..
§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.” BRASIL. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 de mai. de 2019.

129 FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Remissio e Anistia Fiscais: sentido dos conceitos e forma constitucional de

concessao. Revista Dialética de Direito, n® 92, Sdo Paulo: 2003, P. 69.



82

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. LEI PARAENSE N. 6.489/2002. AUTORIZACAO LEGISLATIVA
PARA O PODER EXECUTIVO CONCEDER, POR REGULAMENTO, OS
BENEFICIOS FISCAIS DA REMISSAO E DA ANISTIA. PRINCIPIOS DA
SEPARACAO DOS PODERES E DA RESERVA ABSOLUTA DE LEI FORMAL.
ART. 150, § 6° DA CONSTITUICAO FEDERAL. ACAO JULGADA
PROCEDENTE.

1. A adogdo do processo legislativo decorrente do art. 150, § 6°, da Constituigdo
Federal, tende a coibir o uso desses institutos de desoneragao tributaria como moeda
de barganha para a obten¢do de vantagem pessoal pela autoridade publica, pois a
fixagdo, pelo mesmo Poder instituidor do tributo, de requisitos objetivos para a
concessdo do beneficio tende a mitigar arbitrio do Chefe do Poder Executivo,
garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada nas hipoteses
legalmente previstas usufrua da benesse tributaria, homenageando-se aos principios
constitucionais da impessoalidade, da legalidade e da moralidade administrativas (art.
37, caput, da Constitui¢do da Republica).

2. A autorizag@o para a concessao de remissao e anistia, a ser feita “na forma prevista
em regulamento” (art. 25 da Lei n. 6.489/2002), configura delegacdo ao Chefe do
Poder Executivo em tema inafastdvel do Poder Legislativo. 3. Ac¢3o julgada
procedente.

(ADI 3462, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
15/09/2010, DJe-030 DIVULG 14-02-2011 PUBLIC 15-02-2011 EMENT VOL-
02464-01 PP-00042 RTJ VOL-00219-01 PP-00163)

Questdo de importante relevo a ser observada ¢ a da natureza juridica da remissdo na

seara tributaria. Acerca dessa matéria ha trés correntes doutrinarias!'>°

. A primeira posi¢ao diz
que a lei que institui a remissdo automaticamente extingue os créditos tributarios originais,
sendo desnecessaria qualquer atividade do contribuinte ou da autoridade fiscal, sendo um
verdadeiro ato legislativo unilateral. A segunda corrente preceitua que a lei permite a autoridade
fiscal conceder a remissdo mediante provocagdo do contribuinte, desde que atendidos o
enquadramento fatico a norma, sendo que, ocorrido o enquadramento, ¢ inexoravel a autoridade
fiscal concedé-la. Destarte, seria a remissdo um negocio juridico unilateral do devedor. Por
ultimo, hé aqueles que preceituam que a remissao € um negocio juridico bilateral, compondo-o

pela vontade do contribuinte que quer ndo mais pagar, bem como da autoridade fiscal que

verificara se este cumpriu todos os preceitos legais para tanto.

130 “H3 trés posigdes basicas sobre o tema: 1. Para alguns a lei cancela débitos fiscais sem atividade nenhuma da
autoridade administrativa ou do contribuinte, portanto trata-se de um ato legislativo unilateral. A lei deve ser
respeitada pelo Fisco, que ndo pode cobrar, e pelo contribuinte que ndo pode pagar, mesmo querendo. 2. Para
outros a lei autoriza a autoridade fiscal a conceder remissdo, atendidas certas exigéncias, sendo necessaria a
provocagdo do contribuinte perante o Fisco, que assim demonstra seu desejo de obter a remissao. O Fisco analisa
o cumprimento das exigéncias legais, ¢ estando estas satisfeitas, deve ele conceder a remissdo, ndo podendo
deixar de fazé-lo. Assim s6 o contribuinte expressa sua vontade, sendo irrelevante a vontade do Fisco, portanto
a remissao surge a partir de um negocio juridico unilateral do devedor. 3. Por fim, ha aqueles que entendem que
na hipdtese de remissdo concedida com base em consideragdes de equidade relacionadas com os aspectos
pessoais ou matérias do caso haveria uma atuacdo de vontade da autoridade, bem como do contribuinte que pede
o beneficio: trata-se assim de um negocio juridico bilateral.” FAIM FILHO. Euripedes Gomes. A Remissio no
Direito Tributario Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS. V. 12. 1996. Pg. 112.
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Em virtude do carater vinculado da atividade administrativa, bem como a remissdo ser
fruto da vontade popular exprimida num texto normativo, parece mais acertado o entendimento
que preceitua que ¢ a remissdo um ato legislativo unilateral, sendo, portanto, obrigatoria sua
observacdo pelo Fisco e causa extintiva automatica da obrigacdo, independentemente de
qualquer vontade do devedor.

Assim, ao contrario do que ocorre no ambito do direito civil, o ato juridico de instituir
uma remissao pelo Legislador ndo predispoe de uma bilateralidade, ou seja, de uma aceitagdo
por parte do sujeito passivo. Instituida a lei que concede a remissdo do crédito tributario, ndo
podera mais o contribuinte efetuar o pagamento daquela obrigacao, sendo que, caso o faca,
ocorrera meramente um pagamento indevido, pois essa ja esta extinta.

Por fim, destaca-se que a remissdo tributaria foi erigida pela Lei Complementar n°
101/2000, em seu artigo 14, §1'3!, como hipdtese de renuncia de receita. Desse modo, nos
termos do mesmo artigo, ¢ imperativo para concessdo de remissdo que seja demonstrado pelo
proponente que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria e que
essa ndo afetou as metas de resultados fiscais previstas na lei de diretrizes orcamentarias ou que
serdo adotadas medidas compensatorias por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majora¢do ou criacdo de tributo ou
contribuicdo. Além das determinagdes supra, ainda devera o ente remitente cumprir uma das

condi¢des da LRF, tal qual imposto para anistia, conforme discorrido alhures.

4.3 Elementos legais da remissao na seara tributaria

A remissao foi introjetada pelo Legislador Complementar em nosso CTN no capitulo
IV, que versa acerca “Extin¢do do Crédito Tributario”, na secdo IV, que tem como escopo
“Demais Modalidades de Extingdo”. Para o instituto foi reservado o artigo 172, que assim

dispde:

131 «§ 1° A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em carater

ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique redugfo discriminada de tributos
ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.” BRASIL. Lei
Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia [DF]: Presidéncia da Republica, [2017].
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 11 de mai. de 2019.
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Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho
fundamentado, remissdo total ou parcial do crédito tributario, atendendo:

I - a situagdo economica do sujeito passivo;

II - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato;

IIT - a diminuta importancia do crédito tributario;

IV - a consideragoes de eqiiidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou
materiais do caso;

V - a condigdes peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante.
Paragrafo tnico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido,
aplicando-se, quando cabivel, o disposto no artigo 155.

Assim como no direito privado, a remissdo tributaria pertence a parte obrigacional,
tratando-se de uma liberalidade do credor que desobrigara o devedor. Além disso, nesses dois
ambitos, somente possui capacidade de perdoar o credor que tem disponibilidade do bem, visto
ser um ato de disposicdo de patrimonio deste. Esse fato implica que somente o ente com
competéncia tributdria para instituir a obrigacao podera dispor dela.

A lei que institui a remissdo permite que a autoridade administrativa reconheca que o
crédito tributario devido esté extinto, via despacho fundamentado. Isto €, instituida a remissao,
devera a autoridade administrativa dizer o porqué daquele crédito tributario estar vinculado a
norma extintiva. O despacho que reconhece a ocorréncia de remissdo, caso esteja eivado de
vicios, como ato administrativo que o ¢, serd reconhecido nulo, ndo gerando qualquer direito
adquirido ao contribuinte.

Em vista do rol de situagdes excepcionais elencadas no artigo, outra indagacdo que
exsurge ¢ se essas hipoOteses para concessdo da remissdo sdo taxativas ou meramente
exemplificativas, podendo o legislador conceder o perdao fundamentado noutras justificativas.

Para resolver o referido questionamento, necessario ¢ invocar o principio da igualdade,
visto que esse confere uma garantia a todos os cidadaos de que terdo um tratamento igualitario
na medida de suas desigualdades. Na remissdo, o principio ganha contornos de vedagdo a
atividade legislativa que tenha eventual intento de trazer a baila perddes que causariam
distor¢des tributarias. Destarte, antevendo essa possibilidade, quis o Legislador Complementar
restringir a atuacdo posterior dos legisladores ordinarios. Neste sentido, explica Tércio

Ferraz'3?:

A garantia consistente nessa restri¢gdo ao poder normativo, no caso da remissdo (mas.
nesse sentido, também nas demais matérias previstas no paragrafo 6°) protege o
contribuinte contra a discricionariedade. em nome do principio da legalidade, mas
também contra o tratamento igual de situagdes desiguais, em nome do principio da
igualdade. Tenha-se em mente, assim, que uma remissdo, enquanto dispensa de
crédito ja constituido, portanto forma de extingdo do crédito tributario, é sempre uma
excecdo dentro de uma regra geral. Em termos de protegao contra a discricionariedade.

132 FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Remissdo e Anistia Fiscais: sentido dos conceitos e forma constitucional de
concessao. Revista Dialética de Direito, n° 92, Sdo Paulo: 2003, P. 68.
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o comando impede, por exigéncia de lei, que excegdes sejam abertas ao arbitrio da
autoridade concedente, evitando-se ou ilegitimos favorecimentos ou ilegitimos
desfavorecimentos. J4 em termos de prote¢do contra o tratamento igual de situagoes
desiguais, tenha-se em conta, inicialmente, que este ¢ um dos sentidos nucleares do
principio da igualdade e que mereceu destaque no art. 5° da Constitui¢ao Federal, o
qual nd3o apenas previu que "Todos sfo iguais perante a lei", mas garantiu,
superlativamente. no mesmo caput. "a inviolabilidade do direito ... a igualdade", isto
¢é. ndo sé todos sdo iguais diante da lei estabelecida, bem como a lei nao pode
estabelecer igualdade entre desiguais nem desigualdade entre iguais. Segue dai que a
remissdo e a anistia, como excegdes a um regra geral, sdo uma garantia do contribuinte
que se ache em situagdo diferente da dos demais. A vocagdo preceptiva do comando
do paragrafo 6° do art. 150 da Constituigdo, portanto, é no sentido de que o poder
normativo do Estado evite o tratamento igual dos que se acham em situacéo desigual
mas que, ao fazé-lo, o faga mediante lei.

Sendo assim, quis o Legislador Complementar que o principio da igualdade limitasse
a atuacdo do Poder Legislativo ordinario, obrigando-o a estar adstrito ao rol de situagdes por
ele previamente avaliadas. Logo, o Poder Legislativo ndo esta liberado a conceder anistia ao

seu alvedrio, operando o principio da igualdade como limite interno de sua propria atuacdo,

conforme explica Humberto Avila'®*:

O Poder Legislativo ndo ¢é, porém, apenas limitado externamente pelos direitos
fundamentais. Ele o ¢, também, limitado internamente pela sua propria atuagio. Faz-
se, aqui, referéncia a limitagdo, decorrente da atuago propria do Poder Legislativo,
referente a alguma pessoa, fato ou situag@o que ja tenha sido objeto de diferenciagdo
em lei anterior. A esse respeito, convém mencionar que a norma anterior, para ter sido
compativel com a igualdade, deve ter diferenciado por alguma razdo, ndo podendo o
Poder Legislativo distanciar-se da sua propria regulagdo, a ndo ser que tenha alguma
razdo justificadora. A simples modificacdo da norma anterior, sem qualquer razio,
indicia violagdo a igualdade pelo tratamento diferenciado de duas situagdes iguais. A
exigéncia de justiga sistematica impde, portanto, a consideragdo das decisdes
legislativas anteriores ou conjuntas.

Nesse sentido, embora o Poder Legislativo, na realizagao da igualdade, tenha ampla
liberdade de configuragao, ele esta limitado pela sua propria atuagdo: uma vez tomada
uma decisio realizadora da igualdade, devera segui-la de modo consequente, salvo se
houver uma justificagdo para a posterior discrepancia com o tratamento anterior.

Para finalizar esse assunto, destaca-se que o art. 108, §2° do CTN!3*4, determina que a
equidade ndo podera ser utilizada com finalidade de dispensar o pagamento de tributos devidos.
Além desse artigo do CTN, sobreleva-se também o art. 11 da LRF'3*, que determina como
requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadagdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao.

Para melhor dissecag¢do normativa, passa-se a analisar cada um dos incisos do artigo 172

do CTN.

133 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Ed. Malheiros. Sao Paulo. Pg. 175

134§ 2° O emprego da eqiiidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido.

135 Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a institui¢do, previsdo e efetiva
arrecadagdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagio.
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4.3.1 Situagdo economica do sujeito passivo

Diz respeito a impossibilidade do devedor de adimplir com o crédito tributario devido,
seja por forca maior, seja por caso fortuito, ou até mesmo por sua propria culpa. Destarte, podera
o Legislador ordinario conceder a remissdo ao credor simplesmente por esse ndo conseguir
pagar o que ¢ devido. Sacha Calmon destaca que o referido dispositivo ¢ vago, sendo que os
contribuintes estdo sujeitos ao alvedrio do legislador que estd adstrito ao principio da

razoabilidade, sob pena de censura jurisdicional'*¢.

4.3.2 Erro ou ignordncia escusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato

Baleeiro'®’ explica que somente podera ser concedida a remissio nessa hipétese quando
ocorrido erro de fato, excluindo-se o erro de direito, visto que ninguém podera alegar
desconhecimento ou ignorancia legal para descumprimento do seu dever. Sendo que, conforme
licdo de Sacha Calmon'®, é por meio deste inciso que os entes tributantes vém corrigindo os

seus erros normativos, visto o cipoal legislativo e a obscuridade das leis e regulamentagdes.

4.3.3 Diminuta importdncia do crédito tributario

A remissdo dada com base nesse inciso mira a eficiéncia administrativa, visto que, por
vezes, sai mais caro cobrar a divida tributaria do que remi-la. Sendo assim, a referida hipdtese
¢ mais do interesse do fisco do que do sujeito passivo, evitando um grande nimero de cobrancas
de valores irrisorios. Tal hipotese de remissdo, inclusive, € a tnica que dispensa o cumprimento

dos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal para sua institui¢dao, conforme sobredito.

4.3.4. A consideragdo de equidade, em relagcdo com as caracteristicas pessoais ou materiais
do caso

Sacha Calmon!'?®

adverte que este inciso ¢ extremamente vago, permitindo subjetivismo
de uso politico. J4 Baleeiro'*’ diz que, provavelmente, nenhum tema de interpretagio e
aplicagdo das leis tem gerado tantas controvérsias ao longo dos séculos quanto o da equidade,
sendo que, por meio dela, devera o exegeta ndo apenas suprir a lei silente, mas também

interpretar e adaptar a lei que se apresentar absurda, como ensina Aristoteles:

136 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. P. 741

137 BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 1333

133 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. P. 741

139 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. P. 741

140 BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13 Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 1061
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Por isso o eqiiitativo € justo, superior a uma espécie de justica — nao justica absoluta,
mas ao erro proveniente do carater absoluto da disposicdo legal. E essa ¢ a natureza
do equitativo: uma corregdo da lei quando ela é deficiente em razio da sua
universalidade. E, mesmo, é esse o motivo por que nem todas as coisas sdo
determinadas pela lei: em torno de algumas ¢ impossivel legislar, de modo que se faz
necessario um decreto. Com efeito, quando a coisa ¢ indefinida, a regra também ¢
indefinida, como a régua de chumbo usada para ajustar as molduras 1ésbicas: a régua
adapta-se a forma da pedra e ndo ¢ rigida, exatamente como o decreto se adapta aos
fatos. 14!

Jodo Batista Moreira'*> diz que a equidade trazida na lei é o reconhecimento e
propiciacdo da igualdade material. Segundo ele, o espirito de justica que norteava os
elaboradores do CTN, tinha o intento de propiciar maior justica fiscal, funcionando como
hipotese de mitigacao e correcdes. A despeito disso, a vagueza do texto pode gerar a criacao de

privilégios, tal como ocorria em tribunais reais. Neste sentido, explica ele:

Trata-se da equidade na apreciagdo do fato.

Atente-se a uma certa vaguidade no texto, combatida por Pontes de Miranda,
veementemente, ¢ apontada por Baleeiro: “Alias, o art. 1.040, IV, do CC, tratando do
compromisso arbitral, prevé, por parte dos interessados, ‘a autorizagdo dada aos
arbitros para julgarem por equidade, fora das regras e formas de direito’. Ai até certo
ponto, o legislador brasileiro reconhece na equidade um mandato em branco ao lado
e mesmo acima do direito legislado, conforme o art. 172, IV, do CTN”.
Particularmente, sou contrario a este tipo de “equidade”, e¢ até a sua denominagdo
como tal, filha dos despautérios praticados pelos tribunais reais do passado, cuja
tendéncia era favorecer, exatamente, aos que poderiam pagar. O ideal seria suprimir
o inciso IV do art. 172. Melhor seria restabelecer o principio da capacidade
contributiva, o qual talvez tenha sido a inspiragdo original do dispositivo,
completamente desfigurada pela regulagio vaga. E que uma legislagio mal ou
inocentemente feita, sob os influxos dos grupos sociais de pressdo, pode estabelecer
modadelidade de equidade in pejus, possibilidade nem estranha nem longinqua.
Acertadamente, no entanto, poderd o legislador inserir, no caput, uma exclusiva
vinculagdo ao principio da capacidade contributiva, resolvendo o impasse.

A equidade que permite a criagdo da remissdo ¢ apenas aquela que atende aos
pressupostos de nosso sistema constitucional tributario, ndo podendo jamais ser utilizada para
criar distor¢des ou privilégios, sendo inclusive que a lei que trouxer a remissdo por equidade

devera dizer claramente quais os critérios que foram utilizados para tanto.

4.3.5 As condi¢oes peculiares de determinada regido do territorio da entidade tributante

Por meio dessa hipotese, podera o ente tributante liberar os credores em vista de razdes

peculiares do seu local, como por exemplo em vista de calamidades publicas, crise econdmica,

141 ARISTOTELES. Etica a Nicémaco. tradugio de Leonel Vallandro ¢ Gerd Bornheim da versdo inglesa de

W.D. Ross. Os pensadores. v. 2. 4. ed. Sao Paulo: Nova Cultural, 1991. P. 120

192 MOREIRA. Jodo Batista. Fundamentos da equidade no Direito Tributario Brasileiro. Revista de Direito
Administrativo. N. 130: 12-39.out./dez., 1977. Rio de Janeiro. P. 38.
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comogao intestina, epidemias, epizootias, tragédias, etc. Além disso, podera também conceder

a remissdao com intento de diminuir as desigualdades regionais.

4.4 A remissao tributaria enquanto norma juridica em si mesmo

Sacha Calmon'® preleciona que a remissio é ato exonerativo externo ao desenho
obrigacional, ndo estando “nem nas hipdteses nem nas consequéncias das normas de
tributagdo”, sendo verdadeira “dispensa legal de pagamento de tributo devido”. Nesse sentido,
explica ele:

Entdo, dispensar ou devolver tributos ndo envolve a estrutura da norma de tributagéo.
Sob o aspecto juridico formal, a remissdo encontra regulacdo no campo do Direito
Tributario (receita derivada), enquanto a devolugdo de tributo pago é regida pelo

Direito Financeiro (que se ocupa das demais receitas, da despesa, do or¢gamento e do
crédito publico).

Finda o autor informando que as normas que prescrevem as remissoes podem ser

descritas da seguinte forma:'#*:

Tabela 4 - descricao

Remissdo

Hipotese de incidéncia Consequéncia

Haver obrigagdo de pagar tributo langado ou | Ficar o sujeito passivo dispensado de fazé-lo

nao

Fonte: Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria

Conclui-se, portanto, que a norma que veicula a remissdo tem por escopo extinguir a
obrigagao tributaria preexistente. Sendo assim, ela atuara de forma externa a norma que instituiu

a obrigacao tributaria, afastando a consequéncia dessa.

143 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P. 273-274

144 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.
Sao Paulo: Dialética, 2003. P. 274
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5 UMA ANALISE DA TRANSACAO, ANISTIA E REMISSAO NOS PROGRAMAS
EXTRAORDINARIOS DE ARRECADACAO NO AMBITO FEDERAL

Como discorrido, por forca de determinagio do CTN!* e até mesmo da

Constituigao 46

, a anistia, a transagdo e a remissao, deverdo ser introjetadas no ordenamento
juridico-tributario brasileiro mediante lei. Dai, exsurge, como prima quaestio, se essa
prescrigdo também comporta as medidas provisorias.

O questionamento se faz extremamente relevante, pois, como ficarda demonstrado, o
Poder Executivo Federal tem sido exuberante na utilizacdo desse meio normativo para
introduzir os referidos institutos. Além disso, € pacifico na jurisprudéncia patria que a medida
provisoria ndo ¢ de exclusividade da Unido, podendo os demais entes federados se utilizarem

de tal veiculo normativo'?’.

145 «“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

(..)

VI - as hipoteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou redugdo de
penalidades.

Art. 171. A lei pode facultar, nas condi¢des que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributaria
celebrar transagdo que, mediante concessdes mutuas, importe em determinagdo de litigio e conseqiiente extingdo
de crédito tributario.

Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remisséo
total ou parcial do crédito tributario, atendendo:

Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a concede,
ndo se aplicando:” BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional
e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 21 de
jun. de 2019.

146 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao

Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

§ 6° Qualquer subsidio ou isencdo, redug¢do de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.” BRASIL. Constitui¢cdo da Repiblica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 de jun. de 2019.

147 “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PRELIMINAR. CONSTITUICAO DO
ESTADO. PROCESSO LEGISLATIVO. MEDIDA PROVISORIA. COMPETENCIA DO GOVERNADOR
PARA EDITA-LA. AUMENTO DE REMUNERACAO DE SERVIDORES PUBLICOS. INICIATIVA.
DOACAO DE BENS DO ESTADO. MAJORACAO DO PERCENTUAL DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS NA ARRECADACAO DO ICMS. EFICACIA LEGAL LIMITADA NO TEMPO.
PREJUDICIALIDADE. 1. Podem os Estados-membros editar medidas provisorias em face do principio da
simetria, obedecidas as regras basicas do processo legislativo no ambito da Unido (CF, artigo 62). 2. Constitui
forma de restrigdo ndo prevista no vigente sistema constitucional patrio (CF, § 1° do artigo 25) qualquer limitagao
imposta as unidades federadas para a edigdo de medidas provisorias. Legitimidade e facultatividade de sua
adocao pelos Estados-membros, a exemplo da Unido Federal. 3. Lei 219/90. Reajuste de remuneragdo dos cargos
de confianga exercidos por servidores do Estado. Iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo.
Legitimidade. Inexisténcia de afronta ao principio da moralidade. Pedido improcedente. 4. Lei 220/90.
Autorizacdo legislativa para venda e doagdo de lotes situados em area urbana especifica. Politica habitacional
implantada na Capital de Estado em fase de consolidagao. Auséncia de violagdo a Carta Federal. Improcedéncia.
5. Lei 215/90. Ofensa ao principio da separagdo dos Poderes por norma que atribui ao Governador autorizagdo
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Logo, antes de se adentrar na analise dos programas tributarios ocorridos recentemente
no ambito federal, imprescindivel & tecer comentarios acerca da validade de utilizagdo de

medidas provisorias como veiculo introdutério dos institutos estudados. Discorre-se.

5.1 A natureza juridica da Medida Proviséria e suas limitacdes materiais e formais

Dentro do sistema constitucional brasileiro, por forca do artigo 59'*® da CF, ha atos
normativos primarios que dependem de uma sequéncia de procedimentos a serem realizados
pelos orgdos legislativos como etapas para sua validagdo, quais sejam: as Emendas a
Constituicao, as leis complementares, as leis ordindrias, as leis delegadas, as medidas
provisorias, os decretos legislativos e as resolugdes. No entanto, apenas o fato de prescindirem
de processo legislativo nao faz que todas essas espécies sejam obrigatoriamente leis ordinarias.

Nesse sentido, explica Tercio Sampaio'*’:

A nogdo de lei, contudo, ndo ¢é facil de determinar. Antes de mais nada, como vimos,
¢ preciso evitar a confusdo entre lei e norma. A norma ¢ uma prescri¢do. A lei é a
forma de que se reveste a norma ou um conjunto de normas dentro do ordenamento.
Nesse sentido, a lei ¢ fonte do direito, isto €, o revestimento estrutural da norma que
lhe dé a condi¢do de norma juridica.

(...)

A palavra revestimento esta usada no sentido de que a norma é formada, atendendo-
se uma série de procedimentos institucionalizados que culminam numa promulgacdo
solene ¢ oficial. A palavra lei (fonte) designa que esses procedimentos, tendo sido
cumpridos, conferem a norma um carater juridico, especificamente o carater legal.
Um conjunto de prescrigdes ou uma prescri¢ao que ainda nao foi submetida aqueles
procedimentos e consitui mera proposta a ser encaminhada a autoridade chama-se

para dispor, segundo sua conveniéncia, de bens publicos do Estado, sem especifica-los. Instrumento anomalo de
delegagdo de poderes. Inobservancia do processo legislativo concernente as leis delegadas. A¢do, no ponto,
julgada procedente. 6. Lei 218/90. Elevagao do percentual da arrecadagdo do ICMS a ser repassado aos
Municipios por reparti¢do das receitas tributarias, no periodo compreendido entre os anos de 1990 e 1995.
Suspensdo cautelar. Regra cuja eficacia exauriu-se pelo decurso do tempo de sua vigéncia. Pedido prejudicado
por perda superveniente do objeto. A¢do direta julgada procedente em parte para declarar a inconstitucionalidade
da Lei estadual 215/90”. (ADI 425, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
04/09/2002, DJ 19-12-2003 PP-00062 EMENT VOL-02137-01 PP-00014)

148 «“Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracio de:
I - emendas a Constituicdo;
II - leis complementares;
III - leis ordinarias;
IV - leis delegadas;
V - medidas provisorias;
VI - decretos legislativos;
VII - resolugdes.
Paragrafo tnico. Lei complementar dispora sobre a elaboragdo, redagdo, alteracdo e consolidacdo das leis”.
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2016]. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21
de jun. de 2019.

149 FERRAZ JR. Tercio Sampaio. Introdu¢io ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacio. Sio Paulo:
Atlas, 4. ed., 2003 P.233
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anteprojeto de lei. As prescri¢des ndo obrigam, ndo constituem direito. Para obrigar,
falta-lhes o carater legal, que emana, que tem sua fonte na legislagdo, isto é, no
complexo de procedimentos que as promulgardo como lei.

Assim, nem todas as normas sdo leis, bem como nem todos os atos que emanam do
Poder Legislativo tampouco o sdo. Além dessa adverténcia, importante ainda anotar que, a
despeito de nossa Constitui¢do Federal ter concedido primazia do processo normativo ao Poder
Legislativo, ndo lhe outorgou o monopélio, havendo no ordenamento brasileiro uma série de
outras normas que advém do Poder Executivo e Poder Judiciario.

Dentre essas normas ha, desde a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, a figura

2150

da medida provisoria, que foi introjetada pelo Legislador origindrio em seu art. 62> para que,

em situacdes de urgéncia e relevancia, fosse criado, por iniciativa do Executivo, um texto
normativo, com forga de lei, de forma célere e excepcional.

Apesar de ter forca imediata de lei, a medida provisoria é ato unipessoal do chefe do
Executivo, ndo sendo verdadeiramente essa espécie normativa, ja que inexiste qualquer
processo legislativo prévio para sua formagao. Por isso, apos obedecidos os ritos do processo
legislativo, a medida provisoria é convertida em lei, ndo podendo ser considerada desde o seu

nascedouro como se lei o fosse, pois ndo se converte o que ja €. Acerca da distingdo entre a

essas duas figuras normativas, discorre Celso Antonio Bandeira de Mello'*':

Convém desde logo acentuar que as medidas provisorias sdo profundamente
diferentes das leis — e ndo apenas pelo 6rgio que as emana. Nem mesmo se pode dizer
que a Constitui¢do foi tecnicamente precisa ao dizer que t€ém “forga de lei”. A
compostura que a propria Lei Magna lhes conferiu desmente a assertiva ou exige que
seja recebida cum grano salis.

A primeira diferen¢a entre umas e outras reside em que as medidas provisorias
correspondem a uma forma excepcional de regular certos assuntos, a0 passo que as
leis sdo via normal de disciplina-los.

A segunda diferenga esta em que as medidas provisorias sdo, por definicdo, efémeras,
enquanto as leis, além de perdurarem normalmente por tempo indeterminado, quando
temporarias t€ém seu prazo por elas mesmas fixados, ao contrario das medidas
provisorias, cuja duragdo maxima ja esta preestabelecida na Constituigao: 120 dias.
A terceira diferenga consiste em que as medidas provisorias sdo precdrias, isto €,
podem ser infirmadas pelo Congresso a qualquer momento dentro do prazo em que
deve aprecia-las, em contraste com a lei, cuja persisténcia s6 depende do proprio 6rgio
que a emanou (Congresso).

130 «“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com

forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.
Paragrafo unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edi¢o, se ndo forem convertidas em lei no
prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas
delas decorrentes.” BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 de jun. de 2019.

BIMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso Direito Administrative. Sio Paulo: Malheiros, 2010. P. 130-131
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A quarta diferenca resulta de que a medida provisoria ndo confirmada, isto &,
transformada em lei, perde sua eficacia desde o inicio; esta, diversamente, ao ser
revogada, apenas cessa seus efeitos ex nunc;

Por tudo isto se vé que a forga juridica de ambas ndo é a mesma.

Finalmente, a quinta e importantissima diferenga procede de que a medida provisoria,
para ser expedida, depende da ocorréncia de certos pressupostos, especificamente os
de “relevancia e urgéncia”, enquanto, no caso da lei, a relevancia da matéria ndo é
condig¢do para que seja produzida; antes, passa a ser de direito relevante tudo o que a
lei houver estabelecido. Demais disso, inexiste o requisito de urgéncia.

Em virtude do exposto, seria erro gravissimo analisd-las como se fossem lei
“expedidas pelo Executivo” e, em consequéncia, atribuir-lhes regime juridico ou
possibilidades normatizadoras equivalentes as das leis.

Igual entendimento possui o STF que, ao analisar a natureza juridica das medidas

provisorias na ADI 293 QO'2, consignou que essas, a despeito de serem atos normativos

122 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA PROVISORIA - CONSTITUICAO
FEDERAL (ART. 62) - NATUREZA JURIDICA - COMPETENCIA NORMATIVA DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA - LIMITACOES CONSTITUCIONAIS - REEDICAO DE MEDIDA PROVISORIA
REJEITADA PELO CONGRESSO NACIONAL - SEPARACAO DE PODERES - SUPREMACIA DA
ORDEM CONSTITUCIONAL - NECESSIDADE DE SUA PRESERVACAO - MEDIDA PROVISORIA N.
190/90 - DISSIDIOS COLETIVOS - PRESIDENTE DO T.S.T. - POSSIBILIDADE DE SUSPENSAO DA
EFICACIA DE SENTENCAS NORMATIVAS - REEDICAO CARACTERIZADA DE MEDIDA
PROVISORIA REJEITADA - LIMINAR CONCEDIDA. - As medidas provisorias configuram, no direito
constitucional positivo brasileiro, uma categoria especial de atos normativos primarios emanados do Poder
Executivo, que se revestem de forga, eficacia e valor de lei. - Como a fungdo legislativa ordinariamente pertence
ao Congresso Nacional, que a exerce por direito proprio, com observancia da estrita tipicidade constitucional
que define a natureza das atividades estatais, torna-se imperioso assinalar - e advertir - que a utilizagdo da medida
provisoria, por constituir exce¢do derrogatoria do postulado da divis@o funcional do poder, subordina-se, em seu
processo de conversdo legislativa, a vontade soberana do Congresso Nacional. - O que justifica a edi¢ao das
medidas provisorias ¢ a existéncia de um estado de necessidade, que impde ao Poder Executivo a adogao imediata
de providéncias de carater legislativo, inalcangéveis segundo as regras ordindrias de legiferacdo, em face do
proprio "periculum in mora" que certamente decorreria do atraso na concretizagdo da prestagao legislativa. - A
plena submissdo das medidas provisorias ao Congresso Nacional constitui exigéncia que decorre do principio da
separagdo de poderes. O contetido juridico que elas veiculam somente adquirira estabilidade normativa, a partir
do momento em que - observada a disciplina ritual do procedimento de conversio em lei - houver
pronunciamento favoravel e aquiescente do tinico drgdo constitucionalmente investido do poder ordinario de
legislar, que ¢ o Congresso Nacional. - Essa manifestacao do Poder Legislativo ¢ necessaria, ¢ insubstituivel ¢ é
insuprimivel. Por isso mesmo, as medidas provisorias, com a sua publicagdo no Diario Oficial, subtraem-se ao
poder de disposicdo do Presidente da Republica e ganham, em conseqiiéncia, autonomia juridica absoluta,
desvinculando-se, no plano formal, da autoridade que as instituiu. - A edi¢io de medida provisodria gera dois
efeitos imediatos. O primeiro efeito é de ordem normativa, eis que a medida provisoria - que possui vigéncia e
eficacia imediatas - inova, em carater inaugural, a ordem juridica. O segundo efeito ¢ de natureza ritual, eis que
a publicacdo da medida provisdria atua como verdadeira "provocatio ad agendum", estimulando o Congresso
Nacional a instaurar o adequado procedimento de conversdo em lei. - A rejei¢io parlamentar de medida
provisoria - ou de seu projeto de conversdo -, além de desconstituir-lhe "ex tunc" a eficacia juridica, opera uma
outra relevante conseqiiéncia de ordem politico-institucional, que consiste na impossibilidade de o Presidente da
Republica renovar esse ato quase-legislativo, de natureza cautelar. Modifica¢des secundarias de texto, que em
nada afetam os aspectos essenciais e intrinsecos da medida provisoria expressamente repudiada pelo Congresso
Nacional, constituem expedientes incapazes de descaracterizar a identidade tematica que existe entre o ato nao
convertido em lei e a nova medida provisoria editada. - O poder absoluto exercido pelo Estado, sem quaisquer
restricdes e controles, inviabiliza, numa comunidade estatal concreta, a pratica efetiva das liberdades e o
exercicio dos direitos e garantias individuais ou coletivos. E preciso respeitar, de modo incondicional, os
parametros de atuagdo delineados no texto constitucional. - Uma Constitui¢ao escrita ndo configura mera pega
juridica, nem ¢ simples estrutura de normatividade e nem pode caracterizar um irrelevante acidente historico na
vida dos Povos e das Nagdes. Todos os atos estatais que repugnem a Constituicdo expdem-se a censura juridica
- dos Tribunais, especialmente - porque sdo irritos, nulos e desvestidos de qualquer validade. - A Constitui¢do
nao pode submeter-se a vontade dos poderes constituidos e nem ao império dos fatos e das circunstancias. A
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primarios que se revestem de forca, eficacia e valor de lei, somente poderiam assim ser
consideradas apo6s o processo de conversdo legislativa perante o Poder Legislativo. Em voto

lapidar, o Ministro-Relator Celso de Mello fincou:

As medidas provisorias configuram espécies normativas de natureza
infraconstitucional, dotadas de forga e eficacia legais. Nao se confundem, porém, com
a lei, embora transitoriamente se achem investidas de igual autoridade. A clausula
“com forca de lei” empresta as medidas provisorias o sentido de equivaléncia
constitucional com as leis.

()

O pronunciamento do Congresso Nacional sobre as medidas provisorias tem, no
procedimento de conversio, o instrumento e o meio de sua realizacio. E por ele que
se concretiza a determinagdo constitucional de transformacgdo, ou ndo, da medida
provisoéria em lei.

Conclui-se, deste modo, que a medida provisoria, antes de sua conversdo, nao possui a
mesma natureza juridica de lei, sendo introduzida pelo Legislador Originario em nossa Lex
Master apenas para que, em vista de situagdes excepcionais, urgentes e relevantes, o poder
executivo adotasse as providéncias necessarias via atos normativos, com forga legal.

Justamente em vista dessa distincdo dos dois atos normativos, bem como da
imperiosidade do principio da legalidade que nossa CF sobreleva'>®, questdo tormentosa em

nossa doutrina!>*

era acerca de quais eram as limitagdes para a utilizacdo das medidas
provisorias. Essa discussdo era ainda mais intrincada porque, em sua redagio original'>*, a CF

ndo havia explicitado nenhuma vedagdo material a sua edi¢do. Essa auséncia perdurou até a

supremacia de que ela se reveste - enquanto for respeitada - constituira a garantia mais efetiva de que os direitos
e as liberdades ndo serdo jamais ofendidos. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe a tarefa, magna e eminente,
de velar por que essa realidade ndo seja desfigurada.” (ADI 293 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/1990, DJ 16-04-1993 PP-06429 EMENT VOL-01699-01 PP-00009)

153 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a
propriedade, nos termos seguintes:

(...)

IT - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” BRASIL.
Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016].
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 22 de jun.
de 2019.

1534 Como por exemplo em: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17* Ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005. P. 64. CARAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 11* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2019. P. 187-197; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Medidas Provisorias - Sua absoluta
inadequacdo a instituigdo e majoracdo de tributos. Revista de Direito Tributario. Belo Horizonte. Ano. 45.
1991, P. 130-142; COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 12* Ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2012. P. 173; MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24* Ed. Sido Paulo: Atlas, 2009. P.
685.

155 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.
Paragrafo Ginico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas em lei no
prazo de trinta dias, a partir de sua publicag@o, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas
delas decorrentes.”
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promulgacdo das Emendas Constitucionais n® 6!°¢ e 7!, quando passou a ser expressamente
vedada a adog@o de medidas provisdrias na regulamentagdo de artigo da Constitui¢do Federal,
em que a redacdo tivesse sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995.

As referidas emendas persistiram até a 11 de setembro de 2001, quando foi promulgada
a Emenda Constitucional n° 32/01 que, além de retirar a impossibilidade do chefe do executivo

de utilizar de medidas provisorias para regulamentar artigo da Constitui¢do!*®, trouxe grandes

9

inovagdes formalisticas'>® e, sobretudo, quanto aos limites materiais para sua edi¢do, vide:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisorias, com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001)

§ 1° E vedada a edigdo de medidas provisérias sobre matéria: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

I - relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

156 «“Art. 246. E vedada a adogdo de medida provisoria na regulamentagio de artigo da Constituigio cuja redagio
tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995”. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
6, de 1995)

157 «Art. 246. E vedada a adogiio de medida provisoria na regulamentagdo de artigo da Constitui¢io cuja redagio
tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995”. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
7, de 1995)

158 «Art. 246. E vedada a adogdo de medida proviséria na regulamentagio de artigo da Constituigdo cuja redago
tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a promulgagao desta emenda,
inclusive”. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

159 «g 3° Ag medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a edigdo, se nio
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas
decorrentes. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicagdo da medida provisoria, suspendendo-se durante os
periodos de recesso do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

(...)

§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrara
em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas,
at¢é que se ultime a votagdo, todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver
tramitando. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria que, no prazo de sessenta
dias, contado de sua publicagdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votagdo iniciada na Camara dos Deputados. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

(...)

§ 10. E vedada a reediciio, na mesma sessio legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que
tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias ap0s a rejeicdo ou perda de eficacia
de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia
conservar-se-30 por ela regidas. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-a
integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto”. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
32,de 2001)
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b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

¢) organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias, or¢amento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°% (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

II - que vise a detencdo ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro
ativo financeiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

IIT - reservada a lei complementar; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32, de
2001)

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente
de sangdo ou veto do Presidente da Republica. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 32, de 2001)

§ 2° Medida proviséria que implique institui¢do ou majoragdo de impostos, exceto os
previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, 1I, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o tltimo dia daquele em que
foi editada. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

(...)

§ 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)
(...)

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada,
pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

Da leitura do artigo infere-se que o legislador reformador incluiu como limitagdes
materiais absolutas para a edigdo de medida provisorias os seguintes temas: a) nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b) direito penal, processual
penal e processual civil; ¢) organizagdo do Poder Judiciario ¢ do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°.

Além, vedou também a edi¢do de medidas provisorias que: a) vise a deteng¢do ou
seqtiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo financeiro; b) trata de matéria
reservada a lei complementar; c) teve matéria ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sangdo ou veto do Presidente da Republica; d) implique
instituicdo ou majoragdo de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I I, IV, V, e 154, II.

160

Destarte, como se vé€, a despeito das incisivas manifestagdes doutrinarias contrarias *”,

o legislador reformador ndo afastou expressamente as medidas provisorias das matérias

160 Neste sentido, manifesta-se Aliomar Baleeiro: “A inexisténcia de consentimento expresso, no art. 62 da CF,
para veicula¢do de normas tributarias por meio de medidas provisorias, longe de aumentar a discri¢ao do Poder
Executivo ou do Legislativo na questdo, restringe-a drasticamente, porque ndo abre brecha alguma no regime
peculiar a que a Constituicao submete os tributos. Mais consciéncia e seguranga e anterioridade tém os penalistas.
Apesar de os crimes e as penas estarem sujeitos a uma legalidade mais frouxa do que aquela vigorante no Direito
Tributario e, apesar de aquele ramo do Direito desconhecer o principio da anterioridade de exercicio, os juristas
do Direito Penal rechagaram com vigor as primeiras tentativas do Executivo na modelagem de delito e de penas,
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tributarias de forma absoluta, como o fez na tematica penal, processual penal e processual civil,
reforcando o entendimento que admite este instrumento normativo como fonte legitima para
criagcdo de normas primdrias na seara tributaria, permitindo que ela seja utilizada em quase todas
as hipoteses em que o ordenamento impde lei ordindria, tal qual a jurisprudéncia péatria ja

usualmente legitimava'®!

. Ressalva-se, no entanto, que a referida Emenda restringiu a utilizagdo
desse veiculo normativo se a sua matéria implicar a instituicdo ou majoragdo de impostos,
determinando que, se isso ocorrer, a medida provisoria somente terd validade no exercicio
financeiro seguinte se convertida em lei até o ultimo dia do exercicio financeiro que foi editada,
excetuando dessa restricdo apenas o imposto de importacdo, imposto de exportacdo, imposto
sobre produto industrializado, imposto sobre operacdes financeiras e os impostos
extraordinarios de guerra.

Noutro giro, as medidas provisorias mantém, desde a sua redacdo original, como

requisitos formais'? para a sua edi¢do a necessidade de demonstragio de relevancia e urgéncia

da matéria erigida, sendo que, a partir da EC n°® 32/01, ¢ imprescindivel que o Congresso

por meio de medidas provisérias”. BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel
Abreu Machado Derzi. 13* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 15

Igual entendimento tem Alexandre de Moraes: “Por igual, na orbita tributaria, a norma constitucional exige a
anterioridade da lei. E medida provisoria ndo¢ lei, mas espécie normativa excepcional, transitoriamente investida
de “forga de lei”. Como salientado por Marcelo Figueiredo, a imediatidade das medidas provisorias ¢é
incompativel com as normas tributarias, que ndo podem conter disposi¢des que levem a situagdes irreversiveis”
MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. P. 685.

161 (ADI 1.417-MC/DF, Rel. Min. Octavio Galloti; RE 508.043/PR, Rel. Min. Eros Grau; RE 400.320- AgR/PE,
Rel. Min. Carlos Britto; A1 407.561-AgR/DF, Rel. Min. Cezar Peluso; RE 356.368-AgR/BA, Rel. Min. Mauricio
Corréa; Al 356.012-AgR/MG, Rel. Min. Ilmar Galvao; RE 272.820/DF, Rel. Min. Moreira Alves)

EMENTA: - 1. Medida Provisoria. Impropriedade, na fase de julgamento cautelar da aferigdo do pressuposto de
urgencia que envolve, em ultima analise, a afirmagdo de abuso de poder discricionario, na sua edigdo. 2.
Legitimidade, ao primeiro exame, da institui¢@o de tributos por medida provisoria com forca de lei, e, ainda, do
cometimento da fiscalizagdo de contribui¢des previdenciarias a Secretaria da Receita Federal. 3. Identidade de
fato gerador. Argiii¢ao que perde relevo perante o art. 154, I, referente a exagdes ndo previstas na Constituigao,
ao passo que cuida ela do chamado PIS/PASEP no art. 239, além de autorizar, no art. 195, I, a cobranga de
contribui¢des sociais da espécie da conhecida como pela sigla COFINS. 4. Liminar concedida, em parte, para
suspender o efeito retroativo imprimido, a cobranga, pelas expressoes contidas no art. 17 da M.P. no 1.325-96.
(ADI 1417 MC, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado em 07/03/1996, DJ 24-05-
1996 PP-17412 EMENT VOL-01829-01 PP-00060)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. NOVA REDACAO DADA AO PARAGRAFO 2° DO
ART. 21 DA LEI N° 8.692/93, PELA MEDIDA PROVISORIA N° 1.520/93. ALEGADA OFENSA AOS ARTS.
62; 150, I, 111, BE § 6°% E 236, § 2°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Contrariamente ao sustentado na inicial,
ndo cabe ao Poder Judiciario aquilatar a presenga, ou ndo, dos critérios de relevancia e urgéncia exigidos pela
Constituigdo para a edi¢do de medida provisoria (cf. ADIs 162, 526, 1.397 e 1.417). De outra parte, ja se acha
assentado no STF o entendimento de ser legitima a disciplina de matéria de natureza tributaria por meio de
medida proviséria, instrumento a que a Constitui¢do confere forga de lei (cf. ADIMC n° 1.417). Auséncia de
plausibilidade na tese de inconstitucionalidade da norma sob enfoque. Medida cautelar indeferida. (ADI 1667
MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 25/09/1997, DJ 21-11-1997 PP-60586
EMENT VOL-01892-02 PP-00315)

162 Neste sentido leciona José Afonso da Silva: “Os formais sdo a relevdncia e a urgéncia; os materiais dizem
respeito a matéria que pode ser por elas regulamentada”. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, ano 2014. P. 537
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Nacional aquies¢a neste sentido de forma expressa'®®. Essa determinacio introduzida pela
Emenda Constitucional foi extremamente pertinente, pois ¢ justamente nesses requisitos
formais que se ancora a essencialidade da medida provisoria'®*'®. Essa ¢ a li¢do historica de

Saulo Ramos'®®:

O que justifica a edi¢do de medidas provisdrias, com forga de lei, em nosso direito
constitucional, é a existéncia de um estado de necessidade que impde ao Poder Publico
a adocdo imediata de providéncias, de carater legislativo, inalcangaveis segundo as
regras ordinarias de legiferacdo, em face do proprio periculum in mora que fatalmente
decorreria do atraso na concretizagao da prestagao legislativa.

Igual entendimento possui Misabel Derzi'®’:

Relevancia e urgéncia sdo importantes conceitos que explicam:

- a antecipagdo da eficacia e da aplicabilidade da lei, em que se hdo de converter as
medidas provisorias, a momento prévio de sua existéncia;

- a eficacia imediata desde a edigdo, como necessaria e essencial propriedade das
medidas provisorias;

- a inexisténcia de qualquer discricionariedade para o Chefe do Poder Executivo, o
qual ndo tem a faculdade de adiar a eficécia e a aplicabilidade das medidas provisorias
para data posterior a de sua edigdo, quer para o exercicio subsequente, quer para o
momento da regulamentagdo. Ou se ddo, no caso concreto, a relevancia e a urgéncia,
cabendo, sendo proprio e adequado o uso de medidas provisorias, ou nao.

Conclui-se, assim, que sdo os critérios materiais ¢ formais apontados os limites
constitucionais para edicdo de medida provisoria. Somente se cumpridos esses, € que se podera

introjetar normas por esse meio, cabendo, imprescindivelmente, ao Poder Legislativo verificar

163 «§ 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisorias
dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais.” BRASIL. Emenda
Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. ltera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246
da Constitui¢do Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2011. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm>. Acesso em: 22 de jun. de
2019.

164 Gilmar Mendes: “Para que se legitime a edi¢do da medida provisdria, ha de estar configurada uma situagio em
que a demora na produc@o da norma possa acarretar dano de dificil ou impossivel reparagdo para o interesse
publico”. MENDES. Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 9%
Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P. 717

165 Celso Antonio Bandeira de Mello: Em suma — e nisto reside sua caracteristica essencial -, as medidas em
apreco nada mais podem representar sendo providéncias indispensaveis para enfrentar situagdes emergentes,
andémalas, excepcionais, que demandariam solucdo imediata, até que o Congresso delibere sobre o assunto e lhes
dé a disciplina adequada, caso julgue que efetivamente reclamam tratamento proprio e especifico. Note-se que
o Legislativo é que ¢é credenciado para aferir conclusivamente sobre a conveniéncia da ado¢ao das medidas e o
teor delas. Tanto assim que pode imediatamente rejeita-las e suprimir-lhes a eficacia desde o inicio se ndo as
converter em lei no prazo de 120 dias. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso Direito Administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 2010. P. 133

166 CONSTITUICAO FEDERAL — MEDIDA PROVISORIA — REGIME JURIDICO. Parecer SR-92, de 21 de
junho de 1989. “De acordo. Em 22.6.89”. PROCESSO 00400.000013/89-35. J. Saulo Ramos. Consultor-geral
da Republica.

167 BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P.P. 18.
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o cumprimento dos requisitos apontados. Noutros termos, somente podera ser editada medida
provisoria que ndo afronte a tematica constitucionalmente a ela vedada e que, além, tenha
urgéncia e relevancia, cabendo ao poder legiferante, imperativamente, efetuar o juizo de mérito
quanto ao cumprimento de todas as condicionantes.

Além desse controle democratico via legislativo, também estard a medida provisoria
sujeita a uma avaliacdo do cumprimento dos seus limites constitucionais pelo Poder Judiciario
que, se instado, podera verificar se foram respeitadas as vedacdes materiais e até mesmo as de
cunho formal, observando se houve abuso na eleicdo desses critérios, como, alias,

acertadamente tem efetuado o Pretorio Excelso!%®.

Neste sentido, leciona Celso Antonio Bandeira de Mello'®:

O Judiciario ndo sai de seu campo proprio nem invade discri¢do administrativa
quando verifica se pressupostos normativamente estabelecidos para delimitar uma
dada competéncia existem ou ndo existem. Uma vez que a Constitui¢do s6 admite
medidas provisorias em face de situagdo relevante e urgente, segue-se que ambos s2o,
cumulativamente, requisitos indispensaveis para irrupgdo da aludida competéncia. E
dizer: sem eles inexistira poder para edita-las. Se a Carta Magna tolerasse edi¢do de
medidas de emergéncia fora destas hipdteses, ndo haveria condicionado sua expedigdo
a pré-ocorréncia destes supostos normativos. Segue-se que tém de ser judicialmente
controlados, sob pena de ignorar-se o balizamento constitucional da competéncia para
editar medidas provisérias. Com efeito, se “relevancia e urgéncia” fossem nogdes so
aferiveis concretamente pelo Presidente da Republica, em juizo discricionario
incontrastavel, o delineamento e a extensdo da competéncia para produzir tais
medidas ndo decorreriam da Constituigdo, mas da vontade do Presidente, pois teriam
o ambito que o Chefe do Executivo lhes quisesse dar. Assim, ao invés de estar limitado
por um circulo de poderes estabelecido pelo Direito, ele ¢ quem decidiria sua propria
esfera competencial na matéria, idéia antindmica a tudo que resulta do Estado de
Direito.

168 “EMENTA: - Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Medida Proviséria n° 111/89. Prisdo Temporaria. Pedido
de liminar. - Os conceitos de relevancia e de urgéncia a que se refere o artigo 62 da Constituigdo, como
pressupostos para a edi¢do de Medidas Provisorias, decorrem, em principio, do Juizo discricionario de
oportunidade e de valor do Presidente da Republica, mas admitem o controle judiciario quando ao excesso do
poder de legislar, o que, no caso, ndo se evidencia de pronto. - A prisdo temporaria prevista no artigo 2° da
referida Medida Provisoria ndo ¢ medida compulsoria a ser obrigatoriamente decretada pelo juiz, ja que o
despacho que a deferir deve ser devidamente fundamentado, conforme o exige o paragrafo 2° do mesmo
dispositivo. - Nessa oportunidade processual, ndo se evidencia manifesta incompatibilidade entre o paragrafo 1°
do artigo 3° da Medida Provisoria n® 111 e o disposto no inciso LXIII do artigo 5° da Constituigdo, em face do
que se contém no paragrafo 2° do artigo 3° daquela, quanto a comunicagdo do preso com o seu advogado. -
Embora seja relevante juridicamente a argiiicdo de inconstitucionalidade da criacdo de delito por Medida
Provisdria, ndo esta presente o requisito da conveniéncia, pois o artigo 4° da citada Medida Provisoéria,
impugnado sob esse fundamento, apenas se destina a coibir abuso de autoridades contra a liberdade individual.
- A disposicao de natureza processual, constante do artigo 5° da Medida Provisoria n® 111, que estabelece plantio
de 24 horas em todas as Comarcas e Sessdes Judiciais do Pais, ndo tem o relevo juridico necessario para a
concessao de providéncia excepcional como € concessao de liminar, em agao direta de inconstitucionalidade. -
Pedido de liminar indeferido”. (ADI 162 MC, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em
14/12/1989, DJ 19-09-1997 PP-45525 EMENT VOL-01883-01 PP-00001)

169 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2010. P. 677.
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Diante do exposto, conclui-se que podera o chefe do poder executivo utilizar de medidas
provisorias para instituir anistia, remissdo e transagdo no ordenamento juridico-tributario
brasileiro. No entanto, este poder nao ¢ ilimitado, estando ele obrigatoriamente subordinado aos
limites constitucionais impostos para a edicdo da medida provisoéria, devendo ser comprovada
cabalmente a urgéncia e relevancia na adogdo dos institutos estudados, cabendo,
inexoravelmente, ao Poder Legislativo, avaliar esse juizo politico. Além desse poder, também
podera o judiciario, se instado, verificar se ndo houve qualquer abuso na utiliza¢ao do veiculo
normativo.

Por fim, ressalta-se que, por forga do artigo 150, §6°, da CF, nas hipoteses de anistia e
remissdo, somente podera versar a medida provisoria especificamente acerca das duas matérias,
sendo constitucionalmente vedado a institui¢do dessas em “caudas legais” ou “contrabandos
legislativos”, como inclusive tem decidido o STF'7%,

Diante dessas consideracdes, ¢ imperativo questionar se o Congresso Nacional e o Poder
Judiciario estdo cumprindo eficazmente o seu papel de 6rgao controlador do Poder Executivo,
pois do ano de 2000 até o ano de 2017, apenas no ambito de parcelamentos tributarios especiais,

foram introjetados 22 novos programas extraordinarios via medida provisoria, vide:

Figura 3 - descricio

170 MATERIA TRIBUTARIA E DELEGACAO LEGISLATIVA: A outorga de qualquer subsidio, isengio ou
crédito presumido, a reducdo da base de calculo e a concessdo de anistia ou remissdo em matéria tributéria s6
podem ser deferidas mediante lei especifica, sendo vedado ao Poder Legislativo conferir ao Chefe do Executivo
a prerrogativa extraordinaria de dispor, normativamente, sobre tais categorias tematicas, sob pena de ofensa ao
postulado nuclear da separagdo de poderes e de transgressdo ao principio da reserva constitucional de
competéncia legislativa. Precedente: ADIn 1.296-PE, Rel. Min. CELSO DE MELLO.

“3. A instituigdo da facultatividade do pagamento de contribui¢ées sindicais ndo demanda
lei especifica, porquanto o art. 150, § 6°, da Constitui¢do trata apenas de “subsidio ou isengdo, redugdo de base
de cdlculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo”, bem como porque a exigéncia de
lei especifica tem por finalidade evitar as chamadas “caudas legais” ou “contrabandos legislativos”,
consistentes na inser¢do de beneficios fiscais em diplomas sobre matérias completamente distintas, como forma
de chantagem e diminuigdo da transparéncia no debate publico, o que ndo ocorreu na tramita¢do da reforma
trabalhista de que trata a Lei n° 13.467/2017. Precedentes (ADI 4033, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2010; RE 5500652 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Segunda Turma, julgado em 17/12/2013).” Precedente: ADI 5794 / DF , Rel. Min. LUIZ FUX.
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Essa recorréncia de utilizacdo de medidas provisorias para instituir politicas
exonerativas foi inclusive constatada por 6rgaos de controle que sugeriram que a prodigalidade
do Poder Executivo ao instituir esses programas via tal meio normativo estad causando uma
deturpacdo no conceito de justica fiscal, visto que a as benesses concedidas conflitam com o
carater isondmico e distributivo que a politica tributaria deve ter. Diante disso, o ministro do
Tribunal de Contas da Unido, José Mticio Monteiro, recomendou a Presidéncia da Republica e
aos Orgao legiferantes parcimonia na utilizacao desse meio normativo, assim assentando em seu

voto!”! no processo TC 016.332/2017-2:

17! Excerto do voto proferido pelo Ministro José Mucio Monteiro: “15. A Medida Proviséria — MP é uma espécie
normativa que exige, nos termos do art. 62 da CRFB/88, a demonstragdo dos pressupostos de urgéncia e
relevancia para sua edi¢@o. Assim, a primeira vista, poder-se-ia pugnar pela adequagdo desse instrumento para a
instituicdo dos “Refis”, dada a incontestavel relevancia da matéria associada ao fato de que boa parte desses
parcelamentos seria criada em cenarios de crise econdmica, suprindo o requisito de urgéncia.16. Entretanto, as
regras constitucionais também deixam assente a transitoriedade da regulamenta¢do providenciada por esse
instituto, conforme os paragrafos do mencionado art. 62. Esse é um ponto que gera grande inseguranga juridica
para os administrados, como passo a explicar.17. A MP que cria um determinado programa de parcelamento
incentivado traz, em seu bojo, as regras de adesdo e os beneficios a serem consignados, possuindo vigéncia
imediata, isto é, ja autorizando os interessados a aderirem. Quando da conversio da MP em lei, ndo
necessariamente serdo mantidas as mesmas caracteristicas. Foi bem isso o que ocorreu recentemente com a MP
766/2017 (Programa de Regularizagdo Tributaria - PRT), que acabou sofrendo diversas alteragdes mais benéficas
aos contribuintes no projeto de lei de conversao. Ocorre que a MP acabou perdendo eficacia, tendo sido criado
um novo programa pela MP 783/2017 (Programa Especial de Regularizagao Tributaria — Pert), que ndo manteve
as condi¢Oes antecedentes. 18. Naturalmente, instaurou-se um estado de divida entre os contribuintes que
aderiram ao parcelamento anteriormente a primeira medida ter caducado, no sentido de perquirir se os beneficios
a eles consignados seriam ou ndo mantidos. Essas incertezas ndo se adstringem somente aos aderentes,
envolvendo toda a Fazenda Publica, ja que também tumultuam eventuais processos administrativos e acdes de
cobranga que tenham por objeto essas relagdes tributarias. 19. A propria Constituicao traz a resposta para reger
as relacdes travadas sob a égide de uma MP que tenha perdido a eficacia, mas se reputa indesejado causar esse
estado de incertezas por uma regulamentacdo efémera, ainda mais quando os pressupostos de sua edigdo se
encontram esvaziados pela reiteracdo de providéncias similares, demonstrando ser uma pratica a ser evitada. 20.
Para além dessa questdo, a instituicdo sequencial desses parcelamentos especiais, com redugdes generosas de
multas, juros e encargos legais, vem influenciando negativamente o comportamento dos contribuintes, criando



102

25. Assim, resta inconteste, sob pena de violagdo de diversos principios fundantes da
ordem econdmica, a exemplo do principio da isonomia tributiria e da livre
concorréncia, a necessidade de sensibilizar os 6rgaos legiferantes e de assessoramento
da Presidéncia da Republica acerca dos efeitos deletérios da recorrente edigdo de
normas atinentes a parcelamentos especiais, 0 que se agrava com a utilizagdo de
medida provisdria para tanto, bem como da concessdo de prazos demasiadamente
alongados para o parcelamento das obrigagdes e da permissdo de aderéncia aos
programas especiais sem um estudo de capacidade de pagamento do anuente.

A igual constatagdo chegou a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Previdéncia -
CIPREV, do Senado Federal, em 25 de outubro de 2017, dispondo em justificagdo ao projeto

de Lei Complementar que foi apresentado!”?

que “restou comprovado que os beneficios fiscais
de anistia, remissdo, transacao e, especialmente, parcelamentos especiais, sdo concedidos de
maneira indiscriminada, em prejuizo ao interesse publico, principalmente em prejuizo aos
recursos que financiam a Previdéncia Social”. Diante disso foi proposto o Projeto de Lei do
Senado n°® 425, de 2017 — Complementar, que visa alterar o CTN para estabelecer novo
regramento a anistia, remissao, transagdo e parcelamento dos créditos tributdrios, criando as

figuras dos artigos 182-A e 182-B, que assim disporiam:

uma verdadeira cultura de ndo pagamento de dividas, conforme constatam estudos recentes da propria RFB
(disponiveis em http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/20171229-estudo-parcelamentos-especiais.pdf, acesso
em 10 abr. 2019). 21. Os dados levantados mostram que, apds a adesdo, cerca de 50% dos optantes tornam-se
inadimplentes, sendo que a maioria acaba sendo excluida dos programas pela inadimpléncia ou por incluir a
divida parcelada em outro programa superveniente. Como aos aderentes a parcelamentos é conferido o direito a
emissdo de Certiddao Positiva com efeitos de Negativa perante a Fazenda Nacional, torna-se possivel ostentar
uma falsa situagdo de regularidade fiscal mediante pagamentos minimos, configurando um cendrio de
concorréncia desleal em desfavor das empresas que pagam seus impostos em dia, subvertendo os principios
constitucionais da ordem economica. 22. Esse é o comportamento que se tem estimulado e que deve ser coibido
por gerar distor¢des. Pessoas reagem a incentivos, que € um dos postulados classicos da economia, € como, pelo
principio da legalidade, ao particular apenas ¢ vedado fazer o que a lei lhe proibe, considero importante
conscientizar o poder Executivo da impertinéncia na reiteracdo da oferta de parcelamentos incentivados, ja que
ndo ha qualquer irregularidade quando o particular simplesmente adere aos programas disponiveis que lhe
convém. 23. Além disso, importa adentrar as condigdes que tém sido concedidas. No que tange ao prazo, a partir
das informagdes constantes de um estudo publicado pela OCDE (Working Smarter in Tax Debt Management),
em 2014, comparou-se as condigdes de parcelamento oferecidas em 26 paises, ndo se encontrando em outras
administragdes tributarias prazos tdo alongados como os ofertados no Brasil, que varia de 60 meses
(parcelamento convencional) a 180 meses (prazo mais usual entre os parcelamentos especiais), identificando-se,
até mesmo, programas sem prazo definido, como o Refis do ano 2000. 24. Nota-se que os parcelamentos
especiais editados ndo preveem qualquer analise da capacidade de pagamento do aderente, de tal sorte que um
contribuinte com patrimdnio robusto que esteja em divida pode gozar dos mesmos beneficios que um outro em
situagdo de insolvéncia, o que equivale a tratar igualmente os desiguais. Somando-se a isso o fato de que as
vantagens que vém sendo concedidas sdo significativas, promovendo reducdes nos valores de multa, juros de
mora e encargos superiores a 50% (chegando em 100% em varios casos), torna-se bastante atrativo deixar de
cumprir as obrigacdes fiscais para, por exemplo, aplicar valores no mercado financeiro a espera de um
parcelamento especial. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Voto do Ministro Relator no Acérdao n°®
2497/2018. Relator: José Mucio Monteiro, 31 out. 2018. Processo n°® 016.332/2017-2. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/TC-016.332%252F2017-
2/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=2253
9510-0e05-11ea-9bce-1ba5Sb6115091>. Acesso em: 03 de jul. de 2019

172 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/comissoes/mnas?codcol=2093&tp=4> Acesso em: 03 de jul. de

2019
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Art. 182-A — A concessao de anistia, remissdo, transac¢ao, abatimento de juros de mora
ou parcelamentos especiais devera observar as seguintes condigoes:

I- Ndo poderd beneficiar o sujeito passivo quanto a langamentos tributarios
constituidos ha menos de 5 (cinco) anos da data de sua edigao;

II- Nao podera beneficiar o sujeito passivo quanto a langamentos tributarios nos quais
sejam apontados fatos cometidos com dolo, fraude, conluio ou simulagdo, bem como
tipificados como crimes contra a ordem tributaria ou apropriagao indébita, ou a outro
ilicito penal relacionado;

III- Ndo podem beneficiar empresas com faturamento anual superior a R$
4.000.000,00 (quatro milhdes de reais) e que tenham distribuido lucros ou dividendos
aos socios nos trés anos-calendarios anteriores a edigao da lei que instituir o beneficio;
IV — Nao poderdo aderir a parcelamento especial empresas ou pessoas fisicas que
tenham sido incluidas em parcelamentos especiais nos cinco anos anteriores.

V - Devem ser precedidos de parecer favoravel da administragao tributaria quanto aos
efeitos para a arrecadagio tributaria atual e futura.

Paragrafo unico — Em caso de calamidade publica nacional, regional ou local causada
por forgas da natureza que afetem gravemente a capacidade das pessoas naturais e
juridicas de arcar com seu dever de pagar tributos, as condi¢des acima podem ser, por
prazo definido, em todo ou em parte, suspensas expressamente pela lei.

Art. 182-B — Semestralmente a administragdo tributaria promovera audiéncias
publicas para discutir os beneficios fiscais e as desonera¢des vigentes e divulgara,
anualmente, parecer indicando os custos e as eventuais vantagens ao erario publico,
apontando quais beneficios fiscais devem ser mantidos ou revistos.

Paragrafo tinico — O parecer previsto no caput devera ser acatado no conteudo do
projeto de lei de diretrizes or¢gamentarias e nas propostas de orgamento.

O projeto de lei supramencionado encontra-se em tramitagdo perante as comissoes do
Senado, estando pendente de votagdo em algumas comissodes para ser levado ao Plenario. Além
dele, ha outros tantos projetos que pretendem retirar do Poder Executivo a possibilidade de
editar medida provisoria acerca de matérias tributarias'’® que, enquanto ndo forem aprovados,

dificilmente terdo qualquer efeito pratico na redug@o da edig¢@o destes veiculos normativos.

5.2. O “REFIS da Copa” — MPV 651/14 — convertida na lei 13.043/14

5.2.1. Contextualizacdo historica

Em 09 de julho de 2014, no curso da Copa do Mundo que ocorria no Brasil, a Presidente
da Republica, no uso de suas atribui¢des, editou a medida provisoria 651 que versava sobre:
“os fundos de indice de renda fixa, sob a responsabilidade tributaria na integralizacdo de cotas

de fundos ou clubes de investimento por meio da entrega de ativos financeiros; a tributagdo das

13 BAUER, Paulo. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 8/2011. Veda a edigio de medidas provisorias sobre
as matérias especifica e promove alteragdes na sua sistematica de tramitagdo. Brasilia: Senado, data completa.
Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/99445>. Acesso em 21 jul.
2019. MAGALHAES, Anténio Carlos. Proposta de Emenda a4 Constituicio n® 511/2006. Altera o art. 62 da
Constituigdo Federal para disciplinar a edi¢cdo de medidas provisorias. Brasilia: Camara dos Deputados, 17 mai.
2006. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=313951>
cesso em: Acesso em 21 jul. 2019.
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operagdes de empréstimos de ativos financeiros; a isen¢do de imposto sobre a renda na
alienagdo de acdes de empresas pequenas ¢ médias”; e, por fim, “prorrogava o prazo de que

trata a Lei n° 12.431, de 24 de junho de 2011”. Além dessas matérias, o texto normativo, em

4174

seu art. 34' ", reabria até o dia 25 de agosto de 2014, “o prazo previsto no §12° do art.1° e no

art. 7° da Lei n® 11.941/2009, bem como o prazo previsto no §18 do art. 65 da Lei n°® 12.249, de
11 de junho de 20107, desde que atendidas as condigdes estabelecidas no artigo.
Para justificar tal reabertura, o Poder Executivo utilizou a seguinte argumentagdo na

exposi¢ao de motivos da Medida Provisoria:

Parcelamento de dividas tributarias

58. A proposta de Medida Provisoria também altera as regras do parcelamento
recentemente instituido pela Lei n° 12.996, de 2014. Essa proposta visa tornar as
regras do parcelamento para torna-lo mais adequadas a solucdo de passivo tributario
pelo contribuinte que deseja regularizar-se para com a Fazenda Nacional. Para tanto,
sdo instituidos novos valores a titulo de antecipagdo da divida, valores esses que serdo
progressivos em fun¢do do montante da divida objeto do parcelamento.

59. A urgéncia e a relevancia da edi¢do desta proposta decorrem da necessidade
de facilitar as regras do programa de recuperacao fiscal instituido pelo parcelamento
recém-aberto para que o programa alcance plenamente os objetivos pretendidos.

(...)

Dispensa dos honorarios advocaticios para adesdo a parcelamentos previstos na Lei
n° 11.941, de 2009

69.  Propde-se também dispositivo que visa dispensar do pagamento de honorarios
advocaticios os contribuintes que aderirem as reaberturas dos parcelamentos especiais

174<Art. 34. A Lein® 12.996, de 18 de junho de 2014 , passa a vigorar com as seguintes alteragdes:
“Art. 2° Fica reaberto, até o dia 25 de agosto de 2014, o prazo previsto no § 12 do art. 1° e no art. 7° da Lei
n° 11.941, de 27 de maio de 2009 , bem como o prazo previsto no § 18 do art. 65 da Lei n® 12.249, de 11 de
junho de 2010 , atendidas as condic¢des estabelecidas neste artigo.
§ 2° A opgao pelas modalidades de parcelamentos previstas no art. 1°da Lei n® 11.941, de 27 de maio de 2009, e
no art. 65 da Lei n® 12.249, de 11 de junho de 2010, ocorrera mediante:
I - antecipagdo de cinco por cento do montante da divida objeto do parcelamento, apds aplicadas as redugdes, na
hipotese de o valor total da divida ser menor ou igual a R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais);
IT - antecipacdo de dez por cento do montante da divida objeto do parcelamento, apds aplicadas as redugdes, na
hipétese de o valor total da divida ser maior que R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais) e menor ou igual a
R$ 10.000.000,00 (dez milhoes de reais);
IIT - antecipacdo de quinze por cento do montante da divida objeto do parcelamento, apds aplicadas as redugdes,
na hipotese de o valor total da divida ser maior que R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais) e menor ou igual a
R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais); e
IV - antecipagdo de vinte por cento do montante da divida objeto do parcelamento, ap6s aplicadas as redugdes,
na hipotese de o valor total da divida ser maior que R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais).
§ 3° Para fins de enquadramento nos incisos I a IV do § 2°, considera-se o valor total da divida na data do pedido,
sem as redugdes.
§ 4° As antecipagdes a que se referem os incisos I a IV do § 2° poderdo ser pagas em até cinco parcelas iguais e
sucessivas, a partir do més do pedido de parcelamento.
§5°
II - os valores constantes no § 6° do art. 1°da Lei n® 11.941, de 2009, ou os valores constantes do § 6° do art. 65
da Lei n° 12.249, de 2010, quando aplicavel esta Lei.
§ 7° Aplica-se aos débitos parcelados na forma deste artigo as regras previstas no art. 1° da Lei n® 11.941, de
2009, independentemente de os débitos terem sido objeto de parcelamento anterior.” (NR)
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da Lein® 11.941, de 2009 e do art. 65 da Lei 12.249, de 2010. Isso porque ¢ condi¢do
para a adesdo a desisténcia das agdes judiciais nas quais se discute o crédito a ser
parcelado, bem como a renuncia ao direito no qual elas se fundam, o que resulta na
extingdo dessas a¢des. Com a dispensa de pagamento de honorarios para essas
situagdes, espera-se estimular a adesdo e, consequentemente, a regularizagdo da
condicdo fiscal dos contribuintes.

70. A urgéncia e relevancia estdo caracterizadas na medida em que a dispensa dos
honorarios advocaticios precisa ser concedida ainda durante o prazo de reabertura dos
parcelamentos especiais, que se encerra no dia 25 de agosto de 2014.

A urgéncia e relevancia da edi¢do da medida provisoria era, portanto, a necessidade
de “facilitar as regras do programa de recuperagdo fiscal” instituido pelo parcelamento reaberto
pela Lei n® 12.996/14, “para que o programa atingisse plenamente os objetivos pretendidos”.
Assim, o Poder Executivo tinha como finalidade ao editar a norma que o programa de
recuperagdo fiscal concedido pela lei 12.996/2014 fosse exitoso no que se propunha.
Imprescindivel ¢, portanto, verificar quais eram os objetivos do primeiro programa para extrair
os pressupostos de validade da medida provisoria.

O parcelamento a que a MPV 651/14 faz mencgao foi reaberto por lei que teve como
origem a MPV 638/14, que, em seu texto original, visava apenas alterar a Lein® 12.715/12, que
instituia o Programa de Incentivo a Inovagdo Tecnologica e Adensamento da Cadeia Produtiva
de Veiculos Automotores - Inovar-Auto, ndo prevendo qualquer programa de recuperacao fiscal.

Em sua tramitagdo perante a Comissao Mista do Congresso Nacional, a MP 638/2014
recebeu 26 emendas de autoria dos parlamentares, sem que nenhuma delas previsse a reabertura
do prazo do programa de recuperacdo fiscal'”>. Em 13/05/2014 a referida comissdo recebeu
relatério do deputado federal Gabriel Guimardes!'’®'”” (PT/MG), manifestando-se pela
aprovacdo da Emenda n°® 21, da senadora Ana Amélia (PP/RS). Apds a leitura desse relatorio,
ocorreu concessao de vista coletiva da matéria.

No dia seguinte, 14/05/2014, foi apresentada “Complementagdo ao parecer do relator
apresentado em 13 de maio de 2014 a comissdao mista destinada a apreciar a medida provisoria
n° 638, de 17 de janeiro de 2014”'"® também de autoria do Deputado Gabriel Guimaries

(PT/MG), que conclui pela admissibilidade da Medida Provisoria e, no mérito, pela sua

175 <https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/115961> acesso em 03 set. 2019.

176 <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4268759&ts=1567529622418&disposition=inline>
acesso em 03 set. 2019.

M<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4268741&ts=1567529622267&disposition=inline>
acesso em 03 set. 2019.

178<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4268768&ts=1567529622468&disposition=inline>
acesso em em 03 set. 2019.
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aprovacdo com a inclusdo das emendas de n. 17, 21 e 24, na forma do Projeto de Lei de
Conversao, ¢ pela rejeigdo das emendasn. 1 a 16, 18 a 20 e 22, 23, 25 ¢ 26.
Além, a despeito de ndo ter nenhuma emenda parlamentar nesse sentido, o relator

incluiu em seu parecer a reabertura do prazo para adesdo ao programa ora estudado, assim

justificando!”:

A quinta alteracdo consiste na reabertura do prazo previsto no § 12 do art. 1° e no art.
7° da Lei n® 11.941, de 27 de maio de 2009, bem como do prazo previsto no § 18 do
art. 65 da Lein® 12.249, de 11 de junho de 2010, permitindo que mais empresas gozem
dos parcelamentos instituidos pelos mencionados diplomas legais. A proposta tem
como objetivos a promocgao de regularidade fiscal e a redugdo da litigiosidade em
torno de matérias tributdrias.

De acordo com dados extraidos dos sistemas informatizados da RFB e da PGFN, o
passivo tributario atual, incluidos débitos com exigibilidade suspensa em virtude de
contestagdes administrativas e judiciais, passivel de ser pago ou parcelado na forma
proposta gira em torno de R$ 1,44 trilhdo; se aplicadas as redugdes oferecidas pela
proposta (considerando o perfil ja conhecido quando da consolidagdo das dividas com
as reducdes da versdo original da Lei 11.941), esse valor sofre uma redugdo de
aproximadamente 30%, podendo ser pago em numero variavel de prestacdes, que
pode chegar a até 180, o que constitui um estimulo a ades@o ao programa e cumprira
o0 objetivo de promover a regularidade fiscal.

Ademais, com a reducdo da litigiosidade, evita-se que os contribuintes enfrentem
situacdo adversa de tesouraria em razdo dos débitos tributarios acumulados no curso
das discussdes administrativas e judiciais, prejudicando a capacidade de
investimentos em um cenario internacional adverso pelo baixo crescimento das
economias centrais. Aliado a esses objetivos, a proposta satisfaz o anseio dos
contribuintes por um novo programa de regularidade fiscal, anseio este que se traduz
pelas reiteradas propostas legislativas consistentes no pagamento ou parcelamento de
débitos em condigdes favorecidas.

Dessa extraordinaria inclusdo legislativa surge o primeiro questionamento da
conformidade da tramitacdo da MPV 638/14. Poderia ou ndo o relator incluir em seu texto
matéria completamente estranha ao texto da medida provisoria? Poderia té-lo feito sem
qualquer emenda nesse sentido? A resposta correta para essas perguntas é: nao.

Primeiro porque introduzir matéria legislativa inovando no texto da MPV afronta o

artigo 4°'% da Resolugiio n° 1, de 2002, do Congresso Nacional, porquanto esse determina que

179 Pagina 08 da Complementagdo ao Parecer do Relator apresentado em 13 de maio de 2014 a Comissdo Mista
destinada a apreciar a Medida Provisoria n° 638, de 17 de Janeiro de 2014.

180 Art. 4° Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem & publicagdo da Medida Provisoria no Diério Oficial da
Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que deverdo ser protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do
Senado Federal.

§ 1° Somente poderao ser oferecidas emendas as Medidas Provisorias perante a Comissao Mista, na forma deste
artigo.

§ 2° No prazo de oferecimento de emendas, o autor de projeto sob exame de qualquer das Casas do Congresso
Nacional podera solicitar & Comissdo que ele tramite, sob a forma de emenda, em conjunto com a Medida
Provisoria.

§ 3° O projeto que, nos termos do § 2°, tramitar na forma de emenda a Medida Provisoria, ao final da apreciagéo
desta, sera declarado prejudicado e arquivado, exceto se a Medida Provisoria for rejeitada por ser
inconstitucional, hipdtese em que o projeto retornara ao seu curso normal.
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todas as emendas legislativas devem ser efetuadas de acordo com o rito por ele estabelecido.
Logo, como prazo fatal para a apresentagdo de emendas sdo os seis primeiros dias a partir da
publicagdo da MPV no didrio oficial da Unido, ndo o fazendo dentro desse prazo, conclui-se
que a tramitag¢do do texto ndo obedeceu aos ritos impostos pelo proprio regimento do Congresso
Nacional'®!.

Segundo, porque, ao introduzir matéria completamente estranha ao texto original
veiculado na medida provisoria, o relator excedeu os poderes constitucionais de emenda
concedido aos parlamentares, esquivando-se do procedimento para aprovacdo de leis
ordinarias, ofendendo claramente o direito fundamental ao devido processo legislativo.

Neste ponto, ¢ importante destacar que o STF'®? tem sido incisivo em deslegitimar a

acdo unilateral de um parlamentar frente a colegialidade que deve preponderar no &mbito

§ 4°E vedada a apresentacio de emendas que versem sobre matéria estranha aquela tratada na Medida Provisoria,
cabendo ao Presidente da Comissdo o seu indeferimento liminar.

§ 5° O autor da emenda nao aceita podera recorrer, com o apoio de 3 (trés) membros da Comissdo, da decisdo
da Presidéncia para o Plenario desta, que decidird, definitivamente, por maioria simples, sem discussdo ou
encaminhamento de votagao.

§ 6° Os trabalhos da Comissao Mista serdo iniciados com a presen¢a, no minimo, de 1/3 (um ter¢o) dos membros
de cada uma das Casas, aferida mediante assinatura no livro de presengas, e as delibera¢des serdo tomadas por
maioria de votos, presente a maioria absoluta dos membros de cada uma das Casas.

181 Neste sentido: “A problematica acentuou-se € tornou-se ainda mais grave em face da atuagdo dos relatores das
MPs. Como Sousa (2015) apontou, ¢ comum a articulagdo entre o Executivo e sua base de sustentagdo
parlamentar para coordenar o tramite da conversdo de MP em lei no CN, muitas vezes inserindo no texto de
conversdo, de ultima hora, novos assuntos ndao conexos com a MP original. Assim, apesar de ndo expresso nas
normas constitucionais ou regimentais, exercem a prerrogativa monocratica de emendamento apos o prazo
regimental de seis dias para apresentacdo de emendas na CM (CUNHA, 2012). Historicamente, incorporam
matéria nova e estranha, de sua iniciativa, também acatando emendas apresentadas pelos parlamentares — um
procedimento suscetivel a corrupgdo, como consignado no voto do Ministro Barroso.” LAAN, C. R. v.d. Um
Panorama Recente da Apresentacio de Emendas sem Pertinéncia Tematica a Medidas Provisorias pos-
ADI 5.127. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, Fevereiro/2018 (Texto para Discussdo
n° 244). Disponivel em: www.senado.leg.br Acesso em: 03 set. 2019. Pgs. 14/15.

182 “As Comissdes Mistas e a magnitude das fun¢des das mesmas no processo de conversio de Medidas Provisérias
decorrem da necessidade, imposta pela Constituigdo, de assegurar uma reflexdo mais detida sobre o ato
normativo primario emanado pelo Executivo, evitando que a apreciagdo pelo Plenario seja feita de maneira
inopinada, percebendo-se, assim, que o parecer desse colegiado representa, em vez de formalidade
desimportante, uma garantia de que o Legislativo fiscalize o exercicio atipico da fungdo legiferante pelo
Executivo. 5. O art. 6° da Resolugdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que permite a emissdo do parecer por
meio de Relator nomeado pela Comissdo Mista, diretamente ao Plenario da Camara dos Deputados, é
inconstitucional. A Doutrina do tema ¢ assente no sentido de que “'O parecer prévio da Comissdo assume
condi¢do de instrumento indispensavel para regularizar o processo legislativo porque proporciona a discussao
da matéria, uniformidade de votagdo e celeridade na apreciagdo das medidas provisorias'. Por essa importancia,
defende-se que qualquer ato para afastar ou frustrar os trabalhos da Comissdo (ou mesmo para substitui-los pelo
pronunciamento de apenas um parlamentar) padece de inconstitucionalidade. Nessa esteira, sdo questionaveis
dispositivos da Resolugdo 01/2002-CN, na medida em que permitem a votagdo da medida provisoria sem o
parecer da Comissao Mista. (...) A possibilidade de atuag@o apenas do Relator gerou acomodagao no Parlamento
e ineficacia da Comissdo Mista; tornou-se praxe a manifestagdo singular: 'No modelo atual, em que ha varias
Comissdes Mistas (uma para cada medida provisoria editada), a apreciagdo ocorre, na pratica, diretamente nos
Plenarios das Casas do Congresso Nacional. H4 mais: com o esvaziamento da Comissdo Mista, instaura-se um
verdadeiro 'império' do relator, que detém amplo dominio sobre o texto a ser votado em Plenario'. Cumpre
lembrar que a apreciagdo pela Comissdo ¢ exigéncia constitucional. Nesses termos, sustenta-se serem
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congressual, além de ter consignado, por reiteradas vezes, que a possibilidade de emendas
parlamentares ao texto original das MPV nio ¢ ilimitada'®?.

J& na tramitagdo da MP 651/2019, deve-se questionar se a reabertura de prazo via
medida provisoria ¢ inovagao ou ndo na seara juridica. Essa analise critica ¢ fundamental para
observar se o texto normativo que veiculou o “Refis da Copa” trouxe consigo o carater de
especificidade requerido para institui¢ao de alguns dos institutos estudados.

Uma analise acurada da matéria leva a crer que a reabertura de prazo ¢ sim uma inovagao
legislativa, porque caso essa ndo fosse efetuada, a matéria veiculada nos textos normativos que
reeditam os programas ndo teria retomado sua validade juridica, abrangendo novos fatos e
sujeitos. Ademais, a referida medida provisoria trouxe novos critérios para a adesdo aos
programas, o que, por si s6, modifica o conteudo juridico das primeiras leis. Nesse diapasao, a
MPV 651/14 ndo cumpriu os requisitos de especificidade, visto tratar de matérias
completamente dispares.

Superada essa analise formalistica, verifica-se da fundamentagao trazida pelo relator
da MPV 638/14, que o Poder Legislativo reabriu o prazo para a adesdo aos parcelamentos
extraordindrios instituidos pelas Leis n.° 11.941/2009 e 12.249/2010, com claro intento de
promover a regularizagdo tributdria e suavizar a crise aos contribuintes. Consequentemente,
infere-se que esse foi também o objetivo do Poder Executivo ao editar a medida proviséria n°

651/2014.

inconstitucionais as medidas provisorias convertidas em lei que ndo foram examinadas pela Comissdo Mista,
sendo que o pronunciamento do relator ndo tem o condao de suprir o parecer exigido pelo constituinte. (...) Cabe
ao Judiciario afirmar o devido processo legislativo, declarando a inconstitucionalidade dos atos normativos que
desrespeitem os tramites de aprovagdo previstos na Carta. Ao agir desse modo, ndo se entende haver intervengéo
no Poder Legislativo, pois o Judiciario justamente contribuira para a satide democratica da comunidade e para a
consolidagdo de um Estado Democratico de Direito em que as normas sao frutos de verdadeira discussdo, e nao
produto de troca entre partidos e poderes.” (In: CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas Provisérias. 3* ed. Sao
Paulo: RT, 2010. p. 178-180. V. tb. CASSEB, Paulo Adib. Processo Legislativo — atuagdo das comissdes
permanentes ¢ temporarias. Sdo Paulo: RT, 2008. p. 285). (ADI 4029, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, julgado em 08/03/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-125 DIVULG 26-06-2012 PUBLIC 27-06-
2012 RTJ VOL-00223-01 PP-00203)

183 “Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEL. CONTEUDO
TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM
DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL (DEVIDO
PROCESSO LEGISLATIVO). 1. Viola a Constitui¢do da Republica, notadamente o principio democratico e o
devido processo legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo unico, 2°, caput, 5°, caput, e LIV, CRFB), a pratica da
inser¢do, mediante emenda parlamentar no processo legislativo de conversdo de medida provisoria em lei, de
matérias de conteudo tematico estranho ao objeto originario da medida proviséria. 2. Em atenc@o ao principio
da seguranca juridica (art. 1° e 5°, XXXVI, CRFB), mantém-se higidas todas as leis de conversao fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive aquela impugnada nesta agdo. 3. Acdo direta
de inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de votos”. (ADI 5127, Relator(a): Min. ROSA
WEBER, Relator(a) p/ Acordao: Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15/10/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-094 DIVULG 10-05-2016 PUBLIC 11-05-2016)
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Ao analisar o juizo politico para edicdo da medida, o Poder Legislativo aquiesceu com

o entendimento da Presidéncia da Republica, como pode-se observar do parecer do relator n°
34, de 2014, do Congresso Nacional, in verbis:

Para os contribuintes em atraso com suas obrigacdes tributarias sdo essenciais e

urgentes as medidas adotadas na MP. O aproveitamento de créditos fiscais na quitacdo

da divida e a reducdo das antecipagdes para a adesdo ao “Refis da Crise” facilitardo

sobremaneira a regularizagdo de seus débitos. Por outro lado, havera um refor¢o do

caixa do Governo, ja que 30% do débito tera que ser quitado em dinheiro. Ademais,

a baixa do processo de parcelamento significard uma economia dos gastos
administrativos do fisco.”84

Ressalta-se, inclusive, que, ao analisar a matéria, o Poder Legislativo estendeu o prazo
de adesdo aos programas até o 15° (décimo quinto) dia ap6s a publicacdo da Lei decorrente da
conversao da Medida Provisoria. Conclui-se, assim, que a urgéncia e relevancia da matéria
decorreu de nitido juizo de necessidade emitido pelo Poder Executivo que, ao ser analisado pelo

Poder Legislativo, foi validado como constitucional.

5.2.2 Uma andlise legal do programa

Como sobredito, a MPV 651/2014 reabriu o prazo de adesdo aos programas previstos
no §2°, do art. 1° da lei n® 11.941/2009 e do art. 65 n° 12.249/2010, inserindo novas condi¢Ges
para tanto. Além, a medida provisoria também facultou ao contribuinte com parcelamento que
contenha débitos de natureza tributaria, vencidos até 31 de dezembro de 2013, perante a
Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB ou a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
— PGFN, a utilizar os créditos proprios de prejuizos fiscais e de base de cdlculo negativa da
CSLL, apurados até 31 de dezembro de 2013 e declarados até 30 de junho de 2014, para a
quitagcdo antecipada dos débitos parcelados. E, por fim, ainda determinou que ndo seriam
devidos honorarios advocaticios, bem como qualquer sucumbéncia, em todas as agoes judiciais
que, direta ou indiretamente, vierem a ser extintas em decorréncia de adesdo as reaberturas
dos parcelamentos.

Nesse sentido, para verificar o que foi estabelecido pelo programa, além de observar o
texto da MP 651/14, também ¢ necessario analisar o que preceituam os artigos das leis que
tiveram os seus prazos reabertos.

A primeira lei ¢ a n® 11.941/09, conhecida por em seu artigo 1° instituir o “Refis da

Crise”, programa que permitia o parcelamento dos débitos administrados pela RFB e PGFN em

184 Parecer n° 34, de 2014, do Congresso Nacional. Parecer do relator designado para manifestar-se pela Comissdo
Mista destina a apreciar a medida provisoria n® 651, de julho de 2014. Deputado Newton Lima (PT/SP).
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at¢ 180 meses, possibilitando inclusive que fossem incluidos os saldos remanescentes do
REFIS, PAES e PAEX, além dos parcelamentos ordinarios e das contribui¢des devidas a
Seguridade Social. Também autorizava a divisdo em parcelas dos débitos decorrentes do
aproveitamento indevido de créditos do IPI oriundos da aquisi¢cdo de matérias-primas, material
de embalagem e produtos intermediarios com incidéncia de aliquota zero ou ndo tributados (art.
1°). Para tanto, as dividas vencidas até 30 de novembro de 2008 deveriam sem pagas ou
parceladas (art. 1°, §2°) e a opgdo pelo pagamento a vista ou pelo parcelamento deveria ser
efetivada até o ultimo dia til do sexto més subsequente ao da publicacdo da lei (art. 7°).

O “Refis da Crise” estabeleceu ainda que os débitos incluidos no programa que ainda
ndo tivessem sido objeto de parcelamentos anteriores teriam reducdo dos valores de multas e
juros, em percentuais diferenciados, de acordo com a forma de pagamento (art. 1°, §3°, inciso |

a V), como ilustra a tabela:

Tabela 5 - descricio

PAGAMENTO REDUCOES
Multa de Mora | Multa isolada | Juros de Mora | Encargo Legal
e de oficio

A vista 100% 40% 45% 100%
Em até 30 90% 35% 40% 100%
prestacdes
Em até 60 80% 30% 35% 100%
prestacdes
Em até 120 70% 25% 30% 100%
prestacoes
Em até 180 60% 20% 25% 100%
prestacoes

Fonte: Lei 11.941/09

Os débitos que ja tinham sido alvo de parcelamentos também teriam redugdes, conforme

o programa em que foram inseridos (art. 3°, §2°, incisos I a [V), nos termos da tabela infra:

Tabela 6 - descricao

PROGRAMA REDUCOES
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Multa Multa Juros Encargo
de Mora e de isolada de Mora Legal
oficio
REFIS 40% 40% 25% 100%
PAES 70% 40% 30% 100%
PAEX 80% 40% 35% 100%
Lein® 100% 40% 40% 100%
8.212/91 e Lein®
10.522/02

Fonte: Lei 11.941/09

A mesma lei estabeleceu em sua “Secdo III” condicionantes para adesdo. A primeira
delas era que a opg¢do pelos parcelamentos importava em confissdo irrevogavel e irretratavel
dos débitos em nome do sujeito passivo na condi¢do de contribuinte ou responsavel,
configurando confissdo extrajudicial nos termos dos arts. 348, 353 e 354 da Lei n° 5.869, de
11 de janeiro de 1973 — Codigo de Processo Civil, condicionando o sujeito passivo a aceita¢do
plena e irretratdavel de todas as condicoes estabelecidas nesta Lei. (art. 5°)

Outra condig@o para adesdo era que o sujeito passivo que possuisse ac¢do judicial em
curso, na qual requeria o restabelecimento de sua op¢do ou a sua reinclusdo em outros
parcelamentos, deveria desistir da respectiva acdo judicial e renunciar a qualquer alegagéo de
direito sobre a qual se fundasse a referida agdo, protocolando requerimento de extingdo do
processo com resolucdo do mérito, nos termos do inciso V do caput do art. 269 do antigo
Processo Civil, em até trinta dias apds a data de ciéncia do deferimento do requerimento do

parcelamento (art. 6°), sendo isentado em face dessa rentincia dos honorarios advocaticios

(§20)185.

185 “PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RENUNCIA AO DIREITO OU DESISTENCIA DA ACAO.
REGIME INSTITUIDO PELA LEI 11.941/2009. HONORARIOS ADVOCATICIOS. CABIMENTO NAS
HIPOTESES NAO ALCANCADAS PELO ART. 6°, § 1°. INTERPRETACAO ESTRITA. PRECEDENTES
DA CORTE ESPECIAL E DAS TURMAS DE DIREITO PUBLICO. 1. Cuida-se, na origem, de Agédo
Declaratoria ajuizada contra a Unido com a finalidade de discutir a existéncia de créditos de IRPJ e CSSL
constituidos mediante Auto de Infragdo. 2. A controvérsia remanescente diz respeito a legalidade da imposi¢ao
de honorarios advocaticios de sucumbéncia a parte que renuncia ao direito ou desiste da ac¢@o, na forma do art.
6°, § 1°,da Lei 11.941/2009, para os fins de aderir ao regime facilitado de quitagdo tributaria instituido por esse
diploma legal. 3. O artigo 6°, § 1°, da Lei 11.941, de 2009, s6 dispensou dos honorarios advocaticios o sujeito
passivo que desistir de agdo ou renunciar ao direito em demanda na qual se requer "o restabelecimento de sua
op¢do ou a sua reinclusdo em outros parcelamentos". Nos demais casos, a mingua de disposicdo legal em sentido
contrario, aplica-se a regra geral do artigo 26 do CPC. Precedentes do STJ. 4. Ressalte-se que a orientagdo da
Stimula 168/TFR ("O encargo de 20%, do Decreto-Lei 1.025, de 1969, é sempre devido nas execugdes fiscais
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Neste ponto, ¢ importante acrescentar que a Portaria Conjunta n° 6/09 da PGFN e SRF
foi além do conteudo legal, exigindo também que o contribuinte desistisse de forma irrevogavel
e irretratavel da impugnagio ou de recurso administrativo'®®, se existentes. Destaca-se ainda
que essa obrigagdo tem sido alvo de debates judiciais sendo que, em caso pretéritos, o STJ ja
decidiu que a ndo desisténcia do contencioso administrativo ndo impoe a retirada automatica

do contribuinte do parcelamento'®’.

da Unido e substitui, nos embargos, a condenagdo do devedor em honorarios advocaticios") ndo pode ser
ampliada, pois tem aplicagdo especifica as hipoteses de Embargos a Execugao Fiscal da Unido, em que o encargo
de 20% do Decreto-Lei 1.025/1969 compde a divida.” (REsp 1.143.320/RS, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira
Se¢do, DJe 21.5.10, submetido ao rito do art. 543-C do CPC). 5. Recurso Especial ndo provido. Acdrdio
submetido ao regime do art. 543-C do CPC ¢ da Resolucdo 8/2008 do STJ. (REsp 1353826/SP, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO,julgado em 12/06/2013, DJe 17/10/2013)

186 «“Art. 13. Para aproveitar as condi¢des de que trata esta Portaria, em relaciio aos débitos que se encontram com
exigibilidade suspensa, o sujeito passivo devera desistir, expressamente e de forma irrevogavel, da impugnagao
ou do recurso administrativos ou da a¢fo judicial proposta e, cumulativamente, renunciar a quaisquer alegagdes
de direito sobre as quais se fundam os processos administrativos e as agdes judiciais, até 30 (trinta) dias apds o
prazo final previsto para efetuar o pagamento a vista ou opgao pelos parcelamentos de débitos de que trata esta
Portaria.” PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL & SECRETARIA DA RECEITA
FEDERAL DO BRASIL. (Brasil). Portaria Conjunta n. 6, de 22 de julho de 2009. Dispde sobre pagamento e
parcelamento de débitos junto a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, de que tratam os arts. 1°a 13 da Lei n°11.941, de 27 de maio de 2009, e estabelece normas
complementares a Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 1, de 10 de margo de 2009, que dispde sobre o parcelamento
de débitos para com a Fazenda Nacional, de que tratam os arts. 1°a 13 da Medida Provisoria n° 449, de 3 de
dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=20630>. Acesso em: 05
set. 2019

187“pROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO NOS EMBARGOS DE DECLARACAO NO
RECURSO ESPECIAL. CONTRADICAO OU OMISSAO. INEXISTENCIA (TRIBUTARIO. REFIS.
PEDIDO DE INCLUSAO. DEFERIMENTO. VERIFICACAO POSTERIOR DE RECURSO
ADMINISTRATIVO PENDENTE. CREDITO FISCAL SUSPENSO. EXCLUSAO PELA AUTORIDADE
FISCAL. IMPOSSIBILIDADE). TEMA JULGADO PELO REGIME CRIADO PELO ART. 543-C, CPC
(RESP N° 1143216/RS). 1. O inconformismo, que tem como real escopo a pretensdo de reformar o decisum, nao
ha como prosperar, porquanto inocorrentes as hipoteses de omissdo, contradi¢do, obscuridade ou erro material,
sendo inviavel a revisdo em sede de embargos de declaragdo, em face dos estreitos limites do art. 535 do CPC.
2. Ao apreciar o REsp n® 1143216/RS, julgado em 24.03.2010, desta relatoria, submetido a sistematica dos
recursos repetitivos (art. 543-C, do CPC), restou definido que "A exclusdo do contribuinte do programa de
parcelamento (PAES), em virtude da extemporaneidade do cumprimento do requisito formal da desisténcia de
impugnacdo administrativa, afigura-se ilegitima na hipdtese em que tacito o deferimento da adesdo (a luz do
artigo 11, § 4°, da Lei 10.522/2002, c/c o artigo 4°, 111, da Lei 10.684/2003) e adimplidas as prestacdes mensais
estabelecidas por mais de quatro anos e sem qualquer oposi¢do do Fisco". 3. Naquele julgado, firmou-se que "a
existéncia de interesse do proprio Estado no parcelamento fiscal (contetido teleologico da aludida causa
suspensiva de exigibilidade do crédito tributario) acrescida da boa-fé do contribuinte que, malgrado a
intempestividade da desisténcia da impugnagdo administrativa, efetuou, oportunamente, o pagamento de todas
as prestacdes mensais estabelecidas, por mais de quatro anos (de 28.08.2003 a 31.10.2007), sem qualquer
oposi¢do do Fisco, caracteriza comportamento contraditério perpetrado pela Fazenda Publica, o que conspira
contra o principio da razoabilidade, maxime em virtude da auséncia de prejuizo aos cofres publicos". 4. Destarte,
apesar de o precedente no recurso repetitivo citado tratar do parcelamento especial previsto na Lei 10684/2003
(PAES), aplica-se, mutatis mutandis, ao caso sub judice, porquanto nédo se pode excluir do REFIS contribuinte
que confessou todos os débitos, inclusive aqueles com exigibilidade suspensa em razdo de recurso
administrativo, estando em dia com as prestagdes, pela simples razdo de ndo ter havido expressa desisténcia do
procedimento administrativo. 5. A luz da novel metodologia legal, publicado o acérdio do julgamento do recurso
especial, submetido ao regime previsto no artigo 543-C, do CPC, os demais recursos ja distribuidos, fundados
em idéntica controvérsia, deverao ser julgados pelo relator, nos termos do artigo 557, do CPC (artigo 5°, I, da
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Ja a Lei n® 12.249/10, em seu art. 65, instituiu o programa que ficou conhecido como
“REFIS das Autarquias ¢ Fundagdes”, estipulando a possibilidade do parcelamento em até 180
(cento e oitenta parcelas) dos débitos de pessoas fisicas ou juridicas, administrados pelas
autarquias ¢ fundagdes publicas federais e os débitos de qualquer natureza, tributarios ou nio
tributarios, com a Procuradoria-Geral Federal, desde que vencidas até 30 de novembro de 2008,
consolidadas pelo sujeito passivo, com exigibilidade suspensa ou ndo, inscritas ou ndo em
divida ativa, consideradas isoladamente, mesmo em fase de execucdo fiscal ja ajuizada.

Quem aderisse o programa também teria beneficios conforme as seguintes condigdes:

Tabela 7 — descricio

PAGAMENTO REDUCOES
Multa de Mora e Multa Juros de Mora Encargo Legal
de oficio isolada
A vista 100% 40% 45% 100%

Em até 30 prestacoes 90% 35% 40% 100%

Em até 60 prestacoes 80% 30% 35% 100%
Em até 120 70% 25% 30% 100%
prestacoes
Em até 180 60% 20% 25% 100%
prestagdes

Fonte: Lei n° 12.249/10

Aqui também quem optasse pelos parcelamentos confessava de forma irrevogavel e
irretratavel que os débitos em nome do sujeito passivo, na condicdo de contribuinte ou de
responsavel, e por ele indicados para compor os referidos parcelamentos, importaria em
confissdo extrajudicial nos termos dos arts. 348, 353 e 354 da Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de
1973 - Codigo de Processo Civil, condicionando o sujeito passivo a aceitagdo plena e
irretratavel de todas as condic¢des estabelecidas nesta Lei (§16 do art. 65). Além, os aderentes
também eram dispensados do pagamento dos honorarios advocaticios (§17°).

Logo, a MP 651/14, posteriormente convertida na Lei n° 13.043/14. ao reabrir o prazo

de adesdo aos programas instituidos pelas leis supracitadas, permitiu que o contribuinte

Res. STJ 8/2008). 6. Embargos de declaracdo rejeitados”. (EDcl nos EDcl no REsp 1038724/RJ, Rel. Ministro
LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 16/09/2010, DJe 29/09/2010).
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efetuasse o pagamento de débitos vencidos até 31 de dezembro de 2013 com os mesmos
descontos de juros de mora, multas e encargos legais desses primeiros programas, bem como
pelo mesmo prazo (cento e oitenta meses).

Além, o Refis da Copa possibilitou ainda a utilizagdo do prejuizo fiscal e/ou base de
calculo negativa de CSLL apurados até 31 de dezembro de 2013 e declarados até 30 de junho
de 2014 para a quitacdo antecipada dos débitos parcelados. Como os programas anteriores,
exonerou o contribuinte dos honorarios advocaticios, mas foi adiante, exonerando também de
qualquer sucumbéncia, em todas as agdes judiciais que, direta ou indiretamente, foram extintas
em decorréncia de adesdo as reaberturas dos parcelamentos.

No entanto, ao contrario dos programas pregressos, este determinava que o contribuinte
que solicitasse o seu ingresso necessariamente deveria efetuar um pagamento no ato de adesdo,

nos seguintes percentuais:

Tabela 8 - descricio
CONDICAO DA DIVIDA OBJETO DO PARCELAMENTO, | ANTECIPACAO
APOS APLICADAS AS REDUCOES

Menor ou igual R$ 1.000.000,00 (um milh&o de reais) 5%
Menor ou igual R$ 70.000.000,00 (dez milh6es de reais) 10%
Menor ou igual R$ 20.000.000,00 (vinte milhées de reais) 15%

Superior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) 20%

Fonte: Lei n° 13.043/14
Verifica-se, portanto, que o Refis da Copa instituiu programa que prevé uma série de
beneficios e obrigagdes ao contribuinte que solicitaram a adesao a ele, tendo fei¢cdes tributarias

extremamente peculiares. Discorre-se.

5.2.3 Uma andlise tributaria do “Refis da Copa”

O CTN regula a forma como os créditos tributarios sdo constituidos (artigos 142 a 150),
como podem ser suspensos (artigos 151 a 155-A), excluidos (artigos 175 a 182) e extintos
(artigos 156 a 174). Neste trilho, quis o Legislador Complementar incluir dentre as hipoteses
de suspensdo o parcelamento (artigo 151, VI, CTN). Assim, podera o sujeito passivo da
obrigagdo quitar seus débitos com a Fazenda Publica aderindo ao parcelamento tributario

concedido nas formas e condigdes estabelecidas em lei especifica, nos termos do artigo 155-
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A'®8 do CTN, sem que tenha qualquer redugio nos valores de multa e juros, nos termos do §1°
do mesmo artigo. Nesse sentido, a regra geral ¢ que a adesdo ao parcelamento ndo implica em
nenhum beneficio ao contribuinte além do alongamento do prazo para pagamento da divida.

No ambito da Unido, a matéria ¢ disciplinada pela Lei n° 10.522/02, que institui que o
sujeito passivo podera parcelar os débitos numa quantidade maxima de 60 parcelas'®, sem
nenhuma reducdo da divida. Além, institui que sua ades@o importara em confissdo irretratavel
da divida'®, afastando dele apenas os honorérios de sucumbéncia se ele for autor de agio contra
a Unifo, desde que ele proceda com a rentincia do direito ao qual essa contenda se funda antes
do transito em julgado'®',

Neste ponto ja se avisa que o Refis da Copa foi bem mais benéfico ao contribuinte, visto
que ele permitiu o parcelamento num prazo até trés vezes maior (cento e oitenta meses), com a
possibilidade de reducdo das multas, juros de mora, encargos legais, liberando o contribuinte
do pagamento de honorarios sucumbenciais, além de honorarios advocaticios, independente se

ele for autor ou réu da acdo. Permitiu ainda aos contribuintes que utilizassem do prejuizo fiscal

188 «“Art. 155-A. O parcelamento serd concedido na forma e condigdo estabelecidas em lei
especifica. (Incluido pela Lep n°® 104, de 2001)

§1° Salvo disposi¢a@o de lei em contrario, o parcelamento do crédito tributario ndo exclui a incidéncia de juros e
multas. (Incluido pela Lep n® 104, de 2001)

§2° Aplicam-se,  subsidiariamente, ao parcelamento as disposicdes desta Lei, relativas a
moratoria. (Incluido pela Lep n°® 104, de 2001)

§ 3°Lei especifica dispora sobre as condi¢des de parcelamento dos créditos tributarios do devedor em
recuperagdo judicial. (Incluido pela Lep n° 118, de 2005)

§ 4° A inexisténcia da lei especifica a que se refere o § 3° deste artigo importa na aplicagdo das leis gerais de
parcelamento do ente da Federagdo ao devedor em recuperagao judicial, ndo podendo, neste caso, ser o prazo de
parcelamento inferior ao concedido pela lei federal especifica. (Incluido pela Lep n® 118, de 2005)”
BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm>. Acesso em 05 set. 2019.

189 «Art. 10. Os débitos de qualquer natureza para com a Fazenda Nacional poderdo ser parcelados em até sessenta
parcelas mensais, a exclusivo critério da autoridade fazendaria, na forma e condi¢des previstas nesta Lei.”
BRASIL. Lei 10552, de 19 de julho de 2002. Dispde sobre o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados
de orgdos e entidades federais e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017].
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/2002/L.10522.htm>. Acesso em 05 set. 2019.

190«Art. 12. O pedido de parcelamento deferido constitui confissio de divida e instrumento habil e suficiente para
a exigéncia do crédito tributario, podendo a exatiddo dos valores parcelados ser objeto de verificagdo”. BRASIL.
Lei 10552, de 19 de julho de 2002. Dispde sobre o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de orgéos e
entidades federais e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, [2017]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/2002/L10522.htm>. Acesso em 05 set. 2019.

191 «Art, 21. Fica isento do pagamento dos honorarios de sucumbéncia o autor da demanda de natureza tributaria,
proposta contra a Unido (Fazenda Nacional), que desistir da agdo e renunciar ao direito sobre que ela se funda,
desde que:

I - a decisdo proferida no processo de conhecimento ndo tenha transitado em julgado;

II - a rentincia e o pedido de conversdo dos depdsitos judiciais em renda da Unido sejam protocolizados até 15
de setembro de 1997.” BRASIL. Lei 10552, de 19 de julho de 2002. Dispoe sobre o Cadastro Informativo dos
créditos ndo quitados de orgdos e entidades federais e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/2002/L10522.htm>. Acesso em
05 set. 2019.



116

e/ou base de calculo negativa de CSLL apurados até 31 de dezembro de 2013 e declarados até
30 de junho de 2014 para a quitacdo antecipada dos débitos parcelados.

Todavia, a lei imp0s ao contribuinte que aderisse ao Refis da Copa que efetuasse
confissdo irrevogavel e irretratavel dos débitos. Além, determinou que o sujeito passivo que
possuisse a¢ao judicial em curso, que tratasse dos débitos tributarios incluidos no parcelamento,
deveria desistir da respectiva agdo judicial e renunciar a qualquer alegacdo de direito sobre a
qual essa se fundasse. Aqui, a PGFN/RFB editou portaria conjunta n° 13/2014 que determinava
que também as discussdes administrativas deveriam ser abandonadas pelo contribuinte!®?.

Destarte, vé-se que a adesdo ao Refis da Copa, a despeito de gerar maiores beneficios
financeiros ao contribuinte, também importava em maiores concessodes juridicas por esse, visto
que a lei 10.522/02 ndo impde nem a confissdo irretratavel e irrevegavel por mera opgao ao
parcelamento, nem obriga a desisténcia de processos administrativos e judiciais que discutam
o débito parcelado, nem tampouco a renuncia as alegagdes de direito em que eles se fundam.

Note-se estar previsto para o parcelamento ordindrio apenas que o pedido de
parcelamento deferido constitui confissdo de divida e instrumento hébil e suficiente para a
exigéncia do crédito tributario, podendo a exatiddo dos valores ser objeto de verificagdao. Além
disso, a desisténcia da acdo judicial e renuncia de direito s3o apenas requisitos para a isencao
do pagamento de honorarios de sucumbéncia pelo autor de demanda de natureza tributaria
contra a Unido.

Noutras palavras, ao optar por aderir o Refis da Copa o contribuinte ndo comparecia a
Fazenda Federal e aderia a um parcelamento ordindrio, que ¢ caracterizado como um mero
fracionamento do pagamento de uma divida. Era mais que isso. A Unido abria mao de parte da
receita a que tinha direito desde que o contribuinte também renunciasse ao seu direito de discutir
judicialmente o que entendia por irregular. Destarte, a despeito da ocorréncia do parcelamento,
ndo podemos dizer que o programa restringe-se a apenas um parcelamento.

E s3o justamente essas concessdes mutuas, efetuadas tanto pelo sujeito passivo quanto

ativo, que fazem muitos tributaristas compreenderem que esse programa tem nitido carater

192 «“Art. 8° Para pagamento a vista ou inclusdo no parcelamento de débitos objeto de discussdo administrativa ou
judicial, na forma desta Portaria Conjunta, o sujeito passivo devera desistir de forma irrevogavel de impugnagao
ou recurso administrativos, de a¢des judiciais propostas ou de qualquer defesa em sede de execugdo fiscal e,
cumulativamente, renunciar a quaisquer alegagdes de direito sobre as quais se fundam os processos
administrativos e acdes judiciais.” PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL & RECEITA
FEDERAL DO BRASIL. Portaria conjunta n° 13, de 30 de julho de 2014. Dispde sobre o pagamento e
parcelamento de débitos junto a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, de que tratam o art. 2° da Lei n°® 12.996, de 18 de junho de 2014, ¢ os arts. 34 ¢ 40 da Medida Provisoria
n°® 651, de 9 de julho de 2014. Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=5470>. Acesso em 05
set. 2019.
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transacional. Essa, por exemplo, ¢ a perspectiva de Luis Eduardo Schoueri que ao analisar os

programas pregressos, mas que tinham as mesmas fei¢des do ora estudado, consignou:'*?

Exemplo de transacdo se encontrou, na esfera federal, quando o legislador instituiu o
programa de parcelamento Refis, que permitiu que o sujeito passivo recolhesse
tributos com excepcional reducdo de encargos, desde que, a0 mesmo tempo, desistisse
das agdes que discutissem a legalidade/constitucionalidade e pagasse o montante
integral do tributo. Efetuada a opgfo, opera a transacdo, encerrando-se a obrigacdo
preexistente, que se substitui pela que é objeto de pagamento a vista. E bem verdade
que se prevé, também, pagamento parcelado, mas, nesse caso, a transagio ndo opera
imediatamente, ja que celebrada com condi¢do do pagamento das parcelas: o que se
tem ¢é suspensdo da exigibilidade, por conta do parcelamento concedido; completado
este, opera, ai sim, a transagdo e da-se o efeito da extingdo. O legislador, é verdade,
refere-se a anistia e parcelamento condicionado; a natureza juridica de transagdo
surge, entretanto, do estudo de suas caracteristicas.

Esse também foi o entendimento de Ives Gandra Martins: %4

A renuncia as alegacdes de direito em que a a¢do se funda representa transagao, pela
qual o contribuinte se compromete a ndo mais discutir a exigéncia do tributo,
reconhecendo a sua legitimidade com base na presungdo de constitucionalidade da
norma que o instituiu. No mais das vezes, ndo € ato de livre disponibilidade, mas
ditado pela necessidade do contribuinte de regularizar sua situagdo fiscal, premido
pelas sangdes politicas a que fica sujeito, no caso de promover a discussao judicial da
legitimidade do tributo.

Releva-se ainda a manifestagcdo de Arnaldo de Sampaio Moraes Godoy:?9

A transag@o ja ¢ fato entre nos. Materializada em parcelamentos de gaveta, em
medidas de conciliagdo, em férmulas de parcelamento, ¢ elemento comum na pratica
tributaria contemporanea. Refiro-me, por exemplo, ao Programa de Recuperagdo
Fiscal (REFIS), que qualificou regime de parcelamento de débitos fiscais perante a
entdo Secretaria da Receita Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao
Instituto de Seguridade Social.

Noutro giro, ha aqueles'®® que entendem que ndo pode ser dado o tratamento juridico

proprio da transagdo aos programas de parcelamentos especiais, visto que os créditos inclusos

193 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 4* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P. 663-664

194 MARTINS, Ives Gandra. Adesdo a programa de parcelamento especial com vistas a obtengdo de regularidade
fiscal. Submissdo a imposicao legal de desisténcia de agdo e rentncia as alegagdes de direito fundamentadoras
da discussdo judicial. Disponibilidade do direito que, para além de ndo ter sido manifestada livremente, ndo
prevalece em face de alteragfo da situag@o juridica representada pelo reconhecimento da inconstitucionalidade
da lei 9718/98. Insubsisténcia do crédito tributario parcelado, no que concerne a majoragdo da base de calculo
do pis e da cofins. Insubsisténcia da transag@o e da coisa julgada. Instrumentos processuais cabiveis para sua
desconstitui¢do — Numero do parecer: 0670/08 - P2008-008 GRUPO ives-fat - IGSM/FFRS/P2008-008 VIA
PUBLICACAO. Sdo  Paulo, 04 de abril de  2008. P. 78  Disponivel  em:
<http://gandramartins.adv.br/parecer/aspectos-controvertidos-na-adesao-do-programa-do-parcelamento-
especial-com-vistas-a-obtencao-de-regularidade-fiscal-parecer/>. Acesso em: 09 out 2019.

195 GODOY. Arnaldo de Sampaio Moraes. Transag¢do tributaria: introducfo a Justica Fiscal Consensual. Belo
Horizonte: Férum, 2010. P. 28

196 Neste sentido, Alexandre Dantas: “Eu entendo que ai é uma questio de remissio parcial, eu nio vejo como uma
transagdo, porque a transagdo em Direito seria ambas as partes poderem negociar e ai tem esse projeto novo em
andamento, que permite ao Procurador dar essa negociagdo. Na verdade, ¢ uma adesdo a uma anistia parcial,
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neles nem sempre decorreram de litigio, bem como a lei que os instituiu ndo define os limites
materiais de nenhuma contenda. Além, firmam que o tratamento diferenciado aos contribuintes
dentro de uma mesma lei ocasionaria uma ofensa a igualdade. Por fim, entendem que, como o
inadimplemento do parcelamento acerreta a apuracdo do valor original do débito, com a
incidencia dos acréscimos legais, ndo poderiam ser esses transagdes, pois tém efeito extintivo
sobre o crédito.

O STF nunca adentrou a fundo na andlise da natureza juridica dos programas ora
estudados, firmando por reiteradas vezes que ndo poderia o fazer em vista da natureza
infraconstitucional da matéria'®’.

Ja o STJ, ao enfrentar o tema no a&mbito dos programas anteriores, foi vacilante e
contraditorio, propugnando por vezes entendimento no sentido de que estes tinham carater
transancional, enquanto por outras que eram meros parcelamentos, sendo, portanto, formas de
suspensao da exigibilidade e ndo de extingdo do crédito. Essa postura instavel pode ser clamente
observada nos seguintes julgados'*®:

PROCI::SSO CIVIL E TRIBUTARIO - EXECUCAO FISCAL - SUSPENSAO -
ADESAO AO REFIS.

1. O REFIS, espécie de transagdo, so autoriza a suspensdo da execugdo quando
homologado.

uma remissdo parcial, a um parcelamento especial que nada mais ¢ que um parcelamento previsto no Codigo
Tributario, s6 que com condigdes favoraveis ao contribuinte.” DANTAS, Alexandre. Mesa de Debates do
Instituto Brasileiro de Direito Tributario — IBDT. 24 de margo de 2011. Disponivel em:
<http://www.ibdt.com.br/material/arquivos/Atas/Integra 24032011.pdf>. Acesso em: 09 out 19;
DEXHEIMER, Vanessa Grazziotin. Parcelamento tributario e direitos fundamentais: analise das clausulas
de confissdo, de desisténcia e de renuncia. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito). — Universidade de Sao
Paulo, Sdo Paulo, 2014. P. 42;

“O problema de eventual cldusula resolutiva se solucionaria. Como nao ha propriamente uma transagdo, perdida
a agfio, seria mantido o parcelamento.” FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Confissio de débito, parcelamento
e rediscussdo dos fatos. Revista Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 8, n. 45, p. 9-23,
maio/jun. 2010.

197 Nesse sentido, destacam-se os seguintes julgados: (RE 1000684 AgR, Relator(a): Min. ROSA WEBER,
Primeira Turma, julgado em 15/10/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-223 DIVULG 18-10-2018 PUBLIC
19-10-2018) (RE 882799 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em 30/06/2015,
PROCESSO ELETRONICO DJe-157 DIVULG 10-08-2015 PUBLIC 12-08-2015); (ARE 955162 AgR,
Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 31/05/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-
120 DIVULG 10-06-2016 PUBLIC 13-06-2016); (Al 773782 ED-AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI,
Primeira Turma, julgado em 03/09/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-223 DIVULG 11-11-2013 PUBLIC
12-11-2013); (RE 1109503 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Segunda Turma, julgado em
26/10/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-235 DIVULG 05-11-2018 PUBLIC 06-11-2018) (RE 955845
ED, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 21/06/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-178 DIVULG 22-08-2016 PUBLIC 23-08-2016); (AI 859908 AgR, Relator(a): Min.
TEORI ZAVASCKI, Segunda Turma, julgado em 10/06/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-125 DIVULG
27-06-2014 PUBLIC 01-07-2014)

198 Destacam-se ainda os seguintes julgados: REsp 1524129/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 19/05/2015, DJe 16/11/2015; REsp 913.978/RS, Rel. Ministro JOSE
DELGADO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 10/04/2007, DJ 10/05/2007, p. 361; REsp 786.215/PR, Rel.
Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 06/04/2006, DJ 04/05/2006, p. 144
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2. A inscrigdo do executado no programa ¢ apenas uma proposta, sem efeito juridico
na a¢do de cobranga em curso no Judiciario.

3. Recurso especial provido.

(REsp 427.358/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado
em 27/08/2002, DJ 16/09/2002, p. 177)

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. O PARCELAMENTO DA DiVIDA
TRIBUTARIA NOS EMBARGOS A EXECUCAO NAO IMPLICA A EXTINCAO
DA EXECUCAO MAS A SUA SUSPENSAO.

1. O parcelamento do débito na execugdo fiscal implica, tdo-somente, a suspensdo do
processo, conservando-se perene a Certiddo da Divida Ativa a sustentar a execugdo
até que se extinga a divida, podendo operar-se a continuidade da execugéo fiscal pelo
saldo remanescente, se o parcelamento nao restar cumprido integralmente pelo sujeito
passivo.

2. A figura do parcelamento nao se confunde com a transagdo extintiva do crédito. A
autocomposicao bilateral ou transagdo ¢ forma de extingdo do crédito tributario,
consoante determina o art.156, III do CTN, implicando no término do direito da
Fazenda Publica de cobrar a obrigac@o tributaria.

3. Considerando que a transagdo ¢ a forma pela qual as partes previnem ou terminam
litigios mediante concessdes mutuas, enquanto que o parcelamento ¢ a mera dilagdo
de prazo para o devedor honrar sua divida, ndo ha que falar em naturezas semelhantes.
Ao revés, no parcelamento, a divida ativa ndo se desnatura pelo fato de ser objeto de
acordo de parcelamento, posto que ndo honrado o compromisso, retoma ela o os seus
privilégios, incidindo a multa e demais encargos na cobranga via execugao fiscal.

4. E novel regra assente no Cédigo Tributario Nacional que o parcelamento do débito
€ meramente suspensivo.

5. Recurso especial provido.

(REsp 514.351/PR, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
20/11/2003, DJ 19/12/2003, p. 347)

Nesse sentido, exsurge com vexata quaestio, qual é a natureza juridica do Refis da Copa,
instituido pela Medida Provisoria 651/2014 e posteriormente convertido na Lei n° 13.043/14?

Por tudo que foi exposto até aqui, parece que a resposta ¢ mais simploria e evasiva do
que aparentemente se apresenta, isso porque estamos diante autenticamente de um programa
com natureza juridica hibrida (sui generis), que ndo adota apenas uma fei¢ao Unica, variando
conforme a situagao factual. Discorre-se.

Quando o contribuinte inclui débito parcelado remanescente de programas pregressos,
de parcelamento ordindrio ou débitos consolidados declaradamente devidos e que ndo possui
nenhuma duavida juridica, seja acerca da matéria factual ou de direito que o originou, mas que
no entanto sequer foram alvo de cobrancas, ocorreria mero parcelamento beneficiado dos
débitos, podendo, ainda, na hipotese, ser acompanhado de anistia e remissdo. Se o débito ja
fosse alvo de cobranga via execugdo fiscal, sem qualquer contraposi¢@o do contribuinte, haveria
parcelamento conjuntamente com remissdo e anistia, ja que o Fisco estaria abdicando dos
honorarios, juros e multas.

Nesse sentido, como a divida do sujeito passivo perante o sujeito ativo ¢ indiscutivel,

nao estaria o contribuinte abdicando de nenhum direito, ndo concedendo absolutamente nada
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em contrapartida ao sujeito ativo, ndo havendo qualquer bilateralidade. Pelo contrario, estaria
ele sendo beneficiado pelo beneplacito estatal tendo a faculdade de parcelar os seus débitos por
um prazo maior, podendo inclusive ter parte de sua divida anistiada ou remida, se se
enquadrasse nos termos legais. Ou seja, nessas hipoteses faticas, haveria um parcelamento
extraordinario, que eventualmente seria cumulado por uma anistia limitada ou remissao
condicionada.

No entanto, quando o sujeito passivo ja tinha iniciado litigio via contestagdo, ainda que
administrativa, dos débitos cobrados e ele decidisse abdicar de sua argumentacdo juridica, com
intento de ter os beneficios financeiros propostos pelo programa, operar-se-ia a transacdo, nao
podendo mais ele reportar-se a obrigacdo preexistente.

Aqui, ¢ importante esclarecer que ndo afasta o carater transacional dessas hipoteses a
previsdo legal'®de que o inadimplemento do parcelamento pelo ndo pagamento das parcelas
importaria na rescisdo desse, com o cancelamento dos beneficios concedidos, apurando-se o
valor original do débito com incidéncia dos acrescimos legais,. O que ocorre, em verdade, ¢ um
negocio juridico com clausula condicional suspensiva, que reputa sua finalizagdo ao
cumprimento da condi¢do de quitacdo do parcelamento, tal qual pode ocorrer na seara civil.

Nesse sentido é o magistério historico de Pontes de Miranda®’:

(j) Se a transagao ¢ sujeita a térmo ou condi¢do, a homologacdo somente se ha de dar
ap6s o advento do termo ou implemento da condigio. E preciso que se ndo confunda
com o térmo ou a condi¢do da transacdo o térmo ou a condi¢do de algum elemento
sobre que se transigiu ou com que se transigiu.

Ao analisar a lei que trata especificamente do Refis da Copa, no julgamento do REsp
1553005/PE*!, o STJ apresentou entendimento semelhante ao ora apresentado, como se

observa do voto do Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, verbis:

199 «§ 14. Na hipétese de rescisio do parcelamento com o cancelamento dos beneficios concedidos:
I — sera efetuada a apurag@o do valor original do débito, com a incidéncia dos acréscimos legais, até a data da
rescisio;
IT — seréo deduzidas do valor referido no inciso I deste paragrafo as parcelas pagas, com acréscimos legais até a
data da rescisdo.” Lei n° 11.941/2009

200 MIRANDA, Pontes de. Direito das obriga¢des: extin¢do das dividas e obrigacdes, dacio em soluto...;
atualizado por Nelson Nery Jr., Rosa Maria de Andrade Nery. colegdo tratado de direito privado: parte especial.
Tomo XXV. Cidade: Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, ano 2012. P 202

201 “RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. SUSPENSAO DA EXECUCAO FISCAL POR ADESAO AO
PARCELAMENTO FISCAL. HONORARIOS ADVOCATICIOS. NAO CABIMENTO. NOVA
ORIENTACAO, SEGUNDO O ART. 38 DA LEI 13.043/14. 1. A inclusio do débito do contribuinte no REFIS,
quando estd em curso uma a¢do em que se discute o seu montante, por exemplo, é claramente, uma transacgéo
com reciprocas vantagens para ambas as partes. 2. Reformulagio da orientag@o anteriormente adotada por esta
Corte, para prevalecer a logica juridica do instituto do parcelamento e agora, mais precisamente, para atender
aos ditames do art. 38 da Lei 13.043, de 13/11/14, que inovou a legislagdo tributdria para nao exigir o pagamento
de honorarios advocaticios, quando o contribuinte desiste da a¢ao judicial para aderir ao parcelamento, por se
tratar de instituto que produz beneficios para ambas as partes. 3. Impor-se o pagamento de honorarios em casos
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A grande maioria da doutrina entende que o parcelamento ¢ uma espécie de moratoria,
posi¢do doutrinaria a qual me filio, haja vista que o surgimento do parcelamento,
desde a época do Império, era concedido a todos os devedores com dividas junto a
Fazenda Publica.

Naquela época, o parcelamento era considerado uma forma de conciliagdo entre as
partes, por isso ser comum a sua associacdo a uma espécie de moratdria, entendimento
contrario ao de alguns estudiosos do Direito. No entanto, a possibilidade que os
Procuradores da Fazenda Publica detinham, ndo deixa duvida de sua caracteristica
negocial, ja que era possivel estipular deveres e conceder beneficios, obviamente,
dentro do razoavel.

Com o passar do tempo, as regras para adesdo ao parcelamento ficaram mais rigidas,
exigindo que o contribuinte se adequasse as exigéncias previamente definidas em lei;
evidentemente que as regras foram impostas em beneficio da Fazenda Publica, com
suporte na conhecida prevaléncia do interesse publico em desfavor do particular.
Nessa toada, € notdrio que o parcelamento foi perdendo a sua caracteristica de acordo
entre partes e poderia até se afirmar que suas semelhangas, nos dias atuais, sdo mais
proximas ao contrato de adesdo, uma vez que o contribuinte, que tem interesse em
parcelar, se submete a todas as regras imposta pelo credor.

(...)

8. Ja advertia que a inclusdo do débito do contribuinte no REFIS, quando estd em
curso uma agdo em que se discute o seu montante, por exemplo, é claramente uma
transagdo com reciprocas vantagens para ambas as partes. A Fazenda ndo é
obrigada a aceitar o contribuinte no REFIS, mas ndo pode, a meu ver, para aceitd-lo
no REFIS, impor-lhe esse onus processual. Ja impoe o de desistir da ag¢do e ainda o
de sofrer os efeitos da sucumbéncia? Penso ser uma demasia.

Conclui-se, destarte, que o Refis da Copa adotou um parcelamento com prazo estendido,
acompanhado dos trés institutos estudados, com claro intuito de incentivar os contribuintes a
regularizarem a sua situagdo financeira perante a Unido, visando minorar os efeitos deletérios
da crise econdmica sobre os beneficiados. Nesse sentido, como o programa proposto envolvia
hipodteses de anistia e remissdo, era obrigatorio que fosse veiculado em lei especifica, bem como
fosse acompanhado de apresenta¢do do impacto da rentincia de receita ocorrida, nos termos da
Constituicdo Federal e LRF, o que ndo foi feito no presente caso.

Por fim, ¢ de bom alvitre alertar que, a despeito dessa natureza juridica do programa, a
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados, orgédo
consultivo que tem o intuito de orientar os parlamentares®*?, em 15/07/2014 emitiu parecer
acerca da andlise da adequacdo or¢amentaria e financeira da Medida Provisoria n® 651/14,

entendendo que o que foi proposto era um parcelamento, sendo que havia mera disposi¢ao de

assim soava como exigéncia que ia na contra-mao da medida legal e juridica que prévia a adesdo do devedor ao
programa de parcelamento, cujo macro-objetivo era, como ¢ e sempre foi, viabilizar no curto e médio prazos, a
recuperagdo das empresas, mediante aplicagdo do tradicional e prestante instituto da moratoria individual
(parcelamento). 4. Recurso Especial a que se nega provimento”. (REsp 1553005/PE, Rel. Ministro NAPOLEAO
NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 23/02/2016, DJe 16/09/2016)

202 Art. 19 da Resolugdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional: “O 6rgdo de consultoria e assessoramento
or¢amentario da Casa a que pertencer o relator de medida provisoria encaminhara aos relatores e a comissao, no
prazo de 5 (cinco) dias de sua publicagdo, nota técnica com subsidios acerca da adequagdo financeira e
or¢amentaria da medida provisoria”.
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receitas dos honorarios advocaticos, mas que ainda assim ndo tinham sido apresentado os
impactos financeiros neste ponto?*®. Igual entendimento foi esposado pelo TCU ao julgar as
contas do Governo Federal no exercicio de 2014°**, momento em que inclusive mostrou-se

alvissareiro com os impactos positivos obtidos pela introdugdo do programa.

5.3. O “PRORELIT” — MPV 685/15 e MPV 692/15 — convertidas nas leis n° 13.202/2015 e
13.259/2016

5.3.1 Contextualizagdo historica

Em 21 de julho de 2015, a Presidente da Republica, no uso de suas atribuigdes, editou a
medida provisoria n° 685 que instituia: Programa de Redugdo de Litigios Tributdrios -
PRORELIT, bem como criava a obrigacdo de informar a administra¢do tributaria federal as
operagoes e atos ou negocios juridicos que acarretem supressdo, redugcdo ou diferimento de
tributo e autoriza o Poder Executivo federal a atualizar monetariamente o valor das taxas que
indica.

Para justificar a criagdo desse programa, o Poder Executivo utilizou a seguinte

argumentagio na exposi¢io de motivos da Medida Proviséria®®*:

203 «d) Ao parcelamento de dividas tributarias, ndo se configura renuncia fiscal.
¢) A quitagdo antecipada de débitos, ndo se configura renuncia fiscal.
(...)
b) a dispensa dos honorarios advocaticios para adesdo a parcelamentos previstos na Lei n® 11.941, de 2009, pode
gerar diminuic¢ao na receita da Unido, ndo tendo sido apresentados o montante dessa renuncia nem meios de sua
compensacdo.” — Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-
estudos/notas-tecnicas-de-adequacao-orcamentaria-e-financeira/mpv-no-651-de-9-de-julho-de-2014>  acesso
em 05 de set. 2019

204 “pgrcelamentos
No exercicio de 2014, com amparo no art. 93 da Lei 12.973/2014, no art. 2° da Lei 12.996/2014 ¢ no art. 34 da
Lei 13.043/2014, o governo federal reabriu o prazo de parcelamentos de dividas tributarias e previdenciarias no
ambito da Lei 11.941/2009 (§ 12 do art. 1° e art. 7°), da Lei 12.249/2010 (§ 18 do art. 65) e da Lei 12.865/2013
(art. 17). Essa reabertura permitiu recolhimentos extraordinarios no montante de R$ 19,9 bilhdes entre agosto e
dezembro de 2014, conforme dados divulgados pela RFB. Nesse contexto, importa ressaltar o tratamento
diferenciado dado as pessoas juridicas que fizeram opg¢ao pela litigdncia tributdria e posteriormente aderiram as
reaberturas de prazo dos programas de parcelamentos de tributos contestados e/ou atrasados. Essas empresas
foram beneficiadas pela diminui¢do de cobranga dos encargos e puderam alongar os prazos de pagamento. Por
outro lado, os contribuintes que fizeram o pagamento no vencimento ¢ sem questionamento ndo foram
alcangados pela diminuigdo de encargos. Com efeito, a analise do desempenho dos parcelamentos como
instrumentos de recuperagdo de créditos tributarios e previdenciarios da Unido consta do item 3.5.1.3 deste
Relatério.” TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo
da Republica. Relator Ministro Augusto Nardes. P. 213. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/contas-2014-relatorio-e-parecer-previo-sobre-as-contas-do-governo-da-republica-exercicio-de-
2014.htm>. Acesso em: 06 set. 2019

205 LEVY, Joaquim Vieira Ferreira. BRASIL. EM n° 00080/2015 MF. 07 de julho de 2015. In: Medida Provisoria

N° 685, de 21 de julho de 2015. Institui o Programa de Reducdo de Litigios Tributarios - PRORELIT, cria a

obrigagdo de informar a administragdo tributaria federal as operagdes e atos ou negocios juridicos que acarretem

supressdo, reducgdo ou diferimento de tributo e autoriza o Poder Executivo federal a atualizar monetariamente o

valor das taxas que indica. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 22 jul. 2015.
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13. A urgéncia e relevancia do PRORELIT justificam-se em razdo da necessidade de
minorar as externalidades negativas produzidas pelo contencioso tributario, com
ganho tanto do sujeito passivo nessa situagdo quanto da Fazenda Nacional. Além
disso, quanto a medida da revelagdo das estratégias de planejamento tributario, espera-
se o aumento de previsibilidade para a realiza¢do de negdcios no pais e a garantia de
maior seguranga juridica para operagdes com conteudo juridico indeterminado e com
possibilidade de gerar divergéncia entre os sujeitos passivos € a Administragdo
Tributaria, reduzindo gastos de ambas as partes e incrementando a eficiéncia da
fiscalizag@o. Por fim, a ultima medida busca corrigir a elevada defasagem monetaria
do valor das taxas, que coloca em risco o financiamento das finalidades para as quais
foram instituidos os referidas tributos.

Ainda no curso da tramitacdo da Medida Provisoria n® 685 perante o Congresso
Nacional, a Presidente da Republica publicou, em 22 de setembro de 2015, a Medida Provisoria
n° 692, alterando as condi¢des de pagamento e a data final de adesdo ao programa previsto pelo

primeiro ato normativo, sob a seguinte argumentacao:

6. Em relacdo ao PRORELIT, a Medida Provisoria n® 685, de 21 de julho de 2015,
prevé que a opgdo por ele ocorrera até 30 de setembro de 2015 e com pagamento
minimo em espécie equivalente a 43% (quarenta e trés por cento) do valor consolidado
dos débitos indicados pelo sujeito passivo.

7. Assim que a Medida Provisdria n° 685, de 21 de julho de 2015, foi editada,
manifestacdes de importantes liderangas no Congresso Nacional informaram que
esses dois pontos seriam objeto de alteragdo nas Casas Legislativas. Tais afirmagdes
tiveram grande repercussdo junto aos potenciais optantes do PRORELIT, fazendo
com que até a presente data o grau de aderentes ao Programa seja muito aquém do
potencial estimado.

8. Em razdo da necessidade de ajuste fiscal, faz-se necessario que os contribuintes
tenham regras claras, transparentes e seguras para exercer a op¢ao, em especial no que
diz respeito ao percentual minimo de pagamento em espécie e proporcionais, caso o
pagamento ocorra de forma parcelada no ano-calendario de 2015, para que o Pais
possa ter condigdes de atingir o resultado fiscal esperado.

9. Nesse sentido, a presente proposta propde alteragdo no art. 2° da Medida Provisoria
n°® 685, de 2015, para reduzir o percentual de pagamento minimo em espécie para 30%
(trinta por cento) se o pagamento ocorrer de forma integral até o ultimo dia util de
outubro. Além disso, propde-se a possibilidade de pagamento em duas ou trés
parcelas, com vencimento final nos ultimos dias uteis de novembro e dezembro.
Nessas hipoteses de pagamento parcelado, o comprometimento minimo para
pagamento em espécie serd de 33% (trinta e trés por cento) e 36% (trinta e seis por
cento), respectivamente.

10. Em cumprimento ao disposto no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, cabe informar que a medida em tela nao
ocasiona renuncia de receitas tributarias. Na verdade, a medida tera impacto positivo
na arrecadacdo.

11. As razdes que justificar a urgéncia desta Medida Provisoria decorrem da situago
critica fiscal, que demanda incremento da base tributaria e reducdo de beneficios
fiscais.

O Poder Executivo arrimou a urgéncia e relevancia da edicdo da medida provisoria n°
685/2015 na necessidade de diminuir o contencioso tributario e as perniciosidades desse,
gerando ganhos tanto para administragdo fiscal quanto para o contribuinte.

Ja o segundo texto normativo apresentou fundamento de urgéncia e relevancia em

virtude das manifestagoes de importantes liderangas no Congresso Nacional, que informaram
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que alterariam o conteudo da primeira medida provisoria - o que, ao crivo do Executivo,
impactou na adesdo dos contribuintes ao PRORELIT, sendo extremamente grave em virtude da
situagdo critica fiscal que demandava incremento da base tributdria e reducdo de beneficios
fiscais.

Cronologicamente, vé-se entdo que a Presidéncia da Republica editou medida
provisoria, em 21 de julho de 2015, que estabelecia o PRORELIT com termo final para
requerimento de adesdo ao programa até o dia 30 de setembro de 2015, obrigando ainda o
aderente as condi¢des de pagamento previstas no texto normativo. Na semana em que se daria
o prazo fatal para adesdo ao programa, no curso da tramitacdo da primeira medida provisoria
perante o Poder Legislativo, o Poder Executivo editou nova medida provisoria, prorrogando o
prazo de requerimento para ades@o ao programa até o dia 30 de outubro de 2015 e modificando
as condi¢des de pagamento para mais benéficas.

Aqui ja se avista um problema na tramitacdo legal do PRORELIT. Isso porque a
Presidente da Republica nao poderia inserir nova medida provisoria com o intuito de apenas
alterar o conteido normativo do seu primeiro ato que ainda estava em analise perante o Poder
Legislativo. Ao fazer isso, o Poder Executivo contornou a analise ¢ debates legislativos que
estavam sendo feitos sobre a matéria proposta, em clara ofensa aos principios constitucionais
do devido processo legislativo ¢ da separagdo dos poderes. Esse propodsito pode ser lido
cristalinamente na propria exposi¢do de motivos da medida provisoria, em que se diz
expressamente que a intengdo na edi¢do era adequar o PRORELIT as modificagdes que seriam
efetuadas pelas liderangas dos parlamentares®%¢,

Ressalva-se inclusive que aqui ndo houve ab-rogacdo da primeira medida provisoria,

207

como o STF tem permitido™’, visto que ndo foi retirada de apreciagdo do Congresso Nacional

206 LEVY, Joaquim Vieira Ferreira. BRASIL. EM n° 000125/2015 MF. 21 de setembro de 2015. In: Medida

Provisoria N° 692, de 22 de setembro de 2015. Altera a Lei n® 8.981, de 20 de janeiro de 1995, para dispor acerca

da incidéncia de imposto sobre a renda na hipotese de ganho de capital em decorréncia da alienagdo de bens e

direitos de qualquer natureza, e a Medida Provisoria n® 685, de 21 de julho de 2015, que institui o Programa de

Redugdo de Litigios Tributarios — PRORELIT. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 22 set. 2015.

207 MEDIDA PROVISORIA. REVOGACAO. POSSIBILIDADE. EFEITOS. SUSPENSAO DA TRAMITACAO
PERANTE A CASA LEGISLATIVA. IMPOSSIBILIDADE DE RETIRADA DE MP DA APRECIACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32. IMPOSSIBILIDADE DE REEDICAO DE MP
REVOGADA. 1. Porque possui for¢a de lei e eficacia imediata a partir de sua publicagdo, a Medida Provisoria
ndo pode ser "retirada" pelo Presidente da Republica a aprecia¢do do Congresso Nacional. Precedentes. 2.
Como qualquer outro ato legislativo, a Medida Provisoria é passivel de ab-rogag¢ao mediante diploma de igual
ou superior hierarquia. Precedentes. 3. A revoga¢do da MP por outra MP apenas suspende a eficdcia da norma
ab-rogada, que voltara a vigorar pelo tempo que lhe reste para apreciagdo, caso caduque ou seja rejeitada a
MP ab-rogante. 4. Conseqiientemente, o ato revocatorio ndo subtrai ao Congresso Nacional o exame da matéria
contida na MP revogada. 5. O sistema instituido pela EC n° 32 leva a impossibilidade - sob pena de fraude a
Constitui¢do - de reedi¢do da MP revogada, cuja matéria somente podera voltar a ser tratada por meio de
projeto de lei. 6. Medida cautelar indeferida. (ADI 2984 MC, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno,
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a norma primeva, mas sim foi alterado o conteudo juridico e a abrangéncia de artigo dessa que

estava sob apreciacdo do Poder Legislativo, o que ¢ uma fraude a Constituicdo Federal, nos

208

termos postos pelos Ministros Marco Aurélio Mello**® e Ministro Sepulveda Pertence?*’,

conforme transcrevemos:

- Presidente, adiro a colocag@o do ministro Alexandre de Moraes e digo, apenas para
ficar nos anais do Supremo, que nio é possivel, no curso do prazo de 120 dias, previsto
na Constituicdo Federal, editar-se medida proviséria com o mesmo teor daquela
pendente de apreciag@o pelo Congresso, sob pena de encampar-se uma fraude, um
drible.

- Creio, Sr. Presidente, que isso seria possivel, mas tenho fé que ndo o sera enquanto
existir o Supremo Tribunal Federal — parafraseando Holmes -, porque o que a
Constituigdo proibe obter diretamente, ndo se pode obter por meios transversos, que
configuraria hipdtese classica de fraude a Constituigdo.

Assim, ndo tenho duvida — como a eminente Relatora da a¢do direta também o
expressou -, de que seria invalida a reedigdo substancial da medida provisoria
revogada na mesma sessdo legislativa, tanto quanto o seria a reedicdo da medida
provisoria rejeitada ou caduca.

No sistema vigente, Sr. Presidente, o Presidente da Reptiblica ha de optar: se a
pendéncia da medida provisoria anterior obsta a votacdo de alguma proposigdo
subsequente, ou o Chefe do Executivo mantém a pauta bloqueada — e, assim, se
submete a inviabilidade da aprovagao rapida da proposta subsequente, seja ela uma
outra medida provisoria, seja um projeto de lei, seja uma proposta de emenda
constitucional -, ou revoga a medida provisoria anterior, desobstruindo com isso a
pauta. Mas, nesta hipotese, fica-lhe vedada, na mesma sessio legislativa, a edigdo de
medida provisoria de contetido similar a revogada, e, portanto, a matéria s6 podera ser
objeto, em curto prazo, mediante projeto de lei."

Em sua tramita¢do perante o Congresso Nacional, a MPV n° 685/2015 recebeu 215
(duzentas e quinze) emendas. A Comissdo Mista do Congresso Nacional teve sua primeira

reunido em 02 de setembro 2015 e sua sess@o deliberativa para votar a matéria ocorreu em 27

Julgado em 04/09/2003, DJ 14-05-2004 PP-00032 EMENT VOL-02151-01 PP-00070 RTJ VOL-00191-02 PP-
00488)

208 Voto proferido Agdo Direta De Inconstitucionalidade n° 5.709 Distrito Federal, julgada em 27 de marco de
2019

2940 analisar o §10 do art. 62 da Constitui¢do em voto proferido na ja mencionada Medida Cautelar em Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 2.984-3/DF, julgada em 4 de setembro de 2003

Igual entendimento esposou o Ministro Gilmar Mendes ao julgar o mesmo caso:” Ndo obstante, essa possibilidade
de revogacdo de medida provisoria por outra ndo pode levar ao extremo de se admitir, posteriormente, a edi¢do
de uma medida proviséria com o mesmo teor da medida proviséria revogada. E que o §10 do art. 62 proibe
expressamente a reedi¢do de medida provisoria. E a reprodugdo do texto da medida provisoria revogada em
nova medida provisoria importara reedi¢do da mesma, ja que aquela ainda sera apreciada pelo Congresso
Nacional. Assim, ao admitir a possibilidade de reedi¢do de medida provisoria por outra medida provisoria, ndo
estou a reconhecer que dessa conclusdo se extraia, também — como ja foi ressaltado, aqui, pela Ministra Ellen
e pelos Ministros Sepuilveda Pertence, Nelson Jobim e Ayres Britto -, a possibilidade de se reeditar medida
provisoria. Do contrario teria sido inocuo todo o esfor¢o que se fez para produzir essa dificil solu¢ao em torno
da Emenda n° 32. Essa cautela se impée, com maior razdo, com relagdo as alteragdes sucessivas, para que ndo
se retome uma pratica que a emenda constitucional afastou. Tenho alguma experiéncia nesse assunto, de pratica
e de reflexdo. E possivel que se cogite de alteragdes sucessivas, inclusive de partes de medidas provisérias, o
que, também, haveria de ser repudiado nessa formula da combinagdo do art. 62, §10, com o art. 62, §6°."
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outubro de 2015, quando foi apresentado o relatério do Senador Tasso Jereissati*!? (PSDB-CE),
que passou a constituir o parecer da Comissdo, que concluiu pela constitucionalidade,
juridicidade e boa técnica legislativa da medida provisoria, bem como pelo atendimento aos
pressupostos de relevancia e urgéncia e pela sua adequagdo financeira ¢ orcamentaria, a

despeito de nota técnica em sentido diverso?!!, in verbis:

Os requisitos de relevancia e urgéncia sdo de natureza politica e, portanto, dificeis de
serem afastados. No caso, reconhecemos a existéncia dos referidos pressupostos, o
que nos habilita a analisar e aperfei¢oar o teor da norma editada pelo Poder Executivo.
Ainda quanto a constitucionalidade, destacamos que a Unido é competente, em
concorréncia com os Estados e o Distrito Federal, para legislar sobre direito tributario,
por for¢a do art. 24, inciso I, da Constituicdo Federal. Além disso, as matérias
constantes da MPV ndo estdo no rol de competéncias exclusivas do Congresso
Nacional ou de qualquer de suas Casas, expressos nos arts. 49, 51 e 52 da Constituigcdo
Federal.

As regras relacionadas a técnica legislativa foram respeitadas.

No tocante a adequagdo financeira e orcamentaria, como nio hé rentncia de receita,
nos termos do que estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101, de 04 de maio de 2000), ndo ha necessidade de estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro ou ado¢do de medida de compensacéo.

Na andlise material da MPV n° 685/2015, no que tange ao PRORELIT, a Comissdo
optou para nao efetuar nenhuma alteragdo substancial no programa, rejeitando todas as emendas

apresentadas, o que o fez sob a seguinte argumentacao:

Entretanto, esse ndo ¢ o principal objetivo da instituicdo do PRORELIT. O que
motivou o Poder Executivo a criar o programa ¢ a necessidade de aumentar a
arrecadagao tributaria no ano de 2015. Isso ficou claro, em especial, apds a edicdo de
nova medida provisoria, a de n® 692, de 22 de setembro de 2015.

(...)

Ao analisar a exposi¢do de motivos que acompanha a MPV n° 692, de 2015,
identifica-se, com clareza, o principal objetivo da instituicdo do PRORELIT, que ¢ a
elevacdo emergéncia da arrecadacdo tributdria ainda no ano de 2015. Trata-se,
portanto, de medida inserida no dmbito do que o Governo federal tem chamado de
“ajuste fiscal”. A situag@o emergencial das contas publicas fica ainda mais clara diante
de manifestagdes de integrantes do Governo que suscitam a existéncia de verdadeiro
rombo nas contas publicas a ser verificado neste ano.

Embora seja evidente que o Governo federal é responsavel pelo eventual rombo nas
contas publicas, ndo podemos contribuir para um cenario de catastrofe fiscal. Por isso,

210 CONGRESSO NACIONAL. Parecer n°® 90, de 2015-CN, da Comissdo Mista destinada a apreciar a MPV
685/2015, que conclui pelo PLV n° 22, de 2015. disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1406127&filename=Tramitacao-
MPV+685/2015>. Acesso em: 10 out 2019.

21 «“Apesar do Programa de Redugdo de Litigios Tributdrios assegurar um aumento da arrecadagdo em um primeiro
momento, podera afetar negativamente as receitas publicas no longo prazo, pois serd possivel a quitacdo de
débitos de natureza tributdria, em discussao administrativa ou judicial, mediante requerimento de desisténcia do
contencioso e com utiliza¢do de créditos de prejuizos fiscais e de base de calculo negativa da Contribuig@o Social
sobre o Lucro Liquido — CSLL”. ORNELAS NETO, Joaquim. Nota Técnica de Adequacio Orcamentaria e
Financeira n° 23/2015. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/512778/MP%20685-
2015%20-%20Nota%20T%c3%a9cnica%20n%c2%ba%2023-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.  Acesso
em: 10 out 2019.
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evitamos alterar as condi¢des do PRORELIT de modo diverso do previsto na MPV n°
692, de 2015, pois qualquer alteracdo que acolhéssemos ou propuséssemos implicaria
abrir novo prazo de adesdo, com possibilidade de que os recursos ingressassem nos
cofres publicos no ano de 2016.

JaaMPV n° 692/2015 recebeu 85 (oitenta e quinze) emendas em sua tramita¢ao perante
o Congresso Nacional, sendo que sua Comissdo Mista teve sua primeira reunido em 07 de
outubro 2015 e sua sessdo deliberativa para votar a matéria ocorreu em 09 de dezembro de
2015, quando foi votado o relatorio do Senador Acir Gurgacz *'? (PDT-RO), que assumiu a
condicdo de relator em substituicdo ao Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE). Apds aprovado, o
relatorio passou a constituir o parecer da Comissdo, que concluiu pela constitucionalidade,
juridicidade e boa técnica legislativa da medida provisoria, bem como pelo atendimento aos

pressupostos de relevancia e urgéncia, assim consignando:

Tendo em vista que a matéria tratada — direito tributario — ndo se encontra entre
aquelas cuja veiculagdo por medida provisoria ¢ vedada, a legitimidade da Presidente
da Republica para, em caso de relevancia e urgéncia, editar a referida espécie
normativa encontra amparo no art. 62 da Constitui¢cdo Federal (CF).

Segundo a Exposi¢do de Motivos que acompanha, a urgéncia das medidas contidas
na MPV é decorrente da situagdo fiscal critica em que se encontra o Pais, que demanda
incremento da base tributdria e redugdo de beneficios fiscais.

No tocante a adequagdo financeira e orgamentaria do PRORELIT, apés ser advertida
pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal (CONORF) do
descumprimento formal de exigéncia legal por parte do Poder Executivo, a Comissao optou por

suprimir os artigos pertinentes a tal aspecto, sob a seguinte argumentagao:

Quanto as medidas atinentes ao PRORELIT, a Conorf assim se pronuncia:

Quanto a regra do caput do art. 109 (da LDO) de que as proposigdes de alteragdo da
receita publica tenham estimativa do impacto na arrecadagdo e justificativa, faz-se
presente na Exposi¢ao de Motivos a justificagdo, centrada na alteragdo da estrutura de
incentivos ao contribuinte impulsionando-o a aderir as condigdes do Prorelit. Nao
consta, no entanto, qualquer estimativa financeira do resultado da medida. Trata-se de
descumprimento formal de exigéncia legal que, ndo obstante, ndo modifica a
conclusdo — aplicavel ao exame de mérito — de que tende a resultar em aumento da
receita publica arrecadada a curto prazo (sem alteragdo no montante contabil do
crédito tributrio), uma vez que o contetido da medida ¢ a inclusdo de novos aderentes
a programa de compensagdo que acelera o recebimento de créditos em litigio. Para
sanar essa inadequagdo formal, podera a Comissdo Mista formada para apreciagdo da
Medida Provisoria diligenciar ao Poder Executivo solicitando as estimativas em tela,
com fulcro nos arts. 90, inc. V, 94 e 142 do Regimento Interno do Senado Federal.

(..)

212 CONGRESSO NACIONAL. Parecer n° 111, de 2015-CN, da Comissdo Mista destinada a apreciar a MPV
692/2015, que conclui pelo PLV n° 217, de 2015. Dsponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1423046&filename=Tramitacao-
MPV+692/2015>. Acesso em: 10 out 19.
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Em relagdo as alteragdes promovidas no Prorelit, em vista do aproveitamento das
alteragdes propostas no ambito do PLV 22/15, sugerimos a supressdo dos dispositivos
que se referem ao mencionado programa.

Com isso, elimina-se também a restricdo a adequag@o or¢amentaria e financeira feita
pela Conorf as medidas propostas no art. 3°.

Esmiucando os fatos, verifica-se que o que ocorreu foi o seguinte: primeiro, o Poder
Executivo editou a MPV n°® 685/15, em que instituia o PRORELIT, sem qualquer estudo de
impacto financeiro, o que foi constatado em nota técnica pelos 6rgaos consultivos de apoio ao
Poder Legislativo. No curso da analise dessa perante a Comissao Mista do Congresso Nacional,
a Presidente da Reptiblica editou a MPV n° 692/15, tornando o PRORELIT ainda mais benéfico
ao contribuinte, informando que ndo haveria qualquer rentncia de receitas tributarias, mas sim
impacto positivo na arrecada¢do’’®, sem, no entanto, apresentar qualquer estimativa financeira
do resultado da medida, conforme advertido pela Nota Técnica da Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, exarada em 29 de setembro de 2015.

A Comissdo Mista, ao votar a MPV n° 685/15, em 28 de outubro de 2015, ndo se
manifestou acerca das Notas Técnicas emitidas, efetuando ainda alteragdo no texto normativo
para que esse se adequasse as modificagdes mais benéficas da MPV n°® 692/2015. O texto passou
entdo a tramitar como Projeto de Lei de Conversdo n° 22 de 2015, sendo aprovado perante o
Poder Legislativo em 17 de novembro de 2015, sendo remetido a sangdo presidencial, o que
ocorreu no dia 08 de dezembro de 2015.

No dia seguinte (09 de dezembro de 2015), a Comissdo Mista da MP n°® 692/2015
constatou que, realmente, o Poder Executivo ndo apresentou estudo de impacto financeiro, mas
que, como a matéria ja tinha sido aproveitada no dmbito do PLV 22/15, deveriam os artigos
pertinentes a0 PRORELIT serem suprimidos eliminando-se a restricdo a adequagdo
or¢camentdria e financeira feita pela Conorf. A partir da aprovacdo do Parecer pela Comissao
Mista, o PRORELIT néo foi mais tratado no ambito da MPV n°® 692/2015 perante o Poder

Legislativo, sendo essa convertida sem os artigos correspondentes a ele.

213 «10. Em cumprimento ao disposto no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, cabe informar que a medida em tela ndo ocasiona renuncia de receitas tributarias. Na
verdade, a medida terd impacto positivo na arrecadacdo.” - LEVY, Joaquim Vieira Ferreira. BRASIL. EM n°
000125/2015 MF. 21 de setembro de 2015. In: Medida Provisoria N° 692, de 22 de setembro de 2015. Altera a
Lei n°® 8.981, de 20 de janeiro de 1995, para dispor acerca da incidéncia de imposto sobre a renda na hipdtese de
ganho de capital em decorréncia da alienagao de bens e direitos de qualquer natureza, e a Medida Provisoria n°
685, de 21 de julho de 2015, que institui o Programa de Redugdo de Litigios Tributarios — PRORELIT. Diario
Oficial da Unido. Brasilia, DF, 22 set. 2015.
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Neste ponto, avulta-se outro vicio na criagdo do PRORELIT, isso porque o Poder
Executivo, em clara ofensa aos artigos 1°, §1°, 14 da LRF?!* ¢ 109 da Lei n° 13.080/2015%"
(LDO do exercicio), bem como aos principios da gestio or¢amentéaria®'®, instituiu programa
que gerava impacto financeiro, sem contudo apresentar a sua estimativa, aduzindo apenas na
exposicao de motivos que seria positivo sem apresentar nenhum dado objetivo, sendo inclusive
que essa acepgdo parece um tanto quanto superficial, visto que o programa esteou-se em gasto
tributario. Explica-se.

Gasto tributario foi conceituado pela RFB como gastos indiretos do governo realizados
por intermédio do sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo
explicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excecdo ao sistema
tributario de referéncia, reduzindo a arrecadag@o potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econdmica do contribuinte. Tém carater compensatorio, quando o governo ndo
atende adequadamente a populacdo dos servigos de sua responsabilidade, ou tém carater
incentivador, quando o governo tem a inten¢do de desenvolver determinado setor ou regido”’’.

Destarte, os gastos tributarios consistem em qualquer desoneragdo que represente
alternativa as agdes politicas do governo para compensar gastos realizados pelos contribuintes

com servigcos ndo atendidos pelo governo, compensar a¢ées complementares as fungoes tipicas

214 «Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituigao.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rentincia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagoes de
crédito, inclusive por antecipacgdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:. Lei Complementar n° 101/2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm> Acesso em 03 out. 2019.

215¢Art. 109. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria que institua ou altere receita
publica quando acompanhado da correspondente demonstragdo da estimativa do impacto na arrecadacio,
devidamente justificada.” Lei n° 13.080/2015. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2015/Lei/L13080.htm> Acesso em 03 out. 2019.

216 Neste sentido Flavio Couto Bernardes: “O equilibrio orgamentario ndo é apenas um principio, uma norma
programatica, ele deve espelhar a realidade contabil e financeira do ente federado, sendo voltar-se-ia as
suposi¢des que disfargavam um equilibrio meramente formal e que serviam de base para o endividamento. Os
dispositivos da LRF inibem o Legislativo da pratica de ndo se examinar com profundidade os valores constantes
do orcamento. A lei contribuiu para que a aprovagdo do orcamento deixasse de ser ato apenas formal, como
ocorria, passando-se a analisar se as propostas estdo alicer¢cadas em dados concretos e factiveis.” BERNARDES,
Flavio Couto. Lei de Responsabilidade Fiscal e a Gestio da Administracio Publica. Belo Horizonte:
Educagdo e Cultura Editora, 2008. P. 42

217 http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-2015
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de Estado desenvolvidas por entidades civis, promover a equalizagdo das rendas entre regioes
e incentivar determinado setor da economia. Neste sentido, explica Josué Alfredo Pellegrini®'®:
Nao ¢ qualquer desoneragio tributaria que pode ser entendida como beneficio ou gasto
tributario. E preciso que a desoneragdo represente um desvio ou uma excec¢do as
caracteristicas que se deve esperar de determinado tributo. Trata-se de questdo de
extrema importancia, pois a depender da referéncia considerada, a desoneragao pode
ou ndo estar incluida nos demonstrativos da Receita Federal. Esse orgdo utiliza os
elementos essenciais do tributo previstos na legislagdo (fato gerador, sujeito passivo,
base de calculo, aliquota e penalidades) para definir a referéncia, bem como principios

e regras a nortear a aplicagdo do tributo, mas que ndo necessariamente estdo na
legislagdo.

Usualmente, a RFB ndo considera as compensagdes de bases negativas como gasto
tributario?'**?°. No entanto, no PRORELIT, foi permitido a utilizag¢do de créditos de prejuizo
fiscal e base de calculo negativa da CSLL em limites superiores aos ordindrios para quitar
qualquer tributo, inclusive de terceiros (empresas controladoras, controladas, responsavel
tributdrio ou corresponsavel), representando uma antecipagdo no reconhecimento desses
créditos para contribuintes que, pelas normas vigentes, somente poderiam realizar a
compensagao de prejuizos ou saldos negativos da CSLL até o limite anual de 30% do lucro real
auferido em exercicios futuros.

Destarte, essa antecipacdo no reconhecimento de créditos junto ao fisco, a rigor, reduziu
o potencial arrecadatorio do Estado em exercicios seguintes, evidenciando um quadro no qual
o contribuinte poderia regularizar débitos perante o fisco de forma imediata, através da
utilizagdo de créditos proprios e de terceiros, que usualmente seriam reconhecidos e
compensados de forma gradual e escalonada no tempo. Além disso, na eventualidade de terem

sido utilizados créditos de tributos partilhados com Estados e Municipios para compensar

218 AUTOR DA NOTA. Nota Técnica n° 17 de 8 de junho de 2018. Gastos (beneficios) tributarios. Disponivel
em: <https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/nota-tecnica-no-17-gastos-beneficios-tributarios-jun-2018>. Acesso
em: 03 out. 2019

219 RACHID. Jorge Antonio Deher. Evolu¢do dos gastos tributirios. P. 10. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/gastos-tributarios-
trabalhos/gastos-tributarios-secretario-jorge-rachid.pdf>. Acesso em: 12 set 2019.

220 Neste sentido: “Com base em tal conceito, nfio se consideram gastos tributarios as medidas de diferimento do
pagamento de tributos, pois objetivam reforgar o fluxo de caixa das empresas no curto prazo, sem uma perda
financeira no tempo para o governo; tampouco medidas que afetem as regras de retengdes tributarias,
adiantamentos do tributo devido posteriormente compensados do montante definitivo. No caso especifico do
IRPJ e da CSLL - tributos de carater predominantemente fiscal incidentes sobre a renda, cuja base de calculo é
o lucro das pessoas juridicas —, a definig¢do do sistema tributario de referéncia da especial énfase aos principios
da generalidade e da universalidade. Com base neles, acarretam gastos tributarios normas que excluam
determinado grupo do campo de incidéncia (exceg¢@o ao principio da generalidade), que atribuam aliquotas
menores a determinados contribuintes ou que prevejam a ndo incidéncia sobre espécies de renda assim
classificada pela legislagdo (exceg@o ao principio da universalidade).” CORREIA NETO, Celso de Barros et al.
IRPJ e CSLL gastos tributarios em 2019. Consultores Legislativos da Area III Direito Tributario e Tributagio
— Estudo Técnico — Nov/2018. Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/37003>. Acesso
em: 12 set 2019.
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débitos relativos a tributos ndo partilhados (p.ex. créditos de prejuizo do imposto de renda da
pessoa juridica utilizados na compensacao de débitos da COFINS) ocasionaram em prejuizos
para a Unido, tendo em vista que parte dos créditos oferecidos como compensacdo ao ente
federal, em verdade, deveria ser assumido como um encargo das entidades subnacionais.

Ressalta-se também que o vicio da auséncia do estudo do impacto financeiro foi também
constatado pelos 6rgdos vinculados ao Congresso Nacional, conforme pode se observar do
excerto supra. No entanto, a despeito desse apontamento, o Poder Legislativo preferiu ndo
exercer sua fungdo de controlador, pelo contrario, achou meios de ndo o apreciar, em
desrespeito ao §1°%! do artigo 5 da Resoluciio n® 1/2002, retirando do contetido normativo da
MPV n° 692/15 as matérias que tratavam do PRORELIT.

Noutros termos, o Executivo foi irresponsavel e o Poder Legislativo foi omisso em seu
dever constitucional de fiscalizar e controlar o Poder Executivo, permitindo e endossando a
criagdo de programa sem qualquer andlise do seu impacto orgamentario, ndo podendo eles
sequer alegarem desconhecimento da medida adotada, visto que pouco tempo antes haviam
apreciado projeto de lei similar, onde se pronunciou pelo arquivamento dele justamente em
vista da inadequacdo e incompatibilidade orcamentaria e financeira®*.

Nao bastasse, ¢ de se destacar ainda que a Lei aprovada estendeu até o dia 30 de
novembro de 2015 o prazo para adesdo ao PRORELIT, ao contrario do que estava previsto nas
MPV’s, bem como no Projeto de Lei de Conversdo n° 22/15 que havia saido da Comissao Mista
sem essa previsdo. Essa modificagio do prazo foi efetuada via emenda de redacdo®*’
apresentada perante o plenario da Camara Federal em 03 de novembro de 2015, pelo deputado

Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP).

221 «§ 1° O exame de compatibilidade e adequacdo orgamentdria ¢ financeira das Medidas Provisorias abrange a
analise da repercussdo sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicagdo quanto ao atendimento das
normas orgamentarias e financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria da Unido.”
CONGRESSO NACIONAL. Resolu¢io n° 1 de 2002. Ementa. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2002.
Disponivel em: <  https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-
normaatualizada-pl.pdf>. Acesso em: 10 out 2019.

222 DORNELLES. Francisco Oswaldo Neves. Projeto de Lei N° 4.311, de 2012. Eleva para 50% (cinquenta por
cento), nos anos-calendario de 2012, 2013 e 2014, o limite previsto nos arts. 15 e 16 da Lei n° 9.065, de 20 de
junho de 1995, para a compensagio de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da Contribuicdo Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL), 22 de agosto de 2012. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1276837&filename=PRL+2+CFT
+%3D%3E+PL+4311/2012>. Acesso em: 10 out 2019.

3Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1407606&filename=ERD+1/2015
+%3D%3E+MPV+685/2015>. Acesso em: 10 out 2019.
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Nesse sentido, observa-se que a Camara Federal desrespeitou tanto o seu regimento
interno quanto o a Resolu¢do do Congresso Nacional n® 01/2002, visto que utilizou-se de
emenda de redacio??*, que visa a sanar vicio de linguagem, incorrecdo de técnica legislativa
ou lapso manifesto para incluir, apos passados quase 04 meses da edigdo da medida provisoria,

. . . . . 225
emenda sem respeitar o prazo preclusivo maximo e as formalidades impostas™.

De mais a mais, verifica-se do supra narrado que as medidas provisorias que criaram o
PRORELIT tiveram como claro intento ampliar a arrecadacao no exercicio de 2015, o que, ao

juizo politico-constitucional do Poder Legislativo era possivel, havendo urgéncia e relevancia

na matéria apresentada.

5.3.2. Uma andalise legal do programa

O Programa de Redugdo de Litigios Tributarios — PRORELIT instituiu que o sujeito
passivo com débitos de natureza tributaria, vencidos até 30 de junho de 2015 e em discussdo
administrativa ou judicial perante a Secretaria da Receita Federal do Brasil ou a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional poderd, mediante requerimento, desistir do
respectivo contencioso e utilizar créditos proprios de prejuizos fiscais e de base de calculo
negativa da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido - CSLL, apurados até 31 de dezembro
de 2013 e declarados até 30 de junho de 2015, para a quitagdo dos débitos em contencioso
administrativo ou judicial. Poderia inclusive utilizar os créditos de prejuizo fiscal e de base de
calculo negativa da CSLL entre as empresas coligadas e controladas, e até do responsavel

tributario ou corresponsavel?°.

224 Regimento Interno da Camara dos Deputados:

Art. 118. Emenda ¢ a proposicao apresentada como acessoria de outra, sendo a principal qualquer uma dentre as
referidas nas alineas a a e do inciso I do art. 138.

(..)

§ 8° Denomina-se emenda de redacdo a modificativa que visa a sanar vicio de linguagem, incorre¢ao de técnica
legislativa ou lapso manifesto.

225 “Art. 4° Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem a publicagdo da Medida Proviséria no Dirio Oficial da
Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que deverdo ser protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do
Senado Federal.

§ 1° Somente poderao ser oferecidas emendas as Medidas Provisorias perante a Comissdo Mista, na forma deste
artigo.” CONGRESSO NACIONAL. Resolucio n° 1 de 2002. Ementa. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2002.

Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-
497942-normaatualizada-pl.pdf>. Acesso em: 10 out 2019.

226 «“Art. 1° Fica instituido o Programa de Reducdo de Litigios Tributarios - PRORELIT, na forma desta Lei.
§ 1° O sujeito passivo com débitos de natureza tributaria, vencidos até 30 de junho de 2015 e em discussao
administrativa ou judicial perante a Secretaria da Receita Federal do Brasil ou a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional podera, mediante requerimento, desistir do respectivo contencioso e utilizar créditos proprios de
prejuizos fiscais e de base de calculo negativa da Contribui¢@o Social sobre o Lucro Liquido - CSLL, apurados
até 31 de dezembro de 2013 e declarados até 30 de junho de 2015, para a quitagdo dos débitos em contencioso
administrativo ou judicial.
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Como discorrido, o prazo maximo para requerimento de ades@o ao programa alterou-se
por diversas vezes, sendo que primeiro foi o dia 30 de setembro de 2015 (MPV 685/2015),
passando para o dia 30 de outubro de 2015 (MPV 692/2015) e, por fim, o prazo final
estabelecido pela lei n® 13.202/15 foi 30 de novembro de 2015.

Para aderir ao programa, o contribuinte deveria efetuar pagamentos nos seguintes
termos:

I - pagamento em espécie equivalente a, no minimo:

a) 30% (trinta por cento) do valor consolidado dos débitos indicados para a quitagao,
a ser efetuado até 30 de novembro de 2015;

b) 33% (trinta e trés por cento) do valor consolidado dos débitos indicados para a
quitacdo, a ser efetuado em duas parcelas venciveis até o tltimo dia ttil dos meses de
novembro e dezembro de 2015; ou

¢) 36% (trinta e seis por cento) do valor consolidado dos débitos indicados para a
quitag@o, a ser efetuado em trés parcelas venciveis até o ltimo dia atil dos meses de
novembro e dezembro de 2015 e janeiro de 2016; e

IT - quitacdo do saldo remanescente mediante a utilizagdo de créditos de prejuizos
fiscais e de base de célculo negativa da CSLL.

(..)

Art. 4° O valor do crédito a ser utilizado para a quitagdo de que trata o inciso II
do caput do art. 2° sera determinado mediante a aplicagdo das seguintes aliquotas:

I - 25% (vinte e cinco por cento) sobre o montante do prejuizo fiscal;

II - 15% (quinze por cento) sobre a base de calculo negativa da CSLL, no caso das
pessoas juridicas de seguros privados, das de capitalizacao e das referidas nos incisos I
a VII[,IX eX do § 1° do art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001 ;e

I - 9% (nove por cento) sobre a base de calculo negativa da CSLL, no caso das
demais pessoas juridicas.

7

Noutro giro, a adesio ao programa importava para o contribuinte em??’ confissdo

irrevogavel e irretratavel dos débitos indicados pelo sujeito passivo e configura confissdo

§ 2° Os créditos de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da CSLL poderdo ser utilizados, nos termos
do caput , entre pessoas juridicas controladora e controlada, de forma direta ou indireta, ou entre pessoas juridicas
que sejam controladas direta ou indiretamente por uma mesma empresa, em 31 de dezembro de 2014,
domiciliadas no Brasil, desde que se mantenham nesta condigéo até a data da opgao pela quitagéo.

§ 3° Poderdo ainda ser utilizados pela pessoa juridica a que se refere o § 1° os créditos de prejuizo fiscal e de
base de calculo negativa da CSLL do responsavel tributario ou corresponsavel pelo crédito tributario em
contencioso administrativo ou judicial.

§ 4° Para os fins do disposto no § 2°, inclui-se também como controlada a sociedade na qual a participagdo da
controladora seja igual ou inferior a 50% (cinquenta por cento), desde que existente acordo de acionistas que
assegure de modo permanente a sociedade controladora a preponderancia individual ou comum nas deliberagdes
sociais, assim como o poder individual ou comum de eleger a maioria dos administradores.

§ 5° Os créditos das pessoas juridicas de que tratam os §§ 2° e 3° somente poderdo ser utilizados apds a utilizagdo
total dos créditos proprios.” MEDIDA PROVISORA N° 685/2015, de 21 de julho de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02015-2018/2015/Mpv/mpv685.htm> acesso em 20 de mar. 2019.

227 «Art. 2° O requerimento de que trata o § 1° do art. 1° deverd ser apresentado até 30 de novembro de 2015,
observadas as seguintes condigdes:
()
§ 1° O requerimento de que trata o caput importa confissdo irrevogavel e irretratavel dos débitos indicados pelo
sujeito passivo e configura confissao extrajudicial nos termos dos arts. 348 , 353 e 354 da Lei no 5.869,de 11 de
janeiro de 1973 - Cédigo de Processo Civil.
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extrajudicial nos termos dos arts. 348, 353 ¢ 354 da Lei no 5.869, de 11 de janeiro de 1973 -
Codigo de Processo Civil. Além, ele deveria comprovar a desisténcia expressa e irrevogavel
das impugnagoes ou dos recursos administrativos e das agoes judiciais que tenham por objeto
os débitos que serdo quitados e renunciar a qualquer alegacdo de direito sobre as quais se
fundem as referidas impugnacgoes e recursos ou agoes.

Verifica-se, assim, que o programa foi feito basicamente para empresas, ndo havendo
propriamente um desconto do crédito tributario, nem o alongamento do prazo para pagar o
débito, mas somente a possibilidade de utilizar créditos decorrentes de prejuizos fiscais e bases
negativas apurados até dezembro de 2013, no limite previsto, para pagar débitos de qualquer
natureza tributdria vencidos até 30 de junho de 2015, desde que estivesse e em discussdo
administrativa ou judicial, podendo esses inclusive serem de empresas coligadas, controladas,

de responsavel tributario ou corresponsavel, o que, via de regra, ndo pode ser feito.

5.3.3 Uma andlise tributaria do PRORELIT

O CTN estabelece, nos seus artigos 156 e 170%2%, que é forma de extingdo do crédito

tributario a compensagdo. Aqui, ao contrdrio da seara privada’*’, somente ocorrera

§ 2° O valor de cada parcela mensal, por ocasido do pagamento de que tratam as alineas b e ¢ do inciso I
do caput , sera acrescido de juros equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagdo e Custodia
- SELIC para titulos federais, acumulada mensalmente, calculados a partir do més subsequente ao da
consolidagdo até o més anterior ao do pagamento, ¢ de 1% (um por cento) relativamente ao més em que o
pagamento estiver sendo efetuado.

§ 3° Para aderir ao programa de que trata o art. 1°, o sujeito passivo devera comprovar a desisténcia expressa e
irrevogavel das impugnagdes ou dos recursos administrativos e das a¢des judiciais que tenham por objeto os
débitos que serdo quitados e renunciar a qualquer alegagdo de direito sobre as quais se fundem as referidas
impugnagoes e recursos ou agdes.

§ 4° A quitacdo de que trata o § 1° do art. 1° ndo abrange débitos decorrentes de desisténcia de impugnagdes,
recursos administrativos e a¢des judiciais que tenham sido incluidos em programas de parcelamentos anteriores,
ainda que rescindidos.

§ 5° Somente sera considerada a desisténcia parcial de impugnagao e de recursos administrativos interpostos ou
de acdo judicial proposta se o débito objeto de desisténcia for passivel de distingao dos demais débitos discutidos
no processo administrativo ou na agdo judicial.” MEDIDA PROVISORA N° 685/2015, de 21 de julho de 2015.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _Ato2015-2018/2015/Mpv/mpv685.htm> acesso em 20
de mar. 2019.

228 «“Art. 156. Extinguem o crédito tributario:
(.);
II - a compensacdo;”

“Art. 170. A lei pode, nas condi¢des e sob as garantias que estipular, ou cuja estipulagdo em cada caso atribuir a
autoridade administrativa, autorizar a compensacdo de créditos tributarios com créditos liquidos e certos,
vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda publica.(Vide Decreto n® 7.212, de 2010)” Art. 155-
A. O parcelamento sera concedido na forma e condigéo estabelecidas em lei especifica.” BRASIL. Lei n® 5172,
de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 24 de mar. 2019.

229 “Art. 368. Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as duas obrigacdes
extinguem-se, até¢ onde se compensarem.
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compensagdo quando a lei autorizar e nos limites destas, ndo havendo um direto amplo e
irrestrito, conforme li¢do historica de Aliomar Baleeiro?’:
No Direito Fiscal, a compensacdo ¢ condicionada ao discricionarismo do Tesouro
Publico, mas o sujeito passivo s6 podera contrapor seu crédito ao crédito tributario,
como direito subjetivo seu, nas condi¢des e sob as garantias que a lei fixar. Fora disso,
quando a lei o permite, se aceitar as condigdes especificas que a autoridade investida

de poder discricionario, nos limites legais, para fixa-las, estipular, julgando da
conveniéncia e da oportunidade de aceitar ou recusar o encontra dos débitos.

No ambito federal, a compensagao ¢ regida ordinariamente nos termos previstos pelo
artigo 74 da Lei n. 9.430/96%*!, em que se permite que a mera declaracdo do contribuinte ja seja
suficiente para importar na exting@o do crédito tributario, posto que sob condic¢do resolutoria de
homologacao.

Ocorre, no entanto, que essa norma nao abarca as hipoteses de compensacdo de
prejuizos fiscais e bases negativas da CSLL que, nos termos do RIR/1999?32, vigente a época

do PRORELIT, s6 podiam ser utilizados pelas empresas optantes pelo lucro real para

Art. 369. A compensagdo efetua-se entre dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis.” BRASIL. Lei n°
10476, de 10 de jameiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/2002/110406compilada.htm> Acesso em: 24 de mar. 2019.

230 BALEEIRO. Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 1321

BL«Art. 74. O sujeito passivo que apurar crédito, inclusive os judiciais com transito em julgado, relativo a tributo

ou contribuicdo administrado pela Secretaria da Receita Federal, passivel de restitui¢do ou de ressarcimento,

podera utiliza-lo na compensagao de débitos proprios relativos a quaisquer tributos e contribui¢des administrados
por aquele Orgdo”. BRASIL. Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de 1996. Dispde sobre a legislagdo tributaria
federal, as contribuigdes para a seguridade social, o processo administrativo de consulta e da outras providéncias.

DF: Presidéncia da Republica, [1996]. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19430.htm>.

Acesso em: 24 de set. 2019.

232 “Art. 510. O prejuizo fiscal apurado a partir do encerramento do ano-calenddrio de 1995 podera ser
compensado, cumulativamente com os prejuizos fiscais apurados até 31 de dezembro de 1994, com o lucro
liquido ajustado pelas adigdoes e exclusdes previstas neste Decreto, observado o limite maximo, para
compensagio, de trinta por cento do referido lucro liquido ajustado (Lei n°® 9.065, de 1995, art. 15).

§ 1° O disposto neste artigo somente se aplica as pessoas juridicas que mantiverem os livros e documentos,
exigidos pela legislacdo fiscal, comprobatorios do montante do prejuizo fiscal utilizado para compensagao (Lei
n® 9.065, de 1995, art. 15, paragrafo tinico).

§ 2° Os saldos de prejuizos fiscais existentes em 31 de dezembro de 1994 sdo passiveis de compensagao na forma
deste artigo, independente do prazo previsto na legislagdo vigente a época de sua apuragfo.

§ 3° O limite previsto no caput néo se aplica a hipotese de que trata o inciso I do art. 470.

Prejuizos Nao Operacionais

Art. 511. Os prejuizos ndo operacionais, apurados pelas pessoas juridicas, a partir de 1° de janeiro de 1996,
somente poderdo ser compensados com lucros da mesma natureza, observado o limite previsto no caput do art.
510 (Lei n®9.249, de 1995, art. 31).

§ 1° Consideram-se ndo operacionais os resultados decorrentes da alienagdo de bens ou direitos do ativo
permanente.

§ 2° O disposto no caput ndo se aplica em relagdo as perdas decorrentes de baixa de bens ou direitos do ativo
permanente em virtude de terem se tornado imprestaveis, obsoletos ou caido em desuso, ainda que
posteriormente venham a ser alienados como sucata.” BRASIL. Decreto n° 3.000, de 26 de marco de 1999.
Regulamenta a tributagdo, fiscalizag@o, arrecadagdo e administracdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza. DF: Presidéncia da Republica, [1999]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D3000.htm>. Acesso em: 24 de set. 2019.
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abatimento na apuracdo dos tributos sobre o lucro (IRPJ e CSLL) até o limite de até 30% do

lucro tributdvel em cada periodo de apuragdo, conforme explica Hiromi Higuchi?**:

A partir de 01-01-96, a compensagdo do prejuizo fiscal e da base negativa da
contribuig¢do social sobre o lucro estdo disciplinadas, respectivamente, pelos arts. 15
e 16 da Lei n°® 9.065/95. Em ambas as compensagdes a base de calculo dos tributos
ndo podera ser reduzida em mais de 30%.

234 F235
b

Essa regra, a despeito de criticas da doutrina=*, foi julgada recentemente pelo ST
no expediente de Recursos Repetitivos, como constitucional, sendo consignado nessa assentada
que essa possibilidade de deducdo ¢ mero favor fiscal, podendo ser maior, menor ou sequer
existir.

Assim, o beneficio concedido ao contribuinte no PRORELIT advinha do fato de que
esse poderia utilizar os prejuizos de IRPJ e CSLL para quitacdo de créditos tributarios em
termos mais favoraveis que os usuais. Para tanto, era necessario que esse crédito tributario fosse
alvo de litigio, administrativo ou judicial e que o contribuinte desistisse de forma expressa e
irrevogavel das impugnacoes ou dos recursos administrativos e das agoes judiciais propostas,
identificados por numero de processo ou numero de a¢do judicial, que tenham por objeto os
débitos de natureza tributdria a serem quitados na forma estabelecida nesta Portaria Conjunta
e, cumulativamente, renuncia a quaisquer alegacoes de direito sobre as quais se fundem os
referidos processos, a ser efetuada até o dia 3 de novembro de 201573,

Pelo exposto, logo se vé que aqui ocorreu nitidamente uma transacao tributaria, pois,
com intento de finalizar o litigio que estava em curso, tanto o sujeito ativo, quanto o sujeito
passivo abdicaram de direitos efetuando uma autocomposicdo bilateral. Com essa, o
contribuinte admite a pratica de fatos previstos em lei como geradores de obrigacdes tributarias

para entdo poder quita-los nos termos extraordinarios permitidos pelo Fisco.

233 HIROMI. Higuchi. Imposto de Renda das empresas: interpretacio e pratica: atualizado até 10-01-2016 — 41°
Ed. Sdo Paulo: IR Publicagdes. 2016. P. 37

234 Neste sentido Misabel Derzi: “Nao obstante, ndo foi esse o entendimento da Corte Suprema, que entendeu ser
um favor do legislador a dedugdo dos prejuizos acumulados. E mais, alguns ministros se recusaram a encontrar
um conceito constitucional de renda, sendo renda aquilo que for plasmado pelo legislador infraconstitucional.
Tal concepgao, a rigor, impede a aplicagdo rigida das regras de competéncia constitucional, ja que a Unido podera
confundir renda com patrimonio ou capital por meio de simples lei ordinaria.” — BALEEIRO. Aliomar. Direito
tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 13* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. P.
437

235 “Decisdo: O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 117 da repercussdo geral, negou provimento ao recurso
extraordinario, nos termos do voto do Ministro Alexandre de Moraes, Redator para o acorddo, vencidos os
Ministros Marco Aurélio (Relator), Edson Fachin e Ricardo Lewandowski. Em seguida, por maioria, fixou-se a
seguinte tese: "E constitucional a limitagdo do direito de compensagio de prejuizos fiscais do IRPJ ¢ da base de
calculo negativa da CSLL", vencido o Ministro Marco Aurélio. Ndo participou, justificadamente, deste
julgamento, a Ministra Carmen Lucia. Ausente, justificadamente, o Ministro Celso de Mello.” Presidéncia do
Ministro Dias Toffoli. Plenario, 27.06.2019. - RE 591.340.

236 PORTARIA CONJUNTA RFB / PGFN N° 1037, DE 28 DE JULHO DE 2015
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5.4 O “RERCT” — Regime Especial de Regularizacio Cambial e Tributaria - LEIS N°
13.254/2016 e N° 13.428/2017

5.4.1 Contextualizagdo historica

Em 13 de janeiro de 2016, foi sancionada a Lei n° 13.254/2016 que instituiu o Regime
Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria (RERCT) de recursos, bens ou direitos de
origem licita, ndo declarados ou declarados incorretamente, remetidos, mantidos no exterior

ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais.

Esse texto legal também originou-se por iniciativa do Poder Executivo®’ que

apresentou o projeto de lei em 10 de setembro de 2015, em carater de urgéncia

1238

constitucional~°, a Camara dos Deputados, tramitando aquele perante a casa legislativa sob a

designacdo de PL 2960/2015. Para justificar a criacdo desse programa, o Poder Executivo

utilizou a seguinte fundamentacao:

15. O RERCT, conforme se verifica pelo acima sumariado, tem por objetivo
regularizar apenas as divisas com origem licita, mediante anistia em relagdo aos
crimes de evasdo de divisas e sonegacdo fiscal, com prazo de duragdo previamente
definido, e, com isso, estimular brasileiros que possuam ativos ndo declarados no
exterior a reinvestir esses valores internamente.

16. A ideia de conceder anistia em formula similar ao RERCT ja foi bastante exitosa
em outros paises: na Argentina, cerca de U$ 4,7 bilhdes foram repatriados; a Italia
recuperou cerca de 100 bilhdes de euros; a Turquia, 47,3 bilhdes de euros. Assim,
espera-se que a repatriagdo de ativos financeiros injetara uma grande quantidade de
recursos no Pais, o que contribuird para o aquecimento da economia brasileira e
permitird o emprego de recursos consideraveis em investimentos nacionais, sem que
haja qualquer aumento de tributagdo e trazendo como consequéncia indireta a
melhoria do sistema de controle interno e de trocas de informacdo entre o Brasil e
outros paises.

17. Estimativas indicam que a arrecadagdo aos cofres da Unido podera atingir cerca
de 100 a 150 bilhdes de reais. De fato, dados revelam que os ativos no exterior ndo
declarados de brasileiros podem chegar a US$ 400 bilhdes. Sdo dados estimados, mas
o caso do Brasil destoa de todos os demais, em virtude dos motivos que induziram
muitos a destinar ou manter recursos fora do Pais. Basta pensar nos sucessivos planos

237 DADOS COMPLETOS DO TEXTO. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=C28F30A432CA116A0162F4B
0F7807DAB.proposicoesWebExterno2?codteor=1384000&filename=PL+2960/2015>. Acesso em: Acesso em:
15 de set. 2019.

238 «“Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo
Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados.

§ 1° - O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciacdo de projetos de sua iniciativa.”
Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=C28F30A432CA116A0162F4B
0F7807DAB.proposicoesWebExterno2?codteor=1384000&filename=PL+2960/2015>. Acesso em: 15 de set.
2019.



138

econdmicos, como os Planos Cruzado I e IT (1986), Plano Bresser (1987), Plano Verao
(1989), Planos Collor T e IT (1990 e 1991) e Plano Real (1994). Foram as dificuldades
no passado para pagamentos no exterior e diga-se 0 mesmo quanto aos momentos de
instabilidades cambial, politica ou de crises internacionais.

18. Vale novamente destacar que o Brasil ndo ¢ pioneiro nesse tipo de norma; apenas
acompanha a tendéncia mundial de programas de divulgag@o voluntaria (voluntary
disclosure) de recursos, bens ou direitos, de origem exclusivamente licita, localizados
no exterior ¢ ndo declarados. Destaca-se, ainda, que, no que toca ao combate e
prevencdo a lavagem de dinheiro e ao financiamento ao terrorismo, a proposi¢ao
acompanha as diretrizes da Forga Tarefa em Agdes Financeiras (Financial Action
Task Force - FATF), na medida em que a extingdo da punibilidade do crime de
lavagem de dinheiro ¢ restrita as hipoteses em que este crime recair sobre o objeto,
produto ou proveito de qualquer dos crimes enumerados no § 1° do art. 5°.

19. Ademais, os recursos arrecadados ndo se limitardo ao atendimento de despesas
federais, pois Estados e Municipios serdo igualmente beneficiados, mediante a
distribui¢do constitucional do Imposto sobre a Renda, circunstancia que revela, mais
uma vez, os incontaveis méritos desta iniciativa legislativa.

(...)

21. Tendo em vista a relevancia dos dispositivos contidos no presente projeto de lei
para a arrecadagdo, tanto em ambito federal, como dos Estados e Municipios, solicito
seja conferido o carater de urgéncia previsto no art. 64 da Constituicdo Federal.

Em razdo da distribuicdo por mais de trés comissdes de mérito e da urgéncia
constitucional solicitada, foi criada uma Comissao Especial para apreciar a matéria e foi dado
o prazo maximo de 5 (cinco) sessoes, a partir de 11/09/2015, para emendamento, conforme rts.
34, 11, e 119, §1°, do RICD?*’, tendo recebido o PL 15 emendas ao cabo desse prazo, em
23/09/2015.

Essa comissdo especial iniciou os seus trabalhos em 06/10/2015, finalizando-os em
27/10/2015, quando foi aprovado o parecer reformulado do Relator, Dep. Manoel Junior
(PMDB-PB), pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; pela adequagdo
financeira e or¢amentaria do projeto e das emendas de Plendrio; e, no mérito, pela aprovagao,
com substitutivo, deste e das Emendas de Plenario n 7 e 12/2015, pela aprovagdo parcial das
Emendas de Plenarion’s 1, 2, 3, 8, 9, 11 e 15/2015, e pela rejei¢cdo das Emendas de Plendrio
ns4, 5,6, 10, 13 e 14/2015, assim consignando:>*

239 «Art. 34. As Comissdes Especiais serdo constituidas para dar parecer sobre:
()
IT - proposigdes que versarem matéria de competéncia de mais de trés Comissdes que devam pronunciar-se
quanto ao mérito, por iniciativa do Presidente da Camara, ou a requerimento de Lider ou de Presidente de
Comissdo interessada.
§ 1° As emendas serdo apresentadas no prazo de cinco sessdes, apos a publicagdo de aviso na Ordem do Dia das
Comissoes.” Resolucdo n° 17 de 1989. Ementa. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 1989. Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-
deputados/arquivos- 1/RICD%?20atualizad0%20ate%20RCD%2012-2019.pdf>. Acesso em: 10 out 2019.

240 SILVA JUNIOR. Manoel Alves da. Relatorio da COMISSAO ESPECIAL DESTINADA A PROFERIR
PARECER AO PROJETO DE LEI N° 2.960, DE 2015, DO PODER EXECUTIVO, QUE "DISPOE SOBRE O
REGIME ESPECIAL DE REGULARIZACAO CAMBIAL E TRIBUTARIA DE RECURSOS, BENS OU
DIREITOS DE ORIGEM LIiCITA NAO DECLARADOS, REMETIDOS, MANTIDOS NO EXTERIOR OU
REPATRIADOS POR RESIDENTES OU DOMICILIADOS NO PAiS, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.
Disponivel em:
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A proposi¢do se esquiva de choques com principios e normas constitucionais
estabelecidas, encontrando respaldo na Carta. Com efeito, a possibilidade de
afastamento de tributos que seriam devidos e de exclusdo de punibilidade de condutas
se situa no ambito da condugdo da politica tributéria e criminal do Estado, sem 6bices
do ponto de vista constitucional.

Na verdade, enxergamos compatibilidade com todo o restante do ordenamento. Trata—
se de uma norma que, corretamente, prima pela ultima ratio do direito penal.

Sua natureza é de norma temporaria, pelo que se aplicara a fatos especificos ocorridos
em um periodo certo. Apesar de manter seus efeitos posteriormente, sua aplicagao fica
afastada em relag@o a casos futuros.

(...)

Em seguida, compete—nos apreciar a proposi¢do e as emendas apresentadas quanto a
sua compatibilidade ou adequagdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentarias e o orgamento anual, nos termos do art. 53, I, do RICD e de Norma
Interna da Comissdo de Finangas e Tributagao, de 29 de maio de 1996, que “estabelece
procedimentos para o exame de compatibilidade ou adequag@o or¢amentaria e
financeira”.

Como relatado, espera—se dele substancial ingresso de recursos nos cofres da Unido.4
Dessa forma a proposi¢do aumenta a receita que ingressara no Orgamento Fiscal da
Unido, e, indiretamente, nos or¢amentos dos Estados e Municipios, motivo pelo qual
ndo poderia deixar de ser considerada adequada, sob os aspectos orgamentarios e
financeiros, ndo se afigurando obices a sua aprovagao.

As emendas apresentadas guardam total pertinéncia ao projeto de lei e operam no
mesmo sentido de aumentar a receita publica, sem acarretar qualquer 6bice do ponto
de vista orcamentario e financeiro.

(..)

Essa possibilidade de regularizagdo surge em bom momento, em fun¢do de dois
principais fatores.

O primeiro deles ¢ a concessdo de uma ultima oportunidade aos infratores que
descumpriram a legislagdo fiscal e, portanto, estdo sujeitos & puni¢do na seara
tributaria e na criminal. Para o afastamento das sang¢des, o projeto sugere o pagamento
a uma aliquota efetiva vantajosa (35%, acrescida da variagdo cambial do dolar em
relagdo a multa).

(...)

O segundo fator que aponta ser um bom momento para avango da proposta ¢ a atual
situagdo econdmica do Pais.

Apesar de considerarmos excessivamente otimistas as previsoes de arrecadagdo que
superam os cem bilhdes de reais, o ingresso extraordinario de receitas auxiliara a
conter a depreciagao das contas publicas, impedindo, a depender da magnitude de seu
éxito, a criagdo de novos tributos ou o corte de programas governamentais essenciais,
na esfera federal, estadual e municipal.

Concluimos favoravelmente a tese trazida pelo projeto de lei, de possibilitar a
regularizagdo de recursos ndo declarados localizados no exterior ou ja repatriados,
mediante o pagamento de um “pedagio” composto de imposto de renda e multa,
repartindo o montante arrecadado entre todos os membros da Federagdo, nos termos
tracados pela Constitui¢do Federal, inclusive por meio dos Fundos de Participagdo
dos Estados e dos Municipios.

O projeto de lei teve sua votacao concluida perante o plendrio da Camara Federal em 11
de novembro de 2015, quando foi encaminhado ao Senado Federal, recebendo nessa Casa
Legislativa a designag@o de Projeto de Lei da Camara n® 186/2015. Nessa tramitag@o, em vista

da urgéncia, foi determinado que o PL fosse apreciado com prazo maximo de quarenta e cinco

<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1404645&filename=Tramitacao-
PL+2960/2015>. Acesso em: 15 out 2019.
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dias, nos termos dos arts. 122 ¢ 375 do RISF?*!, tendo sido permitido que ele recebesse emendas
somente perante a CCJ, num prazo de cinco dias uteis, sendo que ao cabo desse foram
apresentadas 26 emendas. Além dessa comissdo, o projeto também foi apreciado
simultaneamente pela Comissdo de Assuntos Economicos e Comissdo Especial do
Desenvolvimento Nacional.

Em 15/12/2015, a matéria foi aprovada perante o plenario do Senado, utilizando-se o
Parecer n° 1181 de 2015-CEDN, de relatoria do senador Walter Pinheiro (PT/BA), em

substitui¢do aos das Comissoes de Constituic¢do, Justica e Cidadania e de Assuntos Econdmicos,

sendo embasada a necessidade do RERCT na motivacdo abaixo destacada:**

A proposicdo que ora apreciamos integra o rol de medidas adotadas pelo Poder
Executivo com vistas a superar a crise fiscal que se verificou no pais ao longo do ano
de 2015, com repercussdes nos proximos exercicios financeiros.

(...)

Como igualmente destaca a EM, o regime de regularizacdo proposto tem carater
temporario, justamente para demonstrar seu viés de excepcionalidade, sendo, ainda
condicionado. Apenas aqueles contribuintes, pessoas fisicas e juridicas, que cumpram
fielmente os requisitos materiais ¢ formais fixados na norma serdo por ela
beneficiados. Dessa forma, busca-se evitar o risco moral advindo da adogdo de
medidas que, em certa medida, revelam-se lenientes com condutas de alto teor
ofensivo ao interesse publico e a ordem tributaria, ¢ que somente se justificam, na
atual conjuntura, pela relevancia das medidas de ajuste adotados para dotar o Estado
brasileiro de condigdes de superar os desequilibrios fiscais em curto prazo.

(...)

Ademais, como destaca a EM, os recursos arrecadados ndo se limitardo ao
atendimento de despesas federais, pois Estados e Municipios serdo igualmente
beneficiados, mediante a distribui¢do constitucional do Imposto sobre a Renda,
circunstancia que revela, mais uma vez, os incontaveis méritos desta iniciativa
legislativa.

241 «“Art, 122. Perante as comissdes, poderdo apresentar emendas:
I - qualquer de seus membros, em todos os casos;
I - qualquer Senador:
(...)
b) aos projetos de iniciativa do Presidente da Republica com tramitac¢do urgente (Const., art. 64, § 1°);
(..)
§ 1° No caso do inciso II, o prazo para a apresentagdo de emenda contar-se-4 a partir da publicagdo da matéria
no Diario do Senado Federal, sendo de vinte dias uteis para os projetos de Codigo e de cinco dias uteis para os
demais projetos.
Art. 375. Nos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, quando sujeitos a tramitagdo urgente
(Const., art. 64, § 1°) e nos casos de apreciagdo de atos de outorga ou renovacdo de concessdo, permissdo ou
autorizac@o para servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens (Const., art. 223, § 1°), proceder-se-a da
seguinte forma.” Resolugdo n® 93 de 1970. Ementa. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 1970. Disponivel em:
< http://legis.senado.leg.br/norma/563958/publicacao/16433779>Acesso em: 10 de set. 2019.

22PINHEIRO, Walter. Parecer n° de 2015. Da COMISSAO ESPECIAL DE DESENVOLVIMENTO
NACIONAL (CEDN), sobre o Projeto de Lei da Camara n° 186, de 2015 (n® 2.960/2015, na Casa de origem),
de iniciativa de iniciativa do Presidente da Republica, que dispde sobre o Regime Especial de Regularizagao
Cambial e Tributaria de recursos, bens ou direitos de origem licita, ndo declarados ou declarados incorretamente,
remetidos, mantidos no exterior ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais, e da outras providéncias.
Brasilia,  DF: Senado  Federal, 2015. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4548558&ts=1567531221364&disposition=inline>. Acesso em: 15 out 2019.
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No exercicio de 2017, foi aprovada a Lei n® 13.428/2017, alterando alguns pontos da lei
que instituiu 0 RERCT, bem como reabrindo esse por 120 (cento e vinte) dias, contados da
data da regulamentagdo para a declarag¢do voluntaria da situagdo patrimonial em 30 de junho
de 2016 de ativos, bens e direitos existentes em periodos anteriores a essa data. Esse texto
normativo teve como origem o Senado Federal, onde tramitou inicialmente com a alcunha de

PLS n°406, de 2016. Os autores da proposta declararam essa necessidade em vista das seguintes

premissas: 243

O Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria (RERCT) da Lei n°
13.254, de 13 de janeiro de 2016, revelou-se instrumento bem sucedido de
regularizagdo de recursos, bens e valores, de origem licita, cuja existéncia ndo tenha
sido declarada em tempo aos 6rgdos publicos brasileiros. Diversos setores do mercado
reconhecem o bom desempenho do programa que logrou recuperar aos cofres publicos
cerca de cinquenta bilhdes de reais a titulo de imposto de renda e multa.

Todavia, especialistas do tema entendem que o regime poderia ter tido ainda mais
sucesso no que diz respeito ao nimero de adesdes. De fato, contribuintes alegaram
possuir duvidas em relagdo a abrangéncia e ao funcionamento do programa, nio
sanadas em tempo pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Além disso, as
incertezas em relagdo a eventual proiTogacdo do prazo de adesdo e em torno da base
de calculo do imposto de renda e da multa - se "foto" ou se "filme" - fizeram com que
alguns contribuintes perdessem a oportunidade de aderir ao regime.

Diante deste cenario, é razoavel admitir-se a concessdo de prazo para novas adesoes
ao RERCT, tendo em vista, ademais, a importante arrecadagdo de valores que a
reabertura do prazo possibilitara em tempos de grave crise financeira no Pais.
Importante lembrar que a arrecadacdo do imposto ja é partilhada, por expressa
previsdo constitucional.

Ao analisar a matéria, em 23/11/2016, o plenario do Senado Federal acolheu o parecer
n°® 904, de 2016-PLEN, de autoria do Senador Jos¢ Maranhdo (PMDB-PB), sedimentando a

necessidade do novo RERCT pela motivagdo infra:>*

Com relagdo a constitucionalidade do PLS, destacamos que a matéria em exame se
coaduna com os pardmetros constitucionais aplicaveis, quer no tocante a legitimidade
da iniciativa parlamentar no processo legislativo (art. 61, caput, da CF), quer quanto
a competéncia da Unido e do Congresso Nacional para legislar sobre o tema (arts. 24,
inciso I; 48, caput e inciso I; da CF).

No tocante a juridicidade, a proposicao se afigura correta. O meio eleito para o alcance
dos objetivos pretendidos é o adequado. A matéria nela tratada inova o ordenamento
juridico. O PLS também possui o atributo da generalidade, aplicando-se a todas as
situagdes de fato que se insiram na hipdtese legal. Finalmente, revela-se compativel
com os principios diretores do sistema de direito patrio.

(..)

O RERCT viabilizou a regulariza¢do de ativos no montante de R$ 169,9 bilhdes, que
corresponderam aos valores de imposto de renda e multa de regularizagdo declarados

243 COMISSAO DIRETORA DO SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n® 405, de 2016. Concede
novo prazo para adesdo ao Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria (RERCT) de que trata a Lei
no 13.254, de 13 de janeiro de 2016. Brasilia, DF: Senado Federal. 8 de novembro de 2016. Disponivel em:
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3946776&ts=156753433 1146 &disposition=inline>.
Acesso em: 15 out 2019.

244https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4548558 &ts=1567531221364&disposition=inline
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de R$ 50,9 bilhdes, dos quais R$ 46,8 bilhdes foram arrecadados. Foram apresentadas
25. 114 Declaragdes de Regularizagdo Cambial e Tributaria (DERCATS), sendo 25.01
1 por pessoas fisicas e 103 por pessoas juridicas.

O Secretario da RFB, Sr. Jorge Rachid, ressaltou que o programa atingiu seus
objetivos e que os contribuintes que optaram pelo RERCT certamente avaliaram
positivamente o custo-beneficio da adesdo, pois hoje ¢ muito mais facil para o Fisco
localizar valores ndo declarados no exterior.

Concordamos com a avaliagdo do Secretario da RFB no sentido de que o RERCT foi
efetivo. Nao apenas possibilitou a regularizagdo de um imenso patrimdnio de
residentes no Brasil, mas também proporcionou aos combalidos cofres da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios um reforgo de caixa consideravel.
Entretanto, ndo podemos desconsiderar o fato de que a grande expectativa em tomo
do programa por parte ndo apenas dos Governos de todas as esferas da Federacdo e
dos contribuintes, mas também de todos os demais envolvidos no processo de
regularizagdo, tais como advogados tributaristas e criminalistas, contadores,
operadores do mercado financeiro, etc., resultou em algumas controvérsias, que
colocaram em duvida, inclusive, a seguranga juridica do optante pelo RERCT

(...)

E certo que infimeros contribuintes deixaram de aderir a0 RERCT durante o prazo
original em virtude das possibilidades concretas de alteracdo do regime e prorrogagio
do seu termo final. Como enuncia a justificacdo do PLS sob analise, as incertezas em
relagdo a eventual prorrogagdo do prazo de adesdo e em torno da base de calculo do
imposto de renda e da multa - se 'foto" ou se "filme" - fizeram com que alguns
contribuintes perdessem a oportunidade de aderir ao regime.

Recebida a matéria em 24/11/2016 pela Camara Federal, foi encaminhada, em regime
de urgéncia, sob a designacdo de Projeto de Lei n. 6568/2016, as Comissdes de Seguranga
Publica e Combate ao Crime Organizado, Finangas e Tributacdo e Constituicdo e Justica e de
Cidadania. Em 15/02/2017, o plenario da Camara Federal votou favoravelmente ao texto,
embasando-se no parecer proferido Deputado Alexandre Baldy (PTN-GO), que entendeu ser
mais benéfica a reabertura do RERCT que a criagdo de novo programa, verbis:**

Em relagdo ao mérito das propostas, entendemos que ¢ mais bénefico a sociedade a
reabertura do programa ja instituido, no lugar de se criar outro. Com efeito, um dos
problemas verificados no RERCT foi a quantidade de duvidas apresentadas pelas
pessoas fisicas e juridicas que desejavam aderir, dificultando o atendimento ao
principio constitucional da seguranga juridica.

Tendo como ponto de partida a legislagdo em vigor, que ja conta com as devidas

regulamentagdes no dmbito da Receita Federal e do Banco Central, entendemos que
havera grande proveito por todos os envolvidos.

Em vistas de alteragdes promovidas na Camara Federal, em 16/02/2017, o texto foi
remetido ao Senado Federal, passando a tramitar com a designag@o de Substitutivo da Camara

dos Deputados n° 1, de 2017, ao Projeto de Lei do Senado n° 405, de 2016, sendo aprovado

245 BALDY, Alexandre. Projeto de Lei N° 6568, de 2016. Altera a Lei n° 13.254, de 13 de janeiro de 2016, que
“dispde sobre o regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria (RERCT) de recursos, bens ou direitos,
de origem ilicita, ndo declarados ou declarados incorretamente, remetidos, mantidos no exterior ou repatriados
por residentes ou domiciliados no Pais.” Comissdo de Constituicdo e Justica de e Cidadania. Brasilia, DF:
Senado Federal, 2017. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1525934&filename=Tramitacao-
PL+6568/2016>. Acesso em: 15 out 2019.
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perante ao plenario em 14/03/2017 e encaminhado para sang@o presidencial no dia seguinte,
ocorrendo essa em 31/03/2017.

Dos excertos supra, verifica-se que o0 RERCT foi inicialmente criado com o intento de
superar a crise fiscal observada no decorrer do exercicio de 2015, estimulando os contribuintes
a reinvestir os ativos ndo declarados no exterior internamente, o que geraria aquecimento da
economia brasileira e permitiria o emprego de recursos considerdveis em investimentos
nacionais, sem que houvesse qualquer aumento de tributa¢do. Além disso, o RERCT também
teria como consequéncia indireta a melhoria do sistema de controle interno e de trocas de
informagdo entre o Brasil e outros paises, na esteira das diretrizes da For¢a Tarefa em Agoes
Financeiras (Financial Action Task Force - FATF), o que era extremamente importante para

246 sobretudo porque no exercicio de 2015 houve a

integracdo do pais aos tratados firmados
adesdo ao Programa Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA), nos termos do Decreto
Legislativo n® 146, de 26 de junho de 2015.%%
Ao propor o RERCT, o Poder Executivo estimou que a arrecadagdo aos cofres da
Unido poderia atingir cerca de 100 a 150 bilhdes de reais, o que ndo se efetivou, sendo que
houve a regularizacdo de ativos no montante de R$ 169,9 bilhdes, que corresponderam aos
valores de imposto de renda ¢ multa de regularizagdo declarados de R$ 50,9 bilhoes, dos quais
R$ 46,8 bilhdes foram efetivamente arrecadados, atingindo 25.011 pessoas fisicas ¢ 103 pessoas
juridicas®*®. Ainda assim o RERCT foi considerado positivo, visto que possibilitou a
regularizacdo de um imenso patriménio de residentes no Brasil, propiciando aos combalidos
cofres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios um refor¢o de caixa
consideravel.
A despeito disso, o Congresso Nacional entendeu que o programa poderia ter sido mais

exitoso se fosse mais claro e tivesse seguranca juridica. Nessa esteira, no exercicio de 2017, o

246 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Convengio sobre
Assisténcia Miitua Administrativa em Matéria Tributiria emendada pelo Protocolo de 1° de junho de
2010. Programa BEPS - Base Erosion and Profit Shifting. Cannes: OCDE, 2011. (OCDE). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/decreto/D8842.htm>. Acesso em: 15 out 2019.

247 “Art. 1° Fica aprovado o texto do Acordo entre o Governo da Repliblica Federativa do Brasil € o Governo dos
Estados Unidos da América para Melhoria da Observancia Tributaria Internacional e Implementagdo do FATCA,
celebrado em Brasilia, em 23 de setembro de 2014.” DECRETO N° 8.506, DE 24 DE AGOSTO DE 2015.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/decreto/D8506.htm> Acesso em:
15 out 2019.

248RECEITA fala sobre diferenga entre valores declarados e arrecadados no Rerct. Ministério da Fazenda.
Noticias. Publicado em 07 nov 2016. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/novembro/receita-fala-sobre-diferenca-entre-valores-declarados-e-
arrecadados-no-rerct>. Acesso em: 15 out 2019.
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programa foi reaberto com a extensdo do prazo e algumas alteracdes de conteudo. Nessa
segunda etapa, foi registrada a regularizagdo de ativos no montante de R$ 4,582 bilhdes, sendo
que os valores declarados de imposto de renda e multa de regularizagdo chegaram a R$1,615
bilhdo?*’, atingindo 1.915 pessoas fisicas e 20 empresas>’.

Ressalta-se que a instituicdo do programa nao ofendeu o Novo Regime Fiscal (NRF)
instituido pela Emenda Constitucional n® 95/2016, que introduziu novas disposigdes ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), dentre as quais destaca-se o artigo 113!,
que reproduz a determinagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar
101/2000), sobrelevando o preceito legal a status de norma constitucional, porquanto aqui

ocorreu em verdade politica extraordinaria que criou obrigacao tributaria em regime diverso ao

legal, ndo podendo se falar que houve anistia ou remissao, conforme sera demonstrado infra.

5.4.2 Uma andlise legal do programa

A Lei n® 13.254/2016 instituiu o Regime Especial de Regularizagdo Cambial e
Tributaria (RERCT) para declaragdo voluntaria de recursos, bens ou direitos de origem licita,
ndo declarados ou declarados com omissdo ou incorrecdo em relacdo a dados essenciais,
remetidos ou mantidos no exterior, ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais,
conforme a legislacdo cambial ou tributdria (art. 1°, caput).

Os destinatarios do programa eram os contribuintes residentes ou domiciliados no Pais
em 31 de dezembro de 2014 que tenham sido ou ainda sejam proprietarios ou titulares de
ativos, bens ou direitos em periodos anteriores a 31 de dezembro de 2014, ainda que, nessa
data, ndo possuam saldo de recursos ou titulo de propriedade de bens e direitos, os ndo
residentes no momento da publicacdo, desde que residentes ou domiciliados no Pais conforme
a legislacdo tributdaria em 31 de dezembro de 2014, bem como espdlio cuja sucessdo estivesse
aberta em 31 de dezembro de 2014 (art. 1°, §1°, §3° ¢ §4°)

Nao poderiam valer-se do programa os detentores de cargos, empregos e fungoes

publicas de dire¢do ou eletivas, nem ao respectivo conjuge e aos parentes consanguineos ou

Z¥MALIS de R$4,5 bilhdes de ativos no exterior foram regularizados na segunda etapa do RERCT. Ministério da
Fazenda. Noticias. Publicado em 03 ago 2017. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/noticias/2017/agosto/mais-de-r-4-5-bilhoes-de-ativos-no-exterior-foram-
regularizados-na-2a-etapa-do-rerct>. Acesso em: 15 out 2019.

250 MONTANTE arrecadado com a repatriagio foi de R$1,6 bilhdo. Confederagdo Nacional de Municipios.
Noticias. Publicado em: 03 ago 2017. Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/montante-arrecadado-com-a-repatriacao-foi-de-r-1-6-bilhao>.
Acesso em: 15 out 2019.

251 Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renfincia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro.
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afins, até o segundo grau ou por ado¢do, na data de publicagdo desta Lei (art. 11), restricdo
que esta sob andlise de constitucionalidade.”>?Além desses, estavam proibidos de utilizar o
programa todos aqueles foram condenados em acdo penal (art. 1°, §5°), em crime contra a ordem
tributaria, nos termos do art. 1° e art. 2°, I, Il e V da Lei n® 8.137/1990%, por sonegacio fiscal,
nos termos da lei n° 4.729/1965%* por sonegacio de contribuicio previdenciaria, por
falsificagdo de documento publico, falsificagdo de documento particular, falsidade ideoldgica e

uso de documento falso, nos termos dos artigos 337-A, 297, 298, 299 e 304, todos do Codigo

252 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5586. Relatora: Ministra Rosa
Weber, Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5046607>. Acesso em: 15 out
2019.

253 “Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributdria suprimir ou reduzir tributo, ou contribui¢do social e qualquer
acessorio, mediante as seguintes condutas:

I - omitir informagao, ou prestar declaragao falsa as autoridades fazendarias;

II - fraudar a fiscalizagdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operagdo de qualquer natureza,
em documento ou livro exigido pela lei fiscal,

IIT - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento relativo a
operacgdo tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato;

V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda de
mercadoria ou prestacdo de servico, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislagao.

Art. 2° Constitui crime da mesma natureza:

I - fazer declaragdo falsa ou omitir declaragdo sobre rendas, bens ou fatos, ou empregar outra fraude, para eximir-
se, total ou parcialmente, de pagamento de tributo;

IT - deixar de recolher, no prazo legal, valor de tributo ou de contribuigdo social, descontado ou cobrado, na
qualidade de sujeito passivo de obrigagdo e que deveria recolher aos cofres publicos;

V - utilizar ou divulgar programa de processamento de dados que permita ao sujeito passivo da obrigacdo
tributaria possuir informagao contabil diversa daquela que ¢, por lei, fornecida a Fazenda Publica.” BRASIL.
Lei N° 8.137, de 27 de Dezembro de 1990. Define crimes contra a ordem tributaria, econdmica e contra as
relagdes de consumo, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1990]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8137.htm>.

234<Art 1° Constitui crime de sonegagdo fiscal:

I - prestar declaragdo falsa ou omitir, total ou parcialmente, informag@o que deva ser produzida a agentes das
pessoas juridicas de direito ptblico interno, com a intencdo de eximir-se, total ou parcialmente, do pagamento
de tributos, taxas e quaisquer adicionais devidos por lei;

IT - inserir elementos inexatos ou omitir, rendimentos ou operacdes de qualquer natureza em documentos ou
livros exigidos pelas leis fiscais, com a inten¢do de exonerar-se do pagamento de tributos devidos a Fazenda
Publica;

III - alterar faturas e quaisquer documentos relativos a operagdes mercantis com o proposito de fraudar a Fazenda
Publica;

IV - fornecer ou emitir documentos graciosos ou alterar despesas, majorando-as, com o objetivo de obter deducao
de tributos devidos a Fazenda Publica, sem prejuizo das sangdes administrativas cabiveis.

V - Exigir, pagar ou receber, para si ou para o contribuinte beneficiario da paga, qualquer percentagem sobre a
parcela dedutivel ou deduzida do impdsto sobre a renda como incentivo fiscal.” BRASIL. Lei N° 4729, de 14 de
julho de 1965. Define o crime de sonegacdo fiscal e da outras providéncias. DF: Presidéncia da Republica,
[2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1950-1969/L4729.htm>. Acesso em: 24 de
out. 2019.
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Penal®’, que efetuaram evasio de divisas nos termos do art. 22 da Lei n® 7.492/1986*° ¢ que
promoveram lavagem de dinheiro, nos termos do art. 1° da Lein® 9.613/1998%.

No entanto, caso a adesdo ao programa ocorresse antes de decisdo criminal
condenatoria, em relagcdo aos bens a serem regularizados (art. 5°,§1°, §2°1II), importaria em
extingdo da punibilidade desses crimes para o sujeito passivo, sendo essa inclusive extensivel
para a pessoa interposta que mantinha em seu nome os ativos declarados (art. 4°, §5°),
produzindo, em relacdo a administragdo publica, a extingdo de todas as obrigacoes de natureza
cambial ou financeira, principais ou acessorias, inclusive as meramente formais, que pudessem
ser exigiveis (art. 5°, §2°, II1)*%8,

Destaca-se que ha aqui uma controvérsia constitucional sobre esse impedimento de

participagio no RERCT, tendo sido causada pelo veto da Presidente da Republica®®, visto que

255 «Art. 337-A. Suprimir ou reduzir contribuicdo social previdencidria e qualquer acessorio, mediante as seguintes
condutas:

I — omitir de folha de pagamento da empresa ou de documento de informagdes previsto pela legislagdo
previdenciaria segurados empregado, empresario, trabalhador avulso ou trabalhador autdnomo ou a este
equiparado que lhe prestem servicos;

II — deixar de langar mensalmente nos titulos proprios da contabilidade da empresa as quantias descontadas dos
segurados ou as devidas pelo empregador ou pelo tomador de servigos;

IIT — omitir, total ou parcialmente, receitas ou lucros auferidos, remuneragdes pagas ou creditadas e demais fatos
geradores de contribui¢des sociais previdenciarias;

Art. 297 - Falsificar, no todo ou em parte, documento publico, ou alterar documento ptblico verdadeiro;

Art. 298 - Falsificar, no todo ou em parte, documento particular ou alterar documento particular verdadeiro;
Art. 299 - Omitir, em documento publico ou particular, declaracdo que dele devia constar, ou nele inserir ou
fazer inserir declaragao falsa ou diversa da que devia ser escrita, com o fim de prejudicar direito, criar obrigagao
ou alterar a verdade sobre fato juridicamente relevante;

Art. 304 - Fazer uso de qualquer dos papéis falsificados ou alterados, a que se referem os arts. 297 a 302.”
BRASIL. Decreto-Lei n® 2848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da
Republica, [2017]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-lei/del2848compilado.htm>.
Acesso em: 24 de out. 2019.

236 <«Art, 22. Efetuar operagio de cAmbio ndo autorizada, com o fim de promover evasio de divisas do Pais:
Paragrafo unico. Incorre na mesma pena quem, a qualquer titulo, promove, sem autorizacao legal, a saida de
moeda ou divisa para o exterior, ou nele mantiver depositos ndo declarados a reparti¢do federal competente.”
BRASIL. Lei N° 7492, de 16 de junho de 1986. Define os crimes contra o sistema financeiro nacional, e da
outras  providéncias. DF: Presidéncia  da  Republica, [2017]. Disponivel  em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L7492.htm>. Acesso em: 24 de out. 2019.

257 «Art. 1° Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagio, disposi¢do, movimentagio ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragdo penal.” BRASIL. Lei N° 9613, de
marco de 1998. Dispde sobre os crimes de “lavagem” ou ocultagdo de bens, direitos e valores; a prevengdo de
utilizagdo do sistema financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei; cria o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras — COAF, e da outras providéncias. DF: Presidéncia da Reptblica, [2017]. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19613.htm>. Acesso em: 24 de out. 2019.

258BRASIL. Lei N° 13.254, de 13 de janeiro de 2016. Dispde sobre o Regime Especial de Regularizagdo Cambial

e Tributaria (RERCT) de recursos, bens ou direitos de origem licita, ndo declarados ou declarados incorretamente,

remetidos, mantidos no exterior ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais. DF: Presidéncia da

Republica, [2016]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-

2018/2016/Lei/L13254.htm>. Acesso em: 24 de out. 2019.

2% BRASIL. Mensagem n° 21, de 13 de janeiro de 2016. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At0o2015-2018/2016/Msg/VEP-21.htm.> Acesso em:
16 out 2019.
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a Lei votada no Congresso Nacional afirmava que s6 ficaria excluida do programa a pessoa que
tivesse sido condenada apos transito em julgado. Ao suprimir o texto, o Poder Executivo
amesquinhou o principio da presun¢do de inocéncia (art. 5°, LVII, da CF/88), impingido aos
contribuintes condenados, mas que ainda estavam com as agdes penais em curso, o afastamento
do trilho da legalidade penal e tributaria.

Essa agdo teve ainda mais repercussoes sobretudo porque no momento de adesdo ao
RERCT pairava entendimento decorrente da interpretagdo dada pelo STF no ambito do habeas
corpus n.° 126.292/SP (julgado em 17.02.2016) de que ndo haveria 6bice a execugdo provisoria
da pena a partir de condenacdo em segundo grau de jurisdicdo. Em vista disso, muitos

julgadores entenderem por legal e constitucional essa vedagdo, sendo inclusive esse o

J260

entendimento esposado pelo STJ*®, in verbis:

11. O Projeto de Lei 186/2015, convertido posteriormente na Lei 13.254/2016, previa
em seu art. 1°, § 5°, I, que o Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria
ndo se aplicaria aos sujeitos que tiverem sido condenados em agdo penal "com decisdo
transitada em julgado".

12. O referido dispositivo legal foi vetado pelo Presidente da Republica, sendo o veto
mantido pelo Congresso Nacional. Na Mensagem 21/2016, esclarece a razdo do veto:
"[...] O veto ao dispositivo impede que pessoas penalmente condenadas pelos crimes
previstos no Projeto possam aderir ao Regime Especial de Regularizagdo Cambial e
Tributaria - RERCT".

13. Ha manifesta intencdo do legislador em excluir do regime previsto na Lei
13.254/2016 os condenados em Acdo Penal, mesmo que ainda ndo transitada em
julgado a decisdo condenatdria. 14. A Instrugdo Normativa RFB 1.627/2016, ao
mencionar que "ndo podera optar pelo RERCT quem tiver sido condenado em agao
penal (...), ainda que ndo transitada em julgado", apenas explicita o que o veto do
inciso I do § 5° do art. 1° ja deixara nitido: "ndo podem ser beneficiados pelo regime
especial os sujeitos ja condenados pelos delitos elencados, ainda que se refiram aos
recursos, bens ou direitos que se pretende regularizar". O referido normativo
infralegal, portanto, ndo extrapolou o poder de regulamentar a Lei 13.254/2016.

15. O acolhimento da argumentagdo do recorrente, a contrario sensu, levaria a uma
extensdo indevida da benesse legal. Nao se trata de interpretar a lei "conforme as
palavras que ela ndo contém ou que deixou de conter por forga de um veto", mas, sim,
de interpretar a lei nos seus estritos termos.

16. A norma tributaria que versa sobre a concessdo de beneficio fiscal, com maior
rigor, deve ser interpretada literalmente, como preceitua o art. 111 do CTN.
Precedentes: Agint no REsp 1.636.917/CE, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, DJe 27.6.2018; REsp 1.129.750/SC, Rel. Min. Assusete Magalhies,
Segunda Turma, DJe 15.2.2018; REsp 1.128.717/PE, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, Rel. p/ acérddo, Min. Gurgel de Faria, Primeira Turma, DJe 31.8.2017; AgRg
no REsp 1.225.148/RJ, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DlJe
21.8.2012.

17. Ndo ha qualquer contradicdo entre a vedagdo da adesdo ao RERCT aos
condenados em Ag¢f3o Penal ainda ndo transitada em julgado e a extingdo da

260 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Segunda Turma). Recurso Especial 1743483/RS. Ementa. Relator:
Ministro Herman Benjamin. 06 dez 2018. Brasilia: STJ, 2018. Disponivel em: <
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?processo=1743483 &tipo_visualizacao=RESUMO&b=ACO
Ré&thesaurus=JURIDICO&p=true >. Acesso em: 16 out 2019.
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punibilidade em decorréncia do cumprimento das condi¢des de ades@o ao programa
de repatriacdo de ativos.

18. Como bem sintetizado pela Corte de origem: "[...] (1) a 'Lei de Repatriagdo' ndo
se aplica a quem possui contra si decisdo penal condenatoria referente a um dos delitos
lista dos nessa Lei (Art.

1°, § 5°,1I1); (2)se ndo ha decisao penal condenatoria, é possivel iniciar o procedimento
de adesdo, mediante apresentagdo da Dercat;

(3) se a entrega da Dercat e o pagamento dos encargos (IR + multa) ocorrer antes da
prolagdo de decisao penal condenatoria, fica extinta a punibilidade (Art. 5°, § 1°); (4)se
sobrevier decisdo penal condenatoria depois de iniciado o procedimento de adesdo
(entrega da Dercat) o sujeito passivo podera beneficiar-se da 'Lei de Repatriagéo’
desde que efetue o pagamento dos encargos (IR + multa) antes de a decisdo transitar
em julgado (Art. 5°, § 2°, II)".

19. S6 é possivel iniciar o procedimento de adesdo ao RERCT se ndo ha decisdo penal
condenatoria. Nos termos expressos do art. 5°, § 1° da Lei 13.254/2016, "o
cumprimento das condi¢des previstas no caput antes de decisdo criminal, em relagdo
aos bens a serem regularizados, extinguira a punibilidade dos crimes previstos (...)".
20. Se sobrevier decisdo penal condenatoria apds iniciado o procedimento de adeséo,
¢é possivel usufruir do regime especial, desde que "o cumprimento das condigdes se
der antes do transito em julgado da decisdo criminal condenatdria” (art. 2°, II, da Lei
13.254/2016). Conclui-se, portanto, que a lei exclui do seu ambito de aplicacdo
aqueles condenados penalmente, antes do inicio do procedimento de adesdo ao
RERCT.

Nesse diapasdo, conclui-se que o RERCT foi uma oportunidade dada apenas aos

contribuintes ndo condenados em nenhuma instancia pelos ilicitos supracitados, que enviaram

261

ou mantiveram recursos, bens ou direitos no exterior de origem licita®™® e que ndo haviam

261 «“Art. 2° Consideram-se, para os fins desta Lei:
I - recursos ou patrimdénio ndo declarados ou declarados com omissdo ou incorrecdo em relagdo a dados
essenciais: os valores, os bens materiais ou imateriais, os capitais e os direitos, independentemente da natureza,
origem ou moeda que sejam ou tenham sido, anteriormente a 31 de dezembro de 2014, de propriedade de pessoas
fisicas ou juridicas residentes, domiciliadas ou com sede no Pais;
II - recursos ou patrimonio de origem licita: os bens e os direitos adquiridos com recursos oriundos de atividades
permitidas ou ndo proibidas pela lei, bem como o objeto, o produto ou o proveito dos crimes previstos no § 1°
do art. 5°;
IIT - recursos ou patrimonio repatriados objeto do RERCT: todos os recursos ou patrimonio, em qualquer moeda
ou forma, de propriedade de residentes ou de domiciliados no Pais, ainda que sob a titularidade de ndo residentes,
da qual participe, seja socio, proprietario ou beneficiario, que foram adquiridos, transferidos ou empregados no
Brasil, com ou sem registro no Banco Central do Brasil, e ndo se encontrem devidamente declarados;
IV - recursos ou patrimoénio remetidos ou mantidos no exterior: os valores, os bens materiais ou imateriais, 0s
capitais e os direitos ndo declarados ou declarados com omissao ou incorre¢do em relagdo a dados essenciais e
remetidos ou mantidos fora do territorio nacional;
V - titular: proprietario dos recursos ou patrimonio ndo declarados, remetidos ou mantidos no exterior ou
repatriados indevidamente.
Art. 3° O RERCT aplica-se a todos os recursos, bens ou direitos de origem licita de residentes ou domiciliados
no Pais até 31 de dezembro de 2014, incluindo movimentagdes anteriormente existentes, remetidos ou mantidos
no exterior, bem como aos que tenham sido transferidos para o Pais, em qualquer caso, e que ndo tenham sido
declarados ou tenham sido declarados com omissdo ou incorre¢ao em relacdo a dados essenciais, como:
I - depositos bancarios, certificados de depdsitos, cotas de fundos de investimento, instrumentos financeiros,
apolices de seguro, certificados de investimento ou operagdes de capitalizagdo, depositos em cartdes de crédito,
fundos de aposentadoria ou pensao;
IT - operagdo de empréstimo com pessoa fisica ou juridica;
IIT - recursos, bens ou direitos de qualquer natureza, decorrentes de operagdes de cambio ilegitimas ou ndo
autorizadas;
IV - recursos, bens ou direitos de qualquer natureza, integralizados em empresas estrangeiras sob a forma de
acdes, integralizagdo de capital, contribuicdo de capital ou qualquer outra forma de participagdo societaria ou
direito de participacdo no capital de pessoas juridicas com ou sem personalidade juridica;
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promovido a devida declarag@o ou o fizeram de forma incorreta/omissa para que regularizassem
sua situagdo perante o Estado Brasileiro.

Para tanto, foi exigido que o aderente apresentasse a Secretaria da Receita Federal do
Brasil (RFB) e, em copia para fins de registro, ao Banco Central do Brasil declara¢do unica
de regularizacdo especifica contendo a descri¢do pormenorizada dos recursos, bens e direitos
de qualquer natureza de que seja titular em 31 de dezembro de 2014 a serem regularizados,
com o respectivo valor em real, ou, no caso de inexisténcia de saldo ou titulo de propriedade
em 31 de dezembro de 2014, a descri¢do das condutas praticadas pelo declarante que se
enquadrem nos crimes previstos no § 1°do art. 5° desta Lei e dos respectivos bens e recursos
que possuiu (art. 4°, caput).

Essa declaragdo deveria conter a identificacdo do declarante, as informacgdes
fornecidas pelo contribuinte necessarias a identifica¢do dos recursos, bens ou direitos a serem
regularizados, bem como de sua titularidade e origem, o valor, em real, dos recursos, bens ou
direitos de qualquer natureza declarados, a declaracdo do contribuinte de que os bens ou
direitos de qualquer natureza declarados tém origem em atividade economica licita (art. 4°,
§1° I, II, III e IV). Sendo que na hipotese de inexisténcia de saldo dos recursos, ou de
titularidade de propriedade de bens ou direitos referidos no caput, em 31 de dezembro de
2014, a descri¢do das condutas praticadas pelo declarante que se enquadrem nos crimes
previstos no § 1°do art. 5° desta Lei e dos respectivos recursos, bens ou direitos de qualquer
natureza ndo declarados, remetidos ou mantidos no exterior ou repatriados, ainda que
posteriormente repassados a titularidade ou responsabilidade, direta ou indireta, de trust de
quaisquer espécies, fundacoes, sociedades despersonalizadas, fideicomissos, ou dispostos

mediante a entrega a pessoa fisica ou juridica, personalizada ou ndo, para guarda, deposito,

V - ativos intangiveis disponiveis no exterior de qualquer natureza, como marcas, copyright , software , know-
how , patentes e todo e qualquer direito submetido ao regime de royalties ;

VI - bens im6veis em geral ou ativos que representem direitos sobre bens imoveis;

VII - veiculos, aeronaves, embarcagdes e demais bens moveis sujeitos a registro em geral, ainda que em alienagio
fiduciéria;

Art. 5°

(...)

§ 5° Na hipotese dos incisos V e VI do § 1°, a extingdo da punibilidade sera restrita aos casos em que 0s recursos
utilizados na operacdo de cambio ndo autorizada, as divisas ou moedas saidas do Pais sem autorizagdo legal ou
os depositos mantidos no exterior e ndo declarados a reparticdo federal competente possuirem origem licita ou
forem provenientes, direta ou indiretamente, de quaisquer dos crimes previstos nos incisos I, II, ITI, VII ou VIII
do § 1°.” BRASIL. Lei N° 13.254, de 13 de janeiro de 2016. Dispde sobre o Regime Especial de Regularizagao
Cambial e Tributaria (RERCT) de recursos, bens ou direitos de origem licita, ndo declarados ou declarados
incorretamente, remetidos, mantidos no exterior ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais. DF:
Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2016/Lei/L13254.htm>. Acesso em: 24 de out. 2019.
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investimento, posse ou propriedade de que sejam beneficiarios efetivos o interessado, seu
representante ou pessoa por ele designada (art. 4°,V) . Estando os aderentes obrigados a manter
em boa guarda e ordem e em sua posse, pelo prazo de 5 (cinco) anos, copia dos documentos
que demonstram os valores de mercado dos ativos nos termos legalmente impostos para
eventualmente apresentd-los se e quando exigidos pela RFB (art. 4°, §6° c/c §8°).

Além disso, o contribuinte deveria informar os recursos, bens e direitos de qualquer
natureza constantes da declaragdo inica na declaracgdo retificadora de ajuste anual do imposto
de renda relativa ao ano-calendario de 2014 e posteriores, no caso de pessoa fisica, ou na
declaragdo retificadora da declara¢do de bens e capitais no exterior relativa ao ano-
calendario de 2014 e posteriores, no caso de pessoa fisica e juridica, se a ela estiver obrigada
e na escrituragdo contabil societdria relativa ao ano-calenddrio da adesdo e posteriores, no
caso de pessoa juridica (art. 4°, §2°, 1, Il e III). Sendo que deveria ser efetuada declaracao
retificadora para os rendimentos, frutos e acessorios decorrentes do aproveitamento, no exterior
ou no Pais, dos recursos, bens ou direitos de qualquer natureza regularizados, obtidos no ano-
calendario de 2015, o que teria a validade juridica de dentncia espontidnea nos termos do
CTN?*2, desde que ocorrida até o wltimo dia do prazo para adesdo ao RERCT (art. 4°, §7°).

Na hipdtese em que o contribuinte optasse pela repatriag@o dos ativos, deveria efetua-
la por intermédio de institui¢do financeira autorizada a funcionar no Pais e a operar no
mercado de cambio (art. 4°, §4°), sendo que na hipotese de o montante de ativos financeiros for
superior a USD 100.000,00 (cem mil dolares norte-americanos), o declarante deveria solicitar
e autorizar a institui¢do financeira no exterior a enviar informagdo sobre o saldo desses ativos
em 31 de dezembro de 2014 para instituicdo financeira autorizada a funcionar no Pais, que
prestara tal informa¢do a RFB, ndo cabendo a institui¢do financeira autorizada a funcionar
no Pais responsabilidade alguma quanto a averiguacdo das informagoes prestadas pela
institui¢do financeira estrangeira (art. 4°, §13).

Além disso, o contribuinte deveria efetuar o pagamento de imposto de renda a titulo de
ganho de capital no percentual de 15%, bem como de multa em igual valor, conforme previsao
dos artigos 6° e 8° da Lei, in verbis:

Art. 6° Para fins do disposto nesta Lei, o montante dos ativos objeto de regularizagdo
sera considerado acréscimo patrimonial adquirido em 31 de dezembro de 2014, ainda

262 «Art. 138. A responsabilidade ¢ excluida pela dentincia espontinea da infragdo, acompanhada, se for o caso, do
pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depoésito da importancia arbitrada pela autoridade
administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuragao.” BRASIL. Lei n° 5172, de 25 e outubro de
1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Reputblica, [2017]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172.htm>. Acesso em: 24 out. 2019.
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que nessa data ndo exista saldo ou titulo de propriedade, na forma do inciso II
do caput e do § 1° do art. 43 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo
Tributario Nacional) , sujeitando-se a pessoa, fisica ou juridica, ao pagamento do
imposto de renda sobre ele, a titulo de ganho de capital, a aliquota de 15% (quinze por
cento), vigente em 31 de dezembro de 2014.

(...)

§ 2° Na apuracdo da base de calculo dos tributos de que trata este artigo,
correspondente ao valor do ativo em real, ndo serdo admitidas dedugdes de espécie
alguma ou descontos de custo de aquisicao.

§ 3° Para fins de apurag@o do valor do ativo em real, o valor expresso em moeda
estrangeira deve ser convertido:

I - em ddlar norte-americano pela cotagdo do dolar fixada, para venda, pelo Banco
Central do Brasil, para o ultimo dia util do més de dezembro de 2014; e

II - em moeda nacional pela cotagdo do dolar fixada, para venda, pelo Banco Central
do Brasil, para o Gltimo dia ttil do més de dezembro de 2014.

§ 4° A regularizagdo dos bens e direitos e o pagamento dos tributos na forma deste
artigo e da multa de que trata o art. 8° implicardo a remissdo dos créditos tributarios
decorrentes do descumprimento de obrigagdes tributérias e a reducdo de 100% (cem
por cento) das multas de mora, de oficio ou isoladas e dos encargos legais diretamente
relacionados a esses bens e direitos em relagdo a fatos geradores ocorridos até 31 de
dezembro de 2014 e excluirdo a multa pela ndo entrega completa e tempestiva da
declaracdo de capitais brasileiros no exterior, na forma definida pelo Banco Central
do Brasil, as penalidades aplicadas pela Comissdo de Valores Mobiliarios ou outras
entidades regulatorias e as penalidades previstas na Lei n° 4.131, de 3 de setembro de
1962 , na Lei n°® 9.069, de 29 de junho de 1995 , e na Medida Provisoria n® 2.224, de
4 de setembro de 2001 .

§ 5° A remissdo e a redug@o das multas previstas no § 4° ndo alcancam os tributos
retidos por sujeito passivo, na condi¢do de responsavel, e ndo recolhidos aos cofres
publicos no prazo legal.

§ 6° A opgao pelo RERCT dispensa o pagamento de acréscimos moratorios incidentes
sobre o imposto de que trata o caput.

§ 7° O imposto pago na forma deste artigo sera considerado como tributagao definitiva
e nao permitira a restitui¢do de valores anteriormente pagos.

Art. 8° Sobre o valor do imposto apurado na forma do art. 6° incidira multa de 100%
(cem por cento).

Pelo exposto, observa-se que o texto legal concedeu ao optante pelo RERCT a
remissdo dos créditos tributdrios decorrentes do descumprimento de obrigagoes tributarias, a
redugdo de 100% das multas de mora, de oficio ou isoladas e dos encargos legais diretamente
relacionados a esses bens e direitos em relagdo a fatos geradores ocorridos até 31 de dezembro
de 2014, a exclusdo da multa pela ndo entrega completa e tempestiva da declaragdo de capitais
brasileiros no exterior (Banco Central do Brasil), a exclusdo das penalidades aplicadas pela
Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM) ou outras entidades regulatorias e a exclusdo das
penalidades previstas na Lei n°4.131/62, na Lei n° 9.069/95, e na MP n° 2.224/2001 (art. 6°,
§4°), sendo isentados do pagamento da multa aqueles que possuiam valores disponiveis em
contas no exterior no limite de até R$ 10.000,00 (dez mil reais) por pessoa, convertidos em
dolar norte-americano em 31 de dezembro de 2014 (art. 4°, §11°).

Esclarece-se, no entanto, que a remisso e a reducdo das multas supra ndo alcancava

os tributos retidos por sujeito passivo, na condi¢do de responsavel, e ndo recolhidos aos cofres
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publicos no prazo legal (art. 6°, §5°), vez que o RERCT dispensa o pagamento de acréscimos
moratorios incidentes sobre o imposto (art. 6°, §6°),

A ades@o ao RERCT poderia ocorrer no prazo de 210 (duzentos e dez) dias, contado
a partir da data de entrada em vigor do ato da RFB (art. 7°, caput), sendo o prazo fatal o dia
31 de outubro de 2016%%, somente perfectibilizando essa apds a entrega da declaragio dos
recursos, bens e direitos sujeitos a regularizag¢do prevista no caput do art. 4° e pagamento
integral do imposto previsto no art. 6° e da multa prevista no art. 8° desta Lei (art. 5°, caput c/c
art. 7°, caput).

E importante registrar que a op¢do pelo RERCT e o pagamento do imposto na forma
do caput importam confissdo irrevogavel e irretratavel dos débitos em nome do sujeito passivo
na condi¢do de contribuinte ou responsdvel, configuram confissdao extrajudicial nos termos
dos arts. 348, 353 e 354 da Lein°5.869, de 11 de janeiro de 1973 (Cédigo de Processo Civil) ,
e condicionam o sujeito passivo a aceita¢do plena e irretratavel de todas as condi¢oes
estabelecidas nesta Lei (art. 6°, §8°).

O texto legal determinava que os dados declarados pelo contribuinte para fins de adesao
ao programa seriam protegidos pelo sigilo fiscal (art. 7°,§1°), sendo que a sua divulgagdo ou
publicizacdo sujeitaria o responsavel nas penas do crime do art. 10 da Lei Complementar
105/2001 (quebra de sigilo fora das hipoteses legais) e do delito do art. 325 do Codigo Penal
(violagdo de sigilo funcional); sendo funcionario ptblico, no ambito do processo disciplinar, a
pena de demissdo. Essas informagdes sequer poderiam ser enviadas pela RFB ao Conselho
Monetario Nacional (CMN), ao Banco Central do Brasil, sendo também proibido aos demais
orgdos publicos intervenientes do RERCT a divulgacdo ou o compartilhamento das
informagoes prestadas pelos declarantes que tiverem aderido ao RERCT com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, inclusive para fins de constitui¢do de crédito tributario.

Por fim, registra-se que o texto legal determinava a exclusdo do RERCT ao contribuinte
que apresentar declaracoes ou documentos falsos relativos a titularidade e a condigdo juridica
dos recursos, bens ou direitos declarados nos termos do art. 1° desta Lei ou aos documentos

previstos no § 8°do art. 4°(art. 9°, caput), sendo que, nessa hipotese, serdo cobrados os valores

263 «Art. 6° A Dercat deve ser elaborada mediante acesso ao servigo “apresentacio da Declaracdo de Regularizagio
Cambial e Tributaria (Dercat)”, disponivel no Centro Virtual de Atendimento (e-CAC) no sitio da Secretaria da
Receita Federal do Brasil (RFB) na Internet, no enderego http://rfb.gov.br, a partir de 4 de abril de 2016”.
RECEITA FEDERAL. Instru¢do Normativa RFB N° 1627, De 11 De Mar¢o De 2016. Dispoe sobre o Regime
Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria. DF: Secretario da Receita Federal do Brasil, [2016]. Disponivel
em: < http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=72224>. Acesso
em: 24 de out. 2019.
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equivalentes aos tributos, multas e juros incidentes, deduzindo-se o que houver sido
anteriormente pago, sem prejuizo da aplicacdo das penalidades civeis, penais e administrativas
cabiveis (art. 9°, §1°). No entanto, a instaura¢do ou a continuidade de procedimentos
investigatorios quanto a origem dos ativos objeto de regulariza¢do somente poderd ocorrer se
houver evidéncias documentais ndo relacionadas a declaragdo do contribuinte (art. 9°, §2°),
sendo inclusive que a declaragdo de regulariza¢do do contribuinte ndo pode ser utilizada como
unico indicio ou elemento para efeitos de expediente investigatorio ou procedimento criminal,
bem como para fundamentar, direta ou indiretamente, qualquer procedimento administrativo
de natureza tributdria ou cambial em relagdo aos recursos dela constantes (art. 4°, §12).

Como sobredito no topico anterior, o prazo de adesdo ao RERCT foi reaberto pela lei
n°® 13.428/2017, por 120 (cento e vinte) dias, contados da data da regulamentag¢do para a
declaragdo voluntaria da situa¢do patrimonial em 30 de junho de 2016 de ativos, bens e
direitos existentes em periodos anteriores a essa data, mediante pagamento de imposto e multa
(art. 2°, caput), sendo alterado o prazo de referéncia de “31 de dezembro de 2014” para “30 de
junho de 20167, do “més de dezembro de 2014” para “més de junho de 2016, de “no ano-
calendario de 2015” para “a partir de 1° de julho de 2016 (art. 2°, I, II e III).

Neste sentido, foi permitido aos contribuintes aderirem a essa segunda fase do
programa, que durou até 31 de julho de 2017?%*, incluindo os ativos nio declarados até o dia 30
de junho de 2016, bem como os rendimentos, frutos e acessorios decorrentes do
aproveitamento, no exterior ou no Pais, dos recursos, bens ou direitos de qualquer natureza
regularizados, obtidos no ano-calendario de 2016. Ou seja, com a nova delimita¢ao apresentada
pela lei 13.428/17, ficou permitida a declaracdo voluntaria da situagdo patrimonial em 30/6/16,
de ativos, bens e direitos existentes em periodos anteriores a essa data.

Ainda, ficou permitido aos contribuintes que aderiram ao RERCT em sua 1* Fase, ou
seja, até a data de 31/10/16, que complementassem a declaracao de regularizagdo, DERCAT,
realizando o complemento do pagamento de imposto e multa devidos, face ao valor adicional

que queiram efetivamente regularizar (art. 4°).

264 “Art. 6° A Dercat deve ser elaborada mediante acesso ao servigo “apresentagido da Declaragio de Regularizagdo
Cambial e Tributaria (Dercat)”, disponivel no Centro Virtual de Atendimento (e-CAC) no sitio da RFB na
Internet, no enderego http://rfb.gov.br, a partir de 3 de abril de 2017.” —RECEITA FEDERAL. Instrucao
Normativa RFB N° 1704, De 30 De Marco De 2017. Dispde sobre o Regime Especial de Regularizagio
Cambial e Tributaria. DF: Secretario da Receita Federal do Brasil, [2017]. Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=81745>. Acesso em: 24
de out. 2019.
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Houve também algumas alteragdes de contetido no RERCT, sendo a mais notdria o
aumento do valor a ser cobrado a titulo de multa (art. 2°, §6°), passando essa a incidir sobre o
imposto apurado no percentual de 135% (cento e trinta e cinco por cento). Além disso, foi
possibilitada a aplicacdo do RERCT para espolio que tivesse a sucessdo aberta ¢ realizada até
a data de adesdo ao Programa (art. 1°, §4°-A).

Por fim, uma novidade importante inserida na lei 13.428/17, foi o afastamento da
exclusdo sumaria por declaragdo com incorregdo em relagdo ao valor dos ativos, resguardado
o direito da Fazenda Publica de exigir o pagamento dos tributos e acréscimos legais incidentes
sobre os valores declarados incorretamente, nos termos da legislacdo do imposto sobre a
renda, desde que o contribuinte efetuasse o pagamento integral dos tributos e acréscimos no

prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia do auto de infragdo (art. 1°, §3°, §4°).

5.4.3 Uma analise tributaria do RERCT

A primeira consideracdo a ser feita ¢ que o programa instituido, a despeito de suas
nitidas inten¢des arrecadatorias extraordinarias, também tinha carater de politica extrafiscal,
porquanto visava que os ativos ndo regularizados no exterior fossem repatriados para que
reaquecesse o ambiente econdmico por meio de investimentos nacionais, sem que houvesse
aumento da tributacdo, além de melhorar o sistema de controle interno, estando inserido num
contexto histdrico global da adoc¢do de programas com fei¢des semelhantes. Noutros termos, o
RERCT tinha metas e designios para além dos fins simplesmente fiscais, possuindo também
nitido interesse de interveng@o na ordem economica, o que o faz ser alteado como uma politica
extrafiscal.

Esse aspecto ¢ fundamental, visto que foi justamente ele que permitiu ao programa
imprimir regimes tributarios diferentes para contribuintes, ainda que esses estivessem em
condi¢des aparentemente equivalentes, sem que se incorresse em ofensa aos principios da
igualdade e da capacidade contributiva, conforme leciona Sacha Calmon: 265

Em certas situagdes, o legislador esta autorizado a tratar desigualmente aos iguais,
sem ofensa ao principio, tais sdo os casos derivados da extrafiscalidade e do poder de
policia. A extrafiscalidade ¢ a utilizagdo dos tributos para fins outros que ndo os da

simples arrecadacdo de meios para o Estado. Nesta hipotese, o tributo é instrumento
de politicas econdmicas, sociais, culturais etc.

Destaca-se ainda o ensinamento de Humberto Avilla?®:

265 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro.12* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2012. P. 234
266 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Ed. Malheiros. Sdo Paulo. P. 163.
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As observagdes precedentes permitem verificar os reflexos da finalidade extrafiscal
escolhida para a justificacdo do tratamento desigual: para afastar a presuncgdo de
igualdade, ndo ¢é suficiente justificar; é preciso confirmar que a medida do
distanciamento da igualdade ¢ proporcional; e, para evidencia-lo, € preciso comprovar
que a medida produz efeitos que contribuem para a realizagdo gradual da finalidade
extrafiscal (exame da adequag@o), que a medida € a menos restritiva aos direitos
envolvidos dentre aquelas que poderiam ter sido utilizadas para atingir a finalidade
extrafiscal (exame de necessidade), e que os efeitos positivos, decorrentes da adogdo
da medida, auferidos pelo grau de importincia e de promogdo da finalidade
extrafiscal, ndo sdo desproporcionais aos seus efeitos negativos, estimados pelo grau
de importancia e de promogao da finalidade igualitaria (exame de proporcionalidade
em sentido estrito). Nao sendo assim, defraudada esta a realizagdo da igualdade.

Para além disso, destaca-se que o Estado ndo podera adotar postura contraditoria em

267

face dos aderentes, sob pena de ofender o principio da Seguranga Juridica®®’. Nesse sentido,

apos as edigoes dos textos legais, com a consequente adesdo de milhares de contribuintes, e até
mesmo a finalizagdo dos programas, ainda que a norma seja inconstitucional, ndo podera ser
adotada nenhuma postura contraria ao anteriormente disposto e previsto, visto que estavam de

boa-fé. Essa sdo as licdes de Heleno Taveira Torres: 268;

O passado exaure-se na transagdo ¢ ndo se pode recompor qualquer dos
procedimentos. A transagao reporta-se a um dado periodo certo de tempo e encontra-
se circunscrita, no ambito material, ao disposto no Termo de Acordo, dentro dos
limites materiais como previstos na lei, geral ou especifica.

A seguranga juridica decorrente do ato juridico perfeito ou do direito adquirido nao
dura o tempo que autoridades administrativas suponham querer, valem e surtem
efeitos como regras de eternidade, por ser objeto de clausula pétrea e sequer Emenda
a Constitui¢do contra estes se pode opor, por se tratar de modalidade de direito
fundamental.

A boa-fé¢ fundamenta a confian¢a legitima, que ndo se confunde com direito
adquirido, antes, nasce justamente para aqueles casos em que nio se tem a exata
certeza da sua confirmagdo e presta-se como limite a revisdo dos atos administrativos,
como limitacdo dos poderes publicos.

267 “Para os fins desse estudo, define-se a seguranga juridica como principio-garantia constitucional que tem por
finalidade proteger direitos decorrentes das expectativas de confianga legitima na criagdo ou aplicagdo das
normas juridicas, mediante certeza juridica, estabilidade do ordenamento ou efetividade de direitos e liberdades
fundamentais.” TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributario e seguranca juridica: metddica
da seguranga juridica do Sistema Constitucional Tributério. 2° Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. P.
26

268 TORRES. Heleno Taveira. Principios de seguranga juridica € transagdo em matéria tributaria. Os limites da
revisdo administrativa dos acordos tributrios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de; GUIMARAES, Vasco
Branco (Orgs.) Transacéio e arbitragem no ambito tributario: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva
Velloso. Belo Horizonte. Férum, 2008. P. 329-330
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A despeito disso, ¢ de bom alvitre destacar que ainda esta pendente de analise perante
o STF?** a constitucionalidade do programa em vista de possivel ofensa aos principios da
capacidade contributiva e igualdade.

Noutra senda, o RERCT instituiu uma politica de anistia penal, conforme discorrido,
mas que nao sera analisada no presente estudo em vista da impertinéncia tematica, cumprindo
apenas esclarecer que aqueles que efetuaram a adesdo ao programa tiveram as penalidades
referente aos crimes vinculados ao ativo reconhecido extintas.

Do ponto de vista tributario, o programa determinou que os contribuintes efetuassem
o pagamento de imposto de renda a titulo de ganho de capital e de multa administrativa, bem
como uma série de procedimentos formais, o que importaria em confissdo irrevogavel e
irretratavel dos débitos em nome do sujeito passivo na condig¢@o de contribuinte ou responsavel.
Repisa-se que somente foram isentos da multa administrativa os contribuintes que possuiam
ativos inferiores a R$10.000,00 (dez mil reais).

Para tanto, foi concedido, além da anistia penal supracitada, em terminologias legais,
a remissdo dos créditos tributarios decorrentes do descumprimento de obrigagoes tributarias
e a redugdo de 100% (cem por cento) das multas de mora, de oficio ou isoladas e dos encargos
legais diretamente relacionados a esses bens e direitos, bem como a exclusdo da multa pela
ndo entrega completa e tempestiva da declaragdo de capitais brasileiros no exterior, na forma
definida pelo Banco Central do Brasil, as penalidades aplicadas pela Comissdo de Valores
Mobiliarios ou outras entidades regulatorias e as penalidades previstas na Lei n°4.131, de 3
de setembro de 1962, na Lei n° 9.069, de 29 de junho de 1995, e na Medida Provisoria n’
2.224, de 4 de setembro de 2001. Além, foi também o aderente dispensado do pagamento de
acréscimos moratdrios incidentes sobre o imposto.

Nessa ordem de ideias, a despeito das nomenclaturas adotadas pelos textos legais,
parece que o mais adequado ¢ enquadrar o RERCT como hipdtese de transacdo tributaria, isso
porque esse importava numa autocomposi¢ao bilateral entre o ente tributante e o contribuinte,
com a finalidade de terminar litigio, que ja estava naturalmente conflagrado em virtude das
ilicitudes praticadas previamente, ainda que ndo houvesse processo administrativo e/ou judicial.

Nesse sentido, manifestou-se Aldo de Paula Junior?’’:

269 BRASIL. Supremo Tribunal Federal A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 5496-DF. Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski. Brasilia: STF, ano. Disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4961460 >. Acesso em: 24 out. 2019.

20 DE PAULA JUNIOR, Aldo. A natureza juridica do RERCT. Regime especial de regularizagdo cambial e
tributaria (RERCT): aspectos praticos. , SALUSSE, Eduardo Perez, ESTELLITA, Heloisa. Sdo Paulo:
2016. P. 14-15
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Feitas essas consideragdes, podemos concluir que o RERCT contém elementos de
uma transagdo tributaria por meio da qual ha a extingdo dos créditos tributarios de
imposto de renda e respectivos encargos (remissdo) e multas (anistia), relativos a fatos
geradores anteriores a 31.12.2014 desde que o sujeito passivo proceda a respectiva
adesdo ao programa (e nos termos nele definidos) e pague o valor de 15% previsto no
art. 6.° e o de 15% previsto no 8.° (multa de 100%) da Lei 13.254/2016, ambos
calculados sobre “o montante dos ativos objeto da regulariza¢do” (definido no art. 4.°
e seus paragrafos).

Igual entendimento possui Oswaldo Saraiva Filho?’!:

Entretanto, o caso em analise é diferente, pois se trata de uma espécie de transagdo
legal, semelhante a transagdo disciplinada no artigo 171 do Codigo Tributario
Nacional, de modo que, com a adesdo do contribuinte ao RERCT, programa este que,
por expressa disposicdo legal, lhe assegura a mantenca do sigilo fiscal dos dados
abertos ao Fisco federal pelo contribuinte, se gera, com o ato juridico perfeito, o
direito adquirido na mantenca do sigilo dos dados revelados em confianga (CF/1988,
art. 5°, XXXVI), de modo que, se fosse permitido a Receita Federal do Brasil
descumprir o que lei federal assegurou, o contribuinte seria levado a produzir prova
em matéria tributdria contra si mesmo em relagdo a todas as administragdes tributarias,
com descumprimento ao direito adquirido e aos principios da legalidade ¢ da
moralidade da Administragdo Publica.

Conclui-se, assim, que o RERCT ndo era programa de anistia nem remissdo, ao
contrario do escrito na lei, porquanto exigia contrapartidas do contribuinte, at¢ mesmo nas
hipoteses de os ativos serem em valor menor que R$10.000,00 (dez mil reais). Ademais, o
litigio estava latente, ainda que ndo vertido em forma de processo judicial e/ou administrativo,
visto que as agdes dos aderentes ao RERCT importavam, inexoravelmente, em ilicitos. Nesse
sentido, em vista da preexisténcia do litigio, bem como da autocomposicdo bilateral que o
findou, parece que o RERCT foi uma verdadeira transagdo tributdria, ainda que essa tenha se
valido de fei¢des da remissdo e anistia para tornar-se mais atraente ao contribuinte.

Por fim, destaca-se que se entendimento contrario preponderasse, haveria de se
reconhecer expressa ofensa formal a CF e a LRF na institui¢do do programa, ja que esse nao
foi acompanhado de estudo de impacto financeiro nos termos determinados para quando ocorre

anistia € remissao.

2T SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Sigilo fiscal no Ambito da Lei de Repatriagdo (Lei 13.254/2016).
Revista Forum de Direito Tributario, Belo Horizonte, ano 15, n. 89, set./out. 2017. P. 179-194
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5.5 O “PERT” — Programa Especial de Regularizacao Tributaria - MPV’s 783, 798, 804 e
807 - LEI N° 13.496/2017

5.5.1 Contextualizagdo historica

Em janeiro de 2017, foi editada a Medida Proviséria (MP) n® 766, que instituiu o
Programa de Regularizacdo Tributaria (PRT) junto a Secretaria da Receita Federal e a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. O PRT consistia no parcelamento de débitos
tributarios ou ndo tributarios, com condi¢des especiais. Entretanto, esse texto normativo perdeu
sua eficacia em 01 de junho de 2017 pelo decurso do tempo, vez que ndo foi votada no
Congresso Nacional no prazo da Constituicdo Federal. Esse fato decorreu, sobretudo, do
acolhimento, pelo Presidente da Mesa do Congresso Nacional, de questdo de ordem apresentada
pelo deputado Pauderney Avelino (DEM-AM), tornando sem efeito o parecer primevo da
Comissdo Mista, determinando novo processamento perante essa.>’?

Nessa esteira, em 31 de maio de 2017, o Presidente da Republica, no uso de suas
atribuicdes, editou a medida provisoria 783, instituindo o Programa Especial de Regulariza¢do
Tributadria junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional. Para justificar essa criacdo, o Poder Executivo utilizou a seguinte argumentacdo na

exposi¢ao de motivos da Medida Provisoria:

2. O PERT tem como objetivos a prevengdo e a reducdo de litigios administrativos ou
judiciais relacionados a créditos tributarios e ndo tributarios, bem como a
regularizagdo de dividas tributarias exigiveis, parceladas ou com exigibilidade
suspensa.

3. Levantamento efetuado pela RFB em 31/03/2017 demonstra que somente no
ambito da RFB o total dos créditos ativos (devedores, parcelados e com exigibilidade
suspensa por litigios administrativo ou judicial) ultrapassa o montante de R$ 1,67
trilhdo. Desses, 63,4%, equivalentes a R$ 1,06 trilhdo, estdo com sua exigibilidade
suspensa em decorréncia de processo administrativo e 15,8%, equivalentes a R$
264,12 bilhdes, estdo com exigibilidade suspensa em decorréncia de processo judicial,
ou seja, R$ 1,33 trilhdo estdo suspensos por litigio administrativo ou judicial. No
ambito da PGFN, para a mesma data, havia cerca de R$ 1,8 trilhdo de débitos inscritos
em Divida Ativa da Unido. Desse montante, R$ 1,4 trilhdo eram exigiveis, enquanto
que R$ 400 bilhdes estavam parcelados, garantidos ou suspensos por decisdo judicial.
Objetiva-se com a proposta a reduc@o desses litigios e o consequente aumento na
arrecadagao tao necessaria nesse momento do Pais.

4. Quanto a regularizagdo de dividas exigiveis, a proposta justifica-se pela necessidade
de proporcionar as empresas condi¢des de enfrentarem a crise econdmica atual por
que passa o Pais, permitindo que voltem a gerar renda e empregos ¢ a arrecadar seus
tributos.

272 BRASIL. Senado Federal. Oficio n® 221/2017. Brasilia, DF: Senado Federal. 12 maio 2017. Assunto:
Devolugdo de Medida Provisoria. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1558183 &filename=Tramitacao-
MPV+766/2017>. Acesso em: 03 set 2019.
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5. Para isso, propde-se que possam ser liquidados débitos junto a RFB ou a PGFN
vencidos até 30 de abril de 2017, mediante modalidades que combinam um percentual
de pagamento em espécie, parcelamentos com prestagdes lineares, progressivas ou
calculadas sobre percentual da receita bruta, redugdes nos acréscimos legais ou
utilizagdo de créditos de prejuizos fiscais e de base de calculo negativa da
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido — CSLL ou outros créditos relativos a
tributos administrados pela RFB.

6. O PERT concede tratamento diferenciado para contribuintes com dividas inferiores
aR$ 15 milhdes, que podem quitar seus débitos mediante entrada reduzida para 7,5%
da divida, combinada, cumulativamente, com redugdes de encargos legais, utilizacdo
de créditos de prejuizos fiscais e de base de calculo negativa da Contribuigdo Social
sobre o Lucro Liquido — CSLL ou outros créditos relativos a tributos administrados
pela RFB ou com o oferecimento de bens imoveis para dagdo em pagamento.

()

10. A urgéncia e a relevancia do conjunto das medidas apresentadas se fundamentam
no atual cenario econdmico, que demanda regulariza¢do tributaria por parte dos
contribuintes, permitindo, assim, a retomada do crescimento econdmico e a geragdo
do emprego e renda.

Assim, a urgéncia e relevancia da edicdo da medida provisoria eram justificadas pelo
cenario econdmico que demandava a necessidade de regularizagdo tributaria por parte dos
contribuintes, permitindo, assim, a retomada do crescimento econémico e a gerag¢do do

emprego e renda. Além disso, o Poder Executivo consignou na exposi¢do de motivos os

impactos financeiros da proposta, in verbis?’>:

8. Ressalte-se que a proposta de Medida Provisdria observa os requisitos do art. 14 da
Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), o qual determina que propostas que concedam ou ampliem incentivos ou
beneficios de natureza tributaria dos quais decorram renuncia de receitas devem vir
acompanhadas da apresentacdo de estudo a respeito das implicagdes financeiras, tanto
no exercicio em que se inicia sua vigéncia, quanto nos dois proximos futuros. Neste
aspecto, informa-se que nao havera renuncia de receitas com a medida no exercicio
corrente, em virtude de as redugdes dos acréscimos legais ocorrerem apenas a partir
de 2018, o que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio
da Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o ano em curso. 9. Ainda em cumprimento
ao disposto no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal informa-se que os impactos
da renuncia nos exercicios de 2018, 2019 e 2020, decorrentes do parcelamento de
dividas no &mbito da RFB e PGFN, serfo, respectivamente, de R$ 2,91 bilhdes, de R$
2,03 bilhdes, e de R$ 1,12 bilhdo. Ademais, ha previsdo de arrecadacdo liquida de R$
13,3 bilhdes em 2017, de R$ 950,6 milhdes em 2018 e de R$ 373,0 milhdes em 2020,
enquanto que para o ano de 2019 estima-se uma frustragdo de arrecadagdo de R$ 2,71
bilhdes, em razdo dos efeitos da migracdo de parcelamentos atuais para o novo
Programa.

Em sua tramitacdo perante a Comissao Mista do Congresso Nacional, a MPV 783/2017

recebeu 309 emendas de autoria dos parlamentares, sendo votada em 13/07/2017, quando foi

273 MEIRELLES, Henrique de Campos. BRASIL. EM n° 000070/2017 MF. 31 de maio de 2017. In: Medida
Provisoria N° 783, de 31 de maio de 2017. Institui o Programa Especial de Regularizagdo Tributaria junto a
Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, DF, 31 mai. 2019. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2017/Exm/Exm-MP-783-17.pdf>. Acesso em: 03 set. 2019.
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aprovado o parecer do Deputado Newton Cardoso Jr (PMDB-MG), que tornou-se o Parecer da
Comissdo, o qual concluiu pelo atendimento aos pressupostos de relevancia e urgéncia, pela
constitucionalidade e juridicidade da Medida e suas emendas, pela adequag@o financeira e
orgamentaria e, no mérito, pela aprovagdo da Medida Provisoria, bem como pelo acolhimento
das emendas n°6, 11, 12, 13, 16, 24, 28, 32, 41, 54, 67, 69, 76, 84, 86, 102, 106, 113, 115, 117,
133,136, 139, 151, 153, 172, 175, 185, 187, 196, 205, 207, 211, 222, 242, 244, 256, 264, 265,

277, 280 e 305, pelo acolhimento parcial das emendas n° 116, 129, 135, 137, 167, 195, 281 e

306 e pela rejeicio das demais emendas, na forma Projeto de Lei de Conversdo apresentado,®’*

assim consignando:

I1.1 — Requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia

Devemos inicialmente verificar se a Medida Proviséria atende aos pressupostos
constitucionais, quais sejam: relevancia e urgéncia das matérias nela contidas.
Entendo que ambos estdo presentes na espécie. A relevancia e urgéncia das matérias
incluidas na Medida Provisoria se fundamentam no atual cenario econdmico, que
demanda regularizacdo tributaria por parte dos contribuintes, para permitir a retomada
do crescimento econdmico e a geracdo do emprego e renda, conforme destacado na
Exposi¢do de Motivos que acompanha a proposigao.

I1.2 — Constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa

Nao verificamos vicios de inconstitucionalidade nas matérias tratadas na Medida
Provisoria. O ordenamento juridico foi respeitado, ndo se verificando maculas aos
principios da legalidade, da anterioridade, da vedagdo ao confisco, da isonomia e
demais principios constitucionais normalmente aplicaveis a questao tributaria.

(...)

No caso, a Medida Provisoria n® 766, de 2017, criou um parcelamento especial (PRT)
com caracteristicas proprias. Ja a presente proposicdo trata de parcelamento especial
bastante diverso (PRT), com caracteristicas bastante proprias (concessdo de
descontos, por exemplo). Destarte, a proposi¢do em exame ndo constitui reedicdo de
anterior nao apreciada pelo Congresso Nacional.

1.3 — Adequacdo or¢amentaria e financeira

(...)

A Nota Técnica n® 25, de 2017, da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo
Financeira da Camara dos Deputados, indicou preliminarmente a adequagdo
or¢amentaria e financeira da Medida Provisoria. Entretanto, apontou como deficiéncia
do texto da proposi¢do em relag@o ao art. 2°, inciso I, e art. 3°, inciso II. Segundo a
Conof, o texto dos dispositivos aparenta ser contraditorio, pois prevé pagamento a
vista, mas parcelado em cinco meses.Essa diferencia¢do pode parecer prosaica, mas
ndo ¢é. Se lido o texto ao pé da letra, isso importaria na falta de corregdo pela Selic das
cinco parcelas mensais, o que poderia implicar em rentincia de receita implicita.
Assim, no Projeto de Lei de Conversdo, propomos a eliminag@o da expressdo “a vista”
dos dispositivos supracitados, para sanar a aparente contradi¢@o.

Ap0s essa apreciacdo pela Comissdo Mista e antes que a matéria fosse votada pelo
plenario da Camara Federal o Presidente da Republica, em 30 de agosto de 2017, editou a MPV
n°® 798/2017, promovendo mudangas no primeiro texto normativo, o que fez sob a seguinte

fundamentacao:

274 CONGRESSO NACIONAL. Decisdo da Comissdo. Comissdo mista da Medida Proviséria n® 783/2017. 13 jul
2017. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2017. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5396489&ts=1571775790696 &disposition=inline>. Acesso em: 03 set 2019.
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3.0 § 3°do art. 1° da MP n° 783 prevé que a opcdo pelo PERT podera ser requerida
até o dia 31 de agosto de 2017. Ocorre que, diante da incerteza quanto a sua aprovagao
antes desse prazo, muitos contribuintes, que se equadram na situacdo prevista na MP,
encontram-se inseguros quanto a optar por um programa de regularizagdo que pode
ser alterado pelo Congresso Nacional de modo a ndo lhe ser mais favoravel. Tal
situagdo gera inseguranca juridica ao contribuinte potencial optante pelo programa.
Essa incerteza pode levar ao ndo atingimento da arrecadagdo prevista com o PERT.
4. Diante desse quadro, com o intuito de evitar perda de receita, nos termos previstos,
¢ necessario e urgente adotar-se medida de seguranca e prorrogar o prazo de opgao
pelo PERT para até o dia 29 de setembro de 2017, quando se espera que a MP n°® 783
ja tenha sido convertida em lei.

5. Para os optantes em setembro, é ajustado o prazo de vencimento da parcela de
agosto para recolhimento juntamente com a parcela de setembro, para cada uma das
hipoteses previstas para recolhimento em 2017 nos arts. 2° ¢ 3 da MP.

(...)

7. A urgéncia e a relevancia da medida apresentada fundamentam-se no atual cenario
econdmico, que demanda regularizagdo tributaria por parte dos contribuintes,
permitindo, assim, a retomada do crescimento econdmico e a geracdo do emprego e
renda.

Em 29 de setembro de 2017, novamente o Poder Executivo editou Medida Provisoria,
de numero 804/2017, alterando o contetido do programa, esteando-se nessa oportunidade sob

0s seguintes argumentos:

3.0 § 3°do art. 1° da MP n° 783 prevé que a opcao pelo PERT podera ser requerida
até o dia 31 de agosto de 2017. A Medida Provisoria n® 798 prorrogou a opg¢ao pelo
PERT até ao dia 29 de setembro de 2017. Ocorre que, diante da incerteza quanto a sua
aprovagdo antes desse prazo, muitos contribuintes, que se enquadram na situagdo
prevista na MP, encontram-se inseguros quanto a optar por um programa de
regularizagdo que pode ser alterado pelo Congresso Nacional de modo a nao lhe ser
mais favoravel. Tal situagdo, gera inseguranca juridica ao contribuinte potencial
optante pelo programa. Essa incerteza pode levar ao ndo atingimento da arrecadagdo
prevista com o PERT.

4. Diante desse quadro é que € necessario e urgente adotar-se medida de seguranga e
prorrogar o prazo de opcdo pelo PERT para até o dia 31 de outubro de 2017, quando
se espera a MP n° 783 ja tenha sido convertida em lei.

5. Para os optantes em outubro, ¢ ajustado o prazo de vencimento das parcelas de
agosto e setembro para recolhimento juntamente com a parcela de outubro, para cada
uma das hipoteses previstas respectivamente no artigo 2°, inciso I do caput, no inciso
IIT do caput e no inciso I do § 1°; no art. 3°, inciso II do caput e no inciso I do §1°
(..)

7. A urgéncia e a relevancia da medida apresentada fundamentam-se no atual cenario
econdmico, que demanda regularizagdo tributaria por parte dos contribuintes,
permitindo, assim, a retomada do crescimento econdmico ¢ a geragdo do emprego e
renda.

Ressalta-se que, na data da edigdo dessa ultima Medida Provisoria, a Camara Federal
estava efetuando a analise em plenario da matéria, tendo iniciado as votagdes para tanto em 27
de setembro de 2017 e concluindo-as em 03 de outubro de 2017. Outro ponto que merece relevo
¢ que também nessa votacao foram apresentadas ao projeto mais 05 emendas aglutinativas e 01

emenda de redacdo, ndo tendo sido aprovada apenas a emenda aglutinativa n° 02.
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Renova-se aqui a critica da interferéncia do Poder Executivo no processo legislativo,
pois aqui, tal qual no PRORELIT, foi editando-se medidas provisorias estendendo o prazo de
adesdao ao PERT, suplantando a apreciagdo ¢ debates democraticos naturais do Parlamento,
estendendo programa que poderia ter sido inclusive invalidado.

No Senado Federal, o PLV 23/2017, oriundo da MPV 783/2017, foi discutido e
deliberado pelos Senadores no dia 05 de outubro de 2017. Aqui fato interessante de se destacar
¢ que nessa oportunidade foram aprovados requerimentos de impugnacdo ao PLV saido da
Camara Federal, sendo eles de autorias dos Senadores Fernando Bezerra Coelho (MDB-PE)?’>,
Ataides Oliveira (PSDB-TO)?’® e Lindbergh Farias (PT/RJ)*"’. Em virtude desse expediente, o
texto votado pelos deputados, ao ser aprovado pelo Senado Federal passou a ter os artigos 14,
15, 16, 17 e 18°7%, considerados como ndo escritos no texto do Autégrafo, sendo encaminhado

diretamente para sang¢@o presidencial a partir da aprovaga@o pelo Senado Federal.

2SBRASIL. Senado Federal. Requerimento n° 860, de 2017. Requer, nos termos da Questdo de Ordem decidida
em 27/10/2015, que seja submetida ao Plenario a presente impugnagio aos arts. 14,15,16,17 ¢ 18 do Projeto de
Lei de Conversdo n° 23, de 2017, por ser considerada matéria estranha ao texto da Medida Provisoria n® 783, de
2017. Brasilia, DF: Senado Federal, 2017. Disponivel em: <https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7222385&ts=1571775795167 &disposition=inline>. Acesso em: 03 set 2019.

276 BRASIL. Senado Federal. Requerimento n° 861, de 2017. Requer, nos termos da Questio da Ordem decidida
em 27/10/2015, por se tratar de matéria estranha ao texto da Medida Provisoria n® 783 de 2017, que seja
submetida ao Plenario a Impugnagdo do artigo 14 do Projeto de Lei de Conversdo n° 23 e, consequentemente,
dos seus paragrafos 9° e 9°-A. Brasilia, DF: Senado Federal, 2017. Disponivel em:
<https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7222150&ts=1571775793399&disposition=inline>.
Acesso em: 03 set 2019.

277BRASIL. Senado Federal. Requerimento n® 863, de 2017. Requer, nos termos do art. 311, inciso III, c/c art.
300, inciso XIII, do Regimento Interno do Senado Federal, preferéncia para votagdo do texto original da MPV
783/2017, em relagdo ao PLV 23/2017. Brasilia, DF: Senado Federal, 2017. Disponivel em:
<https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7222236&ts=1571775793653 &disposition=inline>.
Acesso em: 03 set 2019.

BRASIL. Senado Federal. Requerimento n° 862, de 2017. Requer, nos termos do art. 312, inciso II e paragrafo
unico, inciso 11, do Regimento Interno do Senado Federal, destaque de bancada para votagdo em separado das
alineas a, b e ¢ do inciso I do art. 3° do PLV 23/2017, oriundo da MPV 783/2017. Brasilia, DF: Senado Federal,
2017. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7222205&ts=1571775794098 &disposition=inline>. Acesso em: 03 set 2019.

278 “Art. 14. O art. 25 do Decreto n° 70.235, de 6 de margo de 1972, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:
AT 25 et ettt st § 90 Os cargos de Presidente das Turmas da Camara
Superior de Recursos Fiscais, das cimaras, das suas turmas e das turmas especiais serdo ocupados por
conselheiros representantes da Fazenda Nacional, e os cargos de Vice-Presidente, por representantes dos
contribuintes. § 9°-A No caso de empate sera provido o recurso do contribuinte ou terd negado provimento o
recurso da Fazenda Nacional, nos termos do art. 112 da Lein®5.172, de 26 de outubro de 1966 (Codigo Tributario
Nacional). ....coeceeeeceeiiiee e ”(NR)

Art. 15. As bolsas concedidas pelas mantenedoras de Instituicdes de Ensino Superior (IES) no ambito do
Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino Superior (Proies),
instituido pela Lei n°® 12.688, de 18 de julho de 2012, que excedam o valor do débito parcelado, serdo
transformadas em créditos tributarios em favor da respectiva IES. Paragrafo tinico. Os créditos referidos no caput
deste artigo poderdo ser utilizados no ambito do Pert, bem como transacionados entre Instituigdes de Ensino
Superior reconhecidas pelo Ministério da Educagao.

Art. 16. Fica reaberto, por até noventa dias contados da data de publicagao desta Lei, o prazo para requerimento
da moratdria e do parcelamento de que tratam os arts. 3° a 25 da Lei n® 12.688, de 18 de julho de 2012, em
relagdo aos débitos inscritos até o dia 30 de abril de 2017.
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Nesse ponto, ¢ bom destacar que esse requerimento de impugnagdo de emendas sem
pertinéncia tematica adotado pelo Senado Federal ndo tem qualquer fundamentacdo legal,
sendo pratica inconstitucional, por ferir o bicameralismo ao permitir que a rejeicdo de
dispositivos aprovados pela Camara dos Deputados ndo retorne a Casa Iniciadora para
reapreciagdo, ndo podendo sua adocgao ser justificada pela também pratica inconstitucional de
inserir matérias sem pertinéncia com o objeto inicial de Medida Provisoria.

Ademais, o Senado sequer possui a legitimidade para, em ultima instancia, decidir
quanto a pertinéncia tematica ou ndo de emendas parlamentares inseridas ao texto da Medida
Provisoria no ambito da Camara. Nesse sentido, havendo a necessidade de modificar o texto
aprovado pelos Deputados, cabe ao Senado promover tais ajustes mediante requerimento de
destaque, seja para a supressao de dispositivos, seja para a inclusdo de emendas que nao tenham
sido inadmitidas pelo Presidente da Comissdo Mista. Sendo, assim, alterado no mérito o texto
da Camara dos Deputados, resta ao Senado Federal enviar a matéria para a Casa Iniciadora,
para que se manifeste quanto as emendas promovidas na Casa Revisora. A Camara dos
Deputados, como iniciadora da apreciagdo das Medidas Provisodrias, cabe a decisdo definitiva,

havendo divergéncia em relacao ao texto.

Art. 17. Ficam remitidos os débitos de tributos, inclusive contribuigdes, administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil, de entidades religiosas e institui¢des de ensino vocacional, sem fins lucrativos, inscritos ou
nao em divida ativa da Unido, inclusive aqueles objeto de parcelamentos anteriores, rescindidos ou ativos, em
discussdo administrativa ou judicial, ou provenientes de langamento de oficio e efetuados apds a publicagdo desta
Lei, incidentes sobre o patrimdnio, renda ou servigos.

Art. 18. As entidades religiosas e as institui¢des de ensino vocacional que exergam atividade de assisténcia social,
sem fins lucrativos, sdo isentas da cobranga de tributos, inclusive contribui¢des, da Unido incidentes sobre o
patriménio, renda ou servigos pelo prazo de cinco anos, nos termos do § 4° do art. 118 da Lei n° 13.408, de 26
de dezembro de 2016. § 1° Os contribuintes referidos no caput deste artigo receberdo tratamento e beneficios
idénticos aqueles outorgados por lei as entidades beneficentes de assisténcia social. § 2° O Ministério da Fazenda
devera regulamentar em cento e vinte dias o disposto neste artigo e no art. 17 desta Lei e concedera a certificagdo
de entidades beneficentes de assisténcia social, sem fins lucrativos, as instituicdes de ensino vocacional,
dispensada a certificagdo as entidades religiosas legalmente constituidas. § 3° Ficam as entidades religiosas que
exercam suas atividades finalisticas no Brasil ou no exterior de forma congénere e as instituigdes de ensino
vocacional que exercam atividade de assisténcia social sem fins lucrativos dispensadas da retengdo de imposto
de renda retido na fonte, Imposto sobre Operag¢des de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios (IOF) e demais tributos incidentes nas operagdes de remessa de valores ao exterior, de carater
missionario ou evangelizador de qualquer natureza. § 4° E assegurada a compensagdo administrativa de valores
retidos nas operagdes previstas no caput deste artigo com débitos proprios de tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Art. 19. O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso II do caput do art. 5° e no
art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), estimara o montante
da renuncia fiscal decorrente do disposto nesta Lei e os incluira no demonstrativo a que se refere o § 6° do art.
165 da Constituigdo Federal que acompanhar o projeto de lei orgamentéria anual e fard constar das propostas
or¢amentarias subsequentes os valores relativos a rentincia.” Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7219289&ts=1571775793829&disposition=inline>. Acesso em: 03 set 2019.
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Ap6s a sangdo da Lei n® 13.496/2017, em 24 de outubro de 2017, o Poder Executivo
introduziu nova Medida Provisoria, a 807/2017, em 31 de outubro de 2017, ampliando

novamente o prazo de adesdo ao PERT, justificando essa necessidade nos seguintes motivos:

2. A Medida Provisoria n® 783, de 31 de maio de 2017, convertida na Lei n° 13.496,
de 2017, instituiu o Programa Especial de Regularizagao Tributéria (Pert) a vigorar
perante a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, abrangendo débitos vencidos até 30 de abril de 2017.

3. Originalmente, a data limite para adesdo ao Pert era até o dia 31de agosto de 2017.
O § 3°do art. 1° da Lei n° 13.496, de 2017, prorrogou a data para opg¢ao até o dia 31
de outubro de 2017. Esse prazo final foi estabelecido pela Medida Provisoria n® 804,
de 29 de setembro de 2017, que alterou a Medida Provisoria n® 783, de 2017. No
entanto, com a conversdo em Lei da Medida Provisoria em 25 de outubro de 2017,
houve a altera¢do de algumas regras no programa e a inclusdo de nova modalidade de
parcelamento, mas o prazo final para adesdo ao Pert ndo foi prorrogado.

4. Diante do curto prazo de adeso ao Pert de acordo com as novas regras estabelecidas
na Lei n® 13.496, de 2017, tornou-se necessaria a prorrogagdo do prazo de opgdo. A
proposta é que a opgao possa ser formalizada até o dia 14 de novembro de 2017, prazo
suficiente para que os contribuintes tomem conhecimento das novas regras e efetuem
a opgao.

5. Para os contribuintes que aderirem ao Pert até 14 de novembro de 2017 sera ajustada
a data de vencimento das parcelas de agosto a outubro de 2017 a fim de coincidir com
o novo prazo de adesdo, para cada uma das hipdteses previstas, respectivamente, nos
incisos I, II e IIT do caput do art. 2°; e no inciso I do § 1° nos incisos I e II do caput e
no paragrafo Uinico do art. 3°.

(...)

7. A urgéncia e a relevancia da medida fundamentam-se no atual cenario econdmico,
que demanda regularizagao tributaria por parte dos contribuintes, permitindo, assim,
a retomada do crescimento econdmico e a geragao do emprego e renda.

A Medida Provisdria supra, tal qual as MPV’s 798/2017 e 804/2017, perderam a eficacia
sem sequer serem apreciadas pelas Comissdes Mistas pertinentes a elas, sendo inclusive que as
duas ultimas editadas ndo tiveram nem mesmo reunides deliberativas para tratar do tema,
havendo verdadeira rejeigdo ticita pelo Congresso Nacional.””® Além, os parlamentares ndo
editaram nenhum decreto legislativo para disciplinar os efeitos juridicos gerados durante a
vigéncia delas, fato também ocorrido na MPV 783/2017.

Nesse diapasdo, a reapresentagdo de medidas provisorias com mesmo conteudo
normativo das que tiveram rejeicdo tacita, bem como a insercdo de medida provisoria
modificando o teor de medida provisoria ja apreciada pelo Congresso Nacional, foi recurso
inconstitucional utilizado pelo Poder Executivo, tornando o processo legislativo democratico
numa tarefa de Sisifo, desrespeitando a vontade exarada pelos parlamentares expressamente e

de forma técita, impossibilitando a analise adequada da matéria por esses.

Disponivel em: < https:/legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?0&codcol=2144>. Acesso em: 03 set 2019.
Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?1&codcol=2141>. Acesso em: 03 set 2019.
Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?2&codcol=2134>. Acesso em: 03 set 2019.
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Destaca-se que o STF parece estar mais atento a essa indevida reedicdo de Medidas
Provisérias no curso do processo legislativo, sendo que ja foi decidido no ano de 2019 a
inconstitucionalidade da reedicdo de medida provisoria que tenha sido revogada, perdido sua
eficdcia ou rejeitada pelo Presidente da Republica na mesma sessdo legislativa. Interpretagdo
do §10 do art. 62 da Constitui¢io Federal**’, tendo esse precedente repercutido nas decisdes
monocraticas exaradas, merecendo relevo a decisdo liminar de lavra do Ministro Luis Roberto
Barroso na ADI 6174 MC-REF / DF, que em hipo6tese muito parecida ao ocorrido na edigao da
MPV 807/2017, assim entendeu?®':

6. Na sequéncia, o Congresso apreciou a medida provisoéria e rejeitou a transferéncia
de tal atribuicdo ao MAPA. O projeto de lei de conversdo da MP 870/2019, com a
supressdo desta providéncia, foi aprovado, convertendo-se na Lei n° 13.844/2019.
Sobreveio, entdo, a MP n° 886/2019, que alterou justamente a mesma Lei n°
13.844/2019, para reincluir na norma a previsdo que havia sido rejeitada pelo
Congresso.

(..)

9. No caso em exame, a MP 870/2019 vigorou na atual sessdo legislativa. A
transferéncia da competéncia para a demarcacdo das terras indigenas foi igualmente
rejeitada na atual sessdo legislativa. Por conseguinte, o debate, quanto ao ponto, ndo
pode ser reaberto por nova medida provisoria. A se admitir tal situag@o, ndo se
chegaria jamais a uma decisdo definitiva e haveria clara situagdo de violagdo ao
principio da separagdo dos poderes. A palavra final sobre o contetido da lei de
conversdo compete ao Congresso Nacional, que atua, no caso, em sua fung@o tipica e
precipua de legislador. Estd, portanto, inequivocamente configurada a plausibilidade

80«2 Medida proviséria ndo revoga lei anterior, mas apenas suspende seus efeitos no ordenamento juridico, em
face do seu carater transitorio e precario. Assim, aprovada a medida provisoria pela Camara e pelo Senado,
surge nova lei, a qual terad o efeito de revogar lei antecedente. Todavia, caso a medida provisoria seja rejeitada
(expressa ou tacitamente), a lei primeira vigente no ordenamento, e que estava suspensa, volta a ter eficdcia. 3.
Conversdo do exame da medida cautelar em julgamento do mérito da demanda. (...)5. Impossibilidade de
reedi¢do, na mesma sessdo legislativa, de medida provisoria revogada, nos termos do prescreve o art. 62, §§2°
e 3° Interpretagdo juridica em sentido contrario, importaria violagdo do principio da Separagdo de Poderes.
Isso porque o Presidente da Republica teria o controle e comando da pauta do Congresso Nacional, por
conseguinte, das prioridades do processo legislativo, em detrimento do proprio Poder Legislativo. Matéria de
competéncia privativa das duas Casas Legislativas (inciso IV do art. 51 e inciso XIII do art. 52, ambos da
Constituicdo Federal). 6. O alcance normativo do § 10 do art. 62, instituido com a Emenda Constitucional n.
32 de 2001, foi definido no julgamento das ADI 2.984 e ADI 3.964, precedentes judiciais a serem observados
no processo decisorio, uma vez que ndo se verificam hipoteses que justifiquem sua revogagdo. 7. Qualquer
solugdo juridica a ser dada na atividade interpretativa do art. 62 da Constitui¢do Federal deve ser restritiva,
como forma de assegurar a funcionalidade das instituicbes e da democracia. Nesse contexto, imperioso
assinalar o papel da medida provisoria como técnica normativa residual que esta a servigo do Poder Executivo,
para atuagoes legiferantes excepcionais, marcadas pela urgéncia e relevancia, uma vez que ndo faz parte do
niicleo funcional desse Poder a atividade legislativa. 8. E vedada reedi¢io de medida proviséria que tenha sido
revogada, perdido sua eficacia ou rejeitada pelo Presidente da Republica na mesma sessdo legislativa.
Interpretagdo do §10 do art. 62 da Constituigdo Federal. 9. A¢do direta de inconstitucionalidade julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade da Lei n. 13.502, de 1° de novembro de 2017, resultado da
conversdao da Medida Provisoria n. 782/2017. (ADI 5709, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Tribunal Pleno,
Julgado em 27/03/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-140 DIVULG 27-06-2019 PUBLIC 28-06-2019)
B1Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 AD1%24%2ESCLA%2E+E+6174%2ENU
ME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/yxkerdno>Acesso em:
03 set 2019.
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juridica do pedido, uma vez que, de fato, a edicdo da MP 886/2019 conflita com o art.
62, §10, CF.

Superada essa analise formalistica, verifica-se da fundamentacdo trazida pelo Poder
Executivo para instituir o PERT, que a necessidade do programa era o cendrio econdmico
adverso, sendo importante o programa para a regularizacdo tributaria dos contribuintes, o que
permitiria a retomada do crescimento econdmico e a geragdo do emprego e renda. Ao analisar
0 juizo politico para edi¢do da medida, o Poder Legislativo aquiesceu com o entendimento da
Presidéncia da Republica, sendo inclusive estendido o prazo para adesdo ao programa até o dia
31 de outubro de 2017, o que foi ainda postergado temporariamente pela MPV 807/2017.

Conclui-se, assim, que a urgéncia e relevancia da matéria decorreu de nitido juizo de
necessidade emitido pelo Poder Executivo que, ao ser analisado pelo Poder Legislativo, foi

validado como constitucional.

5.5.2 Uma andlise legal do programa

Inicialmente, poderiam aderir ao PERT as pessoas fisicas e juridicas, de direito publico
ou privado, inclusive aquelas que se encontrarem em recuperacdo judicial (art. 1, §1°, da MPV
783/2017), sendo posteriormente estendida essa faculdade as pessoas submetidas ao regime
especial de tributagdo a que se refere a Lei n° 10.931/2004 (art. 1, §1°, da Lei n°® 13.496/2017),
ndo sendo abrangidos os participantes do SIMPLES NACIONAL, em vista de veto do
Presidente da Republica.??

Nesse programa poderiam ser incluidos, na qualidade de contribuinte ou responsavel,
os debitos de natureza tributaria e ndo tributaria, vencidos até 30 de abril de 2017, inclusive
aqueles objeto de parcelamentos anteriores rescindidos ou ativos, em discussdo administrativa
ou judicial, ou provenientes de langamento de oficio efetuados apos a publica¢do desta Lei,
desde que o requerimento (art. 1, §2°, da Lei n°® 13.496/2017), fosse efetuado até o dia 14 de
novembro de 2017 (em virtude da MPV 807/2017).

O PERT possibilitava ao contribuinte optar por uma dentre varias modalidades de

quitacdo do débito, a depender se esse estava na RFB ou PGFN, conforme a tabela infra ilustra:

282 <0 Simples Nacional é regime de tributagdo especial instituido por lei complementar e, portanto, ndo pode ser
alterado por meio de lei ordinaria. Além disso, abrange débitos tributarios federais, estaduais e municipais, de
forma que ndo podem a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
disciplinar sobre o parcelamento desses débitos, cuja competéncia é do Comité Gestor do Simples Nacional, a
teor do § 15 do art. 21 da Lei Complementar n o 123, de 2006”. BRASIL. Mensagem n° 411, de 24 de
outubro de 2017. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2017/Msg/VEP-411.htm.> Acesso em: 17 out 2019.



Tabela 9 - descriciao

EXCLUSIVAMENTE PARA DEBITOS DA RFB

PREVISAO LEGAL

FORMA DE QUITACAO

Art. 2°,1

Pagamento a vista, com, no minimo, 20% de entrada e o
restante a ser quitado com créditos de prejuizo fiscal e Base de
Célculo Negativa da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) ou outros créditos proprios de tributos administrados pela
Receita Federal, sem redugdes, podendo parcelar eventual saldo em

até 60 meses.

Art. 2°, IV

Pagamento em espécie de, no minimo, 24% (vinte e quatro
por cento) da divida consolidada em vinte e quatro prestagdes
mensais e sucessivas e liquidagdo do restante com a utilizagdo de
créditos de prejuizo fiscal e de base de célculo negativa da CSLL ou

de outros créditos relativos aos tributos da RFB.

DEBITOS DA RFB E PGFN

Art. 2° [T e Art. 3%, 1

Pagamento da divida consolidada em até cento e vinte prestagdes
mensais e sucessivas, calculadas de modo a observar os seguintes
percentuais minimos da divida consolidada de 0,4% da 1° a 12°
parcela; 0,5% da 13° a 24* parcela; 0,6% da 25° a 36°
parcela; Parcelamento do saldo remanescente em 84 vezes, a partir

do 37° més.

Art. 2° I e Art. 3°, 11

Pagamento de 20%, em até 5 parcelas, sem redugdes, e o restante em
uma das seguintes condigdes: Quitacdo em janeiro de 2018, em
parcela tinica, com reducdes de 90% de juros de mora e de 70% das
multas de mora, oficio ou isolada; ou Parcelamento em até 145
parcelas, com reducdes de 80% dos juros e de 50% das multas;
ou Parcelamento em até 175 parcelas, com reducdes de 50% dos
juros e de 25% das multas, com parcelas correspondentes a 1% sobre

a receita bruta do més anterior, ndo inferior a 1/175 da divida;

Art. 2°, §1° ¢ Art. 3°, §

Unico

Para dividas inferiores a R$ 15 milhdes, o contribuinte poderia optar
pelo pagamento de 5% a vista, em 5 parcelas, sem reducdes, € o
restante a ser quitado em alguma das condigdes supra, com utilizagdo
cumulativa, apos a aplicagdo das redugdes de multas e juros, de
créditos de prejuizo fiscal e de base de célculo negativa da CSLL e
de outros créditos proprios relativos aos tributos administrados pela
RFB, com a liquidacdo do saldo remanescente, em espécie, pelo

numero de parcelas previstas para a modalidade

DEBITOS DA PGFN
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apos a aplicagdo das redugdes de multas e juros, a possibilidade de
Art. 3°, § tnico, III oferecimento de dagdo em pagamento de bens imdveis, desde que
previamente aceita pela Unido, para quitagcdo do saldo remanescente,
observado o disposto no art. 4°, da Lei n® 13.259/2016.

Fonte: Lei n° 13.496/2017

Nas hipoteses de parcelamento, o valor minimo de cada prestacio mensal dos
parcelamentos era de R$ 200,00 (duzentos reais), quando o devedor fosse pessoa fisica e,
R$1.000,00 (mil reais) se pessoa juridica (art. 4°), sendo permitida, em algumas hipdteses, a
utilizagdo de créditos de prejuizos fiscais e de base de cdlculo negativa da CSLL apurados até
31 de dezembro de 2015 e declarados até 29 de julho de 2016, proprios ou do responsavel
tributario ou corresponsavel pelo débito, e de empresas controladora e controlada, de forma
direta ou indireta, ou de empresas que sejam controladas direta ou indiretamente por uma
mesma empresa, em 31 de dezembro de 2015, domiciliadas no Pais, desde que se mantenham
nesta condi¢do até a data da opg¢do pela quita¢do, equiparando a empresa controlada a
sociedade na qual a participagdo da controladora seja igual ou inferior a 50% (cinquenta por
cento), desde que exista acordo de acionistas que assegure, de modo permanente, a
preponderancia individual ou comum nas deliberagdes sociais e o poder individual ou comum
de eleger a maioria dos administradores. (art. 2°, §2° §3°).

O deferimento de adesdo se perfectibilizava com o pagamento do valor a vista ou da
primeira prestacdo, que deverd ocorrer até o ultimo dia util do més do requerimento (art. 8§,
§2°), sendo que enquanto a divida ndo for consolidada, o sujeito passivo deverd calcular e
recolher o valor a vista ou o valor equivalente ao montante dos débitos objeto do parcelamento
dividido pelo numero de prestacoes pretendidas(art. 8, §2°).

Em vista das concessdes efetuadas, o Fisco exigia em contrapartida do contribuinte que
esse confessasse de forma irrevogavel e irretratavel os débitos, em nome do sujeito passivo, na
condicdo de contribuinte ou responsavel, por ele indicados para compor o PERT, nos termos
dos arts. 389 e 395 da Lei n® 13.105/2015 (art. 1°, §4°, I), sendo que se esses estivessem em
discussdo administrativa ou judicial, deveria o contribuinte realizar previamente a adesdo, a
desisténcia das impugnag¢des ou dos recursos administrativos e das a¢des judiciais, renunciando
a quaisquer alegacdes de direito sobre as quais se fundem as referidas impugnacgdes e recursos
ou acdes judiciais, e protocolar, no caso de agdes judiciais, requerimento de extingdo do
processo com resolucdo do mérito, nos termos da alinea c do inciso III do caput do art. 487 do

CPC, eximindo-o da cobranca de honorarios (art. 5°). Ressalta-se nesse ponto que a PGFN/RFB
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editou portaria conjunta n° 1711/2017, que contrariou o texto legal, porquanto criou restricao
nio prevista.?%?

Além, determinava a aceitacdo do contribuinte as condi¢Ges estabelecidas, o dever de
pagar regularmente as parcelas, bem como o cumprimento regular das obrigacées com o
Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS), vedando a inclusdo dos débitos que compbem
o Pert em qualquer outra forma de parcelamento posterior, ressalvado o reparcelamento de
que trata o art. 14-A da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002 (art. 1°, §4°, 11, 111, IV e V).

O contribuinte poderia ser excluido do PERT, pela falta de pagamento de trés parcelas
consecutivas ou de seis alternadas, pela falta de pagamento de uma parcela, se todas as demais
estiverem pagas, pela constatacdo de qualquer ato tendente ao esvaziamento patrimonial do
sujeito passivo como forma de fraudar o cumprimento do parcelamento, pela decretagdo de
faléncia ou extingdo, pela liquidagdo, da pessoa juridica optante, pela concessdo de medida
cautelar fiscal em desfavor da pessoa optante, pela declaracdo de inaptiddao da inscri¢do no
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ), pelo ndo pagamento por trés meses
consecutivos ou seis alternados dos débitos vencidos apds 30 de abril de 2017, inscritos ou ndo
em divida ativa da Unido, bem como pela da inclusdo dos débitos que compdem o Pert em
qualquer outra forma de parcelamento posterior (art. 9°, I a VII). A exclusdo do programa
implica na exigibilidade imediata da totalidade do débito confessado e ainda nao pago (art. 9°,
caput).

Nesse parcelamento, fato interessante de se notar € o reconhecimento expresso do direito
do contribuinte de ndo ser cobrado por débitos fundados em lei ou ato normativo considerados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal ou fundados em aplicacdo ou interpretagdo
da lei ou de ato normativo tido pelo Supremo Tribunal Federal como incompativel com a
Constituicdo Federal, em controle de constitucionalidade concentrado ou difuso, ou ainda
referentes a tributos cuja cobranga foi declarada ilegal pelo Superior Tribunal de Justica ou
reconhecida como inconstitucional ou ilegal por ato da Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional (art. 1°, §6°).

BeATt.8°(...)

§ 6° A desisténcia e a renuncia de que trata o caput ndo eximem o autor da agdo do pagamento dos honorarios,
nos termos do art. 90 da Lei n°® 13.105, de 2015 - CPC.” PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA
NACIONAL & SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL. (Brasil). Portaria Conjuntan. 1711, de
16 de junho de 2017. Regulamenta o Programa Especial de Regularizagdo Tributaria (Pert), instituido pela
Medida Provisdria n® 783, de 31 de maio de 2017, no ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB)..
Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=83853>. Acesso em: 25
out. 2019
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Ressalta-se que essa previsdo legal ¢ de extrema valia, mas tem carater eminentemente
interpretativo, ndo inovando na seara juridica, visto que a obrigacdo tributaria é ex lege, sendo
que ainda que o contribuinte tenha efetuado confissdo irrevogavel e irretrativel do débito, esse
sequer existe, ndo tendo a vontade do sujeito passivo o poder de suplantar os designios
constitucionais e legais para criar dever tributario para si. Noutros termos, seja para o PERT ou
qualquer outra situacdo, a confissdo do contribuinte ndo legitima a cobranga de tributo cuja lei
instituidora foi declarada inconstitucional ou ilegal, porquanto o Fisco esta adstrito ao principio
da legalidade, estando sua competéncia restrita a esses limites.

Neste sentido, manifesta-se Eduardo Maneira?®*:

Confissdo, rentincia, desisténcia — tais manifestagdes unilaterais de vontade devem ser
examinadas a partir do entendimento que temos do que seja relagdo juridica tributaria
ou obrigagdo tributaria. A obrigacdo tributaria, ja foi dito, decorre da lei, e ndo da
vontade das partes — € uma obrigacdo ex lege e ndo ex voluntate. O dever de pagar
tributo decorre da ocorréncia de um fato no mundo real que estava anteriormente
previsto de modo hipotético na lei. Ocorrendo o fato, a norma sobre ele incide, se
dando a fenomenologia da incidéncia da norma, que o transforma em fato gerador de
obrigacao tributaria; desta forma, deixando de existir a norma por for¢a de declaragdo
de inconstitucionalidade, deixa de existir o fundamento da obrigag@o tributaria.

Conclui-se assim que a norma inserida no PERT tem efeitos interpretativos, ndo criando
nenhuma inovacgdo na seara juridica, porquanto que jamais podera ser cobrado tributo que nao
aqueles decorrentes de lei constitucionalmente valida. Nesse sentido, o legislador, em termos
informais, “choveu no molhado”, o que nao deixa de ser louvavel, sobretudo porque como

vaticina o ex-ministro Pedro Malan: “no Brasil até o passado é imprevisivel”.

5.5.3 Uma andlise tributaria do “PERT”

Como sobredito, o PERT possuia diversas formas de quita¢do, sendo que, para cada
uma delas, foram aplicadas fei¢des tributarias proprias. Discorre-se.

A primeira possibilidade de quitacdo dos débitos tributarios inclusos no PERT era via
uma entrada, que poderia ser parcelada em até cinco vezes, com a quitacdo do restante com
créditos de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da Contribuicao Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), ou de outros créditos proprios relativos aos tributos administrados pela RFB.
Sendo que, caso houvesse remanescente apos a compensacao, poderia o contribuinte parcela-

lo em até sessenta prestacdes adicionais, incidindo sobre essas juros (art. 8°, §3°).

284 MANEIRA. Eduardo. A Adesio a Parcelamentos Especiais (REFIS e PAES), Com ou Sem Desisténcia de
Acoes Judiciais, e a Posterior Invalidacdo do Tributo pelo STF — o Caso da Lei n. 9.718/98. Rev. Inter. De
Dir. Tribut., Belo Horizonte, v.6, jul./dez. 2006, p. 187
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Neste sentido aqui, como ocorreu no PRORELIT, houve uma compensacao de créditos
tributarios em termos mais benéficos que os usuais. No entanto, ao contrario desse programa,
qualquer crédito tributdrio, ainda que ndo alvo de litigio, poderia ser fulminado por essa
compensagdo. Diante disso, parece que no PERT se operaram hipoteses distintas de extingdo
do crédito tributario, ao sabor do caso fatico.

A primeira delas € se estivesse ocorrendo litigio e o contribuinte utilizasse das benesses
fiscais para deduzir integralmente todos os prejuizos passados do lucro para nido pagar os
débitos incluidos no programa, o que implicaria igualmente ao PRORELIT numa transag¢@o. No
entanto, caso o débito ndo fosse alvo de litigios ainda, seria hipotese de quitacdo parcial e
compensa¢do, porquanto se utilizaria um beneficio tributdrio para extingui-lo. Esse
entendimento segue a logica apresentada pelo Ministro Alexandre de Moraes que, em voto
divergente vencedor esposado no RE 591.340-SP, entendeu: 2°

Nao ha o direito adquirido a deduzir integralmente todos os prejuizos passados do
lucro para ndo se pagar o imposto. Nao existe isso. O que existe ¢ no mesmo ano vocé
pagar pelo que lucrou — se houve prejuizo, ndo paga. Agora, essa benesse, esse sistema

de compensagdo de prejuizos fiscais anteriores ¢ uma alavanca empresarial,
financeira, ndo muito comum em todos os sistemas capitalistas.

A situagdo supracitada também se repetiria na hipotese de pagamento em espécie de
24% (vinte e quatro por cento) da divida consolidada em vinte e quatro prestagdes mensais e
sucessivas e liquidacao do restante com a utiliza¢do de créditos de prejuizo fiscal e de base de
calculo negativa da CSLL ou de outros créditos proprios relativos aos tributos administrados
pela RFB.

A terceira possibilidade de quitag@o era o pagamento da divida consolidada em até cento
e vinte quatro prestacdes mensais e sucessivas, respeitando as determinacdes minimas dos
percentuais minimos das parcelas. Nesse sentido, aqui houve um mero alongamento do prazo
do pagamento da divida, podendo se falar em transa¢do para as hipoteses de litigios prévios em
vista dessa liberalidade. Para as demais, o que ocorreu foi tdo somente um parcelamento
extraordinario.

A quarta possibilidade de quitagdo era o pagamento em espécie de 20%, podendo esse
pagamento ser parcelado em até 5 vezes. Caso a divida fosse menor que R$15.000.000,00
(quinze milhdes de reais), a entrada poderia ser reduzida para 5%, com possibilidade de
utilizacdo de crédito de prejuizo fiscal decorrente da atividade geral ou da atividade rural e de

base de célculo negativa da CSLL ou com outros créditos proprios relativos aos tributos

285Sessdo plenaria ocorrida em 27 de junho de 2019.
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administrados pela RFB. Além disso, incidiria sobre o restante do crédito tributrio as

condicOes da tabela infra:

Tabela 10 - descricao

PAGAMENTO REDUCOES
Multa Multa Juros Encargo
de Mora e de isolada de Mora Legal
oficio

A vista 70% 70% 90% 100%

Em até 145 50% 50% 80% 100%
prestagdes

Em até 175 25% 25% 50% 100%
prestacdes

Fonte: Lei n® 13.496/2017

Nesta modalidade, o PERT muito se assemelha ao “Refis da Copa”, visto que permitiu
ao contribuinte efetuar o pagamento num parcelamento maior que o usual, bem como concedeu
a ele reducdes nos valores devidos, também impondo a ele que a confissdo irrevogéavel e
irretratavel dos débitos, bem como determinando que o sujeito passivo que possuisse agdo
judicial em curso que tratasse dos débitos tributarios incluidos no parcelamento, deveria desistir
da respectiva acdo judicial e renunciar a qualquer alegagdo de direito sobre a qual essa se
fundasse, sendo dispensado do pagamento de honorarios.

Neste diapasdo, o PERT, para as hipoteses de quitacdo supracitadas, também tem
natureza juridica hibrida (sui generis), sendo que, quando o contribuinte inclui débito parcelado
remanescente de programas pregressos, de parcelamento ordindrio ou débitos consolidados
declaradamente devidos e ndo possui nenhuma duvida juridica, seja acerca da matéria factual
ou de direito que o originou, mas que no entanto sequer foram alvo de cobrangas, ocorreria
mero parcelamento beneficiado dos débitos, podendo, ainda, na hipotese, ser acompanhado de
anistia e remissdo. Se o débito ja foi alvo de cobranca via execugdo fiscal, sem qualquer
contraposi¢do do contribuinte, haveria parcelamento conjuntamente com remissao e anistia, ja
que o Fisco estava abdicando dos honorérios, juros e multas.

No entanto, quando o sujeito passivo ja tinha iniciado litigio via contestagdo, ainda que

administrativa, dos débitos cobrados e ele decidisse abdicar de sua argumentacédo juridica, com
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intento de ter os beneficios financeiros propostos pelo programa, operar-se-ia a transagao, nao
podendo mais ele reportar-se a obrigagdo preexistente.

Por fim, a ultima hipodtese de quitagdo era para os débitos inclusos na divida ativa em
que se poderia, ap6s a aplicagdo das redugdes de multas e juros, oferecer em dagdo em
pagamento bens imoveis, desde que previamente aceitos, para quitagdo do saldo remanescente,
observado o disposto no art. 4° da Lei n® 13.259/2016.

Sem adentrar no mérito acerca da possibilidade de extinguir crédito tributério via da¢ao
em pagamento de imével, nessa hipotese ocorreu eminentemente uma anistia e remissao do
crédito tributario pregresso, porquanto se aplicaram as reducdes de multas e juros previstos para
a hipdtese de parcelamento, para posteriormente receber o imovel, em “valor cheio”, para
liquidar o débito. Ressalta-se, no entanto, que na hipdtese da ocorréncia de prévio litigio, havera
ocorrido aqui uma transagao tributaria.

Conclui-se, destarte, que o PERT apresentou ao contribuinte varias formas para a
quitacdo do crédito tributario devido, sendo que, a depender da hipotese, se aplicaria algum dos
trés institutos estudados. Este programa tinha claro intuito de incentivar os contribuintes a
regularizarem a sua situagdo financeira perante a Unido, visando minorar os efeitos deletérios
da crise econdmica sobre os beneficiados, justificando as rentuncias de receitas publicas em

vista da necessidade de promogao do desenvolvimento da economia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Analisando-se, de forma objetiva, as conclusdes langadas ao longo dos capitulos da
dissertacdo, é possivel afirmar que no ambito federal os legisladores e o Poder Executivo estdo
utilizando-se da anistia, remissao e transacdo na criacdo de politicas tributarias extraordinarias,
sob a justificativa da necessidade dessas para superar a crise econ0mica através da regularizago
da situacdo dos contribuintes ¢ do reforco de caixa dos entes federados. Além disso, foi
demonstrada a recorréncia da utilizagdo do expediente das medidas provisorias para introjetar
programas que se valem desses trés institutos.

Para se chegar a esta conclusdo, foi primeiro necessario conceituar os institutos da
anistia, transacdo e remissdo, efetuando as distingGes entre eles e realgcando as suas
caracteristicas, sobretudo no ambito normativo-tributdrio, o que permitiu efetuar um
enquadramento desses em seus respectivos desenhos normativos.

Assim sendo, a primeira conclusdo a que se chegou foi de que a anistia ¢ hipotese de
extingdo e ndo exclusdo do crédito tributario, havendo uma imprecisdo técnica do CTN ao
elencéa-la no artigo 175. Nessa esteira, a anistia estd externa ao desenho normativo, ndo estando
nem nas hipdteses, nem nas consequéncias das normas sancionantes, sendo verdadeira dispensa

legal do cumprimento da san¢do, podendo ser enunciada da seguinte forma:

Tabela 11 - descricao

Anistia
Hipotese de incidéncia Consequéncia
Haver obrigagdo de cumprir a Ficar o sujeito passivo dispensado de
penalidade. Estando essa imposta ou nao. cumprir a sangao

Continuando o estudo, passou-se a analisar a transagao tributéria, sendo conceituada
essa como autocomposi¢ao bilateral que tem a intengd@o de findar litigio. Destarte, concluiu-se
que somente ha transacdo tributaria quando ha contenda prévia, sob pena de desfiguracdo do
instituto. Além disso, demonstrou-se que a quando ocorre a transagdo tributaria ndo mais
subsiste o dever juridico tributario decorrente da ocorréncia do fato gerador (crédito tributario),
morrendo este tao logo que os sujeitos concordem em modificar a obrigagdo, brotando no lugar
um outro dever, nos termos legais e convencionados. Neste sentido, o instituto ficou com o
seguinte desenho normativo:

Tabela 12 - descriciao
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A B
Norma Norma
Hipotese Consequéncia Hipotese Consequéncia
A pratica o fato A ¢é sujeito Com intuito de Se A
gerador passivo - deve | extinguir litigio | concordar, devera

recolher o crédito | instaurado, nos termos | entregar a C, D, ndo
tributario (B} a C da leii A fica | devendo mai
desobrigado
totalmente de B desde

que concedaa C, D.

Extingdo do crédito tributario B e surgimento da obrigacao D

Por fim, foi demonstrado que a remissao tributaria ¢ um ato unilateral que extingue a
obriga¢do tributaria principal, afastando do sujeito passivo o dever de pagar o tributo, ndo
podendo ser concedida em hipoteses para além das delimitagdes legais, sob pena de ofensa ao
principio da igualdade, que nesta circunstancia tem contornos de vedacdo a atividade
legislativa. Quanto ao desenho normativo desse instituto, foram adotados os ensinamentos de
Sacha Calmon, elencando-o como ato exonerativo externo ao desenho obrigacional, sendo

descrito nos moldes infra:

Tabela 13 — descricao

Remissao
Hipotese de incidéncia Consequéncia
Haver obrigacdo de pagar tributo Ficar o sujeito passivo dispensado
lancado ou nao de fazé-lo

Fonte: Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio tributaria.

Fixados esses conceitos, o trabalho passou a analise da figura da medida provisoria no
ambito constitucional-tributario, demonstrando que esse veiculo normativo pode ser utilizado,
cum grano salis, para instituir anistia, transa¢ao e remissao, desde que demonstrado cabalmente
o cumprimento dos requisitos de urgéncia e relevancia para tanto, sendo imprescindivel a

aquiescéncia do Poder Legislativo ao juizo politico exarado pelo presidente da republica quando
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for adotado esse expediente. Além desse controle democratico via legislativo, podera também
o ato normativo ser avaliado pelo Poder Judiciario, tendo esse o alvedrio para manifestar-se
acerca do cumprimento dos limites constitucionais materiais ¢ até mesmo os formais,
observando se houve abuso na elei¢do dos critérios.

No entanto, a despeito das restricdes para a utilizacdo desses atos normativos para
introjetar os institutos estudados, foram criados 22 programas extraordinarios nos ultimos
dezessete anos por meio desse expediente de excecao, conforme dados do TCU. Em vista disso,
ou se conclui que o Brasil viveu num cenario cadtico de extrema imprevisibilidade economico-
fiscal nas ultimas duas décadas, em que se justifica a urgéncia reiterada na utilizagcdo das
medidas provisorias, ou que os poderes instituidos ndo estdo atentos as determinacdes
constitucionais, seja ao instituir, seja ao controlar, o que ao meu juizo parece mais provavel.

Para dar maior praticidade ao estudo, passou-se a uma analise de quatro programas
extraordinarios instituidos na esfera federal nos tltimos exercicios, sendo eles: “Refis da Copa”,
“PRORELIT”; “RERCT” e “PERT”. Essa dissecacdo observou primeiramente os requisitos
formalisticos na instituicdo de cada um desses, efetuando-se uma analise critica da tramitagéo
perante o Poder Legislativo. Em seguida, foi efetuada uma analise legal para, por fim, efetuar-
se uma conceituagdo tributaria do que havia sido instituido de fato.

Na contextualizacdo do “Refis da Copa” observou-se problemas em sua tramitacio,
visto que esse foi criado inicialmente em medida proviséria que versava sobre matéria
completamente estranha ao programa, sendo incluida por inciativa do relator da Comissao
Mista sem que houvesse qualquer emenda nesse sentido e fora do prazo imposto na Resolucao
n° 1, de 2002, do Congresso Nacional. Além disso, a matéria foi desacompanhada de estudo de
impacto econdmico-financeiro, desobedecendo os ditames legais, sendo inclusive tratado pelo
TCU, no momento do julgamento de contas do exercicio financeiro de 2014, como mero
parcelamento do crédito tributario.

Ultrapassadas essas criticas, demonstrou-se que o “Refis da Copa” era um programa
com natureza juridica hibrida (sui generis), variando conforme a situacdo factual. Nessa esteira,
poderia ser mero parcelamento beneficiado, parcelamento acompanhado de anistia e/ou
remissdo e até mesmo uma transagdo tributdria. Para qualificar corretamente, ¢ necessario
observar se ha litigio ou ndo, sendo que, ndo havendo, ndo ¢ transacdo, podendo ser tdo somente
parcelamento beneficiado acompanhado de anistia e/ou remissao, desde que houvesse a reducao
das multas, juros e honorarios.

No entanto, quando o sujeito passivo ja tinha iniciado litigio via contestagdo, ainda que

administrativa, dos débitos cobrados e ele decidisse abdicar de sua argumentacdo juridica, com
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intento de ter os beneficios financeiros propostos pelo programa, operar-se-ia a transagao, nao
podendo mais ele reportar-se a obrigagdo preexistente.

Na tramitagdo do “PRORELIT” foi constatado que o Poder Executivo subverteu o
processo legislativo, porquanto inseriu nova Medida Provisoria com o intuito de alterar o
conteido normativo da primeira medida proposta, enquanto essa ainda se encontrava sob
analise do Legislativo. Além disso, as Medidas Provisorias apresentadas ndo possuiam estudo
de impacto-financeiro, o que foi inclusive advertido pelas Notas Técnicas da CONORF, o que
levou os parlamentares a efetuarem uma verdadeira manobra teratologica para ndo apreciar a
matéria, em clara ofensa aos preceitos de uma gestdo orgamentaria responsavel. Nao bastasse,
foi demonstrado que o prazo de adesdo ao programa foi modificado quando a matéria ja estava
sendo votada perante o plenario da Camara Federal por meio de emenda de redagdo, em
desrespeito as normas internas do Congresso Nacional.

No ambito da analise tributaria do programa, constatou-se que esse era verdadeiramente
uma transag¢do tributaria, que somente poderia ser utilizada para insercdo de créditos alvo de
litigios, havendo concessdes mutuas entre o contribuinte e o Fisco.

Na analise tributaria do “RERCT”, demonstrou-se que esse era também uma transagao
tributaria, visto que o litigio era latente por causa das ilicitudes cometidas pelos seus aderentes,
sendo impossivel caminho outro que ndo a contenda entre o Estado e o sujeito passivo. Neste
sentido, ainda que ndo se estivesse perfectibilizado o litigio via processo administrativo e/ou
judicial, esse ja deveria ter ocorrido, até mesmo porque estavam os aderentes incorrendo em
condutas até mesmo consideradas criminosas. Assim, ocorreu nesse programa uma
autocomposi¢ao bilateral para fulminar os créditos tributérios litigiosos.

Ja no “PERT”, foi constatada a reapresentagdo de diversas medidas provisoérias com
mesmo conteudo normativo das que ja tinham sofrido rejei¢do tacita, bem como a insergdo de
medida provisoria modificando o teor de texto legal ja apreciado pelo Congresso Nacional e
perfectibilizado em lei ordinaria, expediente inconstitucional por desrespeitar a vontade exarada
pelo Parlamento.

Além disso, na tramitacdo da MPV 785/2017 registrou-se a utilizacdo do expediente de
requerimento de impugnagdo de emendas sem pertinéncia tematica pelo Senado Federal,
pratica que, a despeito de sua boa intenc¢do, ndo tem qualquer fundamentacao legal e suplanta
o bicameralismo, visto que permite que a rejeicdo de dispositivos aprovados pela Camara dos

Deputados ndo retorne a Casa Iniciadora para reapreciagao.
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Do ponto de vista tributario, o “PERT” também possuia natureza juridica hibrida, tal
qual o “REFIS da COPA”, variando conforme a situa¢do factual do pagamento adotado.
Destarte, poderia o programa ser uma mera compensagdo favorecida, uma transa¢do, um
parcelamento acompanhado de anistia e/ou remissdo, bem como apenas uma anistia
acompanhada de remissdo, o que ocorreu na possibilidade de extinguir crédito tributario via
dacdo em pagamento de imdvel.

E 6bvio que se reconhece que as renfincias de receitas publicas decorrentes de
programas extraordindrios sdo instrumentos legitimos de que dispde o Poder Publico para
promover o desenvolvimento da economia e possibilitar o incremento de empregos e renda.
Nesse contexto, quando bem aplicadas, a reducao do crédito tributario devido pelo contribuinte
que ostenta a condi¢cdo de beneficiario mediante anistia e remissdo, bem como a utilizagdo de
transag¢do para mitigar os litigios tributdrios sdo extremamente bem-vindos, enquadrando-se
perfeitamente numa politica extrafiscal compativel com os principios da igualdade, da
capacidade contributiva e da livre concorréncia (CF, art. 150, II; art. 145, § Io; art. 170, IV).

No entanto, em razdo de tudo que foi exposto, parece que a utilizagdo desses trés
institutos esta extravagante, ndo sendo inclusive controladas as distor¢des perniciosas que estao
sendo ocasionadas no ambiente tributario e econdmico. Esse fato se avulta sobretudo por uma
falta de conceituag@o clara de quando ocorrem verdadeiramente essas hipoteses no mundo
fatico, mormente por ter as politicas carater multifacetado, valendo-se dos trés institutos por
muitas vezes de forma embaralhada.

Além disso, ndo parece ser valida a argumentacdo de que a estratégia de politica fiscal
de concessdo de programas extraordindrios ¢ muito mais eficiente e economicamente positiva
do que o uso da execugdo forcada, em vista dos resultados tardios e incertos das vias ordinarias,
ainda que no exercicio de 2017 os beneficios fiscais tenham sido responsaveis por 55,38% do
total dos valores recuperados, enquanto a execugdo fiscal representou apenas 20,23%.%5

E certo que ha uma tentativa recente dos drgdos de controle de analisar os impactos
financeiros ocasionados por essas politicas, como se pode observar do Acorddo do TCU TC
016.332/2017-2, do “Estudo sobre Impactos dos Parcelamentos Especiais” langado pela RFB e
da ADI 6027 pendente de julgamento perante o STF.

Contudo, ainda assim, esse debate estd muito incipiente no Brasil, sendo imprescindivel

um dialogo institucional entre os Poderes com a missdo precipua de ofertar aos cidadaos a

2PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL. PGFN em Numeros. Dados de 2017, edigdo de
2018. Brasilia, DF: PGFN, 2018. Disponivel em: <http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/pgfn-em-numeros-2014/pgfn_em numeros final 2 web.pdf>. Acesso em: 27 jun. 2019
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efetivagdo dos direitos e principios constitucionais tributdrios outorgados pelo Texto
Constitucional, obedecendo as politicas de uma gestdo orgcamentaria eficiente, promovendo um

verdadeiro tratamento isonOmico aos contribuintes.
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