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RESUMO

Apesar das disposi¢cdes constitucionais, tributos ndo sdo pagos por vontade propria do
contribuinte, mas sim por sua exigéncia legal, quando da ocorréncia de um fato gerador. Muito
se discute na imprensa sobre a crise fiscal do Brasil e, intrinsecamente, sobre a auséncia de
cumprimento das obrigac@es tributarias por parte de grupos de contribuintes, de modo que
evasdo fiscal importou na reducao de 23% da receita da Unido, no ano de 2016. A arrecadacdo
fiscal e suas nuances influenciam diretamente nas searas politica, econémica e social, fazendo-
se necessario o estudo do tema como meio de viabilizar a transparéncia e fiscalizacdo. O
objetivo deste trabalho é analisar temas correlatos a politica fiscal como as rentncias fiscais e
programas de parcelamento, a extincdo da punibilidade e supressao do risco subjetivo aos
contribuintes e porqué a politica tributaria deve ser analisada no campo das politicas publicas.
Para tanto o trabalho estriba-se em pesquisas bibliograficas e documental, bem como dados da
Receita Federal do Brasil, auferindo, em Gltima analise que as politicas implementadas, na
esfera civil e penal, ndo sdo capazes de dissuadir o contribuinte a realizar o pagamento
espontaneo da obrigacdo, nem mesmo prevenir delitos fiscais e previdenciarios.

Palavras-chave: Evasdo fiscal, Rendncia fiscal, Recuperacdo Fiscal, Risco subjetivo.

ABSTRACT

Despite the constitutional provisions, taxes are not paid by the taxpayer's own will, but by his
legal requirement, when a taxable event occurs. Much is discussed in the press about the fiscal
crisis in Brazil and, intrinsically, about the lack of compliance of tax obligations by groups of
taxpayers, so that tax evasion resulted in the reduction of 23% of the Union's revenue in 2016.
The tax collection and its nuances directly influence the political, economic and social fields,
making it necessary to study the theme as a means of enabling transparency and inspection. The
aim of this paper is to analyze on issues related to fiscal policy such as tax waivers and
installment programs, the extinction of punishment and the suppression of the subjective risk
to taxpayers and why tax policy should be analyzed in the field of public policies. To this end,
the work relies on bibliographic and documentar research, as well as data from the brazilian
Federal Revenue Service, resulting in the ultimate analysis that the implemented policies, in the
civil and criminal spheres, are not able to dissuade the taxpayer from making the spontaneous
payment of the obligation, not even preventing tax and social security offenses.

Keywords: Tax evasion, Tax waiver, Tax Recovery, Subjective risk.
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1. INTRODUCAO

Muito se discute na imprensa sobre a situacdo fiscal do Brasil e, intrinsecamente, estéo
as crescentes despesas do Estado e auséncia de cumprimento das obrigagdes tributarias por
alguns contribuintes. Desse modo, a arrecadacao fiscal e suas nuances possui reflexos nas searas
politica, econdmica e social, sendo o estudo dela imprescindivel ao real conhecimento da
problematica, a qual deve ser exposta como meio de viabilizar a transparéncia e, por
conseguinte, a fiscalizagéo.

Ocorre que a evasdo fiscal, em especial a sonegagéo, gera consequéncias nefastas para
todo o sistema, uma vez que, conforme dados do Sindicato Nacional dos Procuradores da
Fazenda Nacional (SINPROFAZ), a receita do Estado é diminuida em 23%. Com efeito, a ndo
arrecadacdo infere diretamente nas receitas publicas e, para ndo ficar em situacdo ainda mais
dramética, Municipios, Estados e Unido langcam méao de programas de parcelamentos, 0s quais
ddo oportunidade aos devedores de, em tese, refinanciarem suas dividas e adquirirem
regularidade fiscal perante a Fazenda Publica, a medida que incrementa a arrecadacdo do ente.

Neste liame, o objetivo deste artigo é analisar alguns pormenores da politica tributaria
do pais, especialmente no que tange a recuperacdo fiscal, perpassando temas correlatos como a
evasdo, parcelamentos, a extincao da punibilidade pelo pagamento do tributo, e a sensacao de
risco subjetivo que essas politicas causam aos contribuintes, com a finalidade de fazer um
inventario das politicas atuais e suas consequéncias praticas a recuperacao de tributos.

Para tanto, o trabalho estriba-se em pesquisas bibliograficas e documentais,
especialmente, dados emanados do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e da Receita Federal
do Brasil. Esta organizado de forma, inicialmente, caracterizar politica tributaria como politica
publica, em seguida apresentar o problema da evasdo fiscal que compromete as politicas
publicas derivadas de todo o processo de arrecadacdo, para poder compreender seus impactos,
suas formas de a¢do, a impunibilidade dos sonegadores e as estratégias do Estado para recuperar

as perdas decorrentes da evasao, e se estas sdo eficazes ou nao.

2. A INCLUSAO DA POLITICA TRIBUTARIA ENQUANTO POLITICA PUBLICA

Como relacionar politicas publicas a tributacdo, renincias e parcelamentos fiscais
concedidos pela Fazenda Pablica de, sem embargo, todos os entes federados?
O nexo entre estes temas inclui-se no contexto de que, por meio das politicas publicas

ser possivel distinguir, conforme Souza (2006), o que o governo quer fazer e o que ele realmente



faz, pois, politicas pablicas sdo a somatdria de atividades dos governos, diretamente ou por
delegacéo, que influenciam a vida dos cidaddos, devendo ser indagado quem ganha, o que
ganha e qual a diferenca daquela politica publica.

Isto posto, uma politica pablica envolve varios atores e niveis de decisdo; é
materializada pelos governos, mas seus participantes ndo séo apenas os formais; ela ndo se
limita a leis e regras; é intencional e possui objetivos; apesar de seus efeitos a curto prazo,
geralmente €, e deve ser pensada por um grande periodo; e, possui processos posteriores a
deciséo e proposicao (implementacédo, execucéo e avaliacdo).

Tem-se que nos estados democraticos, as politicas publicas consistem nos programas
em que governos mobilizaram seus recursos para fornecer os bens (teis ou necessarios a
sociedade. Neste sentido, tais politicas, previnem ou corrigem, mantem ou modificam, setores
da vida social, sendo necessaria a definicdo de objetivos e taticas de atuacdo e de
direcionamento de recursos, para o fim de granjear os objetivos fixados pelos grupos
participantes da tomada de decis&o.

Menezes (2017) salienta que em certos casos, o fornecimento desses bens possui status
de obrigacGes constitucionais, quanto a outros, eles sdo opcdes politicas eleitas
democraticamente. De toda forma, o desenvolvimento das agdes governamentais requer o
financiamento adequado, dai emerge a necessaria existéncia de um sistema de tributacéo, onde
sejam transferidos recursos daqueles que comp8em a sociedade aos cofres publicos.

Esta é uma das razdes pela qual a politica tributaria tenha sido inserida na analise de
politicas publicas de forma indireta, uma variavel que explicasse outras politicas, e ndo como
objeto proprio. Contudo, aquém da politica publica, no direito tributario, na economia e ciéncia
da tributacdo a politica fiscal é investigada como possuidora de objetivos proprios, no que tange
a transformacao da sociedade e ainda de inducéo a resultados econémicos especificos.

Em seu trabalho, Menezes (2017) intenta demonstrar que a politica tributaria pode ser
um campo auténomo de estudo dentro das politicas publicas, pois ela estaria além de apenas
um elemento de financiamento de programas estatais, enquanto uma variavel.

Quanto a identificacdo de um resultado direito, Menezes (2017) declara que este reside
em um bem publico de valor proprio. Nesta acepcao frisa-se a fungéo parafiscal ou extrafiscal;
pela qual os tributos além de arrecadar valores aos cofres pablicos, influenciam nas escolhas de
agentes econdémicos, sendo este um de seus objetivos. Como exemplo, alguns setores sdo maior
alvo da fiscalizagdo e taxacdo pela Fazenda Publica, como combustiveis, bebidas e cigarros e
isso revela, além de certa prote¢do aos demais setores intenta-se desencorajar o consumo dos

referidos produtos.



Neste contexto, fica evidente que a politica tributaria tem objetivos proprios e vai além
do financiamento das outras politicas, podendo ser elevada enquanto objeto de analise tanto na
ciéncia politica, quanto nas politicas publicas, onde havera interesse de desmitificacdo de fatos
capazes de explicar seu desenvolvimento enquanto tal, com o estudo de aspectos como
auferimento receita (originarias/patrimoniais e derivadas/tributarias), despesa e déficit publico.

A politica tributaria, portanto, é resultado de um conjunto de medidas imperativas para
prover recursos financeiros, pela transferéncia de parcela do patriménio privado para o publico
e, a luz de sua finalidade arrecadatoria, € o conjunto de decisdes que instituem medidas
concretas e coercitivas de transferéncia de riquezas para determinado objetivo, como: pagar
despesas publicas e cumprir a meta fiscal fixada pelo Estado (déficit ou superavit)

Os fundamentos, ou objetivos, da republica disciplinados no art. 3°, da Constituicéo,
somente podem ser alcancados por meio da atuacdo do Estado, que se faz especialmente por
mecanismos da politica tributaria. No entanto, a Constitui¢do ndo traz macrodiretrizes sobre a
politica tributaria a reducdo de desigualdades, sendo apenas consagrada a observancia da
capacidade contributiva e vedacao a tributos de cunho confiscatdrio (Principio do ndo confisco),
ou seja, apenas liberdades negativas, e ndo normas impositivas de atuacdo do Estado.

Desse modo, destaca-se a necessidade da discussdo sobre o sistema tributario vigente,
especialmente quanto a auséncia de tributacdo sobre bens de grande valor, como aeronaves e
lucros e dividendos empresariais, e da concentracdo da tributagdo sobre impostos indiretos,
como Imposto sobre os Produtos Industrializados e o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Comunicacao, que sao
notadamente embutidos no preco de todo e qualquer produto, penalizando a populacdo mais
pobre do pais, com a consagracdo da regressividade, pela qual os mais pobres pagam

proporcionalmente a sua renda e seu patriménio mais impostos que 0s mais ricos.

3. 0 PROBLEMA DA EVASAO FISCAL NO BRASIL

De acordo com Teixeira (2018), o SINPROFAZ, anualmente, divulga o estudo
“Sonegagdo Fiscal no Brasil: uma estimativa do desvio da arrecadagdo” e, referente ao exercicio
financeiro de 2016, restou consignado que a sonegacéo fiscal equivale a 23% da arrecadacéo
do Estado, consequentemente, 7,5% do Produto Interno Bruto. Igualmente, dados da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) trazidos pela autora, indicam que menos de
13 mil pessoas fisicas e empresas sdo responsaveis pela divida de quase 900 bilhGes de reais de

tributos a Uni&o, desconsiderando os tributos regionais e locais, mas, segundo Teixeira (2018)



a fiscalizacdo é concentrada por meio do perfil de contribuintes, em especial, dos setores de
combustiveis, bebidas e cigarros, que cerca de 9.500 contribuintes representam apenas 0,01 do
total, no entanto, com 61% dos pagamentos regulares.

A alta carga tributaria e a precaria fiscalizacdo influenciam diretamente na sonegacéo.
Igualmente, os valores sociais e elementos culturais séo fatores chave a respeito do tema, tanto
que nos paises nordicos, ha baixo indice de sonegacao e evasao, porém a carga tributéria ¢ alta.

Teixeira (2018) descreve a importancia de trazer as propostas de Arendt para o prisma
politico, no que tange a banalidade do mal. E, nesta esteira, aduz que a verdadeira politica
somente ocorre quando os homens sdo tratados com igualdade, respeito a pluralidade, bem
como a necessidade de aceitacdo de politicas de enfoque democratico.

No que se refere a banalidade no contexto tributario, convém ter mente que o vultuoso
nlmero acima tem aparéncia banal e isto ndo significa que ele ndo represente uma préatica ruim,
pois esta aparéncia tem a fungdo de ocultar o seu real escandalo®.

Uma vez indicado que politicas publicas, conforme Souza (2006) sdo a somatdria de
atividades dos governos, diretamente ou por delegacdo, que influenciam a vida dos cidadaos,
no intuito de manter ou modificar a sociedade, nasce a necessidade de se averiguar alguns
pormenores da seara tributéria, especialmente quanto a atuacdo do Estado na formulacéo de
politicas do tema.

3.1 Aspectos juridicos da evasao fiscal

A priori, na abordagem do tema evasdo fiscal faz-se necessério realizar alguns
esclarecimentos, como sua correta acepcdo, diferenciacdo entre evasdo, eluséo e elisdo
tributaria, que apesar da mesma finalidade, a economia tributaria, se diferenciam com base na
cronologia, meio e intencao.

Ainda que alguns autores argumentem que a evasdo Seja género, que comporta as
espeécies evasdo licita e evasdo ilicita, a doutrina majoritaria entende pela impossibilidade de
associar a evasao ao adjetivo licito, o que implica em uma contradi¢do terminoldgica. Desta

forma, adotam-se os termos evasao fiscal e elisdo fiscal, ambas condutas destinadas a evitar,

3“Podemos dizer, portanto, que o mal pode ser banalizado por determinadas contingéncias histéricas, o que
significa que o mal cometido pelo homem pode-se mostrar banal, e ndo que o mal, por si mesmo, seja banal. A
questdo do mal, fique aqui bem claro, ndo é uma questdo ontoldgica, pois ndo se apreende uma esséncia do mal
mas uma questdo ética e da politica”. (DINIZ, 1995, p. 110).



reduzir ou postergar o énus fiscal, cujo a diferenca entre elas estd, especialmente, na licitude e
momento de ocorréncia.

Na elisdo fiscal, segundo Calheiros Junior (2003) a acdo ou omissdo do sujeito passivo
destina-se a evitar o préprio nascimento da obrigacdo ou seu cumprimento. Esta modalidade de
reducdo da arrecadacdo tributaria em que ndo héa dolo civil, é aceita e até mesmo estimulada,
pois, se trata de uma técnica preventiva de negdcio e faz parte do planejamento tributério. Por
outro lado, a evasao utiliza-se de comportamentos proibidos pelo ordenamento juridico, como
transgressao da ordem tributaria e, porquanto, é ilicita, devendo ser buscada sua repressao.

N&o obstante a preferéncia da doutrina pela dicotomia entre evasdo e elisdo fiscal
importante destacar a existéncia ainda da elusdo fiscal, a qual também constitui espécie de
ilicito, mas ao contrario da evasao, € atipica. Isto porque, a evasdo é integralmente ilicita, ja a
elusdo permeia “atos ou negocios juridicos que observam a forma legal, mas sdo utilizados
mecanismos insolitos, abusivos, dolosos, com o propoésito exclusivo de subtrair a tributagdo”
(CALHEIROS JUNIOR, 2003, p. 14).

Por conseguinte, segundo Calheiros Janior (2003) quanto a elusdo e a evasdo fiscal,
estas podem ocorrer antes ou depois da ocorréncia do fato gerador e possuem como intencao o
dolo civil. Contudo, na elusdo usam-se meios licitos (insélitos) e no dolo ha uma violagdo
indireta da regra tributéria e, na evasdo, os meios sdo de fato ilicitos, havendo a violacéo direta
da norma juridica.

Logo, a evasdo fiscal ¢ uma “pratica concomitante ou posterior a incidéncia do fato
imponivel, a qual se utiliza de formas defesas em lei (simulacdo, fraude ou sonegacéo) para se
esquivar de pagar tributos” (OLIVEIRA, p. 3), e ela (a evasdo) possui reflexo na seara penal,
que é quando o contribuinte pratica a sonegacdo tributaria, a qual é uma conduta evasiva,
transgressora e tipificada como crime.

Nesta senda, a Lei n. 8.137/90 dispGe sobre os crimes contra a ordem tributaria,
econdmica e contra as relagfes de consumo, destacando-se, a partir dos artigos 1° e 2° que o
nucleo do tipo dos crimes tributarios engloba vérias situacdes, como a supressao ou reducdo do
tributo recolhido por meio de informagOes falsas, inclusdo de dados inexatos em livros
empresariais ou outros documentos fiscais, ainda, alteragéo ou falsificacdo de notas fiscais, bem
como negativa na emissdo da mesma.

Conforme Teixeira, hd uma relacdo entre moralidade, religiosidade, escolaridade, fonte
de renda, senso de justica, moralidade fiscal e complexidade tributaria, que atuam como
determinantes para a decisdo de sonegar ou ndo um tributo. Além disso, a expectativa de

cumprimento espontaneo da obrigagdo, bem como “a carga tributaria alta e complexa, os baixos



niveis de escolaridade, o grande indice de informalidade e a precariedade dos servi¢os prestados
pelo Estado” (TEIXEIRA, 2018, p. 36), sdo fundamentos da sonegagéo

Dito isso, alguns ndo cumprem a obrigacdo por ndo ter conhecimento dela, devido a
complexidade do sistema tributario, e outros ndo efetuam o devido pagamento pela dificil
deteccdo da conduta criminosa e ineficcia da punicao.

N&o se pode olvidar, porquanto, em razdo das caracteristicas culturais do Brasil, mesmo
seja uma conduta criminosa ja tipificada como crime, embora tardiamente, que afeta toda a
coletividade, a sonegacdo é vista de forma flexivel pela sociedade, devido a argumentos que
legitimam “a adog¢do de processos de isomorfismo ou que justificam a adocdo do jeitinho
brasileiro e até mesmo pela Administracdo Publica diante da concessdo de financiamentos que
acabam por prejudicar a arrecadagdo” (TEIXEIRA, 2018, p. 39).

A respeito da inefetividade da punicdo observa-se que no Direito Penal impera o modelo
de guerra, que exprime um paradigma de beligerancia e encarceramento simbolico de um grupo
especifico, sendo a criminalidade quase que um adjetivo que distingue a pessoa dos sujeitos
normais e contra ela deve haver adequada defesa social.

Ocorre que, a defesa social ndo atinge indistintamente a todos. Costa (2005) salienta que
0s crimes praticados pelas classes hegemonicas, como a sonegacao fiscal, em sua maioria, sao
mais danosos a coletividade, entretanto, a eles ndo é dada a mesma atencao pelo sistema penal
ou sociedade, até porque o sistema penal € mantido para e em funcdo desta classe.

Por esta Gtica, delitos econdmicos e empresariais ndo sdo objeto de selecdo, rotulagem
e estigmatizacdo, pois sao praticados por estratos populacionais que dificilmente passarao pelo
sistema penal comum, 0 que nos remete aos aspectos culturais pelos quais ha certa aceitacdo da
sonegacdo de impostos, delineados por Teixeira (2018), bem como os aspectos do processo
criminal e da execucdo, no contexto tributario que serdo doravante expostos.

O delegado Ziembowicz em seu trabalho “A extin¢do da punibilidade pelo pagamento
nos crimes tributérios a luz da analise econémica do direito: um estimulo a sonegacéo fiscal no
Brasil”, de 2018, destaca que os crimes tributarios atingem diretamente o erario publico e,
indiretamente as fungdes sociais e de desenvolvimento praticadas pelo Estado, ao passo que
uma ordem econémica e financeira saudavel influencia diretamente nos direitos fundamentais
e o direito a uma vida digna.

Em contrapartida, os delitos como inseridos na seara fiscal aumentam a sensacéo de
impunidade, pois, comparados aos demais, a legislacdo penal é mais branda, especialmente
quanto ao tempo de duracdo do processo e as causas de extin¢do da punibilidade, cujo soma de

tais fatores estimula a sonegacéo fiscal.



3.2 Da vantagem do ndo pagamento pelo contribuinte devedor

Ziembowicz (2018) destaca a analise econdmica do direito, na qual considera-se que 0s
delitos fiscais e previdenciarios visam apenas o ndo recolhimento do tributo previsto nas
normas. Dessa forma, o infrator almeja um resultado puramente econémico e se utiliza,
especialmente, da fraude para evitar a tributacdo devida e aumentar seu patrimonio.

Ainda, conforme a abordagem econdmica do direito, o autor descreve que a “conduta
dos agentes econdmicos ¢ racional maximizadora” (ZIEMBOWICZ, 2018, p. 198), ou seja, os
agentes ponderam o0s custos e beneficios, de modo que a alteracdo em sua estrutura de
beneficios pode fazer com que eles adotem ou ndo uma conduta. Sob esta analise, os infratores
cometerdo mais ou menos crimes conforme a pena cominada, se as penas forem mais ou menos
brandas, bem como sera ponderada (im)possibilidade de condenacéo e, por ultimo, o cuidado
com a conduta atrela-se a responsabiliza¢do perante o dano causado.

De acordo com Allingham e Sandmo (apud Ziembowicz, 2018), a sonegacdo de
impostos depende de uma decisdo de forma racional, pela qual é avaliada como um ativo de
risco, haja vista a possivel descoberta da fraude e da sancao penal, todavia ela ainda tem uma
utilidade esperada. Por ora, destacamos que esta decisao racional pela sonegacdo de impostos
permeia também os parcelamentos tributarios e a situacdo de inadimpléncia dos contribuintes.

Ainda, segundo Brown e Reynolds (apud Ziembowicz, 2018) a riqueza inicial do
criminoso é determinante para que ele opte ou ndo pela delinquéncia, pois aquele que possuli
riqueza inicial alta tende a praticar conduta delituosas que garantam um ganho relevante em
comparagdo com a inicial.

Logo, segundo o autor, 0os crimes econdmicos perpassam 0S seguintes temas: a)
probabilidade de ndo ser preso e condenado; b) ganho financeiro, que é o proveito da sonegacédo
tributaria; sendo subtraido c) a probabilidade de ser preso e condenado; e o d) ganho financeiro,
jacom os custos de uma condenacdo. Nesta I6gica, analisa-se as probabilidades e a utilidade da
pratica tributaria delituosa®.

A utilidade esperada, ou ganho financeiro é proporcional a carga tributaria sonegada: se
a carga tributéria esta entre 32%, este € aproximadamente o ganho esperado por meio da

sonegacdo fiscal, com relagéo aos fatos geradores que tenham ocorrido no exercicio financeiro.

4 “Dessa forma quanto menor a probabilidade de ser condenado, maior a utilidade derivada [do] ato criminoso.
[...] De acordo com o modelo tedrico da utilidade marginal decrescente, individuo que possuam uma maior
quantidade de riqueza inicial alta tendem a somente cometer atividades ilicitas que propiciem um ganho
consideravel em relagio a sua riqueza inicial”. (VALADAO, 2011 apud ZIEMBOWICZ, 2018, p. 201)



3.3 Da extingdo da punibilidade pelo pagamento do débito fiscal

Ziembowicz (2018), a luz da criminologia e da analise econdmica da direito, investiga
se a possibilidade da extin¢do da punibilidade pelo pagamento da divida fiscal, desde que seja
realizado antes do trénsito em julgado da sentenca condenatoria penal, estimula a correta
prestacdo de informacdo e o pagamento de tributos ou o contrario, isto &, se ele estimula o
contribuinte a sonegar informacdes sobre os fatos geradores.

Sublinha o autor que a respeito da probabilidade de ndo ser preso ou condenado,
menciona que esta também é altamente improvavel para aqueles que praticam as condutas
descritas nos artigos 1° ou 2°, da Lei 8.137/90 e artigos 168-A ou 337-A, do Cadigo Penal, haja
visto que o pagamento do débito fiscal até o transito em julgado da sentenca condenatoria
extingue a punibilidade do delito.

Na Alemanha e Espanha também ha a previsdo da extingdo da punibilidade pelo
pagamento do valor devido. No entanto, nestes paises para a extingdo do jus puniendi a
regularizacdo da situacdo tributaria deve ser feita forma voluntaria pelo contribuinte, antes da
intervencdo da Administracdo Publica, ou do inicio da atuacao dos 6rgaos de persecucao penal,
assemelhando-se a denuncia espontanea® prevista no art. 138, do Cédigo Tributario Nacional
(CTN), que prevé a exclusdo da multa quando do pagamento extemporaneo antes de atos de
cobranca pela Fazenda Publica.

A Lei n. 4.729/65 estabeleceu em seu art. 2° que a extin¢do da punibilidade nos delitos
tributarios, nos mesmos moldes dos paises europeus, isto é, a extingdo somente ocorreria se a
regularizacdo se desse em momento anterior da acdo fiscal propria na esfera administrativa.
Posteriormente, a Lei n. 8.137/90, além de estender a possibilidade da extin¢do da punibilidade
aos casos de contribuicdo social, estendeu o prazo até o0 momento do recebimento da dendncia.

Por fim, restou consignado no art. 83, da Lei n. 9.430/96 que a representacdo fiscal para
fins de acdo penal, com relagdo aos crimes contra a ordem tributéria e contra a previdéncia
social seriam encaminhados ao Ministério Publico para a persecucdo criminal do Estado
somente apds a decisdo definitiva na esfera administrativa, sobre a exigéncia fiscal de crédito
correspondente, ou seja, 0 ajuizamento de uma acdo penal acerca de delito desta estirpe depende

do esgotamento da via administrativa.

5 Refere-se o autor a dentincia espontanea como o (inico meio de extingdo de punibilidade plausivel, que atenderia
a direitos fundamentais como a liberdade, dignidade de pessoa humana, isonomia, proporcionalidade, quais devem
conduzir também o sistema penal.



Na forma do §2°, do mesmo artigo ha a suspensdo da pretensdo punitiva, isto €, nao
pode ser proposta acdo penal no periodo que o contribuinte estiver incluido no programa de
parcelamento, desde que o pedido de parcelamento tenha ocorrido antes do recebimento da
denuncia, o mesmo foi previsto na Lei do REFIS (Lei n. n. 9.964/00). J& no §4° é prevista a
extingdo da punibilidade desses crimes quando houver o pagamento integral dos débitos
tributérios e acessorios, objeto do parcelamento.

Constata-se a partir das mudancas legislativas acima descritas que houve ampliacdo no
prazo de pagamento do tributo para a extingdo da punibilidade do delito. E, quanto a
jurisprudéncia, no Supremo Tribunal Federal as decisdes sdo no sentindo de que a exting¢do da
punibilidade pelo pagamento do tributo pode ocorrer até o transito em julgado da condenacgéo
criminal; também, quando houver o pagamento integral do parcelamento tributario até o
recebimento da dendncia, na fase pré-processual.

Na forma da Sumula Vinculante 24, os crimes tributarios apenas serao reputados tipicos
apos a constituicdo do crédito tributério, isso requer a atividade de lancamento, cujo marco
inicial varia conforme o tributo, ainda, a eventual conclusdo do processo administrativo e
discussao no processo civil.

Embora seja previsto que o processo administrativo tributario deva durar, no maximo
360 dias, ap6s o protocolo das peticdes, defesas, recursos, Ziembowicz (2018) assevera que, na
pratica, o tempo médio de julgamento na esfera administrativa dura em média 5 anos ou mais.
E, depois do procedimento administrativo, o contribuinte pode manejar acdo civil para a
discussdo do crédito, cujo o processo judicial tributario dura em média 3 anos e 4 meses,
acrescendo-se a duracao de eventual recurso, 4 anos e 2 meses.

A respeito da agdo penal, o autor informa um processo penal leva em média “3 anos e
um més pra ser julgado em primeira instancia, e cerca de 1 ano e 1 més pra ser julgado em
segunda instancial...]” (ZIEMBOWICZ, p. 203), possuindo o sonegar, apos o inicio da a¢ao
penal, 4 anos e 2 meses para pagar a divida ter sua punibilidade.

Ainda assim, considerada o processo administrativo e o civil, em &mbito criminal, caso
seja interposto recurso, o sonegador tera em média 12 anos e 6 meses para pagar as dividas
tributarias e assim ser extinta sua punibilidade, e caso ndo seja suspenso 0 processo crime, ele
possuira o tempo medio de 9 anos e 2 meses para pagar a divida, isto &, até o transito em julgado.

Tendo em vista as possiveis suspenséo de exigibilidade do crédito e do processo crime,
0 agente possui 12 anos e 06 meses para utilizar o valor sonegado no que bem entender, como

investimentos ou capital de giro, pois a divida somente precisa ser efetivamente paga na



iminéncia de condenacgédo criminal, o que faz com que os casos de encarceramento sejam
rarissimos. Inclusive, ndo ha qualquer previséo legislativa acerca da reincidéncia nestes casos.

Pelo exposto resta claro que a extingdo da punibilidade pelo pagamento, e mesmo o
perddo da multa no processo administrativo tributario, concebidas pela politica penal (e fiscal),
premiam o sonegador. Neste sentido, o instituto em voga, “premia o parasitismo ¢ estimula a
sonegacdo, além de negar o direito fundamental dos demais cidad&os a justa divisdo dos custos
do Estado” (ZIEMBOWICZ, 2018, p. 210), ao passo que a politica material e formal no
contexto dos crimes tributarios aumenta a sensacdo de impunidade, desestimula a honestidade
fiscal e incita a préatica de crimes.

Cumpre observar ainda que no Brasil, na seara federal, ha pouco mais de 10 mil
auditores fiscais, o que dificulta ainda mais as acdes, devendo ser observado que quanto maior
0 controle da Fazenda Puablica, menor a chances de se fugir do débito fiscal, mas este
investimento ndo é automatico. N&o obstante, a probabilidade de o infrator ser pego praticando
fraudes tributarias sdo consideravelmente baixas, e, caso descoberto, a probabilidade de ser
condenado e preso seriam ainda mais baixas, uma vez que dispde de todo o periodo processual
(administrativo e judicial) para saldar a divida.

Interessante mencionar que, a extingdo da punibilidade dos crimes por delitos fiscais
traz a sensacdao de impunidade e “s6 pode ser explicada pela distancia que separa o povo em
geral e a elite dominante que controla, ou mais, influencia o Estado” (NABARRETE NETO,
1997 apud ZIEMBOWICZ, 2018, p. 213), fazendo com que o sistema penal tributario seja
guase totalmente ineficaz e, igualmente, que a politica fiscal criminal ndo tenha capacidade de
dissuasdo e, consequentemente, de preveng&o.

Outra critica importante tecida por Ziembowiez (2018) é que a exting¢do da punibilidade
mediante o0 pagamento da divida faz com que este instituto sirva de meio de cobranca. Sobrevém
que, o Estado ndo deve monetizar ou vender uma sancdo penal em troca de recursos, porém no

meio tributario ele, praticamente, o faz.

4. DO CONTEXTO DAS RENUNCIAS FISCAIS

Tendo em vista 0s pormenores do processo penal no que tange aos crimes tributarios ha
que se indagar: vale a pena iniciar procedimento penal em face dos devedores, executa-los
civilmente, ou, administrativamente, deixa-los pagar uma parte do débito, mesmo que com a
extingdo de multas e demais encargos cominados devido ao ndo pagamento no periodo correto?

A evidencia, faz-se importante elucidar o gasto tributario e, por decorréncia, as rendncias.



No texto “Incentivos fiscais de ICMS e renuncia de receita com o Regime de
Recuperagdo Fiscal”, Buissa, Bevilacqua e Morais (2017) destacam que o Estado se utiliza de
diferentes mecanismos de interven¢do no dominio econémico, ou seja, de acao direta, por meio
de estimulos, punicdes, de modo a interferir no mercado e na visdo da iniciativa privada quando
a ele, dado aos incentivos fiscais, programas de crédito, depdsitos compulsorios e etc.

A luz do trabalho, gasto tributério é realizado pelo Estado mediante o sistema tributario
quando desonera individuos ou grupo de individuos de uma obrigacdo tributaria, no intuito de
atender a demandas econdmicas ou sociais®. Ele envolve excecdo a ordem tributaria de
referéncia, a qual consiste no que habitualmente seria cobrado dos contribuintes, de modo que
0 gasto tributério equivale ao que se deixou de arrecadar em virtude do incentivo a uma pratica
por particulares.

Quanto a transparéncia, destaca-se que 0s gastos tributarios sdo mais obscuros que 0s
gastos diretos, haja vista que tal gasto ndo consta expressamente na lei orcamentaria anual e,
consequentemente, ndo possui supervisdo do Poder Legislativo. Em vista disso, Buissa,
Bevilacqua e Morais (2017) salientam que o gasto tributario se perpetua no tempo, pois ndo ha
avaliacdo/reavaliacdo de maneira periddica, fato este que obscurece sua efetividade quando
comparado com arrecadacdo normal do tributo, pois raramente sdo aferidos quanto deveria
ganhar exatamente e quanto deixou de ganhar em virtude de uma rendncia ou se tal medida
alcangou seu objetivo’.

As problematicas envolvendo as rendncias tributarias e sua eficiéncia englobam a
complexidade que ela traz a estrutura fiscal, pois constitui um desvio na ordem tributaria padréo
e com isso, maior demanda por fiscalizag¢ao, que se torna mais complicada e custosa, bem como
acresce a chance de evasdo; o fato de que sdo elaboradas em resposta a pleitos de grupos
especificos e individuais, ndo sendo um meio planejado ou transparente de acdo; e, a
impossibilidade de quantificar a renincia previamente, pois, ndo se sabe quantos contribuintes
serdo adeptos desta ou quantos cumprirdo a lei, 0 que pode gerar um gasto ilimitado.

Além disso, a renuncia fiscal, notoriamente, determina menor tributacdo para um grupo
da sociedade e isso causard uma majoragdo sobre 0s outros grupos, em especial, 0s menos

favorecidos, que financiardo de forma mais onerosa outro setor da economia.

6 Com efeito, para identificar se ha um gasto tributirio descrevem os autores caracteristicas basicas destas
desoneracdes, como: “a) diminuicdo do montante arrecado pelo Estado; b) beneficio em prol de apenas uma parte
dos contribuintes; ¢) constitui um desvio em relacéo & estrutura béasico do tributo; d) visa a objetivos que poderiam
ser alcancados por meio dos gastos publicos diretos” (BUISSA; BEVILACQUA; MORALIS, 2017, p. 130).

7<[...] uma rentincia de receita, mesmo que ndo logre os resultados perseguidos pela lei de incentivo, pode persistir
por prolongados aos, sem questionamento” (BUISSA; BEVILACQUA; MORALIS, 2017, p. 133).



O Supremo Tribunal Federal ja pacificou entendimento acerca do principio da reserva
legal absoluta quanto as desoneracdes fiscais, que servem justamente a impedir que tal instituto
vire “moeda de barganha” ¢ obtengdo de vantagem pessoal do agente politico que institui tal
vantagem. Desta feita, emerge a imprescindibilidade do art. 150, §6° da Constitui¢do®, o qual
reflete o principio da reserva legal e determina a necessidade de discriminagdo no ato legal
concessivo da renlincia os possiveis efeitos desta. Com 0 mesmo intuito a EC n. 95/2016 inseriu
o0 art. 113, do Ato das DisposicGes Transitorias Constitucionais, o qual impde que projetos
legislativos que impliquem em alteracdo de despesa obrigatoria ou rendncia de receita esteja
acompanhada de estudo prospectivo acerca de seu impacto financeiro e orgamentario.

Malgrado tais previsdes, segundo Buissa, Bevilacqua e Morais (2017), muito mais
frequentes sdo as situacGes em que a criacdo dos beneficios se da ao amparo de justificativas
genéricas como a expectativa de geracdo de postos de trabalho ou de resultados futuros
positivos por meio do estimulo a atividade econémica local. Neste interim, tem-se o
comprometimento das geracgdes futuras em favor das atuais, pois, o dinheiro que se deixa de
arrecadar hoje causa impacto no futuro.

Notabiliza-se, assim, que parcelamentos tributarios como concedidos sdo, em verdade,
rentncias concedidas pelo Estado, com o intuito, em tese, de incrementar a arrecadacdo
(diminuindo o passivo tributério), bem como promover a regularidade fiscal dos devedores.

De antemao, parcelamento tributario é um instituto previsto no art. 151, inciso VI, e art.
155-A, do CTN, e no ambito federal pode ser dividido em dois grupos, o parcelamento
convencional e o parcelamento especial. O primeiro esta disciplinado nos art. 10 a 14-F, da Lei
n. 10.522/02, sempre estara a disposi¢cdo do contribuinte e tem por interesse atender situacdes
de normalidade institucional, ele se prolonga no tempo e na adesdo ao programa permite-se
créditos vencidos sem especificacdo do periodo. Ja os parcelamentos especiais sao aqueles que
possuem regras excepcionais, com o intuito atender situacdes fora na normalidade, fixado com
limite de prazo para adesdo, restricdo de débitos a serem parcelados, segundo periodo de

vencimento e, algumas vezes, oferta de bem em garantia.

4.1 Dos programas de parcelamento

8 Qualquer subsidio ou isencéo, reducéo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remisséo,
relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigéo,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g” (BRASIL, 1988, art. 150, §6°).



Os parcelamentos sdo instituidos por todos os entes federados e, em que pese o0 alcance
e forma sejam diversos, indica André da Mota (2016) que o modo de operar €, basicamente, 0
mesmo, pois implica na concessdo do perdédo de parte da divida, em especial, parte dos juros e
multas, resultando na anistia de dividas, portanto, feito mediante lei, em observancia ao art.
150, 86°, da Constituicdo. Dito isso, este perdao se torna uma forma impar de recolher o imposto
devido e sair da situacdo de inadimpléncia, mesmo diante de um recolhimento extemporaneo.

Para contextualizacdo, a partir da constituicdo do crédito tributario, a qual se da por
meio do langamento, o contribuinte possui um prazo para paga-lo, fixado por lei, ou em
processo administrativo. Depois desse prazo, caso persista o inadimplemento, os créditos serdo
inscritos em divida ativa tributaria, na forma do art. 205, do CTN, sendo esta imprescindivel a
execucdo fiscal e, igualmente, a considerar fraude a execucdo. A inscricdo em divida ativa
impede a emissdo de certiddo negativa de débitos, cujo consequéncia € a impossibilidade de
participar de licitagdes, alienar bens e obter financiamentos, salvo a possibilidade de certidéo
negativa com efeito de positiva.

Mota (2016) informa que a execucdo fiscal, em especial na justica federal € um processo

extenso, geralmente 9 anos e 9 meses, e em que poucas acdes sobrevivem.

Apenas trés quintos dos processos de execucdo fiscal vencem a etapa de citacéo
(sendo que em 36,9% dos casos ndo ha citacdo valida, e em 43,5% o devedor ndo é
encontrado). Destes, a penhora de bens ocorre em apenas um quarto dos casos (ou
seja, 15% do total), mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leildo.
Contudo, dos 2,6% do total de processos que chega a leildo, em apenas 0,2% o
resultado satisfaz o crédito (IPEA, 2011 apud MOTA, 2016, p. 13).

Nestes moldes, a recuperacdo do crédito via parcelamento configurar-se-ia como uma
alternativa ao ente publico, que mais rapida que o processo fiscal, o paralisa e da ao contribuinte
o direito a certiddo de regularidade. E, como ja observado, do ponto de vista da Administracdo
Publica tais programas mostram-se como fontes de recuperacdo de receitas, uma vez que em
curto prazo traz incremento do caixa publico, viabiliza investimentos e politicas publicas, a
medida que requer menores esforgos do ente na cobranca do débito.

Entretanto, devem ser ponderados os seus feitos a longo prazo, especialmente, quais 0s
efeitos de serem periodicamente atenuadas as dividas do contribuinte e quais as desvantagens

para o Estado.

Em primeiro lugar, pode configurar um desestimulo ao pagamento regular dos
tributos, que sdo a principal fonte de receitas do Estado, pois d& a sensacdo ao
contribuinte que cumpre regularmente suas obrigacfes a sensacdo de que esta sendo
prejudicado pelo préprio Estado, pois 0s seus concorrentes ficam inadimplentes e,



posteriormente, aderem aos programas de recuperacdo regularizando-se, geralmente,
sem a cobranga de multas e juros moratorios, o que da eles, inclusive, uma vantagem
competitiva pois capitalizam-se com a folga de caixa adquirida e se permitem aplicar
menores precos que os correntes do mercado. (MOTA, 2016, p. 21).

A luz de Aratjo (apud Mota, 2016) indica que, com base na teoria dos jogos ha um
duopdlio, pelo qual independentemente da estratégia de um concorrente, ndo recolher os
tributos na data do vencimento e fazé-lo no exercicio financeiro seguinte, sem custo adicional,
como é no REFIS, proporciona maiores lucros a empresa, mesmo que a conduta seja reprovavel.

Neste contexto, quanto a remissao de multas, o principal objetivo da punicdo (impelir
comportamentos irregulares) torna-se indcuo, pois retirada a san¢do em casos de evasdo, a
decorréncia logica é de que estes comportamentos sejam mais comuns, aumentando a demanda
por controle, especialmente o preventivo para evitar tais ilicitos, com maior custo ao Estado.

De outro lado, tem-se a possibilidade da evasdo deliberada, na qual requer somente o
aumento de lucros, pois, se antes alguns contribuintes ndo recolhiam o tributo devido a
capacidade econdmica desfavoravel, ma sorte nos negocios, com os programas de parcelamento
é ponderada a vantagem em ndo arcar com a obrigacao e depois participar destes programas,
assemelhando-se a sonegacao deliberada.

Segundo Mota (2016), inUmeros contribuintes que participam desses programas
almejam apenas uma certiddo de regularidade fiscal, que informe a auséncia de débitos
tributarios exigiveis pela Fazenda Publica, na forma do art. 206, do CTN. Neste caso, embora
haja o débito este ndo pode ser executado, e o resultado é o aval para a participacao de licitacdes
ou alienacdo de grandes bens, e depois do pretendido, estes contribuintes interrompem o
parcelamento.

Outrossim, pesquisas inferiram que, na primeira vez concedida a anistia, ha a producao
de receitas durante seu periodo. No entanto, logo em seguida havera a reducdo da receita ao
longo do prazo, propondo-se que as pessoas respondem as anistias com sonegagdo, uma vez
que uma anistia futura serd concedida, ou seja, a cada parcelamento lancado prospecta-se 0
lancamento de outro sobre o0 mesmo tema no futuro.

No “Estudo sobre impacto dos parcelamentos especiais” (2017), elaborado pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, restou consignado que, apesar de pressupor uma
excecionalidade, ao longo dos ultimos 18 anos, foram criados quase 40 programas de

parcelamento®, todos eles com expressivas redugdes de valores nas multos e juros, bem como

° Dentre os programas instituidos ao longo destes dos Ultimos 18 anos temos: Programa de Recuperagdo Fiscal
(REFIS) - Lei n. 9.964/2000; Parcelamento especial (PAES) - Lei n. 10.684/2003; Parcelamento excepcional
(PAEX) — MP n. 303/06; Programa “Refis da Crise” - MP 449/2008 e Lei n. 11.941/2009, e suas reaberturas,



dos encargos legais cobrados a época da inscri¢do do débito em Divida Ativa. Com efeito, sdo
comuns prazos extremamente longos de pagamento e possibilidade de quitacdo da divida com
créditos de prejuizos fiscais e base de calculo negativa da CSLL (Contribuicdo Social Sobre
Lucro Liquido) e até mesmo a aplicacao de juros simples, no caso do REFIS da crise.

De acordo com a Receita Federal (2017), os ultimos programas de regularizagéo fiscal
trouxeram impactos negativos provocados pelas renuncias realizadas e que estes foram
absorvidos pelo orcamento da Unido, de modo a reduzir valores disponiveis para aplicacdo em
quase todos os setores e, igualmente, diminuiram sensacao de risco subjetivo capaz de estimular
0 contribuinte a cumprir espontaneamente as obrigagdes tributérias, cujo resultado € a cultura

de inadimpléncia, uma vez que o respectivo valor sera revertido em favor do contribuinte.

[...] o passivo tributario administrado pela RFB tem crescido fortemente nos 4 tltimos
anos, evoluindo do patamar de R$ 1,1 trilhdo em janeiro de 2013 para
aproximadamente R$ 1,6 trilhdo em dezembro de 2016, periodo em que foram
editados varios parcelamentos especiais (RECEITA FEDERAL, 2017, p. 13).

Os programas Refis da Crise, PIS/COFINS de Instituicdes Financeiras, Parcelamento
de IRPJ e CSLL decorrente da Tributagéo de Bases Universais, PERT, PREM, PRR e simples
Nacional juntos implicaram na rendncia de aproximadamente 175 bilhes de reais. A respeito
do comportamento dos contribuintes nos programas, a Receita Federal destaca que, “apds a
adesdo, pode se informar que cerca de 50% dos optantes tornam-se inadimplentes, seja de
obrigacOes correntes, seja de parcelas do respectivo programa de parcelamento, incidindo em
hipotese de exclusao do programa” (2017, p. 6).

Além disso, a0 menos quanto aos primeiros grandes programas de parcelamentos
(REFIS, PAES, PAEX E REFIS DA CRISE), o indice de quitacdo foi baixissimo e a maioria
dos contribuintes foi excluida por inadimpléncia ou por incluir a divida, ja parcelada, em outro
programa, ou seja, hd uma postura de ndo pagamento, devido a migracdo da divida para o
parcelamento subsequente, como uma estratégia dos agentes econdmicos, 0 que também
explica pelo aumento das instituicdes de programas nos Ultimos anos. Segundo a Receita

Federal (2017), em 2016, cerca de 2.023 contribuintes, com faturamento anual superior a R$

conforme as Leis n. 12.865/2013, n. 12.973/2014, n. 12.966/2014, n. 13.034/2014, todos unificados; Programa de
Regularizacédo Tributaria (PRT) - MP n. 766/2017; Programa Especial de Regularizacdo Tributaria (PERT) - Lei
n. 13.496/2017, Parcelamento Especial para Débitos do Simples Nacional - art. 9°, da Lei Complementar n.
155/2016; Parcelamento do PIS e da Confins das instituicdes Financeiras - Lei n. 12.865/2013 e reabertura de
prazo pela Lei n 12.973/2014; Parcelamento de Débitos da IRPJ e da CSLL decorrente de Tributagbes de Bases
Universais (TBU) - Lei n. 12865/2013 (instituidora) e prazo reaberto na Lei n. 12.973/2014; Programa de
Modernizacdo da Gestdo e de Responsabilidade Fiscal do Futebol Brasileiro (PROFUT) - Lei n. 13.155/2015,
Programa de Regularizacdo Rural (PRR) — MP n. 793/2017; e, Programa de Regularizacdo de Débitos
Previdenciarios dos Estados e Municipios (PREM) - MP n. 778/2017.



150 milhdes participaram de 3 ou modalidades de parcelamentos especiais, cujo a soma da
divida destes contribuintes perfaz o montante de R$ 160 bilhGes de reais.

Nesta toada, ndo se pode duvidar sobre a influéncia dos parcelamentos tributarios na
acao de agentes econdmicos na manutengdo do pagamento de suas obriga¢fes, como veiculado

na 42 edicdo da Revista da Receita Federal, de 2016, citado no estudo em comento.

Essa influéncia negativa ocorre principalmente na expectativa de abertura de novo
parcelamento. Pelo estudo, essa expectativa reduz em 5,8% o incremento esperado da
arrecadacdo induzida para as empresas que optam pelo parcelamento, comparando
com as que ndo optam. Apos a opcao, pelos modelos apresentados, o “efeito colateral”
acarreta um decréscimo estimado de 1,5% no incremento esperado da arrecadacao
induzida. Estima-se, portanto, que R$ 18,6 bilhdes deixaram de ser arrecadados de
obrigagdes tributarias correntes por ano em decorréncia da publicagdo de
parcelamentos especiais. (RECEITA FEDERAL, 2017, p. 11)

Em comparacgdo aos outros paises, as condi¢fes ofertadas para a regularizagdo tributaria
como ocorrido no Brasil ndo acontece em nenhuma outra parte do mundo. Isto porque, fora do
pais se verifica prazos de pagamento ente 12 ou 24 meses, com extensdo destes em casos
excepcionalissimos, mediante justificativas e apresentacdo de garantias. No Brasil, 0
parcelamento convencional na esfera federal expecta o pagamento em 60 meses, que inclusive
ndo exige apresentacdo de justificativas, podendo ser incluidos os débitos de parcelamentos
anteriores ndo liquidados; e os parcelamentos especiais em até 180 meses, havendo ainda o
parcelamento concedido para 6rgaos e entes publicos, que pode alcancar 240 meses.

De toda sorte, a adeséo a um parcelamento, conforme o art. 151, VI, do CTN suspende
a exigibilidade dos créditos que o permitiu, e da ao devedor a possibilidade de obter uma
certiddo de divida positiva com efeito de negativa, prevista no art. 206, do CTN, e também
autoriza a venda de bens, a despeito do art. 185 do CTN.

Constata-se em “O resultado arrecadatério do REFIS, do PAES e do PAEX e seu
impacto na sensacao de risco subjetivo pelos devedores” (2012) e também no “Estudo sobre o
impacto dos parcelamentos especiais” (2017), que estes parcelamentos se mostram ineficazes
para a recuperacdo dos créditos tributarios e causam efeitos na arrecadagdo corrente, pois o
contribuinte posterga o pagamento até a instituicdo de novo parcelamento, com regras mais
vantajosas. Demais disso, ndo ha uma finalidade verdadeiramente arrecadatoria se analisada
cobranca versus o reforco de caixa proporcionado ao contribuinte, a0 passo que nem mesmo
visa regularizacao fiscal, pois raramente ao fim do parcelamento as dividas foram liquidadas.

Outrossim, Neuenschwander, Macedo e Borges (2012) destacam que pela previsao de

suspensdo da exigibilidade do credito ha inefetividade do processo judicial e a perda do risco



subjetivo dos devedores, ante a impossibilidade de constri¢do do patrimonio. Um exemplo disso
é o relatado pelo Conselho Nacional de Justi¢a no ano de 2019:

O Poder Judiciario contava com um acervo de 79 milhdes de processos pendentes de
baixa no final do ano de 2018, sendo que mais da metade desses processos (54,2%)
se referia a fase de execucdo. [...] A maior parte dos processos de execugdo é composta
pelas execucdes fiscais, que representam 73% do estoque em execucdo. Esses
processos sao 0s principais responsaveis pela alta taxa de congestionamento do Poder
Judiciario, representando aproximadamente 39% do total de casos pendentes e
congestionamento de 90% em 2018 - a maior taxa entre os tipos de processos
constantes desse Relatério. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2019, p. 126)

Ainda sobre parcelamentos, o PERT (Programa Especial de Regularizacdo Tributaria)
de iniciativa do Governo Federal, visou instituir um programa de parcelamento tributario que
auxiliasse os contribuintes em dificuldades financeiras a solucionarem seus débitos por meio
de um alongamento do prazo de pagamento e da reducdo de encargos moratorios.

No texto inicial, com respaldo em relatérios da Consultoria Juridica e Administragdo do
Ministério da Fazenda e a PGFN previa o pagamento da divida em até 120 meses com valores
reduzidos na primeira parcela, no importe de 0,5%, do total do débito. Durante sua tramitacao
no Congresso Nacional foram ampliados os beneficios conferindo aos contribuintes devedores,
descontos, créditos ficticios, bonus de pontualidade, prestacdes entre 120 e 175 parcelas
mensais, comprometendo o projeto inicial e seus objetivos'®.

A consultoria do Ministério da Fazenda manifestou-se contra a ampliacdo das
vantagens, ao passo que a PGFN demonstrou que muitos dos parlamentares que compunham
aquela comissdo do projeto, inclusive o relator, eram devedores de tributos ou tinham
campanhas financiadas por grandes devedores e, portanto, poderiam estar defendendo seus

interesses em detrimento do interesse publico.

10 Segundo a Receita Federal (2017) houve reabertura do prazo de adesdo trés vezes, com o total de 740.311
contribuintes, 443 mil pessoas Juridicas e 297 mil Pessoas Fisicas, sendo possivel o parcelamento das dividas
vencidas até 30/04/2017, sob as seguintes condicoes:

“[...] 1) pagamento em espécie de no minimo 20% do valor da divida, sem redugdes, em 5 parcelas venciveis em
2017, e liquidagdo do restante com a utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal (PF) e base de calculo negativa da
CSLL (BCN) ou de outros créditos proprios relativos a tributos; ou ii) parcelamento em 120 presta¢des, sem
redugdes, calculadas com aplicacdo de percentuais escalonados sobre o valor da divida; ou iii) pagamento em
espécie de no minimo 20% da divida, sem redugdes, em 5 parcelas venciveis em 2017, e o restante em uma das
seguintes condi¢es: - quitacdo em janeiro de 2018, em parcela Unica, com reducdes de 90% de juros e de 70%
das multas; - parcelamento em até 145 parcelas, com redugdes de 80% dos juros e de 50% das multas; ou -
parcelamento em até 175 parcelas, com reducfes de 50% dos juros e de 25% das multas, com parcelas
correspondentes a 1% da receita bruta do més anterior, ndo inferior a 1/175 da divida consolidada. - o contribuinte
que quisesse parcelar divida total inferior a R$ 15 milhdes teve beneficios adicionais como a reducéo do valor do
pagamento em espécie e a possibilidade de utilizacdo de créditos relativos a tributos” (RECEITA FEDERAL,
2017, p. 03).



A respeito do PERT e de outros programas de recuperacdo fiscal, ndo é absurdo
ponderar que ha fontes primarias e secundarias que mapeiam o comportamento de variaveis do
jogo politico, nas politicas publicas do Estado. Por logica, segundo Menezes (2017), verifica-
se, quanto as unidades primarias de participacdo, que algumas empresas e grupos atuam
diretamente na decisdo da politica, ainda com presenca de troca de favores.

A guisa de complementacéo, em face dos artigos 1° ao 11, da Lei n. 13.496/17 (PERT)
e artigos 1° ao 13°, da Lei n. 13.606/2018 foi ajuizada pela Associacdo Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal do Brasil, em 2018, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6027,
de relatoria da Ministra Carmen LUcia, sob alegacdo de que tais dispositivos violariam o0s
principios da capacidade contributiva e da livre concorréncia (artigos 145, 81° e 170, 1V, da
Constituicdo), bem como da desobediéncia expressa ao art. 113, do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.

O principio da capacidade contributiva, com previsdo no art. 145, §1°, da Constitui¢éo
relaciona-se a igualdade?!, e a contrariedade legal apontada reside no fato de que grande parte
dos beneficiarios dos programas citados sdo grandes empresas, que, supostamente, ndo teriam
dificuldades financeiras. Além disso, ndo consta na Lei requisitos para adesdo ao programa,
gerando uma desigualdade entre contribuintes com capacidade contributiva correlata, sem
justificativa de nivel de desenvolvimento nacional para propor tratamento desigual.

Quanto a violagcdo da livre concorréncia, afirma a Associacdo que os parcelamentos
concedidos se apresentam como instrumento de protelacdo do pagamento e resultam na
inexisténcia deste. As empresas utilizar-se-iam destes programas de forma estratégica,
causando concorréncia desigual com aqueles que efetivamente pagam seus tributos. Em tempo,
ressaltaram a auséncia de juntada prévia, isto € logo na propositura da Lei, estudo acerca do
possivel impacto financeiro a ser causado pela renuncia.

Por meio de consulta ao Painel de Parcelamentos da Divida Ativa da Unido constata-se

as seguintes optantes pelo PERT, que, aparentemente, possuem boa capacidade econdmica.

Empresa Valor consolidado em divida Lucro em 2017
'gijl Linhas Aéreas Brasileiras R$ 56.245.509,33 R$ 529 milhdes
JBS S.A. R$ 1.855.734.187,54 R$ 534 milhdes
. :
Renault do Brasil S.A. R$ 214.885.584,30 Lucrc do Grupo Renault
5,2 bilhdes de euros.
Ambev S/A R$ 66.921.072,88 R$ 7,85 bilhdes

11 «[...] todos devem pagar impostos segundo o montante da renda disponivel para o pagamento de impostos.
Quanto mais alta a renda disponivel, tanto mais alto deve ser o imposto. Para contribuintes com rendas disponiveis
igualmente altas o imposto deve ser igualmente alto. Para contribuintes com rendas disponiveis desigualmente
altas o imposto deve ser desigualmente alto (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 31).”



Quadro 1: Grandes empresas optantes pelo PERT
Fonte: Painel de Parcelamento da Divida Ativa da Unido, ano 2017 - Desenvolvimento Préprio
Diante do exposto neste texto, ja é possivel apresentar, na forma de topicos, um

inventario dos achados na pesquisa realizada.

5. SUMARIO DA SITUACAO DA EVASAO FISCAL NO BRASIL

1. O tamanho da evasdo fiscal no Brasil estd na ordem de 7,5% do Produto Interno Bruto,
e segundo Teixeira (2018), caso ndo houvesse evasao fiscal a carga tributaria atual poderia ser
reduzida em até 20%. Neste mesmo sentido, o passivo tributario Receita Federal do Brasil, em
2016, remontava R$1,6 trilhdes de reais.

2. Os crimes tributarios atingem diretamente o erario publico e, indiretamente as funcdes
sociais e de desenvolvimento praticadas pelo Estado. E, no direito penal, com relacdo aos
crimes previstos na Lei n. 8.137/90 e artigos 168-A e 337-A, do Codigo Penal, houve um
afrouxamento das leis e, atualmente, existe o instituto da extincdo da punibilidade pelo
pagamento do débito fiscal até o transito em julgado da sentenca condenatdria, medida diversa
de inumeros paises, que diminui o risco subjetivo dos agentes e, em consequéncia, aumenta a
sensacdo de impunidade.

3. Considerado o tempo de discussao de crédito no ambito administrativo, civil e penal,
0 agente possui em média 12 anos e 06 meses para pagar a divida tributaria antes da aplicacéo
de uma sancdo penal, fazendo-se possivel inferir pela baixa punibilidade dos agentes e auséncia
de dissuasdo e prevencao de delitos fiscais. Além disso, este sistema sO € possivel em razdo da
distancia do povo em geral e da classe que influéncia as decisfes e formulacbes de politicas
pelo do Estado.

4. Gastos tributarios ocorrem quando o Ente, mediante o sistema tributério, desonera
individuos ou grupos de individuos com interesse de atender demandas socais ou econémicas,
compreendendo. Assim, as rendncias fiscais implicam em nova sistematica de monitoramento
e execucdo, e tem sua eficicia controversa, ndo obstante, sdo costumeiramente concedidas, por
meio de justificativas genéricas.

5. A concessdo de parcelamentos ocorre no ambito de todos os entes federados, com
suposto interesse incrementar a arrecadacdo publica e promover a regularidade fiscal dos
devedores. E, a periodicidade dos parcelamentos implica na diminuicdo da arrecadacdo
espontanea, uma vez que O pagamento extemporaneo se verifica mais vantajoso aos

contribuintes, pois o débito ndo pago pode ser investido na pratica econdbmica, bem como as



condigdes do programa a ser aberto novamente podem apresentar-se mais vantajosas quanto ao
prazo de pagamento e perd&o de juros e multas.

6. Muitos dos contribuintes que aderem aos parcelamentos o faz em razdo da obtencao
de regularidade fiscal, possibilidade de alienacao dos bens e suspensao do processo de execugdo
civil. Ao longo de 18 anos, ambito federal, foram instituidos quase 40 programas de
parcelamento, todos eles com taxas expressivas de reducao de juros e multas. De acordo com a
Receita Federal (2017) os ultimos programas instituidos trouxeram impactos notadamente
negativos a Unido, reduzindo os valores disponiveis para aplicacdo em quase todos 0s setores.

7. Os programas Refis da Crise, PIS/COFINS de Institui¢fes Financeiras, Parcelamento
de IRPJ e CSLL decorrente da Tributagéo de Bases Universais, PERT, PREM, PRR e simples
Nacional juntos implicaram na renuncia de aproximadamente R$ 175 bilhdes de reais.

8. Fora do Brasil os parcelamentos tributarios possuem prazo de pagamento entre 12 ou
24 meses, mediante apresentacédo de justificativas e dacdo de bens a garantia do crédito. Além
disso, a extensdo de prazos ocorre somente em casos excepcionalissimos. Entretanto, no Brasil
ndo se impde a apresentacao de justificativas para adesao ao parcelamento convencional, o qual
prevé o pagamento em até 60 prestacdes, a0 passo que 0s parcelamentos especiais preveem até
180 prestac6es, podendo alcangar 240, quando tratar-se de 6rgaos publicos.

9. A concessao de todo parcelamento tributario implica na paralisacdo da cobranca
mediante execucdo fiscal. De acordo com o CNJ, em 2018, o Poder Judiciario contava com 79
milhGes de processos pendentes, cujo 54,2% referem-se a execucges, e destas cerca de 73%
deste sdo execucoes fiscais. Dito isso, as execucdes fiscais sdo responsaveis por 39% do total
de caso pendentes e por 90% da taxa de congestionamento do Poder Judiciario. Dados do IPEA
indicam que ao fim do processo de execucdo, apds a fase de leildo, ha a satisfacdo de 0,2% do
crédito débito.

10. O Programa de Regularizacdo Tributéaria (PERT) de iniciativa do Governo Federal,
que prevé formas de pagamento entre 120 e 175 prestacfes e foi instituido contrariando
pareceres da Consultoria do Ministério da Fazenda e da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional. Nesta senda, foram preteridos pelo Congresso Nacional os estudos técnicos sobre o
tema em atengdo aos anseios grupos econémicos. Além disso, empresas que ndo estavam em

situacdo financeira desfavoravel aderiram ao programa.

6. CONSIDERACOES FINAIS



A politica tributéria pode ser analisada enquanto uma politica publica, dada a existéncia
de objetivos especificos no que tange a transformacéo da sociedade e inducdo de resultados
econémicos, além da simples arrecadacao em prol do financiamento de politicas publicas para
0s mais variados setores do Estado, e apesar dos resultados a curto prazo, deve ser pensada por
um grande periodo.

Os dados levantados na pesquisa apontam que a politica tributaria de concessdo de
parcelamento de forma reiterada, malgrado a producdo de resultados imediatos possuem
consequéncias danosas, 0 que se verifica no indice de inadimpléncia e exclusdo dos optantes,
na diminuicdo da arrecadagéo espontanea e risco subjetivo pela impossibilidade de constri¢do
do patrimonio, ainda, na inefetividade dos processos judiciais, uma vez que a adesdo aos
programas e, por certo, ndo pagamento dos tributos, é realizada de forma estratégica pelos
agentes econdmicos como meio de fomento de atividades empresarias.

No campo do direito penal, pela anélise econémica do direito, indica-se que para o
comportamento desviante é levado em consideracdo os custos e beneficios que a infracdo pode
gerar. Assim, os infratores comentem mais ou menos crimes em virtude da pena cominada (se
forem mais ou menos brandas), possibilidade de condenacédo e a responsabilizacdo do agente
frente o dano causado. E, aquele que possui riqueza inicial alta tende a praticar conduta
delituosas que garantam um ganho relevante em comparagdo com a inicial.

Em vista disso, a extin¢do da punibilidade pelo pagamento da divida até o transito da
sentenca condenatdria atua como um plus na afericdo do cometimento do delito, pois assim
como na concessdo de parcelamentos sucessivos diminui o risco subjetivo do agente. Além
disso, faz com que o processo penal atue como meio de cobranga, deixando-se de lado o bem
juridico tutelado, a ordem tributéria saudavel, resultando na mercantilizacéo do processo penal.

A toda prova, respondendo as perguntas: quem ganha? O que ganha? E qual a diferenca
da politica publica? Verifica-se que tanto a extin¢do da punibilidade pelo pagamento no caso
da ocorréncia de cum crime tributario, quanto a concessdo de parcelamento reiteradas de
parcelamentos pelo Fisco com condi¢fes extremamente vantajosas (prestagdes extensas, perddo
de juros e multas, até mesmo a aplicagédo de juros simples a divida), ndo trazem os beneficios
esperados & sociedade ou a Administracdo publica, uma vez acaba por premiar aqueles que se
furtam do recolhimento tributario nos parametros corretos e em tempo habil; e traz a diminuigédo
de risco subjetivo seja na constricdo de patriménio do contribuinte devedor e também na
possibilidade privagéo da liberdade do infrator.

Ainda, em ambos 0s casos ocorre a ofensa a principios como capacidade contributiva e

da livre inciativa, uma vez que aqueles que se furtam do referido dever ndo contribuem para o



Estado e sociedade na medida de sua capacidade econdmica e possuem melhores condigdes de
competitividade frente aqueles que o fazem.

A par destes contornos faz-se imprescindivel maiores discussdes, devendo as discussdes
contempladas neste trabalho serem levadas a publico, pois as consequéncias das renuncias
fiscais afetam o erério publico e, consequentemente, toda a sociedade. Como sugestdo calha
destacar a necessidade de fortalecimento e modernizacdo dos o6rgdos fiscalizatérios e de
investigacdo, bem como da imprescindibilidade de observancia de notas e pareceres técnicos
emitidos por eles ao Poder Legislativo e Poder Executivo, sob pena de consequéncias nefastas.

A reflexdo proposta tem ainda fundamento na instabilidade econdmica agravada pela
pandemia do Covid-19, exigindo-se medidas de efetivas de enfrentamento da crise, no intuito
de compensar as perdas de receitas tributérias dos entes federados, socorrer o Sistema Unico de
Saulde, garantir renda aos trabalhadores e estratos mais necessitados da populacdo, temas que
podem ser subsidiados com 0 aumento da progressividade tributéria, entre outras medidas.
Neste diapasdo, em situacdo de urgéncia analoga, destaca-se que a tributacdo serviu de base

para a reconstrucdo da Europa apés 22 Guerra Mundial.
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