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De tanto ver triunfar as nulidades; de tanto
ver prosperar a desonra, de tanto ver
crescer a Iinjustica. De tanto ver
agigantarem-se os poderes nas maos dos
maus, o homem chega a desanimar-se da
virtude, a rir-se da honra e a ter vergonha

de ser honesto.

(Rui Barbosa)
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RESUMO

A ATUACAO DA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA FRENTE A CONCORRENCIA
DESLEAL

AUTOR: Ricardo da Silva Fiorin
ORIENTADOR: Prof. Me. Matheus Silva De Gregori
CO-ORIENTADOR: Prof. Me. Luiz Fernando S. Camargo

O Direito a livre concorréncia € de todos, do empresario, do Estado e, principalmente,
dos consumidores, que arcam com o 6nus da tributacdo, seja diretamente no precgo
dos produtos, seja no custo de producgéo. A atuagéo dos diversos agentes envolvidos
na fiscalizacdo, cobranca, contencioso administrativo e judicial ndo necessariamente
reflete uma busca pela equidade entre os contribuintes, esbarrando nos enlaces
burocraticos estatais ou na falta de sintonia entre os 6rgéos de Fiscalizacao, o Poder
Judiciario e o Ministério Publico. Assim, nesta monografia, fez-se o seguinte
guestionamento: - Seria possivel uma mudanca nos paradigmas de atuacdo da
Administracdo Tributaria, relativizando-se a vinculacdo administrativa em prol da
eficacia e da neutralidade da tributacdo no mercado concorrencial? Buscando
responder este questionamento, fizemos a utilizagdo do método de abordagem
indutivo, analisando e comparando os atuais processos de trabalho, sua efetividade e
os efeitos concretos das decisdes judiciais, da legislacao tributéria e da jurisprudéncia
sobre o comportamento dos contribuintes ao longo do tempo e frente ao mercado
concorrencial. A burocracia, o engessamento dos processos de Fiscalizacao, a falta
de gestdo dos passivos tributarios, as decisdes judiciais desencontradas e distantes
da realidade fatica causam enormes prejuizos, que ficam ocultos por tras do sigilo
fiscal e da falta de transparéncia, que circundam a atividade tributaria. Com base nos
resultados qualitativos e quantitativos, propomos mudangas nos conceitos, na
legislacdo e acdes, capazes de tornar a Administracdo Tributaria uma verdadeira
gestora do trindbmio fiscalizagcao-cobranca-arrecadacao, maximizando seus resultados
dentro de uma politica tributaria de longo prazo. Demonstramos que toda a
engrenagem, que deveria funcionar para o fim dltimo de aumentar 0s recursos
publicos pela tributacédo de todos, na medida de suas capacidades contributivas, ndo
cumpre seu papel adequadamente, por vezes privilegiando quem esta a margem da
lei e que atua de forma desleal no mercado concorrencial.

Palavras-chave: Livre concorréncia. Principios constitucionais Administracéo
tributaria. Sonegacéo fiscal.



ABSTRACT

THE PERFORMANCE OF TAX ADMINISTRATION IN THE FACE OF UNFAIR
COMPETITION

AUTHOR: Ricardo da Silva Fiorin
ADVISER: Prof. Me. Matheus Silva De Gregori
COADIVISER: Prof. Me. Luiz Fernando S. Camargo

The right to free competition belongs to everyone, the executives, the State and,
mainly, the consumers, wich bear the burden of taxation, either directly in the price of
the products, or in the cost of production. The performance of several agents involved
in oversight, charging, administrative and judicial litigation doesn’t necessarily reflects
on a search for equality between taxpayers, bumping into bureaucratic links or lack of
harmony amongst the supervisory bodies, the Judiciary Branch and the Public
Prosecutor’s Office. Therefore, in this monography, the following questioning was
made: Would it be possible to change the paradigms of performance of the Tax
Admnistration, with a view to ensuring the administrative linkage to the effectiveness
and neutrality of taxation in the competitive market? Seeking to answer this
questioning, we used the inductive approach method, analyzing and comparing the
current work process, its effectiveness and the concret effects of the judicial decisions,
the tax legislation and jurisprudence on taxpayers’s behavior over time and against the
competitive market. The bureaucracy, the tightening of the fiscalization process, the
lack of management of tax liabilities, the judicial decisions that are inconsistent and
distant from factual reality cause enormous losses, that are hidden behind fiscal
confidentiality and the lack of transparency, that surround the tax activity. Based on
the qualitative and quantitative results, we propose changes in the concepts, legislation
and actions, capable of making the Tax Admnistration a true manager of the trinomial
fiscalization-charging-collection, maximizing its results within a long-term tax policy.
We have shown that all gear, that should work for the end of increasing public
resources through the taxation off everyone, to the extent of their contributory
capacities, does not fulfill its role properly, at times privileging who is on the fringe of
the law and acting unfairly in the competitive market.

Keywords: Free competition. Constitucional principles. Tax administration. Tax
evasion.
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1 INTRODUCAO

O contexto atual das praticas evasivas tributarias € amplo e produz diferentes
impactos no mercado concorrencial. Condutas isoladas, iniciadas e provocadas pelo
proprio contribuinte, como uma omissdo de saidas, langcamentos de créditos
inexistentes, em geral, ndo chegam a afetar o mercado de modo substancial. Porém,
existem fatores exdgenos ao processo decisoério individual do contribuinte, os quais
acabam por determinar as escolhas de empresarios pelas praticas evasivas, sob pena
de perderem espaco concorrencial.

Percebe-se, nos casos de grandes desvios concorrenciais vinculados ao
recolhimento dos tributos, que hd um abismo entre os bons e maus contribuintes. A
pratica predatdria, nestes casos, recebe a tutela de parte do poder estatal,
favorecendo a pratica de crimes de “colarinho branco tributarios”. A descriminalizagéo
de condutas, mesmo que materialmente reconhecidas, a instituicdo de normas
lenientes e interpretacdes desfavoraveis ao bom funcionamento do mercado
concorrencial afetam de forma desproporcional o desempenho e atuacdo das
Administrag6es Tributarias e do livre mercado.

As Administragbes Tributérias, de um modo geral, ndo sdo munidas de
instrumentos gerenciais com amplos acessos as suas autoridades, nem tem na sua
cultura o acompanhamento posterior sobre o comportamento dos contribuintes
atingidos pelas autuacdes fiscais. Muitas vezes, tais instituicbes ainda sao
compartimentadas em setores que pouco se comunicam, a tal ponto que, quem lanca
os tributos, ndo acompanha a sua cobranca, ndo sabe se o crédito tributario foi
mantido ou anulado nos contenciosos administrativos, muito menos recebe retorno
das consequéncias judiciais. Os indicios de fraudes, recebidos processados por
setores centralizados, em lugares distantes da realidade econd6mica local do
contribuinte analisado, acabam negligenciando a capacidade contributiva dos
contribuintes.

Na seara juridica, cabe destaque o fato de que os Ministros, que atualmente
compdem o Supremo Tribunal Federal — STF, parecem estar mais sensiveis aos
efeitos dos desvios concorrenciais. Até entdo, inumeros julgados contrarios a Fazenda
Publica dizem que o Estado ja dispde de meios privilegiados para cobrar seus créditos
tributarios através da lei de execucdes fiscais, citando as antigas sumulas n° 70, 323

e 547, do STF, que tratam da impossibilidade de interdicdo, apreenséao de mercadorias
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e negativa na aquisicdo de estampilhas, quando o contribuinte tem débitos com o
Fisco, como se toda e qualquer acdo da Administracdo Tributaria fosse enquadrada
nestas sumulas e, portanto, inconstitucionais.

O contribuinte mal-intencionado procura agir de forma planejada sobre os
espacos legais e juridicos deixados pelo ordenamento e jurisprudéncia. Caso tipico é
do chamado “devedor contumaz” de impostos. Tais contribuintes atuam livremente
sem que o Estado disponha de mecanismos capazes de frear sua inadimpléncia
contumaz, dolosa, uma vez que, em geral, o fato de declarar os impostos e nao pagar,
nao € considerado crime nos Tribunais. A jurisprudéncia se apoia na doutrina de
eminentes tributaristas e advogados, como Roque Antonio Carrazza e Hugo de Brito
Machado.

Acgbes penais propostas contra a inadimpléncia reiterada, assim como os
chamados Regimes Especiais de Fiscalizagdo — REFs, usados por algumas
Administragbes Tributarias para regularizar os pagamentos futuros de tributos de
inadimplentes reincidentes, que seriam alguns dos poucos mecanismos de que 0O
Estado dispde contra a pratica de concorréncia desleal, s&o rechacados
veementemente pela doutrina e no Supremo Tribunal Federal. Do ponto de vista da
literalidade da Lei, a inadimpléncia reiterada ¢é infracdo penal perfeitamente tipificada
no inciso Il, do art.2°, da Lei 8.137/90, que define como crime o fato de deixar de
recolher, no prazo legal, valor de tributo ou de contribuicdo social, descontado ou
cobrado, na qualidade de sujeito passivo de obrigagdo. Este € o entendimento do
professor e penalista Guilherme de Souza Nucci, por exemplo.

No ambito da Administracéo Tributaria do Rio Grande do Sul e, considerando
o arcabouco juridico existente, estabeleceu-se a problematica: é possivel qualificar as
acOes do Estado na busca por uma neutralidade da tributacdo no mercado
concorrencial? Para responder este questionamento, analisamos os impactos de
agdes administrativas sobre casos concretos e as interferéncias judiciais e legais,
dentro do ambito tributario. Tragamos qual seria 0 caminho ideal ou possivel para que
a Administracao Tributaria atue pautada na defesa do mercado concorrencial, levando
em consideragao os principios constitucionais, sua atividade vinculada e a legalidade.

Foi através do método de abordagem indutivo que buscamos verificar os efeitos
concretos das decisdes judiciais, jurisprudéncia e agdes administrativas sobre o
comportamento dos contribuintes frente a livre concorréncia. A pesquisa foi baseada

em decisdes polémicas do STF, STJ e métodos de trabalhos dos Fiscos, sejam
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preventivos ou repressivos e seus aspectos psicolégicos sobre o comportamento
futuro dos contribuintes.

Para a elaboragao da presente monografia usamos os métodos procedimentais
monografico e comparativo. O método monografico foi aproveitado para o
levantamento de recentes e polémicas decisdes do Pretdrio Excelso e do Superior
Tribunal de Justica e politicas de fiscalizagdo da Administragdo Tributaria,
predominantemente, acerca de seus efeitos sobre o mercado concorrencial. O
comparativo auxiliou na tentativa de estabelecer as melhores alternativas juridicas,
administrativas e legais frente a concorréncia desleal provocada pela sonegagao
fiscal, a luz dos principios constitucionais da capacidade contributiva, isonomia e livre
concorréncia.

Foi utilizada, como técnica de pesquisa, a pesquisa bibliografica e documental.
Na pesquisa bibliografica foi feita a selecdo e leitura de artigos, teses, dissertacdes e
livros (doutrinarios) relacionados ao tema proposto. A documental foi através da leitura
de leis, da jurisprudéncia, dados fiscais provenientes da Administracdo Tributaria
Gaucha e atinentes aos objetivos da presente pesquisa, cujo uso foi devidamente
autorizado pela Subsecretaria da Receita Estadual, através do processo
administrativo n°® 17/1396041.

O objetivo geral deste trabalho é examinar as acbes desenvolvidas
pela Administracdo Tributaria gaucha frente a concorréncia desleal causada pela
sonegacéo fiscal. Examinou-se, também, quais seriam as melhores estratégias para
atingir-se o maximo de eficAcia nas acdes do Estado, diante do mercado
concorrencial.

A seguir serao apresentados os dados e resultados desta pesquisa. No proximo
capitulo sao feitas introdugdes sobre a Administragao Tributaria e apresentados dados
sobre a sonegacao fiscal no Brasil, buscando-se, paralelamente, investigar se as
acoes desenvolvidas no ambito da Administracdo Tributaria podem ser lesivas ou
protetivas ao mercado concorrencial, explicitando aspectos juridicos e operacionais
que impactam sobre os principios constitucionais da isonomia, livre iniciativa e
capacidade contributiva. No terceiro capitulo avaliamos alguns mecanismos de agéo
para coibir os efeitos da sonegacao fiscal sobre 0 mercado concorrencial e possiveis

mudancas legais e interpretativas, dentro do ambito tributario.

1 Processo interno da Receita Estadual da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul.
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2 A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA E O DANO CONCORRENCIAL, NO AMBITO
DA TRIBUTACAO

No Rio Grande do Sul, a Administracao Tributaria é exercida pela Receita
Estadual, nos termos da Lei Complementar n® 13.452, de 26 de abril de 2010,
chamada de Lei Organica da Administracdo Tributaria (LOAT). Entre as funcdes
institucionais da Receita Estadual, estédo as de gerir, planejar, normatizar, executar as
atividades de Fiscalizacdo, Cobranca, Arrecadacdo, Julgamentos Administrativos,
Inscricdo em Divida Ativa, Assessoramento na Politica Econdmico-Tributaria, entre
outras, definidas no art.2?, deste diploma legal.

Ao Auditor-Fiscal, 6rgao responsavel pela execucéo, nos termos do capitulo V,
da LC 13.452/10, bem como da administracdo e coordenacédo das atividades dentro
da Receita Estadual, é assegurada autonomia funcional, nos termos do paragrafo
Unico, do art.3%, da Lei n°® 13.452/10. Sdo amplas as atribuicdes delineadas aos
Auditores-Fiscais, 0os deveres e responsabilidades, entre eles gerir e administrar a
cobranca administrativa, constituir créditos tributarios, controlar as metas de
recuperacdo de créditos, avaliando o desempenho de cada unidade da Receita
Estadual, além de outras estabelecidas nas mais de 70 alineas, dos incisos I, Il e I,
do art.18, da Lei n°® 13.452/10.

A LOAT permitiu as autoridades fiscais estaduais a autonomia funcional,
prezando-se pela independéncia em detrimento das chamadas ordens de servico —
OS, aplicadas ao Fisco Federal, por exemplo. A competéncia destes servidores
abrange todo o territério galcho e seus acessos aos sistemas informatizados e dados
da Receita sdo amplos, o0 que tem garantido a realizacdo de inUmeros estudos, nas
diversas Delegacias da Receita Estadual, acerca da eficiéncia da atividade de
Fiscalizacdo, Cobranca e Arrecadacao, no ambito do Estado do Rio Grande do Sul.

O fato do Auditor também ser a autoridade responsavel pela cobranca
administrativa, inclusive inscricdo em divida ativa dos créditos tributérios e néo-

tributarios, facilita a obtencéo de dados acerca da eficiéncia da cobranga e criagdo de

2 Art. 2.° Séo funges institucionais da Receita Estadual: | - gerir, administrar, planejar, normatizar e
executar as atividades de fiscalizagdo e de imposicao tributaria; 1l - gerir, administrar, planejar,
normatizar e executar a arrecadacgéo das receitas publicas estaduais; Il - gerir, administrar, planejar,

normatizar e executar a cobranga administrativa dos créditos tributarios e ndo-tributarios, inclusive a
inscricdo como divida ativa; (...)

8 Art. 3.2 (...) Paragrafo Unico. Fica assegurada autonomia funcional aos integrantes da carreira de que
trata o art. 10 desta Lei Complementar.
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politicas de recuperacdo de créditos, até seu ajuizamento, ficando as execucbes
fiscais a cargo da Procuradoria Geral do Estado - PGE.

Segundo os Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil Mauro S. Bogéa
Soares e Murilo R. Soares da Cunha, na obra A Fiscalizagdo sob o Enfoque da
Administragdo Tributaria®, para bem cumprir com sua missdo, a Administracdo
Tributaria deve contar com um “modelo de gestdo e organizacional centrado nos
clientes da administracéo e nos objetos de sua acédo e compromissado com resultados
no curto prazo, objetivos no longo prazo e com autonomia sobre 0s meios.” Na mesma
obra, os autores afirmam: “Pode-se concluir, assim, que, enquanto a administracéo
tributaria d4 o limite da eficacia do sistema tributario, o éxito no exercicio da funcéo
de fiscalizac&o define o limite da prépria efetividade da administracao tributaria. ”

Assim, procuraremos discutir nos proximos topicos o panorama atual da
Administracdo Tributaria. Iniciaremos pela sonegacéo fiscal no Brasil e no Rio Grande
do Sul (tem 2.1) e apresentaremos alguns estudos embasados em dados
disponibilizados pela Receita Estadual e Federal, com énfase especial sobre o

mercado concorrencial (2.2) e acdes junto ao Ministério Publico (2.3).

2.1 DADOS GERAIS ACERCA DA SONEGACAO FISCAL

A sonegacao, ou corrupcao privada, termo utilizado em artigo publicado pelo
Auditor-Fiscal Jodo Carlos Loebens®, segundo estudos elaborados pelos
Procuradores da Fazenda Nacional e disponibilizado na Internet®, gira em torno de
500 bilhdes de reais por ano, no Brasil. Tais valores representam muito mais que 0s
recursos publicos desviados pela corrupcdo e impactam de forma direta na falta de
recursos para gerir o Estado e também de forma indireta, uma vez que os custos para
recuperar estes valores se avolumam ao longo dos anos com a manutencdo de
estruturas judiciais e administrativas para tentar recuperar parte destes valores

sonegados.

4 SOARES, M.; CUNHA, M. A Fiscalizagao sob o Enfoque da Administragdo Tributaria. In: Seminario
Internacional Sobre Fiscalizagao Tributaria. 2010. Disponivel em
<https://fiscaldetributos.blogspot.com.br/2010/11/fiscalizacao-sob-o-enfoque-da.html>. Acesso em 01
fev. 2018.

> LOEBENS, Jodo Carlos. "Corrupgéo Publica" versus "Corrupgéo Privada”. In: Instituto Justica
Fiscal. 2018. Disponivel em: <http://ijf.org.br/?p=3122>. Acesso em: 14 jun. 2018.

6 Site. Quanto Custa o Brasil. Disponivel em: <http://www.quantocustaobrasil.com.br/>. Acesso em:
20 dez. 2017.


https://fiscaldetributos.blogspot.com.br/2010/11/fiscalizacao-sob-o-enfoque-da.html
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Nas palavras do Ministro Ricardo Lewandowski, proferidas no recurso
extraordinario n° 550.7697, em parte reproduzida, existe no Brasil uma
“macrodelinquéncia tributaria”, que faz do Estado um mero telespectador das praticas

evasivas desenvolvidas:

[...] estamos diante de um caso absolutamente excepcional, estamos diante
de uma macrodelinquéncia tributaria reiterada. Sao firmas que se dedicam a
essa atividade de forma ilicita, na clandestinidade. Quando o Fisco fecha uma
dessas empresas, imediatamente outra é reaberta, e assim sucessivamente,
sem pagar o IPI, numa concorréncia absolutamente predatéria. Ndo estamos
diante de uma situacdo normal em que a empresa que atua licitamente
merece toda a prote¢do constitucional [...].

Uma minoria de contribuintes é capaz de causar uma significativa distorcédo do
mercado concorrencial. Luiz Fernando Barboza dos Santos, Procurador do Estado do
Rio Grande do Sul, falando sobre o principio da neutralidade, positivado no art.146-A,
da Constituicdo Federal, em artigo publicado na Revista da Associacdo dos
Procuradores do Estado do Rio Grande do Sul, nos diz8: “o principio da neutralidade
tributaria deve ser compreendido como o dever do Estado de evitar que a livre
concorréncia sofra danos decorrentes da tributacéo”.

Neste aspecto, evocamos as palavras do Tributarista e Professor Marco Aurélio

Greco, em seu livro Planejamento Tributario®:

Outro ponto fundamental da minha concepcdo é o de que ninguém esta
obrigado a pagar o maior tributo possivel, mas também nao estou dizendo
gue qualquer menor tributo possivel estara protegido pelo ordenamento e tera
seus efeitos por ele garantidos.

O tributarista, nesta obra, afirma que nosso ordenamento ndo protege qualquer
forma de planejamento tributario e, ai incluimos a decisdo deliberada do empresario
de ndo pagar seus tributos, mesmo que os declare todos os meses.

As infracbes contra a Ordem Tributaria orbitam em dois grandes grupos. Um,

relativo aos valores omitidos a tributacdo, seja pela diminuicdo dos valores a pagar

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 550.769. Rel. Min. Edson Fachin.
Julgado em: 02 jun. 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2524898>. Acesso em:
22 jan. 2018.

8 SANTOS, B.F.L. Sonegagéo Fiscal e Livre Concorréncia. Revista Digital ESAPERGS, Porto Alegre,
p.1-21. Disponivel em: <http://www.esapergs.org.br/revistadigital/wp-
content/uploads/2015/07/SONEGACAO_FISCAL_LIVRE_CONCORRENCIA.pdf>. Acesso em: 11 dez.
2017.

9 GRECO, A.M. Planejamento Tributario. 3. ed. Sao Paulo: Editora Dialética, 2011, p. 71.
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com a utilizacdo de créditos/abatimentos superiores aos reais, seja pela omisséo de
saidas/faturamento ou reducdo da base de célculo tributdvel. O outro grupo €
representado pelos inadimplentes contumazes, quando o empresario declara o
imposto devido, mas nao recolhe aos cofres publicos, de forma arquitetada, dolosa, ja
gue dispbe de recursos financeiros para tal.

Estes dois macros grupos recebem respostas diferentes do Estado. O primeiro,
guando sofre fiscalizacdo, em tese, pratica crime tributario e esta sujeito a responder
por isso perante os 6rgaos judiciais. Ja o0 segundo, em geral, é tratado com extrema
leniéncia, em especial pelo Poder Judiciario, que entende que, neste caso, inexiste
tipificacdo penal ou ela é aplicavel a poucos tributos ou situagbes juridicas bem
especificas.

Quanto ao primeiro grupo, relativo aos créditos tributarios resultantes de
auditorias fiscais, temos estudos, divulgados pelo Instituto Brasileiro de Planejamento

Tributario, de 2009'°, com as seguintes conclusdes:

A Sonegacdo das empresas brasileiras vem diminuindo, mas ainda
corresponde a 25% do seu faturamento; - Faturamento ndo declarado é de
R$ 1,32 trilhdo; - Tributos sonegados pelas empresas somam R$ 200 bilhdes
por ano; - Somados aos tributos sonegados pelas pessoas fisicas, sonegacgdo
fiscal no Brasil atinge 9% do PIB - Cruzamento de informacdes, retencéo de
tributos e fiscalizag@o mais efetiva séo os principais responsaveis pela queda
da sonegacgdo; - Contribuicdo Previdenciaria (INSS) é o tributo mais
sonegado, seguida do ICMS e do Imposto de Renda; - Indicios de sonegacao
estdo presentes em 65% das empresas de pequeno porte, 49% das
empresas de médio porte e 27% das grandes empresas (...).

Tais valores sao estimativas, com base em percentuais aplicados no ano de
2009 e nao refletem necessariamente os valores atuais, uma vez que a Administracao
Tributaria evoluiu consideravelmente nos controles eletrénicos de dados, em especial
com a criacao das escrituracoes fiscais digitais, acessos a sistemas informatizados de
orgaos publicos e a consolidacdo da nota fiscal eletronica. Também pode-se citar a
instituicdo de mecanismos de centralizacdo da arrecadacdo nas maiores empresas,
como a substitui¢do tributéria.

No que diz respeito ao segundo macro grupo, relativo aos contribuintes que

declaram os impostos devidos, mas néo recolhem no prazo legal, o impacto sobre o

10 AMARAL, Gilberto Luiz do; et. al. Estudo sobre sonegacéo fiscal das empresas brasileiras. In:
Instituto Brasileiro de Direito Tributério. 20009. Disponivel em:
<https://ibpt.com.br/img/uploads/novelty/estudo/49/EstudoVeQuedaNaSonegacaoFiscalDasEmpresas
Brasileiras.pdf>. Acesso em: 20 dez. 2017.
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mercado concorrencial pode ser visualizado com mais clareza na tabela 1, na
sequéncia, que compara a inadimpléncia total no Estado do RS com as praticadas
pelos chamados devedores contumazes, em termos percentuais de valores e
representatividade. Trata-se de relatério elaborado pela Administracdo Tributéria,
relativo ao periodo de 2012 até agosto de 2015, encaminhado ao Supremo Tribunal
Federal - STF, na Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°® 4854, na qual o Partido
Social Liberal — PSL contesta a constitucionalidade de um Regime Especial de

Fiscalizacdo — REF, instituido pelo Estado do Rio Grande do Sul.

Tabela 1 — Inadimpléncia Geral do Estado X Inadimpléncia Devedores Contumazes

1 MPLE DInPLE e DN QUANTIDADE DE QUANTIDADE OE e DEESTAE

Periodo INADIMPLE NOA DOS | ESTAB. CONTUMAZES | ESTAB. ATIVOS CAT. CONTUMAZES NO
CANSTL M s S R XA CONTUMAZES CAYT. GERAL GERAL ESTADO

OL/2012 = 12/2012| RS 23081583082 | RS 57.152.065.56 20.39%¢ S57 75502 12485
02/2012 = 01/20 RS 23587.132S54 | RS S538115146 42 555 S35 78701 1.195%
03/2012 = 02/20 RS 2348256609 | RS S357815223 45 85%: Si8 78716 1175
04/2012 = 03/20 RS 231136B38S | RS S5.68584686 41 508 o55 77851 1.23%
05/2012 = 04/20 RS 244332317S | RS S6483.75Q%51 43 268 085S 7E588 1.35%
062012 = 05/20 RS 2313147216 | RS SE69S5705873 40.615¢ ses 7077 1.28%
07/2012 = 06/20 RS 2427152342 | RS S7.54468078 42 18% 1035 sasss 1,539
08/2012 = 07/20 RS 2401045453 | RS S8.622 62884 0.5 woea s&5734 1. 498
092012 = 07/20 RS 2367250887 | RS S8.771L 10802 35.625¢ p==—1 s8asc 1.45%¢
10/2012 = 0920 RS 2209983141 | RS 6031360568 =6.63: s74 S83aa 1.43%
112012 = I0/20 RS 22779245845 | RS &S116063S11 37.248% 071 &5176 1.55%
2012 = O R 2240879520 | RS 61 273.007.77 36 56 001 68955 1. 485
01/2013 = 20 RS 31780005217 | RS 61395583131 28 995¢ 787 £8sas 1,155
| 02/2013201/2034] RS 31796314515 | RS 6145837080 29.23% 782 FisS08 1095
03/2013= 02/2014] RS 1523056433 | RS 64541552 21 25 7156 783 56157 1.18%
| O4/2013=2 03/2014] RS 2401534522 | RS 713414351431 33 66 S78 65318 1.508¢
05/2013 = 042014 RS 25SS45S3S70S8 | RS 7643611168 33.955% S95 S5625 1,525
06/2013 s O5/2014] R 2657452 S| /S 7685722806 35 108% 1010 Sassa 1.565%
07/2013 = 06§/2014] R 22142 10| ®S 77.541 35377 37 .58%¢ i0a7 S4701 1625
O8/2013 = 07/2014] RS 28070443425 | ®’S 77e61sa102 37 255 054 sasas 1 .65%
09/2013= O8/2034] RS 3120185128 | RS 7833477505 35 85% 1087 Sasss 1.68%
I0/2013=209/2014] RS 22101 E3016| RS 7254572385 36.595% 1055 Saaas 1.715¢
11/2013 = I0/2014] RS 2516690805 | RS 7294152914 31 a8%¢ s23 S51a8 1425
12/2013 = 11/2014] RS 2981SBE7E32 | RS 7268219236 37 423 1052 &4a616 1.69%
01/2014e 12/2014] RS 2568288584 | RS 75.847.52606 37.17% 1017 Sase1 1,573
02/2014 = OL/: RS 2505771644 | RS 763S53.56260 38.065< ses 75876 1.315¢
03/2014 = 02/ RS 2586854287 | RS 7054554005 42 35% S5 Jorsa 1,308
0a/2014 = 05/ RS 2575191511 | RS 6705121280 443 ass< icaa &7410 1559
05/2014 A 04/, RS 28485704846 | RS 6832232815 41 705 1051 66195 1.59%
06/2014 A 05/ RS 2554733081 | RS 6783785704 45 568 1067 &3676 1685
07/2014 A 05/ RS 2898285472 | RS 6656107805 4s 285 1081 &3327 1.715¢
08/2014 A O7/. RS 2510755513 | RS 6736403123 43 215¢ 1086 63183 1725
09/2014 A 08/ RS 2210050568 | RS 6654860856 43 a7 1117 &2885 1.78%
MEedds 35,715 1 508¢

Fonte: Indicadores Gerenciais DFC (Sistema GMR inadimpléncia) e Planilha Mensal — Indicadores de
contumacia elaborado em 08 de novembro de 2015.

Cerca de 1,5% dos contribuintes conseguem provocar uma inadimpléncia no
Estado que representa 40% de todo o ICMS declarado e ndo repassado ao erario.
Estes sdo os chamados devedores contumazes, muito bem retratados em cartilha
elaborada pelo Instituto de Etica Concorrencial — ETCO, disponivel em seu site na
internet'!, cuja sonegacdo do ICMS gira em torno de 300 milhdes de reais por ano, no
RS. Multiplicando estes valores no ambito das demais unidades da Federagéo,

apenas a titulo de sonegacdo contumaz do ICMS, teriamos, anualmente, valores

1 ETCO. A Luta Contra o Devedor Contumaz de Tributos. Disponivel em:
<http://www.etco.org.br/devedor-contumaz/?sub=apresentacao>. Acesso em 11 dez. 2017.


http://www.etco.org.br/devedor-contumaz/?sub=apresentacao

18

acima de 8 bilhdes de reais, ja excluidas as inadimpléncias ocasionais, provocadas
por fatores econdmicos e dificuldades temporarias do ramo de atividade do
contribuinte. Das empresas devedoras contumazes € possivel identificar 28 (vinte e
oito) ativas no RS, ha mais de 10 (dez) anos declarando seus impostos, cobrando dos
clientes e ndo repassando o devido ao erario publico. Tamanha inadimpléncia por
tanto tempo, no setor privado, jamais seria tolerada.

Alberto Luis Camelier da Silva, no livro Concorréncia Desleal atos de confuséo,
ap0s analise de renomados autores quanto aos aspectos relativos as
responsabilidades civeis de tal pratica, elencou cinco requisitos ou pressupostos para

a identificacdo da existéncia da concorréncia desleal?:

1) desnecessidade de dolo ou fraude, bastando a culpa do agente;

2) desnecessidade de verificagdo de dano em concreto;

3) necessidade de existéncia de colisdo de interesses, consubstanciada na
identidade de negécio e no posicionamento em um mesmo ambito territorial;
4) necessidade de existéncia de clientela, mesmo em potencial, que se quer,
indevidamente, captar, e

5) ato ou procedimento suscetivel de repreenséo.

Parece claro que a concorréncia desleal € mais facil de ser identificada quando
0S negocios sao geridos com transparéncia, diferentemente do que existe na esfera
tributaria, cujo sigilo é a regra. E preciso evoluir, neste aspecto, para coibir a
concorréncia desleal provocada pela sonegacao fiscal, o que nao significa elimina-la
totalmente, seja pela impossibilidade técnica, seja pela existéncia de uma sonegacéo
“toleravel”, especialmente quando a burocracia estatal emperra o desenvolvimento
pleno das atividades empresariais, como acontece no Brasil.

No préximo tdpico, adentraremos no aspecto da eficacia da atuacao repressiva
fiscal, com énfase em dados da Receita Estadual do Rio Grande do Sul. Importante
destacar que as analises e resultados sofrem a influéncia de varias variaveis e nao

representam a posicao oficial da Administracéo Tributaria Gaucha.

2.2 ACOES E LIMITES A ATUACAO ADMINISTRATIVA DO FISCO

E importante destacar que € dificil estabelecer métodos comparativos de acdes

desenvolvidas entre as unidades da Federagéo, na area tributaria. Por exemplo, nos

12 SILVA, Camelier; D., Alberto Luis. Concorréncia desleal: atos de confusdo. 1. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 54.
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altimos 12 anos, conforme dados disponibilizados pelo CONFAZ!3, existiu uma
tendéncia de reducédo, na participagéo relativa da arrecadacgao total do Brasil, das
regides Sudeste e Norte. A Regido Sul, nos ultimos 5 anos, reverteu a tendéncia de
queda, em termos percentuais e as regibes Nordeste e Centro-Oeste tiveram
melhoras constantes na participacdo percentual de seus Estados na arrecadacédo
tributaria. Tais fatos sdo explicados, em parte, pela maior distribuicdo da producéo,
através de politicas econdmicas voltadas para regides menos industrializadas, com
beneficios fiscais diferenciados. Mesmo com a tendéncia de fuga de investimentos em
algumas regides, alguns Estados ainda mantiveram niveis superiores de arrecadacao
dentro da mesma regido, o que sugere que existiram outros fatores, como uma politica
tributaria e controle fiscal mais efetivo nos Estados de Minas Gerais, dentro da regido
Sudeste, Paran, no Sul, Goias, no Centro-oeste, Maranh&o, no Nordeste e o Estado
de Roraima, no norte do Brasil.

Analisando o comportamento da arrecadacdo dos impostos federais neste
mesmo periodo, disponivel no site da Receita Federal*, verifica-se que, com excecédo
do Estado de Roraima, que também teve o maior crescimento na arrecadacao em sua
regido, os demais nao tiveram o mesmo desempenho proporcional em suas regides
entre a arrecadacdo de impostos federais e estaduais, ou seja, tal situacdo pode
sugerir que tais Administragbes Tributarias Estaduais tenham se destacado por
métodos de trabalhos diferenciados das demais. De qualquer forma, fato verificado
em todas as regides, foi o crescimento muito maior das Receitas Federais em relacao
as Estaduais, justificado pela politica crescente de centralizacdo das receitas
tributarias pela Uniéo.

O Fisco, em geral, é lembrado pela sua atividade repressiva, porém,
atualmente, os sistemas informatizados transformaram os mecanismos de controle de
tal forma que a acao preventiva passou a ser o foco. O contribuinte declara os valores
e calcula os impostos devidos, gerando e pagando os créditos tributarios diretamente

pelos sistemas informatizados, sendo que mais de 90% dos valores arrecadados ou

13 BRASIL. Ministério da Fazenda. CONFAZ: Boletim de arrecadacéao disponivel de dezembro de 1996
até a presente data. Disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/boletim-do-icms>.
Acesso em: 10 jan. 2018.

14 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal: Arrecadacdo por Estado. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/arrecadacao-por-estado>.  Acesso
em: 10 jan. 2018.
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declarados, sdo provenientes dos proprios contribuintes, sem intervencao direta da
Administracdo Tributéria.

Assim, o foco da atividade fiscal passou a ser a efetividade nos controles e
cruzamentos de dados prévios, geracdo de indicios que permitam uma auto
regularizacado dos contribuintes, bem como a efetividade na cobranca dos valores
declarados como devidos. A agao repressiva rapidamente vem perdendo as func¢oes
primordiais de recuperacdo de valores, mesmo que se mantenha como importante
mecanismo de presenca fiscal. Verifica-se a necessidade de uma reengenharia
dentro da Administragdo, voltada a eficacia de todo o trinémio fiscalizagdo-cobranca-
arrecadacao.

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira®>, na obra Novo Perfil da
Regulacdo Estatal, Administracdo Publica de Resultados e Analise de Impacto
Regulatério, estudos acerca da analise econbmica do direito demonstram a
necessidade de formulacdo e aplicacdo das normas considerando seus efeitos

econdmicos.

De acordo com a Andlise Econbmica do Direito (AED), a economia,
especialmente a microeconomia, deve ser utilizada para resolver problemas
legais e, por outro lado, o Direito acaba por influenciar a Economia. Por essa
razdo, as normas juridicas serfo eficientes na medida em que forem
formuladas e aplicadas levando em consideracdo as respectivas
consequéncias econbmicas.

Ao aplicar a norma, cabe ao agente publico a busca pela sua eficacia maxima,
mesmo que para iSso rompa com a burocracia e formalismo habitual. Os sistemas
devem identificar erros e restringi-los, de maneira mais automatizada possivel,
cumprindo um carater preventivo e alcancando o maior numero possivel de

inconsisténcias. Seguindo esta de linha raciocinio, exibiremos os préximos topicos.
2.2.1 Cobranca de créditos tributarios
No ano de 2017, no Rio Grande do Sul, foram constituidos 3 bilhdes em créditos

tributarios pelas autoridades fiscais, sendo que os valores declarados pelos

contribuintes em suas guias de apuracao e informacéo do ICMS (GIAs) somaram a

15 OLIVEIRA, Rafael Rezende. Novo Perfil da Regulacdo Estatal: Administracdo Publica de
Resultados e Andlise do Impacto Regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
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quantia de mais de 23 bilhdes, neste mesmo periodo, com uma inadimpléncia média
de 5,5%.

As constituicdes de créditos tributarios pelas Autoridades Fiscais, considerando
apenas o valor do imposto lancado, representam 6% do valor total do ICMS
arrecadado no Estado, em 2017, e dizem respeito ao valor que deixou de ser
informado, constituido através de auditorias fiscais. Partindo do pressuposto que a
sonegacédo do ICMS gire em torno de 27% do total arrecadado de ICMS, conforme
estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo — IBPT, de 2009, os
valores dos lancamentos dos Auditores sobre as empresas teriam atingido algo em
torno de 20% do valor de ICMS potencial da sonegacéo, no ano de 2017, no territério
gaucho. Ponderando que se trata de um dos Fiscos com menor quantidade de
Auditores versus PIB, pode-se dizer que tais resultados sdo satisfatérios, ao menos
do ponto de vista do quantitativo lancado. Destaca-se que, atualmente, com a
substituicdo tributéria, arrecadacao centralizada em grandes setores como energia,
combustiveis e telecomunicacbes e dados eletrbnicos, a sonegacdo caiu
drasticamente.

Porém, o fator principal de efetividade da acao fiscal &€ a entrada de valores
dentro dos cofres publicos. Neste sentido, estudo da prépria Receita Estadual,
elaborado pelo Auditor-Fiscal Francisco Luiz De Vasconcellos Real, de julho de 2015,
acerca da “probabilidade de recuperacdo de créditos” demonstrou que o valor
recuperado de créditos tributarios lancados pelos Auditores gira em torno de 9%, num
periodo médio de 1 (um) ano, apds o langamento.

Ainda, tais créditos lancados tem uma probabilidade de recuperacdo muito
inferior ao declarado pelo préprio contribuinte e néo recolhido no prazo legal (créditos
chamados de AL GIA). Foram analisados cerca de 222 mil créditos tributarios de
diversas naturezas, como ICMS declarado, ICMS lancado pelos Auditores, Multas,
IPVA, Taxas, ITCD, entre outros, cujos valores somavam cerca de 4 bilhdes de reais,
todos constituidos durante o ano de 2014.

Tais créditos foram agrupados para fins de analise do comportamento quanto
a efetiva recuperacéo dos valores aos cofres publicos, sendo melhor detalhados na

tabela na sequéncia:

Tabela 2 — Recuperacao média da inadimpléncia, por tipo de crédito, até abril de 2015
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GRUPOS VALOR LANCADO [ VALOR PAGO | RECUPERACAO | PARTIC. ARREC.
AL GIA 962.620.947 400.218.515 a42% 58,2%
ALICMS 2.945.509.241 262.159.530 926 38,1%6
AL IPVA 26.553.938 6.378.815 24%% 0,9%
ALITCD 25.402.945 3.952.310 1626 0,6%6
AL TAXAS 30.761.755 1.680.764 5% 0,226
MULTA FORMAL 38.764.580 9.973.124 2626 1,5%%
NAO TRIBUTARIOS 16.504.589 2.920.654 1826 0,4%6
TOTAL 4.046.117.996 687.283.711 1726 100,0%

Fonte: Caderno Técnico da Receita Estadual n° 58 — Estudo da Probabilidade de Recuperagédo de
Créditos. AL GIA: Imposto Declarado pelo Contribuinte; AL ICMS: Imposto Lancado Mediante Auditorias
Fiscais; AL IPVA: Imposto Lancado Sobre Propriedade De Veiculo; AL ITCD: Imposto Lancado Sobre
Transmissdo Causa-Mortis; AL TAXAS: Tributo Lancado Sobre Taxas Diversas; MULTA FORMAL:
Langamento Sobre Infragbes A Legislagido; NAO TRIBUTARIOS: Langamentos Diversos.

As auditorias fiscais representam 14,3% da quantidade dos créditos em
cobranca, porém alcancam 72,8% dos valores. No estudo realizado em julho de 2015,
Francisco Real demonstrou que as maiores taxas de recuperacdo eram dos valores
declarados pelos préprios contribuintes e ndo recolhidos no prazo legal — AL GIA. Os
créditos tributarios constituidos pelos Auditores-Fiscais (AL ICMS), num periodo
médio de 1 ano, apos seu lancamento, tinham um indice de recuperacao em torno de
9% (valor efetivamente arrecadado).

Francisco Real apurou que os créditos tributarios relativos aos lancamentos dos
Auditores-Fiscais, especialmente quando os valores eram altos, em geral, eram
impugnados administrativamente pelos contribuintes, ficando suspensos até o
julgamento. Assim, o percentual de valor pago acaba por sofrer, naturalmente, a
influéncia dos prazos processuais administrativos. No grafico na sequéncia, verifica-
se gue 68% dos créditos constituidos estavam em fase de contencioso administrativo,
7% em cobranca judicial, 9% disponivel para cobranca administrativa e, 17% dos
“valores historicos”, parcelados ou liquidados:

Gréfico 1 — Recuperacdo média dos créditos AL ICMS (relativo as auditorias fiscais)

m DISPOMNIVEL

| IJUDICIAL m LIQuIDADO m PARCELADO W SUSPENSO

Fonte: Caderno Técnico da RE n° 58 — Estudo da Probabilidade de Recuperacao de Créditos.
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Importante destacar que, dentro dos ALs ICMS, existem auditorias fiscais
complexas, mas também autuacdes relativas a infragdes no transito de mercadorias.
Ao final do estudo, o autor conclui que a natureza dos créditos e o valor lancado tém

impacto significativo na probabilidade de sua recuperacéo:

Pelo mesmo motivo, e por ser um ensaio pioneiro nessa area, também néo
abordou todas as variaveis impactantes nos resultados de cobranca, como
efeito de acdes de cobranca ativa e medidas restritivas institucionais,
capacidade de pagamento dos devedores, contumacia, temporalidade,
fatores regionais e reflexos por atividades econdmicas, que podem ser
estudados em andlises multivariadas oportunamente, com instrumentacéo
adequada. Mesmo com as limitacdes elencadas e avaliando apenas as
variaveis relacionadas a natureza dos créditos e o valor lan¢cado, no entanto,
o trabalho demonstra que a recuperacdo de créditos ndo é inteiramente
aleatéria ou uniforme, mantendo relacdo direta com estas variaveis,
demonstrada no decorrer do estudo. As curvas de probabilidade de
recuperacao de créditos podem explicar, independentemente da analise de
efeitos de outros fatores, o desempenho da atividade de cobranga em funcéo
da qualidade e magnitude dos créditos que compde o estoque disponivel, que
ndo € linear como consideram os instrumentos de avaliagdo disponiveis,
como o Gerenciamento Matricial da Receita — M6dulo Cobranga.

Uma das conclusdes que extraimos de tal estudo é que a Administracdo
Tributéria deve evitar lancamentos de longos periodos de apuracao, ja que, nestes
casos, o crédito constituido terd a tendéncia a ter um valor muito alto para a
capacidade econdmica do contribuinte. Uma maneira de evitar tais situacées seriam
planejamentos de a¢cbes proximas ao fato gerador e permitir a auto regularizagao.

Em nivel Federal, estudos elaborados pela Fazenda Nacional'®, disponivel no
site da Receita Federal (plano anual de Fiscalizacdo da RFB/2018), demonstram que,
dos créditos tributarios constituidos no ano de 2010, valores totais, apenas 9,37%

foram pagos ou encontram-se parcelados, em 2017, sete anos depois.

Tabela 3 — Créditos constituidos pelas Autoridades Fiscais Federais em 2010

_ = Valor Lancado (R$) Quantidade de Processos
Situagao Valor % Quantidade %

Total 68.321.188.022,15 100,00% 33.119 100,00%
FPago/Parcelado 65.404.359. 137,31 9 37% 12.576 37.97%

2010 [Em Juigamento 15.606.064.021.64 52.84% 5.126 15.48%
Em Cobranca 4753493 450.00 5.96% 2 009 5.07%
Enviado PGFN 530703799072 33 35.08% 10,604 32.02%
Outros 3.500.626.004.68 5.26% 570 2.63%
Julgado Improcedente | 13.096 254 436.19 50 49% 1935 5.84%

Fonte: Receita Federal do Brasil - Plano Anual da Fiscaliza¢do 2018.

16 BRASIL. Receita Federal. Plano Anual da Fiscalizagdo 2018. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/2018_02_14-
plano-anual-de-fiscalizacao-2018-versao-publicacao_c.pdf>. Acesso: em 31 mar. 2018.
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Fato ndo menos preocupante é a quantidade de valores que séo julgados
improcedentes, alcancando mais de 20% dos créditos tributarios constituidos pelos
Auditores da Receita Federal do Brasil. Mesmo que ndo necessite de advogados na
seara administrativa, 0s custos e transtornos aos contribuintes que obtém vitérias no
contencioso séao elementos que fragilizam a atuacao repressiva do Estado.

Nos demais anos, a “liquidez” dos valores langados € ainda pior, ja que alguns
processos contenciosos administrativos sequer tiveram seus julgamentos finalizados,
fazendo com que, por exemplo, nos anos de 2015, 2016 e 2017, menos de 2% do

valor lancado fosse revertido aos cofres publicos federais:

Gréfico 2 — Percentual de recuperacéo dos valores lancados e em relagdo ao quantitativo de processos
em julgamento nas instancias administrativas

Situacao Pago/Parcelado
Participagdo % no ValorTotal Lancado e na Quantidade Total de Processos
2010 a 2017

42 91%

37.97%
35.67%
33,36%
20,11% 30.54%
24.84%
14 o8%
SSTsc #9.582% 5 009 4 1oae
s.09%
1. 79% 1 31% 047%

2010 2011 2012 2013 | 2014 | 2015 | 20‘6 | "017 2010 2011 2012 2013 2014 ‘ 201S 2016 2017
Vailor Lancado Qtde Processos

Fonte: Receita Federal do Brasil - Plano Anual da Fiscalizagéo 2018.

Os numeros da PGFN demonstram uma liquidez em torno de 1% nos trés
altimos anos. Comparativamente a Receita Estadual, cujos valores pagos e
parcelados atingiram cerca de 17% ja no primeiro ano ap6s o lancamento, parece
existirem problemas de liquidez na RFB. Ou existem distorgbes nestes dados
calculados na PGFN, ou é preciso rever os métodos de trabalho dentro da RFB, ja
que nao é crivel uma liquidez tdo baixa dos créditos tributarios lancados. A titulo de
exemplo, avaliando a “liquidez” dos créditos tributarios langados em 2013, relativos as
auditorias fiscais no RS, chega-se ao percentual de 25% de créditos quitados, 5
(cinco) anos apoés o lancamento. Os créditos lancados em 2017 apresentam uma

liquidez de 7,2%, em junho de 2018 (valores quitados).
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E preciso dosar os aspectos gerenciais, verificar custos e beneficios de
autuacdes de longos periodos, e, principalmente, administrar a “carteira de
contribuintes” com autonomia e responsabilidade, sempre priorizando analises acerca
dos efeitos concretos da atuacgéo fiscal, caso contrario, o dano pode ser irreversivel e
0S gastos com cobrancas, execucdes fiscais, acbes penais e atos processuais
judiciais serdo suportados pelos contribuintes que recolhem corretamente seus
impostos. Na pratica, cria-se um beneficio duplo ao contribuinte que pratica a
sonegacao, ou seja, os demais sao tributados excessivamente e o sonegador alcanca
novos mercados, reduzindo drasticamente seus custos. No proximo item
apresentaremos os efeitos dos lancamentos tributarios (auditorias fiscais) sobre o

comportamento dos contribuintes.

2.2.2 Lancamentos tributarios e seus efeitos

As distor¢des na arrecadacdo em comparacao com a capacidade contributiva
de cada contribuinte precisam de uma analise de dados econdmicos-fiscais,
faturamento, tipo de atividade, localidade, médias de arrecadacédo setoriais, e devem
ser objeto de aprofundamento, pois parece que somente sobre os maiores desvios,
devido a escassa mao-de-obra, € que as Autoridades Fiscais devem atuar.

Na tabela na sequéncia, apresentamos uma analise dos Autos de Lancamento
lavrados no ano de 2012, referentes as auditorias fiscais realizadas pelos Auditores
do Estado do Rio Grande do Sul, com ciéncia dada ao contribuinte ainda em 2012.
Dos contribuintes auditados, selecionou-se apenas os que eram ativos no ano de 2008
e continuavam ativos no ano de 2016. Assim, é possivel estabelecer o padrdo de
comportamento médio antes das atuacdes e posteriormente, retirando contribuintes
que encerraram as atividades neste periodo e que poderiam distorcer as anélises. O
total final de contribuintes verificados ficou em 2.907 estabelecimentos, num total de
3.187 créditos tributérios constituidos em 2012, sendo um total de 860 milhdes de

reais lancados, entre principal, multa e juros.

Tabela 4 — Contribuintes Ativos em 2008 e ao final de 2016, com auditorias fiscais em 2012

2008 14.825.155.682,59 - 1.800.007.258,75

2009 15.086.672.980,77 1,76% 2.075.433.420,06 15,30%
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| 2010 | 17.893.314.793,17 | 18,60% | 2.408.267.939,55 | 16,04% |
2011 19.502.932.386,53 9,00% 2.352.564.707,52 -2,31%
2013 24.060.567.614,01 12,55% 2.528.948.167,95 -1,07%
2014 25.854.215.152,54 7,45% 2.493.875.598,57 -1,39%
2015 27.125.894.813,23 4,92% 2.902.951.088,11 16,40%
2016 30.385.775.419,26 12,02% 3.328.326.224,25 14,65%

Fonte: Sistema de Gestédo de Créditos —SGC e Programa de Acompanhamento do Contribuinte —PAC.

Desconsiderando fatores econdmicos e regimes especiais de parcelamento
que, em geral, tem impacto consideravel sobre a decisdo do contribuinte em pagar
tributos, verificou-se uma arrecadacéo crescente (em valores nominais) de 2008 até
2010 e leve queda em 2011. No ano em que tais empresas sofreram auditorias fiscais
(2012), a arrecadacado teve aumento em relagdo ao ano anterior, porém sofreu uma
leve gueda nos dois anos seguintes (2013 e 2014). Nos dois ultimos anos analisados,
aumentaram a arrecadagao.

Os nuameros sugerem que as acoes fiscais tiveram pouco impacto ou impacto
negativo na arrecadacdo ao longo dos anos, sobre tais contribuintes. Se
considerarmos a evolucdo da arrecadacao do ICMS, neste periodo, para todos os
contribuintes do Estado, concluimos que entre 2008 e 2016, o aumento nominal na
arrecadacéo do ICMS foi de 200%, passando de 14,82 bilhdes para 30,38 bilhdes de
reais. Para os contribuintes autuados em 2012, a relacdo entre a arrecadacao
nominal, neste mesmo periodo, passou de 1,80 bilhdes para 3,32 bilhdes de reais, um
aumento de 185%, ou seja, inferior a média de todos os contribuintes do Estado.

Repetimos 0 mesmo procedimento para os créditos tributarios constituidos em
2013 e, novamente, ocorreu uma variacdo da arrecadacdo menor de 2009 até 2017
para os contribuintes autuados e ativos no periodo (167%), em relacdo a variagdo do
Estado (214%). Foram analisadas as arrecadacdes de 2.243 contribuintes, autuados
em 2013. Buscamos um periodo ainda maior, com os créditos constituidos em 2009.
Desta vez o resultado ndo apresentou diferencgas significativas entre os contribuintes
autuados e a variagdo da arrecadacao do Estado, comparando os anos de 2001 até
2017, de 1.974 contribuintes ativos, em todo o periodo de 2001 até 2017.

Destaca-se que as acOes dos Auditores-Fiscais ndo sao restritas ao viés
arrecadatorio, muitos contribuintes atuam no mercado com uma margem de lucro
superior aos demais, criando distor¢gdes que precisam ser corrigidas. Ao auditar tais
contribuintes, alguns efeitos como encerramento de inscri¢cdes, diminuicdo do

faturamento, também podem ser positivos para o mercado, apesar de inicialmente
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parecerem resultados “negativos” do ponto de vista da arrecadacao de impostos. A
propria presenca fiscal causa efeitos diretos e indiretos sobre a arrecadagéo de
tributos, além do fato de que as auditorias fiscais possuem alto grau de contestacéo
administrativa, demorando alguns anos para serem julgadas.

Porém, tais resultados sdo perturbadores para a Administracdo Tributaria e
refletem uma necessidade de mudanca de paradigmas na acao fiscal repressiva. Se,
ao interferir sobre o contribuinte, a Administragcdo cria um impacto negativo na
arrecadacdo efetiva destes, serda que existiiam meios dos resultados serem
diferentes? Examinaremos alguns métodos de trabalho no terceiro capitulo desta
monografia, buscando estabelecer quais seriam mais efetivos e, talvez, contribuir com

novos caminhos a serem trilhados nos préximos anos pelos Fiscos brasileiros.

2.2.3 Andlise do comportamento de contribuintes pds autuacdes

Neste item adentraremos num dos efeitos mais contraditorios encontrados em
acOes fiscais, em especial, quando os créditos constituidos possuem valores
elevados. Trata-se de uma das causas do nascimento de um tipo especifico de
contribuinte, o chamado devedor contumaz de impostos.

Tais contribuintes, no ambito do Rio Grande do Sul, conforme definido pela Lei
n® 13.711/11, seriam aquelas empresas cujos valores declarados, num periodo de 12
(doze) meses, deixam de pagar em pelo menos 8 (oito) vezes. Ou seja, € 0
“inadimplente reiterado”, que aumenta seus lucros e se financia com o imposto
cobrado dos clientes, declarado e ndo repassado ao Eréario Publico.

Aqui, pretende-se, dentro do ambito administrativo, demonstrar a origem de
parte destes contribuintes. A impunidade na esfera penal é um grande incentivador de
tal pratica, mas ha também questbes administrativas, que precisam ser avaliadas.
Procurou-se estabelecer uma variavel, qual seja, o momento no qual o contribuinte
decide deixar de pagar os impostos declarados. Assim, extraiu-se a relagédo de
devedores contumazes do Estado, em janeiro de 2013, resultando em 977 empresas,
qguantidade bem proxima da existente atualmente.

Tais contribuintes representam cerca de 1,5% dos contribuintes ativos, na
categoria “Geral”’, dentro do RS. Dos dados obtidos, buscou-se quais destes
contribuintes tinham sofrido auditorias fiscais com data de ciéncia anteriores a abril de

2012, assim, por exemplo, um contribuinte que fora autuado em marco de 2012 e
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passa a nao recolher mais nada ao Estado, seria contumaz em janeiro de 2013 e
estaria dentro do relatorio de contumazes (entre as 977 empresas).

Buscamos o quantitativo, dentro do universo destes 977 contribuintes, de quais
tinham sofrido auditorias fiscais até marco de 2012, cujos créditos tributarios
constituidos em auditorias foram superiores a R$ 10.000,00, resultando em 176
estabelecimentos. Dentro deste universo, constatou-se que 44 contribuintes, no
periodo analisado de 1995 até marco de 2012, passaram a declarar seus impostos e
nao repassar ao erario, somente apos a realizacdo de autuacdes fiscais. Outros 39,
dando um total de 83 contribuintes, passaram a ser contumazes (8 declaragfes
mensais com saldo devedor, de 12 declaracdes, sem recolher) somente em data
posterior a realizacao de auditorias fiscais.

Quanto aos outros 93 contribuintes, ao menos 10% aumentaram cerca de 10
vezes a quantidade de créditos declarados e néo recolhidos, comparando o periodo
anterior a 2013, com o posterior. Os numeros demonstram que existe uma relacéao
psicolégica entre a escolha do empresario de deixar de pagar os impostos declarados
e a realizacao de auditorias fiscais, especialmente quando os valores séo elevados.

Como visto, do total de devedores contumazes existentes em janeiro de 2013,
8,5% (83 das 977 empresas) deixaram de pagar seus tributos em periodos posteriores
as autuacoes fiscais. Selecionando, do total de contumazes, apenas 0s que sofreram
auditorias (em valores superiores a R$ 10 mil reais), ou seja, 176 dos 977, este
namero sobe para 50% (83 das 176 empresas viraram contumazes apés a autuacao).

Tal andlise sugere que as empresas se transformam em devedores
contumazes por diversos motivos, mas quando autuadas, a chance de parar de pagar
os tributos langcados e os novos declarados aumenta 5 (cinco) vezes essa tendéncia.
Metade dos contribuintes analisados e que sofreram auditorias fiscais, resolveram
deixar de pagar os valores declarados em periodo posterior a “interven¢do” da
Administragcéo Tributaria sobre suas atividades, virando contumazes. Estes numeros
sdo preocupantes do ponto de vista gerencial e de eficicia da fiscalizagéo.

E natural que existam casos negativos do ponto de vista da arrecadacg&o, porém
devem ser minimizados ao maximo, ai entrando novas técnicas de procedimentos e
acompanhamentos, pés auditorias fiscais. O contumaz causa sérios danos ao
mercado concorrencial e, varios 6rgdos, além da Administragdo Tributaria, séo
participes nesta pratica, seja pela omissao, quando se evita denunciar a inadimpléncia

contumaz, seja pela protecdo desarrazoada, quando restringem o poder dos 6rgaos
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de controle executivos, declarando inconstitucionais Regimes Especiais de
Fiscalizag&o ou descriminalizando a conduta do contribuinte, diante do Direito Penal.

Faremos uma analise acerca dos efeitos da dendncia criminal com base em
lancamentos oriundos de auditorias fiscais, no topico seguinte. Diferente de declarar
0s impostos e néo recolher, nestes casos existe o langamento por parte dos Auditores

e posterior denuncia criminal pelo Ministério Publico.

2.3 ANALISE DO COMPORTAMENTO POS DENUNCIA CRIMINAL

Uma das questdes mais importantes relacionadas a aplicacéo do Direito Penal,
no ambito tributario, diz respeito a leniéncia com que € tratado este crime pela
legislacao e jurisprudéncia. Além de uma pena que vai de 2 a 5 anos (crimes materiais)
e de 6 meses a 2 anos (formais), o contribuinte autuado pode pagar em qualquer
tempo o crédito tributario, que terd sua pena extinta. Destaque-se, ainda, que o
contribuinte s6 pode ser denunciado apés ultimado e constituido definitivamente o
crédito tributario, na via administrativa, o que ocorre somente apés os julgamentos dos
contenciosos administrativos, que podem durar alguns anos.

Segundo a sociéloga Doutora em Antropologia Social, Ana Paula Mendes de
Miranda, no artigo “A criminalizagdo da sonegacéao fiscal e das fraudes do Brasil”, de
2008, tal campo de estudo ainda seria pouco explorado pelas Ciéncias Sociais e
pelo Direito. Conforme a socibloga: “quase nao ha sistematizagdes disponiveis no que
diz respeito as ocorréncias e resultados de processos penais relativos a crimes
econdmicos”. A referida autora cita dados alusivos a denudncias criminais relacionadas
a sonegacao do ICMS do MP do Rio de Janeiro, no periodo de 1999-2000. Foram 120
casos, dos quais apenas 5% resultaram em condenacdes.

No ambito do RS, informacdes repassadas a Receita Estadual pelo Ministério
Pudblico indicaram a propositura de mais de 700 a¢bes penais tributarias, iniciadas
entre 2011 até julho de 2017, que somadas giravam em torno de R$ 1,25 bilhdes de
reais em créditos tributarios, principal, multa e juros. Em 2017, apenas 129

estabelecimentos, dos cerca de 700 denunciados, continuavam ativos junto no RS.

17 MIRANDA, Ana Paula Mendes de. A criminalizacdo da Sonegacdo Fiscal e das Fraudes no
Brasil. 2008. Disponivel em: <https://www.jfrj.jus.br/sites/default/files/revista-
sjrj/arquivo/dos_criminalizacao_sonegacao_fiscal_e_fraudes.pdf>. Acesso em: 01 mai. 2018.


https://www.jfrj.jus.br/sites/default/files/revista-sjrj/arquivo/dos_criminalizacao_sonegacao_fiscal_e_fraudes.pdf
https://www.jfrj.jus.br/sites/default/files/revista-sjrj/arquivo/dos_criminalizacao_sonegacao_fiscal_e_fraudes.pdf
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Fizemos um cruzamento de dados destes contribuintes para obter os valores
histéricos de arrecadacéo, dos ultimos anos. Na tabela na sequéncia, foi feito um
resumo dos valores arrecadados por 713 contribuintes denunciados entre 2011 e 2017
e identificados. Destes, apenas 650 estabelecimentos apresentavam arrecadacdes no
periodo de 2008 até 2016. Destas empresas, verificou-se uma queda da arrecadacao
ao longo dos anos, fato até natural, j& que a ampla maioria dos contribuintes encerrou

as atividades no periodo:

Tabela 5 — Arrecadacao total antes e depois das dendncias criminais

ANO VALOR TOTAL ARRECADADO PELOS 650 ESTABELECIMENTOS PERCENTUAL ARRECADAGAO EM RELAGAO AO ANO ANTERIOR
2008 190.311.738,91 -

2009 173.738.924,83 91,29%

2010 187.625.164,99 107,99%

2011 167.914.999,72 89,49%

2012 157.568.490,45 93,84%

2013 170.385.886,89 108,13%

2014 129.177.883,61 75,81%

2015 159.649.331,32 123,59%

2016 105.137.278,84 65,86%

Fonte: Programa de Acompanhamento do Contribuinte — PAC.

Ao adentrarmos no comportamento dos contribuintes que permanecem ativos
(129 inscri¢des das 713), verificamos que a arrecadacdo nos anos de 2011 até 2016
representa percentuais que iniciam em 79% (2011) do total arrecadado pelo grupo de

denunciados (713 empresas), chegando a mais de 95% em 2016.

Tabela 6 - Arrecadacéo total dos 129 estabelecimentos e percentual em relacdo ao total

ANO VALOR TOTAL ARRECADO CONTRIBUINTES ATIVOS % DO TOTAL ARRECAD APENAS PELOS 129 ESTABELECIMENTOS ATIVOS
2011 132.803.005,13 79,09%
2012 128.908.464,70 81,81%
2013 149.060.271,69 87,48%
2014 115.817.951,75 89,66%
2015 155.301.011,27 97,28%
2016 99.900.996,18 95,02%

Fonte: Programa de Acompanhamento do Contribuinte — PAC. Ultima coluna compara arrecadac&o
das empresas ativas (129) em relacdo ao total de denunciadas nos anos de 2011 até 2016.

Esta tabela demonstra que, para fins de politica de arrecadacao tributaria,
denunciar criminalmente um contribuinte baixado tem eficiéncia préxima a zero. Os
584 contribuintes inativos recolheram menos de R$ 6 milhdes de reais, em 2016, o
gue representa algo em torno de 5% do total recolhido aos cofres publicos pelos outros

129 contribuintes, ainda ativos, no mesmo ano.



31

Tal fato corrobora que as agdes penais, da maneira como tém sido propostas,
muito pouco afeta a arrecadacao dos contribuintes, de um modo geral. Para os 129
contribuintes denunciados e ainda ativos, comparando as arrecadacoes, também ha
uma diminuicdo gradativa, dos valores nominais pagos de tributos, ao longo dos anos.

Ao que tudo indica, a Lei Penal, em especial o art.1°, da Lei n® 8.137/90, é de
pouca eficiéncia concreta, apesar de sua grande importancia em abstrato. A leniéncia
com que o crime é tratado, com possibilidade de extingdo da pena, mesmo apos o
transito em julgado, dificulta um resultado efetivo ao longo do processo.

Sabe-se que a simples existéncia da possibilidade de penalizacdo € fato
relevante na escolha de praticar ou ndo o crime, razéo pela qual entendemos que a
legislacdo deve ser aperfeicoada, com penas mais elevadas e sem possibilidade de
extingdo da pena apds o inicio da instrugdo, no processo penal. Seu “uso” pelas
autoridades responsaveis pela A¢do Penal é que poderia ter um viés mais voltado ao
mercado concorrencial, ou seja, dando prioridade a persecugdo criminal de
contribuintes em plena atividade e que seguem cometendo infracdes penais, ja que,
em tese, concorrem com os demais em situacdo de desigualdade, gerando custos ao
Estado na cobranca dos seus créditos administrativos e judiciais. Porém, para isso, é
preciso que a Administracao Tributaria dialogue com o Ministério Publico.

Adentrando nos aspectos processuais e juridicos discutidos nos processos
penais, fizemos a leitura de algumas sentencas criminais. Em sua maioria, existe o
reconhecimento da materialidade do fato, porém a autoria do delito muitas vezes nao
€ reconhecida por falta de elementos que comprovem a participacdo direta do
sécio/administrador. Quando aplicadas as penas privativas de liberdade, que muito
raramente sdo superiores ha 4 anos, sdo substituidas por multas e/ou prestacdes de
servico a comunidade ou mesmo suspensdo condicional da pena, 0 que acaba
atraindo mais criminosos para o campo tributario ou permitindo a manutencdo da
pratica delitiva.

Das 713 acdes penais propostas pelo MP, apenas para 566 ac¢des foi possivel
obter os dados do nimero do processo crime junto ao Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul e, ao mesmo tempo, dados cadastrais e relativos as cobrancas dos
créditos dentro dos sistemas da Receita Estadual. Tal fato deve-se a falta de
informacéo de dados pelos érgdos ou preenchimentos incompletos, o que reduziu a

confiabilidade do cruzamento a um pouco mais que 550 contribuintes.
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Destes contribuintes, separamos 0S créditos tributarios
quitados/extintos/parcelados, dos créditos ainda exigiveis ao final de 2017. Os
créditos extintos/parcelados contabilizaram 26 contribuintes, que representam menos
gue 5% das acdes penais (566). Dos créditos exigiveis, selecionamos uma amostra
de 10% (52 acdes) por ordem alfabética do municipio de localizagédo (que resultou na
andlise de processos de comarcas responsaveis pelos municipios de Acegua até

Campo Bom), cujos resultados séo resumidos na tabela a seguir:

Tabela 7 — Situacdo das A¢bes Penais x Execucdes Fiscais no ambito do RS

04/07/1989 2009 2011 21100019775 ABOLVIGAO (AUTORIA NAO COMPROVADA) jul/15 82.00 - AUSENCIA BENS / NAO
LOCALIZADO
20/06/1995 2012 2011 21100002399 SENTENGA E ACORDAO CONDENATORIOS set/12 71.00 - CDA AJUIZADA
01/10/1994 2011 21100000396 SENTENCA E ACORDAO CONDENATORIOS set/12 71.00 - CDA AJUIZADA
24/07/1998 2015 2011 21100007250 SENTENCA CONDENATORIA COM RECURSO ago/16 71.00 - CDA AJUIZADA
14/05/1962 2009 2011 21100007596 SENTENCA E ACORDAO CONDENATORIOS abr/14 71.00 - CDA AJUIZADA
01/01/1997 2011 21100045107 ABSOLVIDO SENTENCA (FALTA PROVA) nov/16 71.00 - CDA AJUIZADA
01/03/2000 2009 2011 21100044870 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
16/03/2007 2010 2011 21100058633 EXTINGAO - LITISPENDENCIA dez/15 71.00 - CDA AJUIZADA
28/04/1994 2008 2011 21100047410 SEM SENTENCA 82.00 - AUSENCIA BENS /NAO LOCALIZADO
05/05/1998 2009 2011 21100033827 SEM SENTENCA (PARC DEZ/11, PERDEU PARC) 71.01 - PARCELAMENTO JUD CANCELADO
08/09/2000 2005 2011 21100009949 ABSOLVICAO SUMARIA set/16 05.90 - PEDIDO DE ESCLARECIMENTO
29/11/1999 2011 21100016430 SENTENGA E ACORDAO CONDENATORIOS fev/15 71.00 - CDA AJUIZADA
14/09/1992 2012 2012 21200025827 ABSOLVICAO SENTENGA (FALTA CONST DEFINIT) set/15 47.00 - DESISTENCIA LEI 13591/10
05/05/2005 2010 2012 21200102038 ABOLVICAO (AUTORIA NAO COMPROVADA) set/14 71.00 - CDA AJUIZADA
10/12/2003 2010 2012 21200069901 ABOLVICAO (FALTA PROVAS) set/14 71.00 - CDA AJUIZADA
01/10/1978 2013 2012 21200086202 ABSOLVIGCAO (FALTA PROVAS E TJ CONFIRMOU) ago/14 71.00 - CDA AJUIZADA
13/07/2001 2009 2012 21200045487 SEM SENTENGCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/12/2003 2010 2012 21200016270 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
26/01/2009 2011 2013 21300066900 SUSPENSO CITACAO POR EDITAL 71.00 - CDA AJUIZADA
22/12/2009 2010 2013 21300035363 ABSOLVICAO TJ (SEM CERTEZA DE AUTORIA) out/14 71.00 - CDA AJUIZADA
15/07/2009 2011 2013 21300062348 PRISAO PREVENTIVA (SEM SENTENCA) 71.00 - CDA AJUIZADA
01/05/1991 2013 2013 21300001378 ABOLVICAO (AUTORIA NAO COMPROVADA) jul/15 71.00 - CDA AJUIZADA
27/01/2011 2011 2013 21300030221 SUSPENSO CITACAO POR EDITAL 71.00 - CDA AJUIZADA
08/08/2008 2010 2013 21300004824 SEM SENTENCA 71.01 - PARCELAMENTO JUD CANCELADO
31/10/2006 2007 2013 21300016519 SEM SENTENCA 82.00 - AUSENCIA BENS /NAO LOCALIZADO
25/05/2007 2013 21300023680 SEM SENTENCA 71.01 - PARCELAMENTO JUD CANCELADO
01/04/1993 2006 2013 21300017864 ABSOLVICAO SUMARIA nov/14 71.00 - CDA AJUIZADA
20/07/1999 2012 2014 21400024111 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
24/06/2009 2012 2014 21400038222 SEM SENTENGCA 71.00 - CDA AJUIZADA
09/12/2011 2013 2014 21400054471 SENTENGCA CONDENATORIA COM RECURSO fev/17 71.00 - CDA AJUIZADA
17/03/2000 2014 21400021243 ARQUIVADO 71.00 - CDA AJUIZADA
03/08/2005 2017 2015 21500020655 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
20/08/2009 2012 2015 21500011270 SENTENGCA CONDENATORIA COM RECURSO nov/17 82.00 - AUSENCIA BENS /NAO LOCALIZADO
24/02/1945 2016 2015 21500060852 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
20/06/2008 2011 2015 21500006843 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
25/04/2005 2011 2015 21500027557 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
20/02/2006 2013 2015 21500025007 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/11/2008 2014 2015 21500029690 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/09/2000 2016 21600006528 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
25/11/2009 2017 2016 21600088687 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
15/01/2005 2016 21600003465 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/12/2012 2014 2016 21600003996 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/12/1988 2016 21600009240 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
25/08/1969 2016 21600052090 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
15/12/2010 2014 2016 21600026131 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/07/2003 2016 21600008414 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
21/12/2006 2015 2016 21600021097 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
19/02/2008 2015 2016 21600029187 BAIXADO (TRANSFORMADO EM OUTRO PROC) 71.00 - CDA AJUIZADA
15/08/1989 2016 21600022409 SEM SENTENCA 72.00 - PARCELADO JUD
01/06/2007 2016 21600022395 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
22/05/1996 2017 21700004255 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA
01/08/2010 2011 2017 21700000888 SEM SENTENCA 71.00 - CDA AJUIZADA

Fonte: Sistema de Gestéo de Créditos da RE — SGC e Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul.
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Dentro desta “amostra”, que tem empresarios denunciados de 2011 até 2017,
extrai-se que 18 processos foram julgados no 12 grau, o que representa 34,11% das
agdes penais tributarias. Destas, 11 foram sentencas pela absolvigao/extingdo da
acao pela falta de comprovacao de autoria/provas.

Se o restante dos processos refletir este padrao, considerando que os créditos
extintos/parcelados (26) agregariam de forma “positiva” os efeitos das agdes penais,
ainda teriamos algo em torno de 57% das agdes penais tributarias, no ambito do
Estado do Rio Grande do Sul, com desfecho em 1° grau desfavoravel ao Ministério
Publico Estadual. Ainda, 1/3 (um tergo) das agdes propostas em 2011 sequer tiveram
sentenca de 1° grau proferidas, apds 6 anos de tramitagdao. Considerando os prazos
de prescricao penais (art.109, do CP), a chance de o processo ser extinto pela
prescricdo da pretensdao punitiva do Estado passa a ser consideravel. Mais,
considerando as posi¢cdes assumidas pelas Camaras Criminais do TJRS, em geral
consideradas garantistas, o desfecho de agdes com condenag¢des mantidas, cujas
penas sejam de fato efetivadas, ndo deve passar de 15% das ag¢des penais tributarias.

Como exemplo de uma sentenca proferida em um dos processos penais
tributarios, que resume a leniéncia com que sao tratados os criminosos de colarinho
branco, reproduzimos parte do dispositivo do processo n° 073/2.15.0007171-318:

Processo: 073/2.15.0007171-3 (...)

Assim, tenho que o réu demonstrou interesse em cumprir com a obrigacéo
perante o fisco, o que ndo conseguiu por circunstancia alheia a sua vontade
— como disse em seu interrogatério, estd “quebrado”. E isso legitima a
cobranca da divida, mas nao é suficiente para configurar a fraude fiscal do
ponto de vista criminal.

4. ANTE O EXPOSTO, julgo improcedente a denuncia absolver ... com base

no art. 386, inciso Ill, do CPP.
Custas pelo Estado. (...)

No caso concreto, apos parcelar o crédito tributario, o que ja garantiria a
suspensao da acao penal ao réu, nos termos da Lei 12.382, de fevereiro de 2011, que
alterou o artigo 83 da Lei 9.430/96, o réu foi absolvido, mesmo deixando de adimplir
com o parcelamento, sob o argumento de estar “quebrado”. Pelo entendimento,

cometer um delito financeiro e “estar quebrado” garantiria a absolvigao dos réus, nos

18 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Busca Unificada. Disponivel em:
<https://www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc>. Acesso em: 12 fev. 2018.
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processos penais tributarios, o que demonstra a diferenca de tratamento com os
criminosos, nesta esfera.

Outra decisédo tomada no ambito do TJRS, posteriormente reformada no STJ,
através do REsp 1.274.989/RS, estabelecia que as causas de aumento de pena para
0s crimes tributérios previstas no art.12, da Lei 8.137/90, s6 seriam aplicaveis, em
termos de valores, quando os créditos tributarios ultrapassassem o valor de 10
milhdes de reais. Isso significa que o empresario que subtraisse dos cofres publicos
100 mil, 1 milh&o, 9 milhdes de reais, ndo teria causado grave dano a coletividade. Tal
entendimento causa espécie, pela leniéncia criada pela jurisprudéncia em favor dos
criminosos de “colarinho branco”.

Analisando, também, os processos criminais em confronto com as cobrancas
administrativas/judiciais, buscamos dentro dos relatérios extraidos apenas os créditos
tributarios extintos/pagos (26 créditos), a fim de avaliar o efeito psicologico da acdo
penal sobre a decisdo destes empresarios em parcelar/pagar os créditos. E possivel
estabelecer uma ligacdo direta entre 0 momento da citagcdo do empresario na agao
penal e a decisao de pagar/quitar o crédito tributario. Para estas ac¢des, que obtiveram
“éxito financeiro” para o Estado, que representam cerca de 5% do total de processos
analisados (566), o efeito psicoldgico da possibilidade de ser condenado
criminalmente demonstrou que o empresario buscou parcelar os créditos tributarios
logo apds ou no mesmo més em que foi denunciado no processo crime.

Nestas 26 acdes, a persecucao criminal demonstrou-se fator determinante para
0 pagamento do tributo, mesmo para contribuintes que ja haviam sido baixados.
Porém, as outras 540 ac¢des penais tramitam (ram) sem a regularizacao do crédito
tributario, o que significa um percentual muito pequeno de efetividade arrecadatéria,
guando aplicada ao caso concreto, a Lei Penal Tributaria.

No préximo tépico entraremos no aspecto do dano causado ao mercado pela
interferéncia e ineficiéncia dos 6rgaos judiciais, bem como o efeito danoso de algumas

interpretacfes dadas a legislacéo tributaria e penal.
2.4 AS EXECUCOES FISCAIS E O DANO AO MERCADO CONCORRENCIAL
As fungbes tradicionais do Estado englobam trés dominios: Poder

Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario. Numa nacdo, o Estado

desempenha funcdes politicas, sociais e econémicas. Ao desempenhar suas funcgoes,
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o Estado precisa preservar os principios constitucionais, entre eles da capacidade
contributiva, livre concorréncia e isonomia.

A Administracdo Publica € pautada, essencialmente, pelos principios da
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Mas sua atuacéo
no campo concreto, através de seus Orgdos e Agentes Publicos, muitas vezes é
sufocada pela burocracia, em detrimento da eficiéncia, ou mesmo se da de forma
desconexa e com conflitos de competéncia. Ao deixar de cobrar os tributos ou, cobrar
de forma pouco efetiva, o Estado corrobora para criar distorcbes no mercado
concorrencial, uma vez que aquele contribuinte que declarou e nao recolheu, ou que
sequer declarou os impostos, mas foi autuado, ao ndo ser compelido a pagar os
tributos devidos, tem uma enorme vantagem em relacdo aos demais participantes do
mercado. Assim, as proprias execucdes fiscais ndo atingem seu objetivo, conforme
demonstraremos, gerando mais custos que receita ao Estado.

A ineficiéncia das cobrancas de devedores na esfera judicial ndo € novidade no
Brasil, aqui faremos uma breve analise acerca de sua efetividade. Questdo de grande
importancia diz respeito a aplicacéo da simula 430 do STJ°, bem retratada em artigo
publicado na Revista do Centro de Estudos Juridicos da Procuradoria Geral do Estado
de Pernambuco, de 2017, pelos procuradores Max Muller e Thiago Gonzales?®.
Segundo os autores, o uso indiscriminado da Sumula 430 acabou por aniquilar a
responsabilidade de sécios quando ao inadimplemento de tributos, dificultando

sobremaneira a eficacia das execucdes fiscais e seu redirecionamento:

O tema enfrentado neste artigo € um exemplo claro de reprodugéo
indiscriminada e inadequada de trechos de julgamentos formulados em casos
concretos com pressupostos faticos distintos. Fala-se, aqui, do uso
simplicado e mecanizado da jurisprudéncia relacionada a interpretacéo do art.
135, 1ll, do CTN, em matéria de responsabilizacdo dos sécios em relagéo ao
inadimplemento de tributos. (...)

A radical guinada jurisprudencial, sem preocupac¢édo com a integridade e com
a coeréncia do sistema juridico, ocasionou a difusdo da tese de que o ndo-
pagamento de tributo informado ndo enseja, em qualquer hipétese, a
responsabilidade dos soécios-gerentes pelo débito tributario. Como se
demonstrara, esse cendrio tem incentivado o inadimplemento deliberado
como forma de planejamento tributério ilicito, 0 que nos induz a perquirir a
partir de que premissas faticas a tese foi construida e se a concluséo a que

19 O inadimplemento da obrigacéo tributéria pela sociedade ndo gera, por si sO, a responsabilidade
solidaria do sécio-gerente. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n. 430. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-

2014_41 capSumula430.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2018.

20 PERNAMBUCO. Procuradoria Geral do Estado. Revista do centro de Estudos Juridicos. Recife,
v.10, n.10, 2017. Disponivel em: <http://www.pge.pe.gov.br/app_themes/PGE-PE-CEJ-Publicacoes-
Volume-10-2017.pdf>. Acesso em: 20 de abril de 2018.
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tém chegado os Juizes e Tribunais revela-se integra sob a 6ética do sistema
juridico.

No referido artigo, os Procuradores chegam a citar o fato de que, indices de
recuperacdo de créditos nas execucdes fiscais préximos a 5% (cinco por cento), sao
considerados bons na sistematica atual. Quando falamos de impostos declarados e
nao pagos, ndo ha como aceitar que um contribuinte inadimplente reiterado possa ser
blindado em seu CNPJ, esvazie seu patrimonio, ndo demonstre qualquer interesse
em pagar os tributos, promova uma concorréncia desleal e altamente predatéria e
ainda seja protegido pelo sistema judicial, seja nas execucdes fiscais, seja na
interpretacéo judicial dada a atipicidade do crime, na esfera penal.

Passamos a fazer uma analise quantitativa, através de dados colhidos dos
sistemas da Receita Estadual e relativos a créditos tributarios com ciéncia em 2012,
em fase de cobranca judicial ou liquidados nesta esfera. O total de créditos tributarios
analisados foi 28.298, cobrados judicialmente através de 5.887 execucdes fiscais,
envolvendo 4.553 contribuintes. Destes créditos, 990 eram relativos a auditorias

fiscais e 27.308 relativos ao imposto declarado pelo contribuinte (ALGIA/SN).

Tabela 8 — Relacao de Créditos Tributarios constituidos em 2012 em fases judiciais

DECLARADOS PELO CONTRIBUINTE EM 2012: EM FASE JUDICIAL

NATUREZA CREDITO / FASE N° DE CREDITOS SALDO TOTAL

140 - ICMS-DIFAL GIA-SN/STDA 4242 R$9.820.472,42
61.00 - RECEBIDO PGE 126 R$254.750,13
71.00 - CDA AJUIZADA 1871 R$5.131.620,13
71.01 - PARCELAMENTO JUDICIAL CANCELADO 903 R$2.664.847,07
71.02 - PARCELAMENTO JUDICIAL LIQUIDADO 203 R$0,00
72.00 - PARCELADO JUDICIALMENTE 685 R$878.978,37
73.00 - CONTRA MASSA FALIDA 4 R$28.946,53
74.01 - PENHORA EFETIVADA 1 R$425,10
75.00 - EXECUCAO EMBARGADA 8 R$14.502,93
76.02 - SUSPENSO POR DEPOSITO INTEGRAL 27 R$256.947,57
77.00 - LIQUIDADO JUDICIAL 183 R$0,00
77.01 - EXCLUIDO POR PRESCRICAO JUDICIAL 1 R$0,00
82.00 - AUSENCIA BENS / DEVEDOR NAO LOCALIZADO 218 R$553.109,63
83.01 - EXTINCAO POR DESISTENCIA REQUERIDA 5 R$4.808,30
83.02 - EXTINCAO POR PRESCRICAO REQUERIDA 7 R$31.536,66

141 - ICMS-ST GIA-SN/STDA 77 R$293.827,43
71.00 - CDA AJUIZADA 48 R$168.756,58
71.01 - PARCELAMENTO JUDICIAL CANCELADO 8 R$95.038,88
71.02 - PARCELAMENTO JUDICIAL LIQUIDADO 1 R$0,00
72.00 - PARCELADO JUDICIALMENTE 10 R$1.767,63
82.00 - AUSENCIA BENS / DEVEDOR NAO LOCALIZADO 10 R$28.264,34

143 - ICMS DECLARADO EM GIA 22989 R$668.425.427,89
61.00 - RECEBIDO PGE 270 R$3.349.583,21
71.00 - CDA AJUIZADA 14753 R$500.599.404,64
71.01 - PARCELAMENTO JUDICIAL CANCELADO 3763 R$92.098.388,91
71.02 - PARCELAMENTO JUDICIAL LIQUIDADO 437 R$0,00
72.00 - PARCELADO JUDICIALMENTE 1343 R$20.879.138,69
73.00 - CONTRA MASSA FALIDA 47 R$422.411,18
73.01 - CONTRA EMPRESA BAIXADA 8 R$381.140,16
74.01 - PENHORA EFETIVADA 15 R$2.670.252,85
75.00 - EXECUCAO EMBARGADA 39 R$5.968.357,85
76.01 - SUSPENSO POR ACORDO JUDICIAL 23 R$5.753.493,38
76.02 - SUSPENSO POR DEPOSITO INTEGRAL 3 R$67.032,16
76.03 - SUSPENSO POR ORDEM JUDICIAL 12 R$4.049.068,69
76.05 - SUSPENSO POR PENHORA DE FATURAMENTO 149 R$11.019.354,12
77.00 - LIQUIDADO JUDICIAL 665 -R$550,91
82.00 - AUSENCIA BENS / DEVEDOR NAO LOCALIZADO 1458 R$20.965.825,92
83.01 - EXTINCAO POR DESISTENCIA REQUERIDA 2 R$69.677,42
83.03 - DESISTENCIA EXECUCAO PEQUENO VALOR 2 R$132.849,62
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AUDITORIAS FISCAIS EM 2012: EM FASE JUDICIAL

NATUREZA CREDITO / FASE N° DE CREDITOS SALDO TOTAL

43 - ICMS 990 R$1.209.157.254,38
61.00 - RECEBIDO PGE 24 R$12.882.276,77
71.00 - CDA AJUIZADA 607 R$579.129.890,22
71.01 - PARCELAMENTO JUDICIAL CANCELADO 107 R$19.389.808,23
71.02 - PARCELAMENTO JUDICIAL LIQUIDADO 10 R$0,00
72.00 - PARCELADO JUDICIALMENTE 95 R$12.842.265,28
74.01 - PENHORA EFETIVADA 14 R$100.653.276,91
74.02 - PENHORA EFETIV. CARTA FIANCA APRESENTADA 10 R$173.559.338,62
74.03 - PENHORA EFETIVADA - SEGURO GARANTIA 9 R$43.072.610,19
75.00 - EXECUCAO EMBARGADA 15 R$61.077.032,60
76.01 - SUSPENSO POR ACORDO JUDICIAL 5 R$14.493.494,78
76.02 - SUSPENSO POR DEPOSITO INTEGRAL 1 R$53.799,54
76.03 - SUSPENSO POR ORDEM JUDICIAL 4 R$176.503.991,62
76.05 - SUSPENSO POR PENHORA DE FATURAMENTO 3 R$4.329.651,25
77.00 - LIQUIDADO JUDICIAL 43 R$0,00
82.00 - AUSENCIA BENS / DEVEDOR NAO LOCALIZADO 40 R$11.013.106,83
83.01 - EXTINCAO POR DESISTENCIA REQUERIDA 2 R$150.500,59
83.03 - DESISTENCIA EXECUCAO PEQUENO VALOR 1 R$6.210,95

Total Geral 28298 R$1.887.696.982,12

Fonte: Sistema de Gestdo de Créditos da RE — SGC e Programa de Acompanhamento do Contribuinte
— PAC. Natureza 140, 141 e 143 é imposto declarado pelo contribuinte e, natureza 43, imposto lancado
pela Fiscalizagéo.

Estes créditos tributarios foram ajuizados através da propositura de execucao
fiscal pela Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul. Destes créditos, cerca
de 1.542 (fase 71.02 e 77.00) foram liquidados até a data da andlise destes dados
(mar/18), o que representa 5,45% do quantitativo dos créditos em execuc¢do. Porém,
em valores, os créditos liquidados judicialmente representam menos de 1% dos
valores ajuizados (cerca de 16 milhdes de reais).

Fazendo um calculo simples, concluiremos que o custo do Estado para cobrar
seus devedores na esfera judicial supera em muito os valores recuperados. Segundo
estudos do IPEA, de 2011?%%, o custo médio de uma execucéo fiscal em nivel Federal
era da ordem de R$ 5.606,67, existindo uma taxa de recuperacdo dos créditos de
25,8%. Assim, o0 ponto a partir do qual era economicamente justificavel promover-se
judicialmente o executivo fiscal, seria de créditos de valor superior a R$ 21.731,45,
valores relativos ao ano de 2011.

Aplicando o custo médio de 2011, sobre estas 5.887 execucles fiscais,
chegamos ao valor de 33 milhdes de reais. Porém, os valores recuperados sdo da
ordem de 16 milhdes, o que demonstra um déficit de 17 milhdes de reais ao Estado,
apenas para tentar cobrar seus devedores. Claro que, das execu¢cdes em andamento,

algumas tiveram créditos parcelados ou penhoras efetivadas, porém a liquidacéo dos

21 |IPEA. Custo e tempo do processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional. Brasilia, 2011.Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230 notatecnicadiestl.pdf>.
Acesso em: 12 jan. 2018.
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valores é incerta, sendo certo que 0s custos atuais seriam ainda maiores, ja que
passaram 7 (sete) anos da sua elaboracao do estudo do IPEA.

Em artigo publicado pelo site JOTA??, Rogério Abdala Bittencourt Junior faz
referéncia ha um novo “ingrediente” nestas discussdes juridicas tributarias. Com a
entrada em vigor do novo CPC, os honorarios de sucumbéncia pagos pela Fazenda
Publica, que antes eram irrisorios, passaram a seguir parametros legais. Assim, nas
causas perdidas, como acles declaratorias, anulatérias, embargos a execucao, a
Unido, seus Estados e Municipios podem vir a sofrer com pesados pagamentos de
honorarios advocaticios a parte contréaria.

Ainda, quando vencedor, o Estado ndo fica mais com os honorarios de
sucumbéncia. Neste caso, os Advogados Publicos podem usar toda a estrutura estatal
para cobrar honorarios sem quaisquer custas pessoais, tudo pago pelo contribuinte.
Assim, no calculo do custo das execucdes fiscais deveria entrar o valor da
sucumbéncia, quando perdida pelo Estado, o que aumentaria o valor minimo de
ajuizamento, consideravelmente. No proximo item adentraremos nos aspectos

qualitativos de decisdes judiciais, com impacto no mercado concorrencial.

2.5 A INTERFERENCIA E INTERPRETACAO DO PODER JUDICIARIO NO AMBITO
TRIBUTARIO

Neste item, faremos uma breve andlise sobre o0s aspectos danosos a
concorréncia, causados pela interpretacéo da lei e interferéncia judicial na atividade
administrativa, de ambito tributario. Em artigo recente??, de dezembro de 2017,
busquei detalhar alguns aspectos negativos de decisdes judiciais no ambito tributério,

assim resumido:

O presente artigo busca analisar os impactos da interferéncia judicial sobre a
concorréncia desleal provocada pela sonegacdo fiscal, em especial a
reiterada, abordando aspectos legislativos penais, tributarios, jurisprudenciais
e de ordem econbmica. Utiliza-se o método hipotético dedutivo, cuja
observacéo é precedida do problema da interferéncia judicial nesta seara. As
Procuradorias, Promotorias, Administracdes Tributarias e o Poder Judiciério,
ao agirem isoladamente, quebram a isonomia do mercado concorrencial. A
falta de troca de informacdes e a tomada de decisbes sem avaliagbes

22 JOTA. O recorde de autuagcfes da Receita Federal em 2017. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/recorde-autuacoes-receita-federal-26032018>. Acesso
em: 22 abr. 2018.

23 FIORIN, Ricardo. A concorréncia desleal no ambito tributario: a responsabilidade do Poder
Judiciario. Revista Jus Navigandi, Teresina,ano 23,n. 5409, abr.2018. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/64459>. Acesso em: 25 abr. 2018.


https://jus.com.br/artigos/64459/a-concorrencia-desleal-no-ambito-tributario-a-responsabilidade-do-poder-judiciario
https://jus.com.br/artigos/64459/a-concorrencia-desleal-no-ambito-tributario-a-responsabilidade-do-poder-judiciario
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018/4/23
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018/4
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concretas quanto as suas consequéncias econdmicas sédo alguns dos
aspectos abordados. Pretende-se avaliar em qual medida os danos
concorrenciais provocados pela sonegacao de impostos sdo provocados pela
propria estrutura judicial.

Foram tratados diversos temas, em especial a interpretacdo dos Tribunais
sobre os efeitos do pagamento e parcelamento de créditos tributarios na esfera penal.
Tal interpretacéo, atualmente, reconhece a possibilidade de extingdo da pena mesmo
apos o transito em julgado da sentenca criminal, basta o pagamento do crédito.

Também foi objeto de analise a falta de reconhecimento da existéncia de crime
contra a ordem tributaria quando o contribuinte, de forma reiterada, declara seus
impostos e ndo os recolhe. Tal discussao juridica, por diversas vezes adiada no @mbito
do STJ, teve o julgamento novamente suspenso, por pedido de vista do Ministro Felix
Fischer, REsp n° 1598005/ SC (2016/0123189-9). Neste recurso especial buscava-se
uma uniformizagao da jurisprudéncia da 52 e 62 Turmas do STJ, que julgam questdes
criminais, pela terceira secdo do STJ, porém, tal recurso foi recentemente desafetado,
ou seja, deixara de ser julgado sob o rito dos recursos repetitivos.

Também foram discorridas questdes acerca da constitucionalidade ou nédo dos
Regimes Especiais de Fiscalizacdo —REFs, cuja discusséao aguarda desfecho na ADI
n° 4854, contra a Lei Estadual n® 13.711/11 e decreto n° 48.494/11, que instituiram o
REF dentro do Estado do Rio Grande do Sul. Outra questao arguida foi a ADC n° 49,
gue busca uma pacificacdo e aplicacao uniforme, para os Estados, dos artigos 11,
par. 3° Il, 12, |, parte final, e 13, par. 4° da Lei Kandir 87/96, que determinam a
tributacdo das transferéncias interestaduais de mercadorias. O Poder Judiciario tem
declarado inconstitucional tal previsdo, causando grandes distor¢cées nas operacées
interestaduais de contribuintes com e sem filiais em outras unidades da Federacéo.

No Rio Grande do Sul, por exemplo, o mercado produtor de arroz foi fortemente
afetado por poucas industrias com filiais em outros estados, que fizeram uso de a¢des
judiciais para ndo pagar os tributos e ainda reaver tudo que tinham pago nos ultimos
anos, mesmo tendo creditado o imposto pago nas suas filiais. Para estancar as
fraudes, que até entdo estavam recebendo a guarita judicial, criou-se os chamados
termos de acordos do arroz, mantendo o diferimento (postergacédo do pagamento dos
impostos) apenas para empresas que estivessem regulares com o Fisco e sem usar
subterfagios, como acdes judiciais para enriquecer ilicitamente. Exemplo de acdo cuja

apelacao foi revertida pelo Estado, na primeira Camara Civil, uma das mais resistentes
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a aplicacdo do termo criado pelo Estado, foi a apelacdo n°® 70077217768, julgada

recentemente, cuja ementa reproduzimos abaixo:

Ementa: APELACAO CIVEL. REMESSA NECESSARIA. DIREITO
TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. ICMS. OPERACOES COM
ARROZ. BENEFICIO. DIFERIMENTO. DECRETO N° 50.257/2013 E N°
51.703/2014. ASSINATURA DO TERMO DE ACORDO CONDICIONADO A
RENUNCIA DE ACOES JUDICIAIS QUE VERSAM SOBRE
A TRANSFERENCIA DE MERCADORIAS ENTRE ESTABELECIMENTOS
PROPRIOS DA EMPRESA SEM A INCIDENCIA DE ICMS. 1. Tratando-se de
beneficio fiscal, é possivel o estabelecimento de condicdes para a concessao
do diferimento. 2. Condicionar a assinatura do Termo de Acordo do Arroz
apenas aquelas empresas que renunciam as acdes judiciais, ou atendam a
determinadas condi¢8es, ndo viola o principio do livre exercicio da atividade
econdmica, previsto nos artigos 5°, inciso Xlll, e 170, pardgrafo Unico, da
Constituicdo Federal, posto que ndo impede a continuagdo do funcionamento
da empresa. 3. O direito liquido e certo é aquele que se apresenta manifesto
na sua existéncia, delimitado na sua extensdo e apto a ser exercitado no
momento da impetragdo do mandamus. 4. N&do ha falar em cometimento de
ilegalidade por parte da autoridade apontada como coatora, pois a impetrante
nao logrou éxito em comprovar que faz jus ao beneficio pleiteado. RECURSO
PROVIDO. PREJUDICADA A REMESSA NECESSARIA.24

O artigo procurou ser amplo quanto a interpretacdo da legislacao tributaria e
penal, com danos concorrenciais, razao pela qual ndo adentraremos mais a fundo
nesta esfera, aqui nesta Monografia. Porém, outro aspecto, novamente de ordem
técnica e de pouco ou nenhum conhecimento do publico, sdo as concessdes de
liminares para abertura de novas inscricbes de contribuintes ou contra baixas
efetuadas pela Fiscalizacdo, nos cadastros estaduais. Trata-se de interferéncia
judicial nas negativas de inscri¢cdo de contribuintes, em geral com base em principios
como a ampla defesa, contraditério e livre atividade econémica, que muitas vezes
desconsideram o Poder de Policia administrativo, revisando, também, aspectos que
dizem respeito a atuacao discricionaria da Administracéo Publica.

Tornou-se comum que contribuintes busquem no Judiciario o direito de abrir
inscricdes apos negativas da Administragao Tributaria ou baixas de “oficio”. Em geral,

tais negativas ocorriam em ramos cuja sonegacao fiscal causa muitas distor¢ées no

24 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Apelacdo e Reexame Necessario N°
70077217768. Rel. Des. Sergio Luiz Grassi Beck, Julgado em 25 abr. 2018. Disponivel em:
<http://wwwl.tjrs.jus.br/busca/search?q=cache:www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.
php%3Fnome_comarca%3DTribunal%2Bde%2BJusti%25E7a%26versao%3D%26versao_fonetica%3
D1%26tipo%3D1%26id_comarca%3D700%26num_processo_mask%3D70077217768%26num_proc
€ss0%3D70077217768%26codEmenta%3D7726177+70077217768++++&proxystylesheet=tjrs_index
&client=tjrs_index&ie=UTF-8&site=ementario&access=p&oe=UTF-
8&numProcesso=70077217768&comarca=Comarca%20de%20Porto%20Alegre&dtJulg=25/04/2018&
relator=Sergio%20Luiz%20Grassi%20Beck&aba=juris>. Acesso em: 05 mai. 2018.



41

mercado concorrencial, como arroz, pescados e carnes. As empresas eram criadas
em locais impréprios, em nome de flanelinhas ou pessoas com vasta ficha criminal,
sem capacidade econdmica e local para estocar os produtos. Tais contribuintes, a
partir da liberacéo de suas inscri¢cdes, utilizavam-se de notas fiscais para transportar
as mercadorias para outras unidades da Federagcdo sem pagar impostos.
Praticamente todas as negativas ou baixas efetuadas eram revertidas por liminares
junto ao Poder Judiciario, mantidas no Tribunal de Justica, sob o argumento de que a
Administracao Tributaria estaria ferindo principios constitucionais.

As fraudes foram, em parte desarticuladas, com o apoio do nucleo de
inteligéncia fiscal da Receita Estadual, da Policia Civil e do Ministério Publico, através
de operacdes divulgadas na midia, como a operacdo ORYZA?%, DARIBA 1?6 e 11?7 e
operacdo PESCADO?. As rubricas envolvidas nas operages sdo milionarias,
representam valores que deixaram de entrar nos cofres publicas, a maioria jamais
sera recuperada e resultaram em mais de 150 inscricdes de empresas fraudulentas,
abertas em poucos anos, algumas operando até hoje sob a tutela de decisbGes
judiciais. A partir das decisdes judiciais os contribuintes recebiam “cheques em
branco” do Estado para atuar por anos, com pesadas sonegacoes fiscais.

Tais fraudes tem em comum a leniéncia e interferéncia de liminares judiciais
sobre a atividade de Fiscalizagcdo. Se as negativas de inscricdes fossem permitidas,
tais praticas teriam sido minoradas e o Poder Judiciario seria poupado de acdes de
execucao fiscal e penais sobre os mesmos contribuintes. Ndo estamos defendendo a
supressao dos direitos e garantias fundamentais dos contribuintes, pelo contrario,
busca-se sua efetivacdo, dentro dos limites do Poder de Policia do Estado.

Alexandre de Morais da Rosa, na obra Guia Compacto do Processo Penal

conforme a Teoria dos Jogos, leciona?®:

25 PORTAL G1. Desarticulado esquema de sonegacdo no envio de arroz para fora do RS.
Disponivel em: <http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2015/06/desarticulado-esquema-de-
sonegacao-no-envio-de-arroz-para-fora-do-rs.html>. Acesso em: 05 mai. 2018

26 RS.GOV. Empresas alvo da Operacdo Dariba | sdo autuadas em mais de R$ 70 milhGes.
Disponivel em: <http://fazenda.rs.gov.br/conteudo/8409/empresas-alvo-da-operacao-dariba-i-sao-
autuadas-em-mais-de-r%24-70-milhoes>. Acesso em: 05 mai. 2018.

2T PORTAL G1. Policia faz operagao para combater fraude tributaria milionaria no RS. Disponivel
em: <http://g1.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2016/07/policia-faz-operacao-para-combater-
fraude-tributaria-milionaria-no-rs.html>. Acesso em: 05 mai. 2018.

28 PORTAL G1. Operacédo em Rio Grande combate fraude fiscal navenda de pescados. Disponivel
em: <http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2015/06/mp-faz-operacao-contra-fraude-fiscal-
na-venda-de-pescados-em-rio-grande.html>. Acesso em: 05 mai. 2018.

29 ROSA, Alexandre Morais da. Guia do Processo Penal conforme a Teoria dos Jogos. 1 ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2013.
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O processo penal, assim, € um jogo assimétrico de informacéo. Os jogadores
ndo possuem, ex ante, todas as informacBes que compordo 0 acervo
processual ao final da instrugéo e ha necessidade constante de reavaliagc6es
das taticas utilizadas. No jogo simétrico os jogadores sabem de antemao o
conteudo das informacgdes existentes. Aqui, diferentemente, as informacdes
sdo antevistas, mas somente acontecem na cena processual, a saber, no
decorrer dos subjogos (...)

Alias, a surpresa, o beneficio do terreno (conhecer o lugar e o julgador onde
a partida se desenrola) e o ataque convergente (focado nos tipos penais
objeto da acdo penal) se constituem como elementos necessarios a
compreensdo do fendmeno processual. Antecipam, por assim dizer, as
jogadas possiveis com o objetivo de vitéria e a capacidade de compreensao
do julgador. Esse desenrolar se dara pela “informacgéao” incluida no jogo
processual.

Fazendo um paralelo desta obra com os litigios tributarias, penais ou ndo, pode-
se dizer que a falta de transparéncia e de divulgacdo da realidade concreta dos
devedores (em parte acobertada pelo sigilo fiscal), prejudica a atividade cognitiva ao
longo do processo, fragilizando o “resultado da partida”. O Ministério Publico, nos
processos penais tributarios, entra no “jogo” ja na prorrogagao, alguns anos apés a
pratica dos delitos. A “partida” é desequilibrada por inimeros fatores, que vao da
blindagem do sujeito, que se camufla por tras de um CNPJ, da complexidade juridica
do fato e do proprio desconhecimento, pelas autoridades tributérias, sobre quais
provas sdo importantes para a esfera penal, afinal, lhes compete apenas a
constituicdo do crédito tributério. Citamos, também, as infindaveis suspensbes e
discussfes nos campos administrativos e civeis, bem como a extincdo ou suspensao
da pena, pelo pagamento ou parcelamento dos valores devidos.

O Judiciério, mesmo diante de fortes indicios de fraudes, muitas vezes mantém
o direito dos contribuintes de operar com base em argumentos abstratos, principios,
negando-se a avaliar a realidade concreta. A Fiscaliza¢ao, por sua vez, pouco faz, ou
esbarra no sigilo fiscal, sendo incapaz de demonstrar o dano a coletividade causado
pelo contribuinte ou pela prépria decisédo judicial, muito pelo fato de obrigar-se ao
principio da legalidade, que desequilibra o “jogo”, em favor do contribuinte, mas € parte
do Estado Democrético de Direito. O problema é que algumas decisbes mantém
contribuintes atuando de forma desproporcional e com “salvos condutos” judiciais.
Esta interferéncia judicial pode ser vista, também, sobre outros aspectos, por exemplo,
guando o Judiciario trata a Administracédo Tributaria como a parte que pode suportar
0 6nus diante da pretensa “hipossuficiéncia” do outro lado, quando na verdade, quem
suporta 0 dnus € a coletividade. No préximo capitulo, diante do até aqui exposto,

abordaremos novos paradigmas na relagéo entre o Estado e os contribuintes.
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3 CAMINHOS PARA UMA MUDANCA DE PARADIGMAS NA ATUACAO DA
ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Conforme explicitado nos itens anteriores, muito dos métodos de trabalho das
Administrag6es Tributarias precisam ser revistos. Os numeros do Fisco do RS,
reconhecido nacionalmente como um dos melhores do Brasil, bem como da RFB,
demonstram que ha muito a ser reestruturado nas Administracées Tributarias.

A prépria “atividade vinculada”, prevista nos artigos 3 e 142, do CTN?, néo
pode se sobrepor ao principio constitucional da eficiéncia, da proporcionalidade, além
de principios como da capacidade contributiva, neutralidade e oportunidade. Nao é
possivel que um contribuinte, com recolhimentos proximos ao de sua capacidade
contributiva, seja objeto de acdo fiscal, enquanto milhdes ou bilhdes de reais
sonegados passam incélumes aos controles dos 6rgéos de Fiscalizacdo e Judiciais.

Recentemente, foi publicada a Lei n® 13.655, de 25 de Abril de 201832, alterando
a Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB, com 0 suposto objetivo
de dar seguranca juridica e eficiéncia na cria¢do e na aplicacdo do direito publico. Tal
Lei vem sofrendo muitas criticas de érgdos de Controle e Fiscalizagdo, porém um
aspecto, no NOSso ver positivo, que vem ao encontro de uma atuagdo com maior
discricionariedade e eficiéncia, foi o previsto no artigo 20, do referido diploma legal,
que dispde: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias préaticas da decisao”. Parece ser interessante a possibilidade de,
diante da lei em abstrato, por exemplo, ser possivel a andlise gerencial de qual o
melhor caminho para que o Estado receba os valores sonegados.

N&o queremos dizer que a autoridade Administrativa simplesmente deixe de
lancar os tributos, mas que, ao analisar o caso concreto e de maneira justificada, tenha
maior autonomia para escolher o periodo de analise (evitando a prescricdo, mas

também procurando fazer lancamentos mais proximos a data do fato gerador),

80 CTN: Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada. (...) Art. 142° (...) Paragrafo Unico. A atividade administrativa de
lancamento é vinculada e obrigatéria, sob pena de responsabilidade funcional.

31 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢fes sobre seguranca juridica e
eficiéncia na criagho e na aplicacdo do direito  publico. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm>. Acesso em: 30 de abr.
2018.



44

impedindo langamentos destoantes da capacidade contributiva do contribuinte, e
tenha autonomia para propor a auto regularizagéo, em detrimento da acéo repressiva.

Segundo Juarez Freitas, na obra Carreira de Estado e Administracdo
Tributaria®?, o principio da legalidade, na érbita tributaria, precisa evoluir do legalismo

primitivo para uma posi¢ao principiologica e substancialista:

No que tange ao principio da legalidade e do acatamento da Administracéo
Publica ao Direito, igualmente avulta o papel das Carreiras de Estado, mais

predispostas a evoluir do legalismo primitivo para uma posi¢ao, por assim
dizer, principioldgica e substancialista (superado o interpretativismo
imoderado). Claro, deve haver o respeito a legalidade, sim, todavia encartada
no plexo de caracteristicas e ponderagbes que a qualifiquem como
sistematicamente justificavel. Ndo quer dizer que se possa alternativamente

obedecer a lei ou ao Direito. N&o. A legalidade devidamente justificada requer
a observancia cumulativa dos principios em sintonia com a teleologia
constitucional. Nao h& serviddo ou vassalagem da lei, mas acatamento
consciente a lei e ao Direito.

A autonomia funcional e 0 acesso irrestrito aos sistemas néo séo verificados na
ampla maioria das Administracdes Tributarias, mesmo sendo previstos em inUmeros
dispositivos legais, deste a Constituicdo Federal (art. 37, XVIII e XXIlI), artigos 142,
149, 194 a 197, 200 do CTN e leis ordinarias Federais. Segundo os Auditores-Fiscais
da Receita Federal do Brasil Mauro S. Bogéa Soares e Murilo R. Soares da Cunha,
na obra “A Fiscalizagdo sob o Enfoque da Administragdo Tributaria33, a Administracao

Tributaria engessada, perde eficiéncia:

N&o raro, até as administrac6es que se auto-impdem um rigido critério de
selec@o de contribuintes, com base exclusivamente em critérios objetivos,
acabam tendo que flexibilizar suas préprias regras, muitas vezes criando
critérios “ad hoc” para assegurar a necessidade de garantir certa
imprevisibilidade. Isso faz ruir todo o discurso ético e moralizante que
acompanha a sele¢do objetiva. Basta uma excecdo para pairar a ddvida
sobre a legitimidade dela. Além disso, a aplicacdo de critérios objetivos pode
resultar no aprendizado dos contribuintes. Sabendo-se os critérios usados
para a selegéo, fica facil escapar da “malha”. (...)

Ora, percepcdo de risco é variavel, subjetiva por exceléncia. Diante da
mesma situacao concreta, os individuos e as empresas podem avaliar de
forma diferente suas chances de escapar da fiscalizacdo. O grande objetivo
da fiscalizacao é fazer com que a percepc¢do de cada um supere em muito a
probabilidade efetiva do evento fiscalizacdo ocorrer. Nessa hora, nimeros,
vetores, comportamentos pretéritos, expectativa de desempenho econdmico

82 FREITAS, Juarez. Carreira de Estado e Administracdo Tributaria. Distrito Federal: Editora
Febrafite, 2007.

33 SOARES, M.; CUNHA, M. A Fiscaliza¢do sob o Enfoque da Administragao Tributaria. In: Seminario
Internacional Sobre Fiscalizagao Tributaria. 2010. Disponivel em
<https://fiscaldetributos.blogspot.com.br/2010/11/fiscalizacao-sob-o0-enfoque-da.html>. Acesso em 01
fev. 2018.
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sempre ajudam. No entanto, o administrador fiscal ha que tentar conhecer
aspectos subjetivos de seus administrados: pontos de referéncia social,
comportamento frente ao risco, caminhos de disseminacdo de informacéo
das punicdes, reacdo da sociedade frente a sonegagéo, idem, com respeito
a atuacdo do fisco. (...)

Para fazer frente a insuficientes padrdes éticos, as administracdes tributarias
adotam medidas que representam forte engessamento dos processos que
compdem a funcdo de fiscalizacdo, impossibilitando que ela seja
sistematicamente reinventada e exercida de forma diferenciada. O
engessamento dos processos, por sua vez, limita a efetividade da
fiscalizacdo, o que, por sua vez, fragiliza o padrao ético. Trata-se de um
circulo vicioso.

Os Auditores analisaram diversos “mitos”, “principios” e praticas indesejaveis
dentro da Administracdo Tributaria. Para eles, a Fiscalizacdo erra ao ser apenas uma
acao e ndo um processo integrado de multiplas acdes no campo da tributacao.

Patricia Sampaio, em obra sobre a regulamentagcdo concorrencial no ambito
do CADE, relata que, a Conferéncia das NacgBes Unidas para Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), que divulga periodicamente algumas das “melhores
praticas” em matéria de defesa da concorréncia, no ambito internacional, tem
refor¢cado que toda legislacdo concorrencial deve ter um capitulo especifico dedicado
a interacdo entre as autoridades reguladoras e de defesa da concorréncia. Segundo

Sampaio:

Existiria diferencas de postura entre as autoridades concorrenciais e
regulatérias no que tange ao funcionamento dos mercados. Enquanto a
regulacdo tem uma funcdo mais prospectiva e voltada a determinacédo e
monitoramento de comportamentos dos agentes econémicos, a autoridade
concorrencial teria uma atuagdo, em principio, mais pontual e a posteriori,
impondo remédios estruturais e comportamentais somente em caso de
“‘desvio” da conduta do agente econOmico; enquanto a regulacdo é
persuasoria dos comportamentos desejados, a defesa da concorréncia age
para dissuadir o agente econdmico de praticar atos anticompetitivos.34

A obra de Patricia Sampaio diz respeito a regulamentacdo concorrencial no
ambito do CADE, porém nao ha como negar a existéncia de similaridade com o campo
tributario, sendo o 6rgao regulador a Fazenda e seus servidores os aplicadores das
normas nos casos concretos de desvios concorrenciais. Para que a regulacdo seja
aperfeicoada, os desvios precisam ser medidos e os agentes dotados de mecanismos
menos vinculativos e mais autbnomos, que possibilitem solu¢des exclusivas ao caso

concreto.

34 SAMPAIO, Patricia Pinheiro. Regulacdo e concorréncia: A atuacdo do CADE em setores de
infraestrutura. 1. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 88.
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A Administracdo Tributaria ao limitar a discricionariedade, gera uma
consequéncia imediata, que é a diminuicdo da qualidade da producéao fiscal. No Rio
Grande do Sul, a Lei Complementar Estadual n® 13.452, de 26 de abril de 2010%°, em
especial os art.3, § Unico, art.5, IV e art.9 e 1036, ddo guarita a ampla atuacéo fiscal
sobre o mercado concorrencial. A Lei n°® 13.452/10 também dispde sobre vérias
atribuicbes exclusivas e privativas (art.18) da Autoridade Fiscal que, no ambito do
Estado, é responsavel por todo o gerenciamento da cobranca administrativa e da
inscricdo em divida ativa (DAT) dos créditos tributarios e néo tributarios do RS.

Nos itens seguintes faremos algumas explanagdes sobre possiveis medidas,
algumas testadas em casos especificos, que tém demonstrado serem efetivas frente

a sonegacéao fiscal e a manutencéo do equilibrio no mercado concorrencial.

3.1 ESTRUTURACAO DE UMA COBRANCA ADMINISTRATIVA

Conforme os numeros apresentados, existem algumas discrepancias entre as
cobrancas administrativas da Receita Estadual e da Receita Federal do Brasil. No
caso do Fisco Gaucho, a cobranca se estende por um periodo maior, inclusive com a
inscricdo em divida ativa (DAT) feita pelos Auditores, fato que reflete numa alta
recuperacao dos valores antes do ajuizamento das a¢fes judiciais, esta Ultima a cargo
da Procuradoria do Estado.

Conforme demonstrado anteriormente, enquanto a cobranca administrativa do
Estado, num periodo de apenas 1 (um) ano, ap6s os lancamentos, ja tinha 17%
(dezessete por cento) dos créditos parcelados/pagos, a Federal, 7 (sete) anos apos
os langcamentos ndo apresentava uma liquidez maior que 10% (dez por cento). Tal

situacdo fatica demonstra que a manutencdo de cobrancas administrativas bem

35 RIO GRANDE DO SUL. Lei Complementar n° 13.452, de 26 de abril de 2010. Disp&e sobre a Lei
Orgéanica da Administracdo Tributaria do Estado do Rio Grande do Sul, disciplina o regime juridico dos
cargos da carreira de Agente Fiscal do Tesouro do Estado e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/13.452.pdf>. Acesso em: 01 fev. 2018.

36 Art. 3.° A Receita Estadual tera recursos prioritarios e suficientes para a realizacéo de suas atividades
e atuara de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastro e de informacdes fiscais,
cabendo-lhe: (...) Paragrafo Unico. Fica assegurada autonomia funcional aos integrantes da carreira de
gue trata o art. 10 desta Lei Complementar. (...) Art. 5.° A Receita Estadual terd uma organizagéo basica
que contemple as fun¢des de tributacdo, arrecadacgéo e fiscalizacdo, com a seguinte estrutura: (...) IV
- Orgéos de Execucao Direta. (...) Art. 9.° Sdo Orgéos de Execucéo da Receita Estadual aqueles com
funcbes de coordenacéo, administragdo, integracéo ou especializadas em razdo da matéria. Art. 10. A
constituicdo do crédito tributario pelo langcamento compete exclusivamente ao Auditor-Fiscal da Receita
Estadual.
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estruturadas é muito mais eficaz a curto e longo prazo, além dos custos
administrativos importarem menos dispéndios por parte do Estado. Conforme
explicitado, a cobranca judicial € pouco eficiente, cara e, caso o contribuinte saia
vencedor em suas contestacdes, o Estado ainda tem que arcar com pesadas
sucumbéncias, desde o novo CPC, em vigor desde 2016. O modelo adotado pelo
Estado do Rio Grande do Sul demonstra ser menos custoso e mais eficiente.

Assim, uma das premissas extraidas das analises € que € preciso reformular a
cobranca administrativa, tanto em nivel Federal, como dentro dos entes federativos,
com a instituicdo de um gerenciamento de risco sobre a possibilidade ou ndo do
encaminhamento de cobrancas para a esfera Judicial. Duas possibilidades sao
sugeridas: - A primeira, foi instituida recentemente pela PGFN, através da Lei n°
13.606, de Janeiro de 2018%’, que acrescentou os arts. 20-B, 20-C, 20-D e 20-E, na
Lei 10.522/02, criando uma espécie de constricdo administrativa, indisponibilizando
bens sujeitos a registro, do contribuinte devedor. A regulamentacdo da constricao se
deu pela Portaria PGFN n°33, de 2018%. Também podemos citar o ajuizamento
seletivo, evitando sucumbéncias contrarias ao interesse publico, que esta em fase de
implementagdo naquele 6rgdo; - A segunda possibilidade, ainda menos custosa, é
aumentar mecanismos e prazos das cobrancas gerenciadas pelas Receitas Estaduais
e Federal, estabelecendo um prazo maior ou minimo de cobranca administrativa,
assim como suprimindo instancias de julgamento, por valores de créditos.

A ‘“liquidez” dos créditos tributarios e suas consequéncias na arrecadagao
tributaria sdo dados faceis de serem medidos pelos Auditores-Fiscais, inclusive com
um corpo multidisciplinar, formado por engenheiros, advogados, economistas,
contabilistas, profissionais da computacédo, entre outros, o que facilita analises mais
abrangentes acerca dos efeitos de acbes sobre a capacidade contributiva dos
contribuintes, e mudancas rapidas nos métodos de cobranca. Também sdo os
servidores que controlam todo o cadastro administrativo, sistemas de controle,
acompanhando os efeitos das acdes fiscais, mesmo que muitas administracbes

tenham sido desestruturadas nos udltimos anos, com instituicGes de controles de

87 BRASIL. Lei n°® 13.606, de 09 de janeiro de 2018. Institui o Programa de Regularizacdo Tributaria
Rural (PRR) na Secretaria da Receita Federal do Brasil e na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(...) e da& outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2018/1ei/L13606.htm. Acesso em: 30 abr. 2018.

38 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda WNacional. Portaria 33 PGFN. Disponivel em:
<http://www.pgfn.fazenda.gov.br/noticias/arquivos/2018/PORTARIA%20PGFN%20N0%2033-
2018%20-%20Averbacao_pre_executoria_ PGFN_final.pdf/view>. Acesso em: 10 mai. 2018.



48

acesso, Ordens de Servico, ainda dispdem de capacidade técnica, base de dados e
atribuicoes repressivas capazes de persuadir mudangas de comportamentos.

E preciso evitar a simples judicializacéo dos créditos tributarios, uma vez que
as perdas podem ser mais significativas que o retorno efetivo de recursos. Institutos
como “arrolamento de bens”, que sdo espécies de constricdes administrativas
colocadas a disposicdo dos Auditores-Fiscais, mesmo que ndo gerem a
indisponibilidade, d&o publicidade a terceiros da existéncia de dividas tributarias junto
aos registros publicos e podem ser aperfeicoados, difundidos e usados de forma
qualificada nas cobrancas administrativas. O proprio ajuizamento seletivo, que permite
uma analise econdmica do direito e da, ja ultrapassada, lei de execucdes fiscais, de
1980, por mais que seja contestado do ponto de vista prescricional e da
indisponibilidade do interesse publico, mostra-se uma ferramenta proporcional e
razoavel, diante da inexisténcia de bens ou encerramento das atividades da empresa.

Entre as ferramentas que ddo maior liquidez a cobranca do crédito tributario,
podemos citar mecanismos que impedem que o0s contribuintes gerem créditos
tributarios de forma indefinida, pratica dos chamados devedores contumazes de
impostos. Para este tipo de contribuinte, uma fiscalizagdo integrada a cobranca,
aplicando Regimes Especiais de Fiscalizagéo, gera enormes redug¢des de custos com
cobrancas in6cuas, diminuem o contencioso judicial, e sdo uma das poucas
ferramentas capazes de proteger o mercado, eis que aplicadas enquanto o
contribuinte esta ativo e praticando a concorréncia desleal. As execucdes fiscais, ao
contrario, sdo morosas, custosas e aplicadas apds anos de praticas evasivas, muitas
vezes sobre massas falidas e empresas “fantasmas”.

Uma boa pratica no ambito da cobrancga, recentemente adotada no RS, é a
elaboracao de relatorios fiscais (em torno de 10) que embasaram diversas cautelares
fiscais, acdes criminais e sequestro de bens de empresas que deviam centenas de
milhdes de reais. Fraudes estruturadas foram completamente desarticuladas e varias
pessoas fisicas responsabilizadas civil e criminalmente, porém falta ainda uma

protecdo adequada da prépria Administracdo, aos servidores envolvidos.

3.2 GRUPOS DE TRABALHO INTEGRADOS

Muitas das a¢des administrativas dependem, para sua eficicia, de um trabalho

integrado com o Ministério Publico e Procuradorias Federais, Estaduais, ou mesmo
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com a Policia Civil ou Federal. A Administragdo Tributaria dispde de uma enorme
quantidade de dados, mas ainda precisa evoluir no gerenciamento dos desvios
concorrenciais. Como exemplo, no aspecto criminal, algumas medidas dependem de
interpretacao judicial, como a criminalizacdo da conduta dos inadimplentes reiterados,
tipificada, no nosso entender, no art.2°, Il, da lei 8.137/90. Porém, a interpretacdo néo
sera alterada, ou a lei modificada, se for o caso, sem que os 6rgdos demonstrem ao
Judiciario, Legislativo, demais contribuintes e a sociedade, de forma transparente, o
dano concorrencial e a infracdo a Ordem Tributaria.

O mesmo ocorre quanto a extingdo da pena, mesmo apos o inicio do processo
criminal, que precisa ser revista. A interpretacdo dada pela jurisprudéncia e as
sucessivas leis lenientes com os crimes tributarios, acabaram por afastar da
legalidade e incentivar a delinquéncia tributaria, que subtrai centenas de bilhdes de
reais do erario publico, por ano. E preciso que os 6rgdos de persecucdo criminal
tenham ciéncia da importancia que o direito penal tem na persuasao do contribuinte
guanto a cumprir ou ndo das suas obrigacdes fiscais. Fato ndo menos relevante € que
a acao penal, que em regra é publica, facilita ao Estado dar publicidade de
sonegaclfes e fraudes estruturadas, desconhecidas do publico, fortalecendo a
cidadania e a percepc¢ao de risco, no ambito da tributacéo.

Recentemente, varios Estados da Federacdo instituiram Comités
Interinstitucionais de Recuperacédo de Ativos (Ciras). O Cira conta, em geral, com a
participacdo das secretarias de Seguranca Publica, da Fazenda, Ministério Publico e
Procuradorias dos Estados. Esta integracéo € essencial para que as a¢des sobre o
mercado concorrencial tenham efetividade, além de reduzir erros e otimizar resultados
de ac0es fiscais, execucdes fiscais e acdes penais.

E comum a impetracdo de mandados de seguranca contra a Administrac&o
Tributaria cujos pareceres Ministeriais, em 12 e 22 instancias, sdo contraditorios entre
si, e, algumas destas acOes, ddo causa a constituicdo de créditos tributarios por
fraudes perpetradas com base em liminares sustentadas por estes mesmos
pareceres. Muitos destes créditos acabam nas maos do Ministério Publico, agora
transformados em acdes penais contra 0s mesmos contribuintes beneficiados pelos
pareceres dados em processos civeis. Estas e outras questdes precisam ser revistas,
informacdes trocadas, respeitando a independéncia de cada 6rgdo, mas prezando por

uma atuacdo mais uniforme e transparente, preservando o Interesse Publico.
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As execucgOes fiscais, que ultimamente estdo tendo uma atengdo mais
especializada por parte das procuradorias, sempre foram exemplos de processos mal
gerenciados. As constantes trocas de procuradores dentro da mesma instancia,
pedidos indcuos de diligéncias de endereco, quebras de sigilo fiscal, cujas
informacdes a propria Administracdo Tributaria dispde, a expedicdo de precatdrias,
oficios judiciais, mandados, inUmeras suspensdes pela inexisténcia de bens, em total
descompasso com o0s principios da eficiéncia, economia processual e duracéo
razoavel do processo, acabam minando os resultados, seguidamente transformados
em prejuizos, pelos custos maiores ao erario, que os valores recuperados.

A Administracao Tributaria dispde de relatérios disponibilizados por operadoras
de cartdo de crédito e débito que, por exemplo, poderiam ser penhorados
judicialmente, como até vem sendo feito, mas timidamente, aqui no Estado do Rio
Grande do Sul. O mesmo ocorre quanto as duplicatas de clientes, incluidas nas
proprias notas fiscais eletrbnicas, cuja atuacdo integrada com os érgaos judiciais
poderiam resultar em penhoras, na via judicial. Também os rastros eletrénicos de
grupos econdémicos, enderecos “IPs”, vinculos de contabilistas, e-mails, codigos de
utiizacdo comum, que facilitariam a recuperacdo de créditos judiciais e a
responsabilizacéo solidaria e penal, sequer aproveitadas.

Quando o Estabelecimento é baixado, simples diligéncias do Fisco ou mesmo
dos procuradores, sem envolver ordens e mandados judiciais, poderiam permitir o
direcionamento de execucdes fiscais, artificio pouquissimo utilizado. Os arrolamentos
de bens administrativos, solidariedade passiva, cautelares fiscais, ndo sao
incentivados tanto dentro da Administracdo Tributaria, como nas procuradorias. A
integracdo entre ambos, muitas vezes, € protocolar, com expedicdes de oficios pelos
correios, em total descompasso com a tecnologia atual. Questdo importante é que
muito raramente a Administracdo recebe um retorno acerca de suas proprias
autuacdes, como teses derrubadas judicialmente, autos de langcamento elaborados
com provas frageis para fins penais, fato que s6 enriqueceria sua propria atuacao.

Acdes penais poderiam ser mais amplas, incluindo varios crimes, além dos
tributarios, como ocultacdo de valores e bens, falsidade ideologica, crimes contra a
concorréncia, bem como buscar o sequestro de bens para ressarcir o erario e/ou
garantir as execucoes fiscais. Estas e outras medidas, quando foram adotadas, deram

resultados muito efetivos ao Estado, mas sao timidamente utilizadas.
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Verifica-se que sdo constantes as tentativas de captura pelo poder politico das
atividades fiscais e controle de seus agentes. Caso recente € do Projeto de Lei 406,
de 20163°, que busca incluir o artigo 196-A, no CTN, cuja redacéo obriga que qualquer
fiscalizacdo seja precedida de ordem “fundamentada e especifica” da Administracao
Tributéria, além de informar telefone e competéncias das autoridades, limitar os
tributos, o sujeito passivo, fulminando com a autonomia funcional.

Ao prosperar tais alteracfes legais, servidores com amplos conhecimentos,
receberdo ordens prontas de um comando central, as quais serdo cumpridas e assim
sucessivamente (OS), gerando total desinteresse com sua efetividade, gerenciamento
e consequéncias nas esferas judiciais e penais. Tal sistema gera um descompromisso
com a eficiéncia da atividade fiscal, seu acampamento e resultados passam a ser de
responsabilidade de um terceiro (Estado/Administracdo Politica), que na pratica nao
o faz, ou segue diretrizes partidarias, gerando efeitos devastadores sobre o mercado
concorrencial e precarizando as agdes fiscais.

O contribuinte mal-intencionado, ao perceber que os servidores estdo apenas
seguindo ordens superiores, delimitadas, com a autonomia mitigada, ndo teréo
problema algum em criar novas fraudes, pois estas serdo acompanhadas, se for o
caso, somente apos a geragcdo de “novos indicios”, novas “ordens de servigo”,
possivelmente por outras autoridades. A atuacdo da Administracdo deve ser pautada
pela impessoalidade, mas isto néo significa o total descaso com o resultado efetivo,
acompanhamento e planejamento, com autonomia, do trabalho desenvolvido. O
conhecimento adquirido e a experiéncia devem permitir que a autoridade também
disponha de um poder discricionario dentro da hierarquia tributaria, participando
ativamente do planejamento da acéo fiscal, com poder de decisdo, diminuindo a

ingeréncia politica dentro e fora da instituicdo.
3.3 FLEXIBILIZACAO DO SIGILO FISCAL
A sociedade e os contribuintes participantes do mercado concorrencial, de um

modo geral, pouco sabem acerca do quantitativo de devedores de impostos, dos

problemas concorrenciais criados por poucos contribuintes e muito menos acerca da

39 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 406, de 2016 (complementar). Disponivel
em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/127405>. Acesso em: 05 mai.
2018.
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atuacdo da Administracdo Tributaria. Assim, mecanismos que permitam a
flexibilizac&o do sigilo facilitariam o controle social dos tributos e sua destinagéo.

A Lei de Acesso a Informacéo, n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, assim
como a Lein®12.529, de 30 de novembro de 2011, que prevé crimes quando praticado
abuso econ6mico, além do previsto no art.5°, da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de
2013, em vigor desde de 2014, que dispde sobre atos lesivos contra a Administracéo
Pdblica, sinalizam uma nova postura contra atos praticados contra o Patrimdnio
Publico. O Conselho Nacional de Justica- CNJ, na sessao plenaria 1032, de abril de
2010 - ATO n° 0007390-36.2009.2.00.0000, por maioria, recomendou a aceitacao,
pelos Tribunais, do protesto judicial de certidbes de dividas ativas. Portais da
transparéncia, com gastos e folhas salarias de érgdos publicos, de forma detalhada,
reforcam que o Sigilo Fiscal ja ndo se sustenta e s6 prejudica o controle social sobre
as atividades publicas e dos grandes devedores de impostos. Os Estado e Municipios,
diferentemente da RFB, ainda divulgam de forma timida seus devedores e, quando
sao pessoas juridicas, sequer se tem conhecimento dos socios por tras dos CNPJs.

A PGFN, em ato recente, publicou a lista de parlamentares soécios e/ou
devedores de impostos federais, mostrando que quem faz as leis sdo pessoas, muitas
vezes, comprometidas com a sonegacdo fiscal®®. Alids, fato subsequente a
divulgacdo, foi a aprovagdo de um projeto de lei** com descontos desarrazoados
sobre multas e juros de débitos tributarios, pelo Congresso Nacional. Muitas vezes ao
consultar lista de devedores, quando disponiveis, o cidaddo ndo consegue identificar
claramente quem € a empresa, quantos débitos existem em seu CNPJ, data da
inscricdo em divida ativa e outros elementos que proporcionem conhecer a postura

do contribuinte diante do erario publico.

4 O ANTAGONISTA. A integra da lista de politicos devedores. Disponivel em:
<https://www.oantagonista.com/brasil/exclusivo-a-integra-da-lista-de-politicos-devedores/>.  Acesso
em: 02 fev. 2018.

41 BRASIL. Lei n° 13.496, de 24 de outubro de 2017. Institui o Programa Especial de Regularizacdo
Tributaria (Pert) na Secretaria da Receita Federal do Brasil e na Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional; e altera a Lei no 12.249, de 11 de junho de 2010, e o Decreto no 70.235, de 6 de marco de
1972. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13496.htm>.
Acesso em: 11 fev. 2018.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.529-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.529-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.529-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.529-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.529-2011?OpenDocument
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O art.198, do CTN*?, permite a divulgacéo dos débitos inscritos em divida ativa
e representacOes fiscais para fins penais. Tais dados precisam ser amplamente
divulgados e detalhados, sob pena de prejudicar negdcios juridicos, além da ampla
necessidade de controle social das receitas publicas. A titulo de exemplo,
reproduzimos consulta ao site da Receita Estadual dos 10 maiores devedores de
tributos do RS. Apesar de algumas empresas serem passiveis de identificacdo, os
dados sao resumidos, ndo permitindo maiores analises sobre a origem da divida,

guantidade de créditos, data, gerando desinteresse de quem pesquisa:

Tabela 9 — Maiores devedores inscritos em Divida Ativa — DAT, no RS

Relacionados em Divida Ativa

Mome CHRJ Fase Administrativa Fase Judicial Em Discussdo Judicial Total
E08AL VILLAGE TELECOM 5/A 03420926 RS 70.126.535,37 RS 0,00 R4 334.0B5.B18,67 R 404.213.354,04
CAMBARA S/A PROD FLORESTAIS 06.551.445 Pg 350.593.148,55 R% 369.993.148,56
OLVEBRA INDL 5/A ES.02B.575 Rs1 R% 315.240.978 BR R5 11.665.816,57 R 325.015.875,54
0 & A BM REOUPERACAD JUDICTAL 76.535.764 R& 0,00 RS 316.439.343,12 R% 316.439.343,12
SUL AMERICAN TRADE COM IMP E EXP LTDA 97.381.4E7 RS 10,80 RS 23.003.574,70 R$ 197.262.735,68
CIA RIOGER DE TELECOMUNICACDES 92.704 4B& Rg 212
WOGES METALURGLA LTDW 0654447 RS 1.255 Rs 0,00
C1A GERAL DE INDUSTRIAS 02.659.325 RS 35.911.215 58 R5 100.549,41
LATICINIOS BOM GOSTO S A 34_679.479 RS 0,00 A% 146 25,1 R 445.571,75
VIVD SFA 02.449.9972 R& 0,00 RE 0,00 RS 144.565.555,13 R5 144.565.555,13

Fonte: https://www.sefaz.rs.gov.br/DAT/DEV-JUR-CON.aspx

Alguns empresarios, por tras destes e outros CNPJs, sdo criticos nas redes
sociais da corrupc¢éao, ativos formadores da opinido publica. O que poucos sabem é
que estas mesmas pessoas podem estar causando graves danos ao erario publico.

A incoeréncia entre o sigilo fiscal (da forma como vem sendo tratado pela
Jurisprudéncia e AdministracGes Tributarias) e a necessidade de preservacdo dos

negocios juridicos é patente. Fica dificil ao cidaddo, com base em informacfes

42 Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divulgacdo, por parte da
Fazenda Publica ou de seus servidores, de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a situagéo
econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus
negécios ou atividades. § 10 Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos previstos no art.
199, os seguintes: | — requisicdo de autoridade judiciaria no interesse da justica; Il — solicitacbes de
autoridade administrativa no interesse da Administracdo Publica, desde que seja comprovada a
instauracao regular de processo administrativo, no 6rgao ou na entidade respectiva, com o objetivo de
investigar o sujeito passivo a que se refere a informacdo, por pratica de infragdo administrativa.
(Incluido pela Lcp n® 104, de 2001) § 20 O intercAmbio de informagdo sigilosa, no ambito da
Administracéo Publica, seréa realizado mediante processo regularmente instaurado, e a entrega sera
feita pessoalmente a autoridade solicitante, mediante recibo, que formalize a transferéncia e assegure
a preservacao do sigilo. § 30 N&o é vedada a divulgacéo de informacdes relativas a: | — representacdes
fiscais para fins penais; Il — inscricbes na Divida Ativa da Fazenda Publica; Il — parcelamento ou
moratoria.


https://www.sefaz.rs.gov.br/DAT/DEV-JUR-CON.aspx
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resumidas nos sites de acesso aos devedores que, em geral, disponibilizam apenas
a divida total, sem descrever o seu niumero e data de inscricéo, ter seguranca juridica
em seus negocios, se a jurisprudéncia do STJ, com base nas alteracdes promovidas
no Caédigo Tributario Nacional — CTN, com a nova redacgédo dada ao art.185%3, pela Lei
Complementar 118, de 2015, reconhece a presunc¢édo de fraude na alienagéo ou
oneracdo de bens quando o contribuinte tem débitos inscritos em divida ativa e ndo
resguarda bens suficientes para pagar o crédito tributario. O cidaddo comum, ao
realizar seus negdécios, precisa ter clareza total da situacdo fiscal de quem esta
contratando com ele, seja pessoa fisica ou juridica. N&o € possivel que ndo se possa
identificar sécios de empresas, seus créditos inscritos em divida ativa, data e a origem
do tributo, forma social do contribuinte e responsabilidade dos administradores.

O Brasil, responsavel por formar mais da metade de todos os bacharéis em
direito, anualmente, no mundo todo, conforme noticia vinculada no site de noticias
NEXO%, fez da protecdo ao sigilo uma verdadeira clausula pétrea, que alcancou,
inclusive, as proprias autoridades fiscais, proibidas de acessar dados de “pessoas
politicamente expostas” e, pior, até 2016, mesmo com previsdo em lei, os Auditores
eram proibidos de acessar dados bancérios sem autorizacdo judicial, como se a
Fiscalizacdo, para coibir praticas de sonegacéo, precisasse do aval do Judiciario. Tal
jurisprudéncia s6 se alterou em 2016, depois de decisdo do STF, conforme noticia
vinculada em seu site*>. Além de dificuldades de fazer valer a literalidade de leis,
existem constante tentativas de interferir nos planejamentos internos do 6rgao.

A transparéncia permite o desenvolvimento de acdes de Estado e n&o de
Governo, com politicas tributarias de longo prazo e resultados planejados. No item
seguinte falaremos de alguns casos concretos cujo planejamento e autonomia foram
priorizados em relacdo a burocracia e a propria atividade administrativa vinculada.
Nestes casos, buscou-se unir as atividades de cobranca e fiscalizacdo, com enfoque

na concorrencial leal.

43 Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacdo ou oneracdo de bens ou rendas, ou seu comeco, por
sujeito passivo em débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario regularmente inscrito como
divida ativa.

44 NEXO. Por gqgue o Brasil Tem tantos advogados. Disponivel  em:
<https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/01/02/Por-que-o-Brasil-tem-tantos-advogados>.
Acesso em: 06 mai. 2018.

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF garante ao Fisco acesso a dados bancarios dos
contribuintes sem necessidade de autorizagéo judicial. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=310670>. Acesso em: 06 mai.
2018.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=310670
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3.4 PROCEDIMENTOS EM CASOS CONCRETOS

Neste item, faremos uma breve explanacdo sobre cases de sucesso
desenvolvidos pela Administracdo Tributaria. Tais acdes demonstram que atuacdes
com autonomia e atencdo ao mercado concorrencial maximizam o principio da
eficiéncia e flexibilizam a vinculagdo administrativa, sem infringir o CTN, permitindo
gue o planejamento de acbes de fiscalizacao e cobrangca tenham como foco mudancas

culturais dos contribuintes e efeitos positivos no mercado concorrencial.

3.4.1 Devedores contumazes e 0 Regime Especial de Fiscalizacdo — REF

Os trabalhos sobre os chamados devedores contumazes no RS, de forma
organizada e institucional, iniciaram, efetivamente, em 2011, especialmente com a
publicacdo do decreto n° 48.494/11, que regulamentou a Lei Estadual n° 13.711, de
abril de 2011, que regulamentou a aplicacdo de um Regime Especial de Fiscalizacéo
—REF, para estes devedores. Com a inclusdo dos primeiros devedores contumazes
em REF foram impetrados mandados de segurancga contra as medidas previstas no
decreto. A jurisprudéncia do TJRS se dividiu entre Camaras favoraveis e outras
contrarias a sua aplicacao e, em julho de 2012, o érgao pleno do Tribunal enfrentou
uma acdo direta de inconstitucionalidade, sob relatoria do Desembargador Arno
Werlang e declarou a lei e o decreto constitucionais, ADI n® 700448229124.

Essa deciséo, em tese, seria vinculante para as Camaras que julgam questdes
tributarias dentro do Tribunal. Porém, havia forte resisténcia de algumas delas quanto
a aceitacao de sua aplicacdo no territério Gaucho, em especial a 12 Camara Civil.
Como existiam decisdes contrarias ao REF mesmo apds este incidente, o Estado
ajuizou a Acado Reclamatéria n® 15.687, perante o STF que, em dezembro de 2013,
cancelou um Acordao contrario a aplicacdo do Regime Especial no RS. Essa posi¢cao
foi seguida em outros julgamentos, pelo STJ, como no recurso especial n® 1.403.381,
de 26 de fevereiro de 2014 e recurso especial n°® 1.414.465, de 18 de margo de 2014,
gue devolveram processos ao TJRS, relativos a Acordaos contrarios ao REF. Abaixo
parte da decisdo proferida no Resp. 1.403.381, do STJ*:

46 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial N° 1.403.381 — RS. Rel. Min. OG
Fernandes. Julgado em: 08 abr. 2014. Disponivel em: <
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RECURSO ESPECIAL N° 1.403.381 - RS (2013/0304620-2)

RELATOR : MINISTRO OG FERNANDES

RECORRENTE: ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

RECORRIDO: MERCADO BARRENSE LTDA

ADVOGADO: NELSON LACERDA DA SILVA E OUTRO (S)

DECISAO (...) Vistos, etc. (...) Ante o0 exposto, nos termos do art. 557, § 1°-
A, do Cddigo de Processo Civil, dou provimento ao recurso especial para
decretar a nulidade do acérdao recorrido, determinado o retorno dos autos a
Corte Estadual. Publique-se. Intimem-se. Brasilia, 26 de fevereiro de 2014.
Ministro Og Fernandes.

Os prejuizos causados pelas empresas devedoras contumazes a concorréncia
e a sociedade sdo desproporcionais e escapam a qualquer juizo de razoabilidade,
diante de principios constitucionais. A titulo comparativo, a 12 Sec¢édo do STJ decidiu,
em 25 de abril de 2018, no Recurso Especial n® 1.412.433, que concessionarias que
fornecem energia elétrica podem interromper, administrativamente, o fornecimento de
energia em caso de ndo pagamento de débitos dos ultimos trés meses. Ou seja, para
servicos concedidos a iniciativa privada pelo poder publico é possivel simplesmente
desligar a luz do consumidor, seja empresa, seja pessoa fisica, basta a inadimpléncia
de 1 (um) més. J& no caso do Estado, o contribuinte pode declarar seus impostos por
mais de 10 (dez) anos sem recolher, que ndo € permitido a Administracdo Tributaria
cancelar a inscricdo, redirecionar os débitos contra sécios e denuncia-los
criminalmente, ou seja, tratamentos dados por um mesmo Tribunal Superior ao
publico e privado de forma desarrazoada e desproporcional, ferindo, inclusive, o
principio da supremacia do interesse publico.

O escopo deste trabalho € mesclar questbes legais e seus efeitos praticos,
raz&o pela qual vamos analisar os efeitos da aplicagdo do REF sobre estes devedores
contumazes, buscando demonstrar sua razoabilidade e proporcionalidade. Sao acdes
recentes, gue iniciaram ao final de 2011 e ainda estao sendo consolidadas aos poucos
dentro da Administracdo Tributaria Gaucha. Existem cerca de 1.000 empresas
devedoras contumazes, atualmente, no RS, sendo que o REF esta sendo aplicado em
200 contribuintes, conforme lista disponivel no site da Secretaria da Fazenda do RS*".

Nem todos os contumazes sdo passiveis de aplicacdo do REF, na forma
definida pelo art.4°, do decreto n°® 48.494/11 e, algumas operagdes, como vendas para

outras unidades da Federacdo, dificultam o controle do Fisco e sua aplicacdo

https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=34618642
&num_registro=201303046202&data=20140502&tipo=5&formato=PDF >. Acesso em: 12 set. 2018.

47 BRASIL. Secretaria da Fazenda. Lista de Empresas em REF (Regime Especial de Fiscalizacdo).
Disponivel em: <https://www.sefaz.rs.gov.br/sat/REF-CON.aspx>. Acesso em: 04 mai. 2018.
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(dificuldade de responsabilizacdo de destinatérios de outros Estados), razdo pela qual
tal regime ainda requer aprimoramentos e uma legislacdo com uniformidade em nivel
Federal. Alids, convém destacar que ja existe projeto de Lei Federal n® 284/2017, que
busca dar um tratamento diferenciado aos devedores contumazes, noticia veiculada
na revista n° 21, de dezembro de 2017, do Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial®®.

Do total histérico de empresas incluidas em REF no RS, foram extraidos dados
dos sistemas da Receita com a relacdo das empresas ainda em Regime Especial de
Fiscalizacdo ou com a situacdo de “REF encerrado” até dezembro de 2016. Foram
excluidos os REFs suspensos (ordem judicial/administrativo) e os estabelecimentos
destas empresas que encerraram as atividades antes da inclusdao em REF. Assim,
restaram 110 empresas, que possuem 147 estabelecimentos no Estado do RS.

A analise dos dados, a fim de que fossem apresentados resultados fidedignos
com a realidade, se baseou nas seguintes premissas: - foi excluido do comparativo
de arrecadacdo o ano da inclusdo da empresa no REF; - foram comparadas a
arrecadacdo, na mesma proporcao, de anos anteriores e anos posteriores, excluindo
0 ano da inclusdo no REF. Como exemplo, para um contribuinte sujeito ao REF a partir
de 2012, fez-se a comparacao da arrecadacao entre 2007 até 2011, com o arrecadado
entre 2013 até 2017. Uma Empresa incluida em REF em 2014, comparou-se a
arrecadacdo de 2011 até 2013, com o arrecadado de 2015 até 2017. As empresas em
REF analisadas tiveram a inclusdo no Regime entre 2012 e 2016.

A tabela na sequéncia apresenta um resultado geral da analise, na qual
comparou-se a evolucdo nominal da arrecadacédo deste grupo de contribuintes em
REF com a evolugéo da arrecadacéao do ICMS no Estado do Rio Grande do Sul, dentro

de um periodo de 6 (seis anos):

Tabela 10 — Evolucéo Arrecadagdo REF x RS

EVOLUCAO DA ARRECADAGCAO ICMS RS - NOMINAL

2011 2017 PERCENTUAL EVOLUGAO
R$19.502.932.386,53 R$31.933.425.402,54 163,74%
EVOLUGAO DA ARRECADACAO REF - NOMINAL
ANTES DO REF POSTERIOR REF PERCENTUAL EVOLUGAO
R$57.203.594.,86 R$120.697.142,19 211.00%

Fontes: Sistema de Gestao de Créditos — SGC e Informagfes Gerenciais da Receita — IGR.

4  ETCO. Revista ETCO. Ano 14, dez. 2017, p. 6-10. Disponivel em:
<http://www.etco.org.br/publicacoes/a-revista-etco/. Acesso em: 04 mai. 2018.



58

Os numeros demonstram que os contribuintes submetidos ao Regime Especial
de Fiscalizacdo aumentaram em 211% sua arrecadacao, enquanto que a arrecadacao
do Estado cresceu 163,74%. Esta singela andlise demonstra o acerto no
monitoramento e aplicacdo do REF pela Administracao Tributaria Gaucha e o respaldo
dado pelo Judiciario do Estado. Os valores recuperados, caso nao fosse aplicado o
REF, seriam impostos declarados e nao recolhidos, que gerariam cobrancas
administrativas, em geral in6cuas, execucdes fiscais custosas e ainda
proporcionariam uma concorréncia desleal por estes poucos contribuintes, em

detrimento da coletividade.

3.4.2 Devedores contumazes e a apropriacao indébita de tributos

Como dito anteriormente, o Judiciario ainda esté discutindo se declarar o ICMS
e ndo recolher (chamado ICMS préprio) € crime, tipificado no art.2°, 11, da Lei 8.137/90.
O STF, no recurso extraordinario com agravo n° 999.425, com repercusséo geral,
sinalizou que sim, mas no STJ a questdo esta sob judice. Porém, a chamada
substituicao tributaria, ou seja, o recolhimento antecipado por toda a cadeia produtiva,
em que um contribuinte recolhe pelos demais participantes do ciclo de circulagéo da
mercadoria, tem jurisprudéncia junto ao STJ no sentido de ser crime de apropriacao
indébita, tipificado neste mesmo art.2°, Il, da Lei 8.137/90.

Assim, apenas nos atendo ao caso da Substituicdo Tributaria, muito usada em
ramos nos quais é dificil o controle pela Administracdo Tributéria de toda cadeia de
circulacdo da mercadoria, ja é possivel vislumbrar acdes em conjunto com o Ministério
Publico para coibir tais praticas, com resultados bem interessantes. Em geral, com a
Substituicdo, a industria ou o estabelecimento atacadista recolhe por todos os
varejistas o ICMS devido (substitui), como no ramo de Bebidas, Carnes, Massas,
Medicamentos, Combustiveis, entre outros.

Buscando identificar infragdes penais tributérias e concorrenciais, a partir de
uma base de dados da Administragdo Tributaria, foi efetuado cruzamento dos
devedores do ICMS - Substituicdo Tributaria, ativos na data de marco de 2018 e com
mais de 8 (oito) débitos. A escolha por varios meses de inadimpléncia se deve ao fato
gue, em tese, ndo estariamos diante de uma dificuldade econémica, mas sim uma

pratica de apropriacdo indébita com contumacia, para fins de enquadramento no tipo



59

penal e impossibilidade de alegagfes de falta de dolo, devido a reiteracéo delitiva e o
uso de escusas absolutérias, como a inexigibilidade de conduta diversa. Também
excluimos do resultado os créditos de valores inferiores a R$ 20.000,00 (vinte mil
reais), assim, superamos o chamado “principio da insignificancia”, que limita a
utilizac&o do direito penal tributario a casos de crimes cujo crédito tributério € superior
a estes valores, conforme jurisprudéncia noticiada no site Consultor Juridico.

No resultado do cruzamento, obtivemos 193 contribuintes, em operacao, cujos
créditos tributarios declarados, exigiveis, contabilizam R$ 90,7 milhdes de reais, num
total de 8.171 créditos de substituicdo tributaria, uma média de R$ 11 mil reais por
crédito tributario devido. Tais valores foram cobrados dos destinatarios das
mercadorias nas notas fiscais, foram declarados ao Fisco nas Guias Informativas
(GlAs), porém apropriados pelo contribuinte substituto em forma de apropriacédo
indébita, ja que pertencem ao Estado. Agindo desta forma, os contribuintes auferem
lucros maiores, se financiam com dinheiro publico e, alguns, fazem postergacdes de
pagamentos até surgirem regimes especiais de parcelamento, sendo beneficiados em
relacdo ao que pagam seus impostos em dia, distorcendo o mercado concorrencial.

Acompanhamentos realizados pela Receita Estadual demonstram que o
contribuinte em atividade, que é denunciado pela pratica contumaz de declarar e ndo
recolher a substituicdo tributaria (projeto piloto realizado em 2012, no ramo de
medicamentos) passa a recolher os valores logo apds ser citado no processo penal.
Alguns alteram o modus operandi, mas poucos permanecem praticando 0 mesmo
delito, ja que o empresario tem receio da possivel reincidéncia dentro do Direito Penal.

Conforme artigo publicado na Revista Jus Navigandi, em 2015%, relatamos
alguns dos resultados, até aquela data, de a¢des penais ajuizadas através deste

projeto, iniciado na Receita Estadual:

O Ministério Publico denunciou 12 (doze) empresarios com base em
representacdes fiscais para fins penais elaboradas pela Receita Estadual,
noticia vinculada no seu site®. Todos os denunciados, logo apds serem

49 CONSULTOR JURIDICO. STJ fixa em R$ 20 mil valor maximo para insignificancia em crime de
descaminho. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-mar-06/valor-maximo-insignificancia-
descaminho-20-mil>. Acesso em: 05 mai. 2018.

50 FIORIN, Ricardo. Devedores contumazes do ICMS e a pratica de crime fiscal. Revista Jus
Navigandi, Teresina, ano 20, n. 4453, set. 2015. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/41856>.
Acesso em: 13 set. 2017.

51 RIO GRANDE DO SUL. Ministério Publico. Negado habeas corpus e mantida acdo penal por
sonegacéo de ICMS de R$ 12 milhdes. Disponivel em:
<http://www.mprs.mp.br/noticias/id33202.htm>. Acesso em: 3 abr. 2018.


https://jus.com.br/artigos/41856/devedores-contumazes-do-icms-e-a-pratica-de-crime-fiscal
https://jus.com.br/revista/edicoes/2015
https://jus.com.br/revista/edicoes/2015/9/10
https://jus.com.br/revista/edicoes/2015/9
https://jus.com.br/revista/edicoes/2015
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citados no processo criminal, passaram a recolher o imposto relativo a
substituicdo tributaria, alguns passaram a recolher tudo que declaravam,
tanto o ICMS “préprio” como o ICMS relativo a substituicdo tributaria,
conforme acompanhamento efetuado pela Receita. Somente um contribuinte,
do ramo farmacéutico, recolheu, nos Ultimos dois anos, 16 milhdes de reais.
Nos dois anos anteriores a denlncia, a empresa tinha recolhido 15 mil reais
(100.000 % menos). Os valores nao recolhidos nestes dois anos anteriores a
dendncia criminal estavam todos em execucdo judicial, a maioria sem
sucesso na recuperacdo dos valores. Em contrapartida, a empresa vinha
aumentando seus empreendimentos e lucros, em detrimento da
concorréncia, do erario publico e dos consumidores, verdadeiros lesados pelo
enriquecimento ilicito dos empresarios.

Estas acBes penais tiveram desfechos dos mais variados possiveis. Desde
absolvicbes com transito em julgado no TJRS, condenacfes inferiores a 1 ano,
trancamentos diversos, bem como algumas continuam em fase de julgamento. Todas
dizem respeito a sonegacdes superiores ha varios milhdes de reais, ja que foram
selecionados apenas grandes contribuintes.

Mesmo com penas muitas vezes insignificantes, a simples possibilidade de
condenacdo alterou o comportamento destes empresarios, demonstrando uma
efetividade da aplicagdo do Direito Penal. Por exemplo, um dos contribuintes,
absolvido em 12 instancia, logo apds ciéncia da sentenca, voltou a inadimplir com seus
impostos, fato que demonstra a estreita ligacdo entre a sua conduta frente a
possibilidade ou ndo de uma condenacao, ja que vinha recolhendo cerca de 1 milhdo
de reais por més, até a absolvicao.

Ha forte resisténcia do proprio 6rgdo de persecucdo criminal em ajuizar acdes
penais, ja que a pena prevista é de 2 (dois) anos e o TJRS tem uma postura
“garantista”, absolvendo empresarios denunciados pela sonegagao da substituicdo
tributaria - ST, algumas vezes sequer tratada como apropriacdo indébita, como na
apelacdo penal n°® 70070284625, cuja denuncia foi sobre a sonegacédo da ST, porém
a 42 Camara Criminal do TJRS tratou como se fosse ICMS préprio e absolveu o réu.
A jurisprudéncia do STJ e do proprio TJRS, colacionada no voto do Relator desta
acgao, tinha sentido inverso ao decidido, afirmando que ICMS “préprio” declarado nao
seria objeto de tipificacdo pelo Direito Penal, porém a substituicao tributaria, que foi
objeto da denuncia criminal, sim. A seguir transcricdo de parte do Acordao:

O simples nao recolhimento do ICMS no prazo legal, regularmente declarado
na Guia Informativa, ndo configura o crime de apropriagcdo indébita de tributo
prevista no art. 2° inciso Il, da Lei n. 8137/90, equiparado ao delito de
sonegacéo fiscal. O que a lei ali criminaliza é a omissdo do substituto
tributario, presente na hipdtese do IPI e do CPMF, por exemplo, mas
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inocorrente neta modalidade de tributo estadual em que o Unico obrigado é o
comerciante. Habeas Corpus concedido para trancar a agdo penal.>?

Os Desembargadores absolverem o réu afirmando se tratar de obrigacdo
tributéria propria, quando a denuncia era sobre a Substituicdo Tributaria. No exemplo
“potencial” dado neste topico, foram selecionados apenas 193 contribuintes, cujos
débitos eram superiores a R$ 20 mil reais, porém existem cerca de 617 empresas
ativas no Estado, com inadimpléncia da Substituicdo Tributaria — ST e o efeito de
acOes penais teria potencial de reverter a tendéncia de o contribuinte declarar e nao

repassar ao Estado tais valores.

3.4.3 Agles setoriais

Um exemplo de acdo bem-sucedida desenvolvida pela Receita Estadual foi
implementado em marco de 2013. Trata-se de um plano de acdo sobre empresas
frigorificas que emitiam notas fiscais, declaravam seus impostos, ndo recolhiam e
geravam enormes prejuizos ao Estado com cobrancgas infrutiferas, até encerrarem
suas atividades e abrirem novos estabelecimentos. O imposto, no caso de carnes de
gado vacum, deve ser pago no momento da ocorréncia do Fato Gerador (saida do
estabelecimento), conforme determina o Decreto n°® 37.699/97-Regulamento do ICMS,
regra geral.

A Lei 8.820/89 que institui 0 ICMS no Rio Grande do Sul previu, nos seus artigos
7° e 89%3, o instituto da responsabilidade de terceiros pelo imposto devido. Mercadorias
sujeitas a substituicao tributaria, como é o caso da carne, em que o frigorifico recolhe

0 imposto préprio e de substituicdo, por toda a cadeia comercial, existindo infracéo a

52 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Apelagdo Crime N° 70070284625.
Rel. Des. Aristides Pedroso de Albuquerque Neto. Julgado em: 06 abr. 2017. Disponivel em:
<http://wwwl.tjrs.jus.br/busca/search?q=cache:www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.
php%3Fnome_comarca%3DTribunal%2Bde%2BJusti%25E7a%26versao%3D%26versao_fonetica%3
D1%26tipo%3D1%26id_comarca%3D700%26num_processo_mask%3D70070284625%26num_proc
€s50%3D70070284625%26codEmenta%3D7228541+70070284625++++&proxystylesheet=tjrs_index
&client=tjrs_index&ie=UTF-8&site=ementario&access=p&oe=UTF-
8&numProcesso=70070284625&comarca=Comarca%20de%20Porto%20Alegre&dtJulg=06/04/2017&
relator=Aristides%20Pedros0%20de%20Albuquerque%20Neto&aba=juris>. Acesso em: 02 fev. 2018.
53 Art. 7° -Sédo responsaveis pelo pagamento do imposto devido e acréscimos legais: (...) IV -0
contribuinte que tenha recebido mercadoria desacompanhada de documento fiscal iddneo; (...) Art. 8°
- Respondem solidariamente com o sujeito passivo pelo pagamento do imposto devido e acréscimos
legais: (...) VI - o contribuinte substituido que receber mercadoria sujeita ao regime de substituicdo
tributéria previsto no Capitulo VII, em desacordo com a legislagéo tributaria.
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legislacdo, o contribuinte destinatario (substituido) pode ser responsabilizado pelo
imposto devido.

Alguns frigorificos decidiram entrar judicialmente contra as acdes da
fiscalizacdo, que responsabilizou clientes com base na falta de pagamento da
substituicao tributaria. No Tribunal de Justica, as quatro Camaras do TJRS, 12, 22, 212
e 223 que atuam com questdes tributarias relativas ao ICMS, se dividiram, duas
concedendo as liminares e duas contrarias. Porém, o entendimento foi se
consolidando em favor do Fisco em todas as Camaras que julgavam estas questfes
tributarias e o uso de tal artimanha pelos empresarios para aumentar arbitrariamente
seus lucros, caiu drasticamente.

Na sequéncia, apresentamos o resultado da arrecadacédo e faturamento dos
contribuintes que foram monitorados, com dados dos recolhimentos efetuados antes

e depois das ac¢Oes desenvolvidas, em 2013:

Tabela 11 — Evolucdo da Arrecadacdo e Faturamento dos Frigorificos Monitorados

ARRECADAQEO IRS) | FATURAMENTO (RS)
CONTRIBUINTE 2012 2013 2014 2015 2012 2013 2014 2015
OO BAKADO JUNM&| 24541121 453389 75| 321.543,28 156,680, 78] 86.645.771,001 66.786.978 78 9.152.255 61 -
o2 BAIKADO DEZNS - - 412.484,27 208.676,49| - - 19.051.481,36] 14.185.234,15)
K3 BAKADO SETHMS 51.101,83| 13.922 20 22728601 227276 08) 5.442 358 40 788.633,85 9.421.623 64 5.507 647 66
04 EM ATIVIDADE - - - 38.800,03 - - - 3.361.438 44
HOOK5 EM ATIVIDADE 58.073,58] 246,655, 78| 417 843,34 84474171 8.101.107,52] 10.564.263,02] 1863242230 38.618.824 44
HO0KE EM ATIVIDADE 106.820,72] 250638 73] 244354 13 176.057,01 4.073.158 43 3.776.050,15 3.478.381 84 2.707.005M
HOOKT EM ATIVIDADE 83.118,75| 222 082,36 24594560 222.140,13] - 728.083,46 1.781.780,72 2.070.435,10
TOTAL GERAL 561.626,09] 1.226.668,66| 1.868.456,61] 1.914.372,21 106.262.435,35| 62.645.009,26| 61.518.975647| 66.650.586,80

Fontes: Sistema de Gestédo de Créditos da RE — SGC e Guias Informativas de Apuracédo do ICMS —
GlAs. As colunas apresentam os valores totais recolhidos e o faturamento declarado nos sistemas da
Receita Estadual pelos contribuintes, por ano.

A tabela demonstra um crescimento na arrecadacéo dos 7 (sete) contribuintes
monitorados, enquanto eram ativos. A média de variacdo da arrecadacdo dos
frigorificos monitorados foi 340%, sendo que, no mesmo periodo, 0 aumento da
arrecadacéo no Estado foi de 127%. No mesmo periodo a média dos faturamentos do
grupo de contribuintes baixou ao longo dos anos (com uma leve alta em 2015). Porém,
a arrecadacdo, conforme demonstrado anteriormente, aumentou mais de 3 vezes,
demonstrando o acerto nas acdes fiscais desenvolvidas.

Os dados demonstram que, de um percentual de recolhimento, antes das acbes

desenvolvidas pela Receita, de 0,5% do faturamento, estas empresas passaram a
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recolher 2,87% de imposto (ICMS). Assim, mesmo reduzindo o faturamento, o
recolhimento do ICMS proporcionalmente ao faturado foi cerca de 5 vezes maior.

Cabe destacar que a reducdo do faturamento declarado pelos contribuintes
reflete muito o “aperto” da Fiscalizagado. Muitos frigorificos optaram por emitir notas
fiscais de parte das operacdes ou emitir em valores inferiores ao preco real da
mercadoria vendida, reduzindo artificialmente o faturamento e consequentemente o
imposto a recolher, ja que estavam sendo compelidos a recolher em cada operacéo.
Esta situacdo, por mais que demande uma analise de auditoria posterior, foi menos
danosa que a praticada anterior ao monitoramento, ou seja, de inadimpléncia
contumaz, ja que tais empresas, a partir de 2013, deixaram de gerar passivos nas
cobrancas administrativas e judiciais, cujos indices de recuperacao eram proximos de
zero, passando a recolher todo o imposto declarado nas notas fiscais, mesmo que
tenham usado de artificios para reduzi-lo parcialmente.

Simples fiscaliza¢gGes de rotina, que ndo adentravam no aspecto gerencial do
mercado concorrencial, até entdo, ndo tinham resolvido os problemas do setor. Tais
acOes, desenvolvidas com base em principios da eficiéncia e capacidade contributiva,
enfatizando o planejamento em detrimento da atividade vinculada, demonstram o
acerto em atuar com estratégia, monitorando o comportamento antes e depois das

acOes, bem como o valor do respaldo judicial, a atividade administrativa.

3.5 MUDANCAS LEGISLATIVAS E INTERPRETATIVAS

Além de mudancas na atuacao da Administracdo Tributaria, questdes legais e
jurisprudenciais precisam dar suporte ao Fisco, para que tenhamos uma concorréncia
préoxima da ideal. Primeiramente, entendemos que os chamados Regimes Especiais
de Fiscalizacdo — REFs precisam ser consolidados pela Jurisprudéncia e inseridos na
legislacdo Federal, dando seguranca juridica ao Contribuinte e as Administracdes
Tributérias. Projeto de lei neste sentido estd em tramitacdo no Senado Federal, n°
284/2017, que visa regulamentar o art.146-A, da Constituicdo Federal, estabelecendo
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da
concorréncia.

Podemos citar, no ambito judicial, a necessidade de consolidacdo de
julgamentos recentes, como a ADI n° 3.952, no STF, que discute o cancelamento de

inscricbes de contribuintes, seguindo critérios de proporcionalidade e razoabilidade,
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do ramo Tabagista. Também acreditamos que uma mudanca na jurisprudéncia do
STJ, quanto a tipificacéo penal da inadimpléncia de impostos, em especial a reiterada,
poderia modificar sobremaneira o status quo da realidade das cobrancas tributérias
atuais. No ambito do Rio Grande do Sul, temos um exemplo a ser seguido pelos
demais Fiscos, que ainda néo o aplicam, que foi o estabelecimento de condi¢des para
a interposicé@o dos apelos voluntarios e de oficio nos contenciosos tributarios, através
da Lei n° 14.180/12 — que alterou a Lei n°® 6.537/73, que define os processos
administrativos estaduais, para criar o julgamento em instancia Unica administrativa.

Em artigo elaborado por Bruno Renaux e Raquel Delvecchio, disponivel no site
JOTA>, é citado estudo técnico elaborado em julho de 2016, pela Consultoria
Legislativa da Camara dos Deputados, que apurou que o prazo médio de duracéo de
processos administrativos federais e das execucdes fiscais judiciais é de 8 (oito) anos.
Isto quer dizer que, entre o langamento tributério e a satisfagdo/cancelamento do
crédito via execucdo fiscal, o Fisco e o contribuinte aguardardo, em média, 16
(dezesseis) anos.

Bianca Ramos Xavier, em trabalho de mestrado®® sobre “A Duragdo Razoavel
do Processo Administrativo Fiscal”’, conclui que, entre o langcamento e o julgamento
em Ultima instancia administrativos, ndo se pode ultrapassar 5 anos, posicéo da qual
concordamos:

Seja sob 0 manto da decadéncia, seja sob o manto da perempc¢ao, o fato é
gue as relagdes juridicas devem ser estabilizadas apds um periodo de tempo,
sob pena dos jurisdicionados mergulharem em um mar de inseguranc¢a ou até
mesmo porque as provas podem se tornar imprestaveis com o passar do
tempo. De tal modo, os atos da administragéo publica devem ser realizados
dentro de um prazo, no caso, a constituicdo definitiva deve ser realizada no

prazo maximo de cinco de anos da notificacdo do lancamento ou da
notificacdo do primeiro ato indispensavel para sua realizagcéo.

Nos parece que a diminuigdo do tempo do contencioso administrativo, por via
de alteracao das legislacfes processuais tributarias € um bom caminho a ser trilhado.
Outra questdo, ainda pouco difundida e estuda, no ambito das Administracbes

Tributarias, seria a possibilidade de estender ao 6rgao administrativo a possibilidade

54 JOTA. Nova cobranca da Divida Ativa Federal: por que estamos tdo surpresos? Disponivel em:
<http://jota-nova-cobranca-da-divida-ativa-federal-por-que-estamos-tao-surpresos/>. Acesso em: 05
mai. 2018.

5 XAVIER, Bianca Ramos. A duracédo razoavel do processo administrativo fiscal. 2009. 134 f.
Dissertacdo (Programa de Mestrado em Direito). Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2009.
Disponivel em: <http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp115680.pdf>. Acesso em: 05
mai. 2018.
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de firmar acordos de leniéncia com contribuintes, dentro de critérios legais pré-
definidos. Recentemente, por exemplo, o Banco Central e a CVM, nos processos
dentro de sua competéncia, tiveram reconhecida esta possibilidade, pela Lei n°
13.506, de 13 de Novembro de 2017°%, que em seu art.11, assim dispds sobre o “termo

de compromisso”:

Art. 11. O Banco Central do Brasil, em juizo de conveniéncia e oportunidade,
devidamente fundamentado, com vistas a atender ao interesse publico,
podera deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que preceda a
tomada da decisdo de primeira instancia, o processo administrativo destinado
a apuracdo de infracao prevista neste Capitulo ou nas demais normas legais
e regulamentares cujo cumprimento Ihe caiba fiscalizar se o investigado
assinar termo de compromisso no qual se obrigue a, cumulativamente: | -
cessar a prética sob investigacdo ou os seus efeitos lesivos; Il - corrigir as
irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos; Ill - cumprir as demais
condicdes que forem acordadas no caso concreto, com obrigatorio
recolhimento de contribuicdo pecuniaria, observado o disposto no art. 10
desta Lei.

Aliado a uma legislacdo que previsse acordos de leniéncia, poderiam ser
estabelecidos critérios de conformidade tributéaria, algo préximo ao que se esti
fazendo na Administracao Tributéria Paulista, através da Lei n° 1.320, de 06 de abril
de 2018%, que: “Institui o Programa de Estimulo a Conformidade Tributaria - "Nos
Conformes", define principios para o relacionamento entre os contribuintes e o Estado
de Sao Paulo e estabelece regras de conformidade tributaria”.

Entre as previsdes legais, citamos a inclusdo de principios na relagdo entre o
Estado e o contribuinte, j& no seu artigo 1°, dentro dos cinco incisos, como a Boa-fé e
previsibilidade de condutas, simplificacdo, publicidade, transparéncia, concorréncia
leal e coeréncia na aplicacéo da legislacéo tributaria e seguranca juridica. Varias séao
as diretrizes estabelecidas, acdes, critérios de segmentacdo de rating, andlises
informatizadas de dados — AIDs, anadlises fiscais prévias — AFPs, com trabalhos
analiticos ou de campo, sem que iSso acarrete necessariamente a lavratura de autos
de infracdo. Para as empresas com as melhores classificagbes ha incentivos a

conformidade, tratamentos diferenciados nos canais disponibilizados pela

56 BRASIL. Lei n° 13.506, de 13 de novembro de 2017. DispGe sobre o processo administrativo
sancionador na esfera de atuacao do Banco Central do Brasil e da Comissao de Valores Mobiliarios.
(...) E da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/L13506.htm. Acesso em: 06 mai. 2018.

57 LEGISWEB. Lei Complementar N° 1320 de 06/04/2018. Disponivel em:
<https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=358736>. Acesso em: 06 mai. 2018.
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Administracdo. Além de uma boa reputagdo, cria-se algo parecido com as
certificagcOes de qualidade.

Dentro de mudancas normativas, € preciso lembrar que a Fiscalizacao,
atualmente, é predominantemente virtual. Assim, deve-se repensar a existéncia fisica
de reparticbes publicas para realizacéo de trabalhos. O tempo de deslocamento até
os locais de trabalho, o congestionamento de grandes cidades, custos com a
manutencao de prédios publicos ou alugados, necessidade de frotas de veiculos para
realizacdo de atividades diversas, parece ndo mais se adequarem aos tempos atuais,
cujas notas eletronicas, escrituracdes fiscais digitais, controles de passagens de
cargas em pedagios e praticamente todos os servigos disponibilizados via internet,
nao exigem a presenca dos servidores em um mesmo local, oito horas por dia.

Tal atividade, popularizada como “Home Office”, em geral adotada em varias
empresas, inclusive alguns Fiscos, exige que tais servidores tenham uma producao
maior que os colegas que atuam nas reparticdes. Apesar dos resultados na iniciativa
privada serem de facil medicéo, no servico publico nem sempre a forma de medir esta
producdo pode ser a mais adequada, em especial quando tratamos da atividade de
Fiscalizagdo Tributaria. Conforme demonstrado ao longo deste trabalho, nimeros de
autuacdes nao significam eficiéncia na arrecadacdo e melhoras no comportamento
fiscal do contribuinte.

Algumas atividades séo faceis de estimar, como julgamentos singulares em 12
Instancia, cuja quantidade representard o menor ou maior esforco de trabalho. O
mesmo quanto as avaliacfes para fins de inventarios, doa¢des, cujo sistema, no
ambito Estadual, permite que sejam feitas todas a distancia.

No que diz respeito a atividade de Fiscalizacéo, por ser complexa e requerer
ndo apenas a atividade repressiva, mas principalmente preventiva e de
acompanhamento, conforme defendemos ao longo desta monografia, as medi¢cbes
dos trabalhos a distancia precisam ser sobre resultados arrecadatorios, ndo sé sobre
constituicbes de créditos, mas sua liquidez. Também entendemos necesséario manter
uma estrutura fisica para fins de reunifes de planejamento, discusséo dos trabalhos
e resultados, troca de experiéncias, com presenca do corpo de Auditores de forma
periodica, até para que seja de fato preservada a independéncia funcional, sob pena
de a atividade se reduzir a cumprimentos de ordens superiores, sem maiores

preocupacdes com as consequéncias concorrenciais dos trabalhos desenvolvidos.
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4 CONCLUSAO

Conciliar técnicas de trabalho, aperfeicoar mecanismos de controle, aprender
com as adversidades e construir um Estado menos burocratico e mais efetivo é dever
de todos, em especial quem decidiu ser servidor publico. A pratica do dia a dia, o0
pouco caso com a coisa publica, a ideia de que o Estado sempre paga a conta, criou
um certo descaso com a eficiéncia na esfera publica.

As Administracdes Tributarias, cujo corpo de servidores € dos mais altos niveis
da Administracdo Publica, apesar dos avancos metodoldgicos e tecnolégicos nos
ultimos anos, ndo estao imunes a inimeros problemas, que vao desde ociosidade de
setores substituidos pela informatizacéo, a judicializacéo de toda a atividade tributaria,
gue atingiu niveis altissimos nos ultimos anos, mas também a alta burocracia e a
tentativa constante de captura pelo poder politico e econémico.

Sao varias as dificuldades inerentes a fiscalizagdo de tributos, sendo o vetor
deste trabalho verificar a possibilidade de minimizar as consequéncias negativas da
atividade estatal sobre a concorréncia desleal e maximizar suas a¢des em prol da
isonomia da tributacdo. Neste sentido, sendo a Administracdo Tributéria a detentora
de uma ampla gama de informacdes econdmico-fiscais, deve agir em prol da defesa
da concorréncia com os mecanismos legais dos quais ja dispde, buscando sempre
seu aperfeicoamento e novas técnicas, capazes de manter o bom funcionamento do
Estado e do livre mercado.

O presente trabalho ndo pretendeu trazer respostas definitivas a tais reflexdes,
mas também buscou sair do plano abstrato, adentrando nos aspectos concretos da
atuacdo fiscal, das consequéncias e dos efeitos psicolégicos causados pelos atores
envolvidos na seara tributaria, sejam os Orgdos de Fiscalizacdo, seja o contribuinte,
seja o Poder Judiciario, o Ministério Publico ou mesmo a doutrina juridica. Os nimeros
obtidos, oriundos de uma ampla base de dados, permitem dizer que existem caminhos
a serem explorados e mudancgas de conceitos, entendimentos, que sO virdo com a
transparéncia e publicitacdo de informacdes e reconhecimento de que a concorréncia
desleal € um problema gerado por varios agentes e incentivado pelo proprio Estado,
guando deixa de agir de forma coerente, rapida e coesa.

No segundo capitulo, demonstramos que as cobrancas administrativas de
créditos tributarios sdo pouco efetivas para casos especificos de contribuintes, cujo

planejamento € focado na inadimpléncia tributaria. Comparamos os efeitos das
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auditorias fiscais ao longo dos anos, quando meramente repressivas, demonstrando
gue existe uma diminuicdo na arrecadagcao de tributos do grupo de contribuintes
autuados, quando comparados aos resultados de todos os contribuintes do ICMS, do
Estado do Rio Grande do Sul. Também verificamos qual o efeito posterior das
autuacdes sobre o comportamento do contribuinte frente ao pagamento dos tributos,
chegando a conclusdo que a simples autuacdo pode aumentar em 5 (cinco) vezes a
probabilidade de o empresario vir a se transformar num inadimplente contumaz, logo
apos a intervencao em suas atividades, pelo Estado (topico 2.2).

Adentrando no campo das ac¢des penais tributérias, que tem por base créditos
tributarios constituidos por Auditores-Fiscais, quando analisadas sob o aspecto
arrecadatorio, constatou-se que séao de pouca eficiéncia. Sob o aspecto criminal, cujos
nameros objetivos demonstraram menos de 15% de condenacdes efetivas, da mesma
forma ndo atingem seu fim, contribuindo para o descrédito de todo o sistema tributario
e da continuidade delitiva, ao longo de geracdes (topico 2.3).

Verificou-se que as execucdes fiscais enfrentam resisténcias judiciais das mais
variadas formas e ndo atingem nem 3%, de retorno efetivo, dos recursos cobrados ao
erario publico e acabam custando mais ao Estado do que o préprio retorno financeiro,
obtido através dos processos judiciais. Considerando as possiveis sucumbéncias
contrarias ao Estado, tais valores podem se tornar ainda mais insustentaveis, do ponto
de vista do erario publico. A interferéncia judicial na esfera tributaria, em especial
sobre o mercado concorrencial, também demonstra que o Estado pode causar danos
irreversiveis a si proprio e aos contribuintes, quando esquece de medir as
consequéncias praticas de suas decisfes e omissdes (tépicos 2.4 e 2.5).

No terceiro capitulo, diante dos dados quantitativos e qualitativos investigados
nos topicos anteriores, avaliamos mudancas de paradigmas na atuacdo da
Administracdo Tributaria, em especial, a reformulacdo de métodos administrativos,
alteracdes legislativas, aumento da transparéncia, a divisdo de responsabilidades
entre todos os 6rgaos envolvidos com a tributacdo e a busca pela consolidagdo de
boas praticas administrativas e judiciais, em prol do mercado concorrencial.

Mostramos que a cobranca dos créditos tributarios, tanto administrativa, quanto
judicial, pode ser efetiva. Ferramentas como o arrolamento administrativo de bens,
Regimes Especiais de Fiscalizagéo e pré-penhoras administrativas possuem um baixo
custo e uma maior efetividade na cobranca dos tributos. Também s&o

contemporaneos a constituicdo dos créditos, propiciando uma maior efetividade na
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protecdo ao mercado concorrencial. O ajuizamento seletivo, que permite uma anélise
econdmica do direito e reformula a, ja ultrapassada lei de execucdes fiscais, mostra-
se uma ferramenta proporcional e razoavel, diante de pesquisas prévias, que
comprovem a inexisténcia de bens ou que a empresa ja tenha encerrado suas
atividades (topico 3.1).

Para que o Estado tenha efetividade em suas acdes, seus Poderes precisam
atuar em sintonia. Neste sentido, grupos de trabalho integrados, chamados de
Comités Interinstitucionais de Recuperacdo de Ativos (CIRAS), seriam capazes de
reduzir erros, proporcionar trocas de experiéncias e otimizar resultados de agdes de
cobranca e fiscalizacdo administrativas, execucdes fiscais e persecucdes penais,
além de possibilitar o acompanhamento integral de todo o processo, uma divulgacao
mais efetiva das acdes, seu controle social e encurtar caminhos para atingir uma
arrecadacéo efetiva dos valores devidos (topicos 3.2 e 3.3).

A flexibilizacdo da atividade vinculada da Administracédo Tributaria e a criagdo
de novos mecanismos de atuacdo administrativa, como os Regimes Especiais de
Fiscalizacdo, denuncias de apropriacdo indébita da substitui¢cao tributaria e operacdes
setoriais, com analises horizontais dentro do mesmo ramo de atividade, avaliando a
capacidade contributiva de cada contribuinte em relacdo a média geral,
demonstraram-se efetivos mecanismos a serem assimilados e adotados nas
atividades de fiscalizacdo e cobranca de contribuintes. Para isso, a doutrina e
jurisprudéncia precisam fazer parte desta engrenagem, avaliando se as proprias
decisbes e interpretagcbes dos casos avaliados n&o estariam ocasionando
consequéncias sobre todos os demais contribuintes, com efeitos negativos sobre a
coletividade e o mercado concorrencial (topicos 3.4 e 3.5).

A Administracdo Tributaria tem uma enorme responsabilidade diante do
mercado concorrencial. Para atingir seu fim, precisa de suporte legal e mudancas de
paradigmas. Um bom exemplo, foi a mudanca de foco dada pela legislacédo paulista,
através do “nos conformes”, com o contribuinte tratado como um consumidor de
servicos. Para ser agente propulsor de mudancas, uma Fiscalizagdo auténoma,
transparente, capaz de aplicar técnicas de inteligéncia artificial, que priorize o
planejamento, acompanhamento e a atuacdo preventiva, pode mudar 0os rumos e

colaborar para o crescimento da arrecadacao e da protecao ao livre mercado.
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