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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objeto a analise das leis de parcelamentos de
débitos tributarios chanceladas pela Unido, e procura descrever em que medida tais
programas de beneficios sdo Uteis as pretensdes fiscais do ente, sem que sejam
comprometidas as finalidades precipuas do sistema tributario, elas todas balizadas e
ao mesmo tempo balizadoras do preceito constitucional da igualdade. Fazendo-se, de
inicio, breve descricdo da estrutura normativa dos parcelamentos e de suas espécies,
destaca-se a seguir a experiéncia de paises estrangeiros e a prépria experiéncia
brasileira, onde se demonstrara que, nas ultimas duas décadas, mais de uma dezena
de leis foram editadas promovendo parcelamentos especiais, paralelamente as regras
gerais contidas na lei que prevé o parcelamento ordinario de débitos perante a Unido.
Trazido esse escorgo histérico, incluindo a relacao dessas leis com crises econémicas
vivenciadas no mesmo periodo, faz-se mencao as contribuicbes que algumas teorias
da analise econbmica do Direito podem proporcionar ao Direito Tributario, com vistas
ao aperfeicoamento do sistema. Em seguida, passa-se a descrever o conteludo da
igualdade enquanto norma juridica e sua projecao no Direito Tributario, que é o
principio da isonomia tributaria. ldentificados seus elementos e critérios de aferigéo, a
isonomia é, enfim, levada a confronto com as leis de parcelamento, sendo essa
investigagao realizada sob os pontos de vista externo e interno a lei. Por fim, chega-
se as conclusdes da analise empreendida, o que se faz com o suporte de estudos
econbmicos e dados empiricos que, em tese, comprovariam a necessidade de
mudancas no microssistema dos parcelamentos.

Palavras-chave: Direito Tributario; leis de parcelamento; isonomia tributaria; andlise
econdmica do Direito.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to analyze acts of tax debt installments that are
endorsed by Federal Government, and seeks to describe the extent to which such
benefit programs are useful to tax claims of the entity, without jeopardizing the primary
purposes of tax system, purposes at the same time marked by and markers of the
constitutional precept of equality. At outset, a brief description of normative structure
of the installments and their species is outlined, followed by the experience of foreign
countries and Brazilian experience itself, where it will be demonstrated that, in last two
decades, more than a dozen special installment laws were edited, all of this in spite of
the rules of law which provides for regular installment of debts to the Union. With this
historical foresight, including the relationship of these laws with economic crises
experienced in the same period, it is mentioned the contributions that theories of
economic analysis of Law can provide to Tax Law, with a view to improving the system.
It then goes on to describe the content of equality as a legal norm and its projection in
Tax Law, which is the principle of tax isonomy. Identified its elements and criteria of
gauging, isonomy is, finally, brought to a confrontation with acts of installment, being
this investigation realized from external and internal points of view to the act. Finally, it
is come to conclusions of the analysis undertaken, which is supported by economic
studies and empirical data that, in theory, would prove the need for changes in micro-
system of installments.

Keywords: Tax law; installment acts; tax isonomy; economic analysis of Law.
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INTRODUCAO

Em face do complexo sistema e da alta carga tributaria a que se submete o
contribuinte brasileiro, ndo sao raras as situagdes de pessoas fisicas e juridicas que,
buscando primordialmente honrar o pagamento de despesas ditas essenciais,
sacrificam o pagamento — tempestivo, ao menos — de tributos e outras obrigacdes
fiscais, tais como multas administrativas, a par da legislacao tributaria. Embora essa
inadimpléncia redunde, quase sempre, numa cobranca por parte da administracao
(chegando a execucéo fiscal em consideravel parte dos casos), nem sempre ha nessa
cobranca uma resposta positiva, sendo o mais das vezes frustrada a busca por valores
e bens do devedor, e isso pelos mais diversos motivos — desde o tempo decorrido
entre o surgimento da obrigagcédo e o inicio da cobranca, até problemas decorrentes

da movimentagdo da maquina judiciaria.

O parcelamento surge, nesse interim, como um instrumento de incentivo a
regularizacao da situacao fiscal do contribuinte, e é desse tema que se pretende
ocupar aqui, com maior foco no parcelamento especial de dividas para com a Uniao,
realizado perante a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) ou Receita
Federal do Brasil (RFB) e em tese somente aberto, conforme experimentado nos
ultimos anos, em cenarios tempestuosos da economia nacional. Com efeito, os
beneficios oferecidos pelos parcelamentos especiais para a quitacdo de dividas
podem auxiliar a Unido a, num curto prazo, obter consideravel receita, ingresso esse
muito Gtil em tempos de crise. Porém, concomitantemente, essa pratica pode fragilizar
a expectativa que tem o contribuinte adimplente de ndo ser tratado de forma

semelhante aquele que atrasa seus compromissos.

Com efeito, por meio dos parcelamentos o Estado busca dar oportunidade ao
contribuinte inadimplente para que se reabilite, saldando seu passivo tributario de
forma facilitada e voltando a exercer sua atividade sem quaisquer amarras. Porém,
em se veiculando parcelamentos especiais em indesejada frequéncia, com regras
mais benéficas que as concedidas no parcelamento ordinario, € possivel que, com

iSs0, N0 apenas as empresas em apuros fagcam uso do instrumento, mas também
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empresas saudaveis lancem mao do parcelamento como estratégia tributaria, adiando
o cumprimento de seus compromissos perante o Fisco sem maiores consequéncias
negativas, na medida em que o custo (multas e juros) para manter esse capital em
caixa — correspondente ao tributo ndo pago — pode ser menor que o custo para obter
capital de giro no mercado.

Nesse contexto, constitui objetivo geral do estudo analisar e descrever em que
medida o parcelamento é Util e necessario as pretensées fiscais da Unido, sem que
seja comprometida a justa expectativa do contribuinte adimplente de se beneficiar,
ainda que indiretamente, com sua boa-fé e pontualidade no pagamento. Mais do que
isso: sem que sejam comprometidas as finalidades que regem o sistema tributario,
finalidades essas que sustentam as relacées de igualdade entre os contribuintes. E
que o contribuinte irregular (devedor da Unido) nao pode obter tratamento idéntico ao
que cumpre tempestivamente com suas obrigacdes, sob pena de fragilizar-se, além
da propria expectativa depositada no sistema tributario, o sistema de livre mercado —
empresas devedoras competindo em iguais ou até melhores condicdes, injustamente,
com as empresas pontuais em seus compromissos —, além do proprio sistema fiscal-
tributario — a medida em que os contribuintes mais se sentirdo livres para adiar o

pagamento de tributos e multas.

Para alcangar o objetivo acima definido, traz-se na primeira parte deste trabalho
um breve estudo acerca das modalidades de parcelamento de tributos no Brasil e sua
natureza juridica, assaz polémica na doutrina patria, mencionando ainda exemplos de
programas de parcelamento encontrados em alguns sistemas juridicos no estrangeiro
— com mencgao, inclusive, a um caso paradigmatico em Portugal, muito assemelhado
ao modelo brasileiro de parcelamentos especiais, embora sé tenha sido editado o
diploma lusitano uma Unica vez — e no nosso proprio pais. Nao sera objeto deste
trabalho a analise de leis de parcelamento dos estados, municipios e do Distrito
Federal, assim como estdo excluidas do estudo eventuais leis e regulamentos de

parcelamentos administrativos voltados a dividas ndo-tributarias.

Ainda nessa parte inicial da dissertacdo, aponta-se a relacdo entre os
parcelamentos especiais da Unido e as crises econémicas que os precederam, visto

que as justificativas em geral lancadas para a abertura de tais programas eram a
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necessidade urgente de incremento na arrecadacdo e a reabilitacdo de agentes
econbmicos que, em tese, poderiam com os parcelamentos especiais regularizar seus
passivos tributarios. Essas consideracées, somadas a uma analise geral de duas
teorias econémicas que possuem notavel projecao no Direito Tributario — a behavioral
law and economics e a public choices’ theory — servem como bases de lancamento
das conclusdes que se pretende construir na parte final da dissertacao.

Na segunda e ultima parte do trabalho € a vez de elucidarmos o conteudo do
principio da isonomia tributaria. Esse principio, por constituir projecao, no dominio
tributario, do principio geral da igualdade (VELLOSO, 2010, p. 118), tem participacéao
direta na idealizacao de subprincipios do sistema — como o da capacidade contributiva
— e na conformacéao de normas constitucionais aplicaveis a alguns tributos, tais como
os principios da generalidade e universalidade dos impostos sobre a renda e das
contribuicdes previdenciarias, a garantia ou principio da livre concorréncia e o critério
da seletividade aplicavel ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).

Prosseguindo, investiga-se aqui também aquele que é o objeto central do
trabalho, que é o confronto das leis de parcelamento com a isonomia tributaria. Nesse
intuito, apos se descrever os elementos que compdem a relagédo de igualdade, sem o
que é impossivel perscruta-la, analisa-se as leis de parcelamento a luz da isonomia
tributaria sob um ponto de vista externo (a igualdade perante as leis de parcelamento)
e outro interno (a igualdade nas leis de parcelamento). Nessa analise empreendida,
nao se busca descer as minucias das disposi¢cdes normativas contidas nas varias leis
de parcelamento especial, mas foram destacados apenas alguns pontos que, em
nossa avaliacdo, geram maior discussao acerca de sua adequacgao aos ditames da
isonomia tributaria e as finalidades constitucionais que devem ser perseguidas pelo
legislador. Por fim, ainda nessa segunda e derradeira parte do trabalho, serdo trazidos
dados e evidéncias empiricas, tendo ja por pressupostas as valiosas contribuicées da
analise econémica do Direito, de que a abertura sucessiva de programas especiais
nao s6 aparenta ser danosa a integridade de nosso sistema tributario, como de fato

tais programas violam a isonomia tributaria sob as mais diversas oticas.

A partir do que foi acima exposto, pretende-se ao fim deste trabalho ter obtido

respostas para as seguintes perguntas: em que medida os programas de
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parcelamento sdo Uteis ou necessarios para se recuperar créditos e incrementar a
arrecadacdo da Unido? E isondmico o tratamento dado pelo Estado ao contribuinte
que paga regularmente suas obrigacdes fiscais, comparado ao que se verifica com o
contribuinte inadimplente? E vantajoso cumprir tempestivamente com as obrigagdes
fiscais perante a Unido, tendo em vista a possibilidade de parcelar as dividas em
atraso? Por fim, é possivel estabelecer parametros para a instituicdo de beneficios
fiscais aos inadimplentes sem violacao a igualdade tributaria, caso o tratamento anti-

isonémico se verifique?

Por todo o trabalho intenta-se fundar a investigacdo na mais prestigiosa
doutrina, buscando, com o exame das leis e de dados colhidos das mais diversas
fontes, através do método indutivo, alcangar-se conclusdes razoaveis a respeito da
adequacao das leis de parcelamento ao principio isonomia tributaria — em sendo fragil
essa relacdo, apontando possiveis solu¢des para o equacionamento do problema. O
presente estudo também se serve de analise da jurisprudéncia dos tribunais a fim de

alcancar seus objetivos.

Passa-se, assim, ao exame.
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PRIMEIRA PARTE:

DO PARCELAMENTO DE DEBITOS TRIBUTARIOS

1.1. NOCOES GERAIS

1.1.1. Consideracoées iniciais e caracteristicas dos parcelamentos

Em qualquer bom dicionario da lingua portuguesa, o termo parcelar é indicado
como sindnimo de dividir em partes. A parcela é parte de um todo, e esse todo, em se
tratando de um parcelamento tributario, € a divida do contribuinte para com o Fisco.
O parcelamento tributario seria, portanto, um ajuste entabulado entre o contribuinte e
a autoridade fazendaria, nos estritos termos da lei, visando a quitagdo de divida.

O parcelamento €, nos termos do art. 151, VI, do Cédigo Tributario Nacional
(CTN), apontado como uma das hipoteses de suspensao da exigibilidade do crédito
tributario. Isto é, feito o acordo para parcelamento da divida, a administracao tributaria
fica impedida de cobra-la enquanto valido o ajuste. Observe-se, todavia, que essa
hipotese de suspensao da exigibilidade foi acrescida ao CTN apenas em 2001, por
meio da Lei Complementar (LC) n® 104. Até entdo, o entendimento corrente era de
que a possibilidade de se efetuar parcelamento da divida era extraida do dispositivo
que prevé a moratdria (art. 151, I, do CTN), sendo que o disposto no art. 155-A, § 29,

(também acrescido pela LC n? 104/2001) reforga essa impressao’.

Ora, sendo a moratéria entendida como a prorrogacdo do prazo para
pagamento de determinada obrigacdo (MACHADO, 2007, p. 210), poder-se-ia dizer

que o parcelamento se revela, por conseguinte, como uma espécie de moratéria?, ja

' “Aplicam-se, subsidiariamente, ao parcelamento as disposi¢cdes desta Lei, relativas a moratéria”.
2 Também nesse sentido: Luis Eduardo Schoueri (2018, p. 662-663) e Luciano Amaro (2014, p.
407). Porém, a doutrina ndo é absolutamente pacifica quanto a tal classificacdo. Roque Antonio
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que com ele o pagamento da divida € diferido e dividido em prestacbées mensais
(PAULSEN, 2014, p. 218). E mais: poder-se-ia considerar o parcelamento como sendo
uma moratéria de carater individual, visto que, para sua concessao, nao se prescinde,
em regra, do despacho da autoridade administrativa (AMARO, 2014, p. 406)3, sempre
atendendo as condi¢des que a lei especifica (arts. 153 e 155-A do CTN). Nada
obstante, parece ser prudente examinar com maior cuidado esse assunto — qual a

natureza juridica dos parcelamentos tributarios — em um momento posterior.

Além de ser causa de suspensdo da exigibilidade do crédito tributario, o
parcelamento, quando requerido, provoca a interrupgdo do prazo prescricional, nos
termos do art. 174, IV, do CTN¢%, ja que, na sistematica atual, o parcelamento se da
por iniciativa do devedor, em ato que inequivocamente® se manifesta como um
reconhecimento de débito perante o credor, a Fazenda Publica. Com a interrupgao, a
contagem do prazo para cobranca do crédito tributario é reiniciada (RODRIGUES,
2003, p. 336-337), e so volta a correr em eventual inadimplemento do acordo — pagas
todas as prestagdes, evidentemente o crédito é extinto e ndo ha se falar em posterior
renovacao da cobranca.

Por sua pertinéncia, e por se tratar de uma verdadeira sintese do instituto,
transcreve-se abaixo as caracteristicas dos parcelamentos segundo a andlise de Erico
Hack e Dalton Luiz Dallazem (2009, p. 13):

Carrazza, numa posigao a qual francamente nos opomos, defende que o parcelamento subsumir-
se-ia as normas sobre a transacao (art. 171 do CTN), por possuir um carater instrumental, e que
com isso surgiria uma nova obrigagao tributaria — haveria também, pois, uma novagéo (1996, p.
439-440). Uma andlise mais detida do tema sera feita na se¢éo 1.1.4.

3 Ademais, a moratéria de carater individual tem por traco diferenciador em relagdo a moratéria
geral o fato de ndo ser concedida de forma indistinta, nem diretamente pela lei, que tdo-somente
autoriza que a autoridade, caso a caso, avalie a oportunidade e conveniéncia da concesséo.

4 Nesse sentido é a jurisprudéncia de nossos tribunais, inclusive o Superior Tribunal de Justiga,
como se vé do seguinte precedente:

“A jurisprudéncia desta Corte ja se pronunciou no sentido de que o pedido de parcelamento
interrompe o prazo prescricional, por constituir reconhecimento inequivoco do débito, nos termos
do art. 174, paragrafo unico, IV, do CTN, ainda que o parcelamento nao tenha sido efetivado”.
(BRASIL, 2016a).

5 Em sentido contrario, Sacha Calmon Navarro Coélho (2011, p. 747-748) entende que, sendo a
obrigagéo tributaria ex lege, a confissdo de divida possui efeito relativo quando da adesao ao
parcelamento, ndo podendo leis extravagantes criarem ou ampliarem garantias que, no entender
do autor, ja estdo suficientemente declinadas na Constituigdo Federal (CF) e CTN em favor da
Fazenda Publica.
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“Pelo acima exposto, o que se chama de parcelamento tributario
ocorre quando presente dois elementos: 1) um crédito tributario, que
consiste na obrigacao do sujeito passivo (contribuinte ou responséavel)
de pagar ao sujeito ativo determinada soma em dinheiro (esta soma ja
fixada e aceita); e 2) o pagamento do crédito em parcelas periédicas

e sucessivas, visando a extincao do crédito.

“De tais requisitos, decorrem dois efeitos do parcelamento: 1) a
suspensao da exigibilidade do crédito parcelado; e 2) a extingdo do
crédito parcelado no momento em que os pagamentos das parcelas
realizados diminuirem o valor do crédito até zero."

Esse segundo efeito mencionado por Hack e Dallazem, qual seja, a extincao
do crédito parcelado, é caracteristica também de curial relevancia para identificacdo
da natureza juridica dos parcelamentos, o que sera tratado mais adiante.

No Brasil, conforme sera visto no decorrer deste trabalho, os parcelamentos
tributarios ganharam especial relevo na experiéncia cotidiana de contribuintes e da
Administracao Tributaria, de modo que, diante da multiplicidade de leis sobre o tema,
abriu-se a possibilidade (ou necessidade?) de se estabelecer uma classificacao dos

parcelamentos conforme sua abrangéncia e caracteristicas.

1.1.2. Das espécies de parcelamento

No que pertinente a Uniao, identifica-se duas principais espécies ou tipos de
parcelamento, sem prejuizo da existéncia de parcelamentos de teor semelhante nas
legislacbes dos estados, municipios e do Distrito Federal. Os tipos apresentados a
seqguir sao distinguidos pelos critérios temporal (se estao disponiveis a todo o tempo
ou se apenas por breve periodo), material (se envolvem ou nao reducao do valor da
divida) e extensional (se se dirigem a qualquer débito perante a Fazenda Nacional ou
tdo-somente a determinadas dividas).
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O parcelamento ordindrio tem previsdao na Lei n® 10.522/2002, mais
especificamente nos arts. 10 e seguintes. Diz-se ordinario porque, além de alcancar
“débitos de qualquer natureza para com a Fazenda Nacional”, esta a disposicédo do
contribuinte sem limitacado temporal, ou seja, a adesado a tal parcelamento néo se

restringe a especificos espacgos de tempo.

Importante destacar que o parcelamento ordinario nao se confunde com o
simplificado. Esse ultimo diz respeito ao procedimento utilizado nos casos de
parcelamento ordinario de débitos iguais ou inferiores a um milhdo de reais, o que
pode ser efetuado inclusive por meio eletronico, e formalizado com o pagamento da
primeira parcela, nos termos do art. 30 da revogada Portaria Conjunta n® 15 (PGFN e
RFB, 2009)8. Fora desses casos, porém, é exigida do contribuinte a apresentagao de
garantia real ou fidejussoéria, especialmente nos pedidos de parcelamento perante a
PGFN onde a divida consolidada seja superior a um milhdo de reais (FAZENDA,
2009).

Ainda com relagdo ao parcelamento ordinario, merece mengéo especial o art.
10-A da Lei 10.522, acrescido pela Lei n® 13.043/2014. Trata-se de modalidade que
nao se sujeita a condicao temporal — por isso seria ordinaria —, mas que é deferida
apenas a uma pequena classe de devedores: aqueles que estiverem em recuperacao
judicial ou a tiverem pleiteado. Estando nessa situagéo, o contribuinte tera condigées
de prazo mais vantajosas que as concedidas as empresas em geral, porém sem a

aplicacao de quaisquer descontos na divida consolidada.

Ja o parcelamento especial, diferentemente do ordinario, tem por tracos
caracteristicos a temporalidade e a isen¢cao ou desconto em juros, multa e encargos,
reduzindo consideravelmente o valor total a pagar, de modo que costuma atrair um
grande numero de contribuintes. Geralmente surge, como se demonstrara adiante,
em momentos de instabilidade econémica, incentivando os devedores a quitacao de

seus compromissos em condi¢des inexistentes no parcelamento ordinario. Por isso,

6 Maria Claudia Taborda Masiero, em posicdo parcialmente divergente (2014, p. 22), indica serem o
parcelamento simplificado e o parcelamento ordinario stricto sensu duas modalidades coexistentes
de parcelamento em nosso sistema, as quais constituiriam, a priori, subespécies do parcelamento
ordinario lato sensu.



23

dirigir-se-ia ao estoque da divida cuja probabilidade de resgate é bastante reduzida,
em geral dividas vencidas ha varios anos’. Outrossim, é possivel que modalidades de
parcelamento especial estejam voltadas nao a totalidade da divida do contribuinte,
mas tao-somente a situacdes especificas, como dividas perante a Previdéncia Social
ou Simples Nacional (SN).

Como se vé, o parcelamento especial possui caracteristicas que muito o
diferenciam do parcelamento ordinario, podendo mesmo se dizer que sua natureza
juridica ndo se confunde com a natureza juridica do parcelamento comum (suposta

espécie de moratéria). Sobre esse assunto se volta a tratar no item 1.1.3, infra.

1.1.2.1. Outras classificagdes

Christine Mendonga (2001, p. 90) confere aos parcelamentos uma classificacao
alternativa e digna de mencao, baseada nos critérios de: a) possibilidade de parcelar
a divida antes do nascimento da obrigacao tributaria; b) previsibilidade ou nao de
encargos financeiros sobre o valor a ser parcelado; c) obrigatoriedade ou nao da
fixacdo do prazo do acordo. O primeiro dos tipos de parcelamento seria o prescrito
antes do nascimento da obrigacao tributaria: € aquele concedido frequentemente aos
contribuintes do imposto de renda, Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU), que
podem pagar em parcelas o valor devido antes da formalizacdo de qualquer ato de
langamento por parte do Fisco?®.

7 Independentemente, porém, da temporalidade e excepcionalidade dos parcelamentos especiais,
caso o programa aberto preveja a possibilidade de inclusao de créditos ja submetidos a
parcelamento ordinario, € permitido ao contribuinte efetuar a migracao para o acordo mais
benéfico, evitando, assim, violagdo a isonomia — ao menos nesse particular. Sobre a isonomia
perante as leis de parcelamentos, vide subsecao 2.2.1, infra.

8 Haveria aqui uma aparente impropriedade na assungao da possibilidade de parcelar a divida antes
do nascimento da obrigagéao tributaria, visto que é impossivel se cogitar de divida antes mesmo do
nascimento da obrigagdo. No nosso entender, pois, o parcelamento deferido a contribuintes do
IRPF, IPVA e IPTU é um beneficio concedido apds o surgimento da obrigacao tributaria, porém
antes de o contribuinte ser constituido em mora.
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Ja os outros dois tipos descritos pela jurista capixaba se caracterizam por sua
disponibilidade somente apds a constituicdo em mora do contribuinte: ela distingue o
parcelamento como espécie de moratéria e o parcelamento stricto sensu, sendo o
primeiro como tal identificado por n&o conter previsdo de encargos sobre o valor a ser
parcelado. Com efeito, para essa autora o parcelamento sé poderia ser tratado como
espécie de moratéria caso o diferimento em prestacées do pagamento do tributo nao
fosse acompanhado do acréscimo de juros (2001, p. 94). Entretanto, como as
modalidades de parcelamento (ordinarias e especiais) previstas na legislacao federal
preveem em regra a correcao das parcelas pelo indice do Sistema Especial de
Liquidacdo e Custddia (Selic)® ou pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP)'?, tais
parcelamentos sé poderiam ser, ainda segundo a autora, considerados como do tipo

stricto sensu.

Embora seja valida a analise empreendida pela autora, ndo nos filiamos a sua
classificacdo, e isso por dois motivos: em primeiro lugar, por equiparar modos de
pagamento de tributos (IPVA e IPTU) ao parcelamento tributario, o que se nos afigura
indevido; segundo, por inserir 0s parcelamentos stricto sensu num campo Sui generis,
como categoria autbnoma, sem identifica-los a qualquer outro tipo de ato juridico

previsto no ordenamento.

Outra interessante classificagcdo dos parcelamentos é encontrada na licdo de
Hack e Dallazem (2009, p. 27), que dividem aqueles em trés tipos: a) parcelamento
“com parcela de valor fixo e prazo certo de duracao”; b) “com parcela variavel e com
prazo certo”, e; ¢) “com parcela variavel e sem prazo certo”. Enquanto que o primeiro
tipo é o mais comumente identificado nas leis até aqui vistas, o parcelamento com

parcela variavel e com prazo certo nao teve experiéncia na legislacao federal, citando

9 indice previsto no art. 13 da Lei n® 9.065/1995 e que agrega corregio monetaria e juros de mora,
conforme jurisprudéncia do STJ:

“A taxa de juros moratérios a que se refere o art. 406 do Cddigo Civil de 2002, segundo
precedente da Corte Especial (EREsp 727842/SP, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, julgado em
08/09/2008), é a Selic, ndo sendo possivel cumula-la com correcdo monetaria, porquanto ja
embutida em sua formagao” (grifo nosso). (BRASIL, 2013a).

10 ATJLP foi, até o fim de 2017, o indice padrao utilizado como indexador de financiamentos do
Tesouro Nacional e remuneracdo de fundos estatais, como o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) e Fundo da Marinha Mercante (FMM), sendo substituido pela Taxa de Longo Prazo (TLP)
em razdo da entrada em vigor da Lei n® 13.483/2017.
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aqueles autores o exemplo da Lei n® 15.290/2006, do Estado do Parana, que previu
beneficio com numero de parcelas pré-definidas, mas com o valor de cada uma delas
baseado em percentual do faturamento da empresa — in casu, o contribuinte deveria,
com a ultima parcela, quitar todo o saldo devedor ndo abatido nas prestacdes
anteriores. Ja o parcelamento com parcela variavel e sem prazo certo se viu, na
legislagéo federal, na Lei n® 9.964/2000, o que serd melhor detalhado em secéo

posterior deste trabalho.

1.1.3. Distingao do parcelamento perante outros institutos

1.1.3.1. Da moratéria

A despeito das opinides mencionadas alhures acerca da natureza juridica dos
parcelamentos, como sendo uma espécie de moratéria individual'!, ha elementos no
regulamento da moratéria no CTN que nao podem ser desconsiderados, de forma que
as modalidades de parcelamentos ordinarios e especiais, tal como previstas nas suas
leis de regéncia, ndo exatamente se inserem dentro daquele género — sobretudo os
parcelamentos especiais, visto que, como ja destacado no subitem 1.1.2, para esse
tipo de acordo o legislador costuma acrescentar clausulas excepcionais, tais como

descontos em juros e multas, além do nUmero mais alargado de prestacoes.

Com efeito, uma caracteristicas marcantes da moratoria é a possibilidade de
dispensa dos juros de mora em caso de fiel cumprimento do acordo, benesse
expressamente negada nos parcelamentos (art. 155-A, § 12, do CTN). Bernardo
Ribeiro de Moraes, ja antes do advento da LC n? 104/2001, afirmava que “a moratéria
nao se confunde com a concessao de parcelamento, pois a moratéria ndo comporta

encargos e o débito fiscal, no caso, ainda ndo se acha vencido” (2002, p. 412). Com

" Vide subitem 1.1.1 supra.
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efeito, embora a moratéria e o parcelamento tenham por efeito a suspensdo da
exigibilidade do crédito, diferentemente da moratéria, ha nos parcelamentos uma
relagdo juridica continuada que visa a extincao da divida pela reducao do seu valor a
zero, sendo quitadas todas as parcelas (HACK e DALLAZEM, 2009, p. 26).

Assim, a ndo ser que se adote a classificacdo dos parcelamentos tal como
sugerida por Christine Mendonca (vide subsecéao 1.1.2.1, supra), é de rigor reconhecer
que, aluzdo CTN, a moratéria que preveja prestacdes e vencimentos para pagamento
da divida (art. 153, lll, “b”) ndo se confunde com um parcelamento, embora as
disposicoes do CTN para aquela possam ser aplicadas subsidiariamente a esse ultimo
(art. 155-A, § 29). Ainda que nao seja determinante para essa conclusao, € importante
salientar que a prépria exposi¢cao de motivos da LC 104 ja previa a “necessidade de
se estabelecer, com maior precisédo e clareza, o instituto do parcelamento de débitos

fiscais, distinguindo-o, de forma definitiva, da moratéria™2.

Negada, pois, a natureza de moratdria aos parcelamentos, cabe agora tentar
identificar, dentre os tragos caracteristicos do instituto, os mais relevantes, e a que
género do sistema de Direito poderiam os parcelamentos se subsumir.

1.1.3.2. Do negécio juridico processual

Ainda que certas caracteristicas dos parcelamentos os facam se afastar do
género moratéria, tratam esses dois institutos de um reajuste das condi¢cdes para
pagamento da divida tributaria, havendo entre eles uma robusta nota em comum, que
€ o carater negocial — em sentido amplo, ja que as condi¢des do acordo sdo, em regra,
pré-definidas pelo ente publico. Nesse interim, é de se registrar que, com o advento
do CPC de 2015, surgiu em nosso ordenamento um novo instituto juridico, apelidado

2 |n Diario da Camara dos Deputados, 14.10.1999, pp. 48326-48330.
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pela doutrina de negdcio juridico processual (NJP). O art. 190 da lei adjetiva assim
dispde sobre o tema:

Art. 190. Versando o processo sobre direitos que admitam autocomposigéo,
é licito as partes plenamente capazes estipular mudangas no procedimento
para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus
Onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o

processo.

Paréagrafo unico. De oficio ou a requerimento, o juiz controlara a validade das
convengdes previstas neste artigo, recusando-lhes aplicacdo somente nos
casos de nulidade ou de inser¢do abusiva em contrato de adeséo ou em que

alguma parte se encontre em manifesta situacao de vulnerabilidade.

Segundo Fredie Didier, o caput do artigo acima transcrito € uma clausula geral
dos neg6cios processuais atipicos, os quais tém por objeto “situacdes juridicas
processuais — 6nus, faculdades, deveres e poderes”, mas “também pode ter por objeto
o ato processual — definicdo de sua forma ou da ordem de encadeamento dos atos”
(2018, p. 443-444). Frise-se, porém, que nao € préprio desse negdcio juridico tratar
sobre o direito litigioso, objeto da autocomposicao (arts. 165 a 175 do CPC): o objeto
do negdcio juridico processual € alterar regras do préprio processo (DIDIER JR., 2018,
p. 444), ampliando ou reduzindo prazos, ajustando sobre substituicdo de penhoras,
dentre outras questoes.

Pois bem. Objetivando disciplinar o tema no ambito das execucoes fiscais, foi
editada pela PGFN a Portaria n® 742, de 21 de dezembro de 2018, de maneira a
possibilitar o ajuste amigavel entre contribuinte e Fazenda de certas questdes
envolvendo débitos inscritos em divida ativa: garantias do crédito, constricado e
alienacao de bens, fixacdo de prazos na execucao fiscal e, 0 que mais nos interessa
para o presente momento, a negociacao de um “plano de amortizagéo do débito fiscal”
(art. 12, § 2°, I, da citada portaria).
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Como se trata de um acordo exclusivamente processual, sem envolver o mérito
da divida'®, ndo é possivel, segundo o art. 12, § 12, da portaria, celebrar negécio que
implique em redugao do valor inscrito ou em “rendncia as garantias e privilégios do
crédito tributario”. Por outro lado, sera possivel entrar em acordo em outras questdes
de penhora de bens (oferecimento de garantias adicionais, por exemplo) e na fixacao
de prazo para pagamento (in casu, a portaria aduz que a vigéncia do negécio nao

podera ser superior a cento e vinte meses). Veja-se o que dispde o art. 3¢ da portaria:

Art. 32 Sem prejuizo da previsdo de outras obrigacdes decorrentes das
peculiaridades do caso concreto, 0 NJP que objetive estabelecer plano de
amortizagdo do débito fiscal devera prever, cumulativa ou alternativamente,

as seguintes condigdes:

| - confissao irrevogavel e irretratavel dos débitos inseridos no NJP, renovada

a cada pagamento periédico;
Il - oferecimento de depédsito em dinheiro de parcela dos débitos inscritos;

[l - oferecimento de outras garantias idoneas, desde que observada a ordem
do art. 11 da Lei n? 6.830, de 22 de novembro de 1980, se ndo houver
compromisso de gradual substituicdo por depdsito em dinheiro, em prazo

certo;

IV - quitagdo de parcela dos débitos inscritos em divida ativa da Unido,

ajuizados ou nao;
V - constricdo de parcela sobre faturamento mensal ou de recebiveis futuros;

VI - compromisso de garantir ou parcelar, no prazo maximo de 30 (trinta) dias,

débitos inscritos em divida ativa apds a celebragéo do NJP;

VIl - rescisédo em hipétese de superveniéncia de faléncia ou outro mecanismo

de liquidacao judicial ou extrajudicial;

VIl - apresentagcdo de garantia fidejusséria dos administradores da pessoa

juridica devedora, independentemente da apresentacao de outras garantias

13 Por escapar ao tema da presente dissertacio, deixar-se-a de analisar, aqui, se a disposicdo do
inciso | do art. 32 da portaria, que fala sobre confissdo de débitos, por ndo se tratar de questao
processual, poderia ou ndo constar do NJP.
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IX - prazo de vigéncia ndo superior a 120 (cento e vinte) meses, salvo
autorizacao expressa da Coordenagao-Geral de Estratégias de Recuperagéo
de Créditos;

X - modificagdo da competéncia relativa para reunido dos processos no juizo

prevento;

XI - condigéo resolutéria a ulterior homologacao judicial, quando for o caso,

observado o disposto no art. 11.

()

§ 22 Para incluir débitos inscritos € ndo ajuizados no NJP, o requerente devera
concordar expressamente com o ajuizamento da execugdo fiscal

correspondente.

§ 32 Nao havendo concordancia com o ajuizamento da execugao fiscal, nos
termos do paragrafo anterior, o requerente devera efetuar o parcelamento dos

débitos nao ajuizados.

§ 4° Sem prejuizo da legislacdo aplicavel aos débitos negociados, a
celebragao de NJP que objetive estabelecer plano de amortizagdo do débito
fiscal ndo suspende a exigibilidade dos créditos inscritos em divida ativa da

Unido.

§ 5% A concesséo de certidao negativa de débito ou de certidao positiva com
efeito de negativa fica condicionada ao cumprimento dos requisitos previstos
nos artigos 205 e 206 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cdédigo

Tributario Nacional).

Como se vé, o negdcio juridico processual a dispor sobre plano de amortizacao
de débito fiscal possui alguns pontos de contato com os parcelamentos tributarios,
mas com esses nao se confunde. Em primeiro lugar, o parcelamento ndo envolve, em
regra, negociacdo entre as partes: seus requisitos e procedimento sao todos
detalhados em lei e nos regulamentos administrativos, havendo nenhuma ou muito
pouca margem de discricionariedade para a autoridade fazendaria deferir ou ndo o
parcelamento. Em segundo lugar, diferentemente do negécio juridico processual, a
adesao a programa de parcelamento implica na suspensao da exigibilidade dos
créditos incluidos nesse acordo, e pode ser deferida antes do ajuizamento da
execucao fiscal — até mesmo antes da inscricdo em divida, hipétese em que o
parcelamento sera inteiramente administrado pela reparticdo competente da Receita
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Federal do Brasil (RFB). Assim sendo, é mister concluir que o acordo de parcelamento
seguira sendo, na grande maioria dos casos, o instrumento de maior utilidade para o
contribuinte que deseja regularizar sua situacao perante o Fisco, ficando o negécio
juridico processual resguardado para situacées complexas, que envolvam grandes
instituicdes em dificuldades, mas com bens aptos a garantir as dividas em aberto.

Feito esse destaque acerca do negécio juridico processual — o qual, embora
relevante e tendo semelhangas com o parcelamento, ndo é objeto deste trabalho —,
passa-se a investigar, a partir da propria legislagéo, o conteudo dos parcelamentos —
0 que esses podem ou nao contemplar —, 0 que, sendo bem identificado, servira de

auxilio a configuragéo do instituto dentro do amplo espectro do sistema de Direito.

1.1.4. Da natureza juridica dos parcelamentos

De inicio, um bom exemplo de texto legal para nos auxiliar na elucidacao do
problema esta numa das leis de parcelamento especial mais recentes, a Lei n®
13.496/2017, que instituiu o Programa Especial de Regularizacao Tributaria (Pert). Em
seu art. 12, § 4°, sdo listados os deveres ou sujeicdes do contribuinte aderente ao
programa, incluindo a ja conhecida (porque prevista em quase todas as leis de
parcelamento anteriores) e polémica'# confissdo irrevogavel e irretratavel dos débitos
em nome do sujeito passivo (como contribuinte ou responsavel), nos termos dos arts.
389 e 395 do Codigo de Processo Civil (CPC). Por sua vez, o art. 32 enuncia as
modalidades de ingresso no Pert para débitos inscritos na divida ativa da Uniao, nos

termos seguintes:

Art. 3° No ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o sujeito
passivo que aderir ao Pert poderd liquidar os débitos de que trata o art.
12 desta Lei, inscritos em divida ativa da Unido, da seguinte forma:

4 Sobre o tema, consultar: MASIERO, 2014, p. 87-122; e PAULSEN, 2014, p. 219.
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| - pagamento da divida consolidada em até cento e vinte parcelas mensais e
sucessivas, calculadas de modo a observar os seguintes percentuais

minimos, aplicados sobre o valor consolidado:

a) da primeira a décima segunda prestacdo - 0,4% (quatro décimos por
cento);

b) da décima terceira a vigésima quarta prestagao - 0,5% (cinco décimos por
cento);

c) da vigésima quinta a trigésima sexta prestacao - 0,6% (seis décimos por

cento); e

d) da trigésima sétima prestacdo em diante - percentual correspondente ao
saldo remanescente, em até oitenta e quatro prestacbes mensais e

sucessivas; ou

Il - pagamento em espécie de, no minimo, 20% (vinte por cento) do valor da
divida consolidada, sem redugdes, em cinco parcelas mensais e sucessivas,

venciveis de agosto a dezembro de 2017, e o restante:

a) liquidado integralmente em janeiro de 2018, em parcela Unica, com
reducédo de 90% (noventa por cento) dos juros de mora, 70% (setenta por
cento) das multas de mora, de oficio ou isoladas e 100% (cem por cento) dos

encargos legais, inclusive honorarios advocaticios;

b) parcelado em até cento e quarenta e cinco parcelas mensais e sucessivas,
venciveis a partir de janeiro de 2018, com redugéo de 80% (oitenta por cento)
dos juros de mora, 50% (cinquenta por cento) das multas de mora, de oficio
ou isoladas e 100% (cem por cento) dos encargos legais, inclusive honorarios

advocaticios; ou

¢) parcelado em até cento e setenta e cinco parcelas mensais e sucessivas,
venciveis a partir de janeiro de 2018, com reducédo de 50% (cinquenta por
cento) dos juros de mora, 25% (vinte e cinco por cento) das multas de mora,
de oficio ou isoladas e 100% (cem por cento) dos encargos legais, inclusive
honorarios advocaticios, e cada parcela sera calculada com base no valor
correspondente a 1% (um por cento) da receita bruta da pessoa juridica,
referente ao més imediatamente anterior ao do pagamento, e ndo podera ser

inferior a um cento e setenta e cinco avos do total da divida consolidada.
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Paragrafo Unico. Na hipétese de adesdo a uma das modalidades previstas
no inciso Il do caput deste artigo, ficam assegurados aos devedores com
divida total, sem redugdes, igual ou inferior a R$ 15.000.000,00 (quinze

milhdées de reais):

| - a reducao do pagamento a vista e em espécie para, no minimo, 5% (cinco
por cento) do valor da divida consolidada, sem redugdes, em até cinco

parcelas mensais e sucessivas, venciveis de agosto a dezembro de 2017;

Il - apds a aplicagdo das redugbes de multas e juros, a possibilidade de
utilizagao de créditos de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da CSLL
e de outros créditos préprios relativos aos tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, com a liquidagdo do saldo
remanescente, em espécie, pelo nimero de parcelas previstas para a

modalidade; e

lll - apds a aplicacdo das reducbes de multas e juros, a possibilidade de
oferecimento de dacdo em pagamento de bens imoéveis, desde que
previamente aceita pela Unido, para quitagdo do saldo remanescente,

observado o disposto no art. 4° da Lei n° 13.259, de 16 de marco de 2016.

Como se Vvé, para as formas de pagamento descritas no inciso Il ha previsao
de descontos de até noventa por cento dos juros de mora, setenta por cento das
multas e cem por cento dos encargos legais: tratar-se-ia, a priori, de remissoées (art.

156, IV, do CTN) incutidas dentro da lei do parcelamento.

Aqui cabe um esclarecimento quanto as multas. Diferentemente do que afirma
Mario Jorge Philocreon de Castro Lima (2005, p. 70), entende-se que o desconto,
ainda que integral, do valor correspondente as multas de mora e de oficio no crédito
ja constituido ndo configura uma anistia'®, pois, independentemente de ela ser ou nao
um caso de exclusdo do crédito tributario (art. 175, Il, do CTN)', a anistia incide na

hipétese normativa, isto é, afasta o ilicito cometido e, por conseguinte, a penalidade

5 Nesse sentido: MACHADO, 2007, p. 257-258.

6 Oportuno ressaltar que a doutrina majoritaria entende ter o legislador se equivocado ao incluir, ao
lado da isengéo, a anistia como hipo6tese de exclusdo do crédito tributario. Para autores como
Sacha Coélho (2011, p. 759), a anistia seria simplesmente a remissao aplicavel as multas,
constituindo, de tal forma, verdadeira alternativa de extingdo do crédito tributario. No mesmo
sentido: SCHOUERI, 2018, p. 706.
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cominada (CARVALHO, 1995, p. 339) — as leis de parcelamento especial que previam
o desconto integral da multa, como a Lei n? 11.941/2009, o previam em situacdes de
pagamento a vista do passivo tributario (vide art. 12, § 39, 1), independentemente da
natureza ou tempo da infracdo e mesmo do sujeito que a praticou. Por conseguinte, é
absolutamente incompativel com a ideia de anistia a simples reducdo do valor da
multa, prevista em varias das hipéteses de pagamento das leis de parcelamento, na
medida em que, anistiado o contribuinte infrator, a consequéncia légica seria a total
exclusdo (ou extingdo) da multa'”.

Assim, € de se entender que todas as hipoteses de desconto verificadas nas
leis de parcelamento especial tratam-se de remissées, extinguindo o crédito tributario
antes constituido — no caso, as rubricas referentes a juros, multas e encargos legais

— desde que cumpridas as demais clausulas do acordo.

Vé-se, portanto, que a lei que veicula o parcelamento especial € uma lei
complexa: além de estabelecer um prazo dilatado para pagamento (em prestacoes)
dos tributos, também fixa beneficios (descontos) e deveres adicionais ao contribuinte,
o qual tem plena liberdade de: a) escolher submeter-se aos termos da lei especial; b)
optar pelo parcelamento ordinario, onde as condicdes de ingresso sdo, em regra, mais
simples, ou; ¢c) permanecer em situacao de inadimpléncia, sujeitando-se a cobranca
executiva da divida. Em caso de opcéo pelo parcelamento ordinario, é de se frisar,
nem assim o contribuinte estara livre da submissao a certas condicoes: a Portaria
Conjunta PGFN/RFB n? 15/2009, que regulava o parcelamento (ordinario) de débitos
perante a Fazenda Nacional, dispensava alguns artigos para tratar, por exemplo, dos
requisitos de cumprimento em caso de reparcelamento (art. 26), das hip6teses em
gue a concessao do parcelamento € vedada (art. 27) e da instrucdo necessaria na

hip6tese de obrigatoriedade de oferecimento de garantia (arts. 33 e ss.).

Sendo 0 acesso ao parcelamento um afo voluntario do contribuinte, e

considerando que as leis instituidoras e regulamentos do beneficio também contém

7 Um exemplo de anistia tributaria era o art. 23, paragrafo Unico, Ill, da antiga Lei de Faléncias
(Decreto-lei n? 7.661/1965), que vedava a cobranga em face da falida de penas pecuniarias por
infracdo a lei penal ou administrativa, o que inclui as multas tributarias. Na pratica, inscricoes em
divida que contivessem multas deveriam ser excluidas ou, em caso de conter outras rubricas,
alteradas de forma a excluir a multa.
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em seu bojo condigdes a que se deve curvar o contribuinte, seria possivel vislumbrar
nos parcelamentos (sejam ordinarios, sejam especiais) a constituicdo de espécie de
transacdo, hipétese de extingdo do crédito tributario prevista no art. 156, Ill, do CTN.

1.1.4.1. Os parcelamentos como espécie do género transacao

Com efeito, somente a transagao poderia conter em si mesma atos e condi¢des
que configuram um acordo de concessbées mutuas entre o contribuinte e o Fisco — no
caso, um acordo com indispensavel previsao legal (art. 171 do CTN), visto que a
pretensdo do Fisco quanto ao crédito tributario ndo pode ser objeto de simples
renuncia'®. Nada obstante, haveria um elemento de conflito ao reconhecer-se uma lei
de parcelamento como uma lei veiculadora de transacao tributaria: é o fato de que,
nos termos do art. 360 do Cdédigo Civil, extinto o crédito tributario original pela
transacdo, nasceria, em tese, uma nova obrigacdo ante o Fisco, com as condi¢des
impostas pela lei e as redugbes também nela previstas — haveria uma verdadeira
novacdo. Essa € a posicao de Luis Eduardo Schoueri (2018, p. 680) e também de
Roque Antonio Carrazza (1996, p. 439-440).

O conflito aberto na espécie, ao se considerar haver uma novacao, é que as
garantias vinculadas a divida originaria seriam extintas na falta de estipulacdo em
contrario (art. 364 do Codigo Civil), assim como ficaria o eventual fiador exonerado da
responsabilidade se ndo consentisse com a novacao (art. 366). Por ébvio, essas sao
consequéncias naturais a novacao havida nos ajustes de direito privado, mas que nao

poderiam prevalecer quando se trata de ajuste feito entre contribuinte e Fisco'®. Ainda

8 Nas palavras de SCHOUERI (2018, p. 679): “A transag¢ao, em matéria tributaria, deve ser
autorizada por lei. Esta deve especificar qual a matéria litigiosa a qual se aplicara a transagéo e
suas condicoes. Nao abre espaco a discricionariedade da Administracdo. A transacao tributaria &,
antes, um convite, feito pelo proprio legislador, para que o sujeito passivo, querendo, tome os
passos para que se extinga sua obrigacao”.

19 Levando em conta o principio da indisponibilidade do interesse publico, ndo poderiam garantias ou
fiancas do crédito publico serem dispensadas sem autorizacao legal especifica, ndo valendo para
tanto as regras civilistas dos arts. 364 e 366. Na diccao de Bandeira de MELLO (2009, p. 73-74):
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assim, na falta de previsao legal especifica — nenhuma das leis de parcelamento trata
especificamente do problema —, criou-se a oportunidade para contribuintes e fiadores

questionarem na esfera judicial a subsisténcia de penhoras e fiangas.

Pois bem. Quanto aos parcelamentos de débitos tributarios, a priori, € plausivel
a tese de que, em se reconhecendo natureza transacional daqueles, a novacao da
divida tributaria seria mera consequéncia. E que, como ja afirmado noutras linhas, a
adesao a parcelamento tem o condao de promover a suspensao da exigibilidade da
divida — com a consequente suspensdo da execucao fiscal, estando essa ja ajuizada.
Ora, num acordo de parcelamento, pressupondo ser esse um tipo de transacao, nao
seria possivel, segundo alguns, admitir-se a suspensao da exigibilidade da divida se
ela nao fosse substituida por uma nova, visto que a transacao por si mesma seria
causa de extincao do crédito tributario — apenas com a novagao, pois, poder-se-ia
falar de divida com exigibilidade suspensa, visto que estabelecida sob novas regras,

inclusive com as consequéncias previstas na lei civil (arts. 363 a 366).

A despeito da l6gica apontada acima, a jurisprudéncia rechaca a ideia de que
a adesdo a parcelamento especial constitui novagdo?°. Isso porque a proépria lei civil
exige o inequivoco animus novandi, 0 que nao se vé expresso em qualquer das leis
de parcelamento (tanto do tipo ordinario quanto do especial) até hoje aprovadas — a
Lei n® 11.941/2009, alias, prevé exatamente o contrario (art. 8°).

“A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses qualificados como
proprios da coletividade — internos ao setor publico —, ndo se encontram a livre disposicao de
guem quer que seja, por inapropriaveis. O préprio érgdo administrativo que os representa nao tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — 0 que é também um
dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis”.

20 Confira-se o trecho de ementa a seguir:
“(...) 2. O artigo 11, |, da Lei 11.941/2009 preceitua que os parcelamentos requeridos na forma e
condicdes previstas nos artigos 12, 22 e 32 da lei ndo dependem de apresentacédo de garantia ou
de arrolamento de bens, exceto quando ja houver penhora em Execucgéo Fiscal ajuizada.
3. Ocorre que o legislador também se preocupou em afirmar categoricamente que ‘a inclusao de
débitos nos parcelamentos de que trata esta Lei ndo implica novacao de divida’ (artigo 8° da Lei
11.941/2009), declarando explicitamente que ndo ha o animus novandi, sendo que a segunda
obrigagao confirma a primeira. Assim, por expressa disposi¢ao legal, ndo ha a extingao da anterior
obrigacao para a constituicdo de outra e, com isso, asseverou-se que nao subsistem os principais
efeitos da novacao, quais sejam, extingao da divida originaria com todos o0s seus acessérios e
garantias.
4. Portanto, ndo havendo novagéo, a migracao dos débitos implica manuten¢éo da garantia ou
arrolamento de bens formalizados antes da adeséo ao parcelamento instituido pela Lei
11.941/2009, inclusive os decorrentes de débitos transferidos de outras modalidades de
parcelamento (...)". (BRASIL, 2015d).
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Em suma, haveria aqui um impasse: por um lado, se a transagao extingue o
crédito tributario, como poderiam os parcelamentos, como espécies de transacao,
suspender a exigibilidade da divida sem haver novagao? Por outro lado, rechacada a
tese de que ha novacéao de divida nos parcelamentos, e sendo certo de que esses
sdo causa de suspensdo de exigibilidade da divida tributaria, como considera-los
espécie de transacao, ainda que reunam (quase) todas as caracteristicas dessa?

A solucao, aparentemente, passa por dois raciocinios. O primeiro diz respeito
ao conceito de transacao: ainda que o instituto tenha sua tradicao originaria do Direito
Civil, ele ndo é um objeto exclusivo desse ramo juridico, podendo se dizer que ha um
conceito geral de transacao, anterior e superior ao Direito Civil, com “notas definitorias
menos numerosas” (LARENZ, 1969, p. 509), mas de que pode também se servir 0
Direito Tributario — alias, mesmo antes de se obter um conceito geral de transacéo, ha
conjecturada uma representacdo ideal do instituto, dotado de suas notas mais
relevantes?'. Assim, é perfeitamente possivel que a transacdo no Direito Civil retina
certas notas caracteristicas nao vislumbradas no Direito Tributario, e vice-versa, mas
sem deixar de atender as propriedades gerais do género, que seriam ao menos duas,
a partir de tudo que ja se tratou acima:

a) a existéncia de um acordo de vontades, com concessdes reciprocas;

b) o fim de extinguir a obrigacdo entabulada entre as partes.

O segundo raciocinio a ser feito € que o fato de se considerar a transagao causa
de extincdo do crédito tributario ndo significa que tal extingdo se dara de imediato:
haveria, seja no caso especifico do parcelamento, seja em outros tipos de transacao,
uma condicdo suspensiva para tal extingcdo, e que € inerente ao acordo — o efetivo

cumprimento das condi¢des por parte do contribuinte aderente. Assim, sera possivel

21 Segundo Karl Larenz (1969, p. 514), “os institutos juridicos (...), antes de serem regulamentados
num Cadigo, apresentam-se geralmente na realidade juridica como formas de comportamento,
acordos, etc. ‘tipicos’ do comércio juridico, e aos quais € inerente um ‘sentido’ determinado, se
bem que se mostrem também susceptiveis de alguma variagdo. Logo que comegam a ser
diferenciados entre si e a receber um nome, tornam-se objecto de uma representagéo global,
anterior a formacao do conceito abstracto, mas ainda relativamente indeterminada e sem
contornos precisos, como é proprio do pensamento representativo. Essa representagao global
encerra tanto o sentido juridico e o fim social do instituto, como muitos dos seus tragos
particulares, intimamente associados entre si”.
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se falar, nos parcelamentos, em uma transacao sem novacao, mas que tem o condao
de suspender a exigibilidade da divida até o efetivo cumprimento do acordo. Com a
inadimpléncia, ndo somente ndo havera extingdo da divida, como ainda sera o
contribuinte cobrado pelo saldo devedor com todos os seus consectarios — no caso
dos parcelamentos especiais, sem os descontos concedidos pela lei excepcional®?.

Essa solucao, pois, diverge da encontrada por HACK e DALLAZEM (2009, p.
22), que entendem ser o parcelamento uma categoria juridica propria, distanciando-
se da transacao tanto por entenderem que no parcelamento ndo ha um acordo entre
as partes — conclusao com a qual ndo se comunga, pois o parcelamento, ainda que
inteiramente regrado pela lei e regulamentos, ndo deixa de se traduzir num ajuste de
concessbes mutuas entre o Fisco e o contribuinte —, como também pelo fato de a
transacdo ser modo de extingdo do crédito tributario, e ndo de suspensdo da sua
exigibilidade — questdo que, conforme argumentos expostos acima, entende-se

também estar superada.

Um terceiro 6bice mencionado por HACK e DALLAZEM a categorizagao dos
parcelamentos como espécie de transacéao seria o fato de que essa ultima, na diccao
do art. 171 do CTN, volta-se a “determinacgao de litigio”, 0 que nem sempre ocorreria
nos parcelamentos, que também sao concedidos antes do ajuizamento de execugao
fiscal. No entanto, é do entender deste autor que a expressao litigio ora utilizada nao
se refere tdo-somente a contenda judicial, mas também faz referéncia ao processo
administrativo fiscal, logo que constituido o crédito tributario desacompanhado do
correspondente pagamento. Importante destacar que, ja levada a cobranca fiscal a
esfera judicial, independentemente de haver contestacdo por parte do contribuinte
sera possivel celebrar transagcao, nao sendo a existéncia de controvérsia ou disputa

entre as partes um elemento inerente ao “litigio” aqui tratado.

22 |mporta citar, em arremate, licdo sempiterna de Pontes de Miranda (1971, p. 132), que proclama:
“Atransacao ndo extingue dividas, de modo que outra se ponha em seu lugar: seria novagao e
ndo transagdo. A divida, a respeito da qual se transige, reconhecendo-se, é a divida que existia, e
nenhuma se pde junto a ela, ou a ela substitui”.

A partir dessa leitura, parece reforgado o argumento acima exposto, de que a extingdo da divida
tributaria mediante a transacao ficaria sujeita a condigcao suspensiva de efetivo cumprimento do
acordo celebrado com a autoridade fiscal.
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Dessa forma se conclui, com todas as ressalvas apontadas acima, que 0s
parcelamentos assumem, ao menos em nosso ordenamento juridico, a natureza de

transacdo, nos moldes previstos no art. 171 do CTN23,

1.1.4.2. Atransacao na Medida Proviséria (MP) n® 899/2019

A par de toda a discussao envolvendo a natureza juridica dos parcelamentos,
€ digno de registro que, em outubro de 2019, o Poder Executivo federal editou a MP
n® 899, a qual teria a pretensao de ser uma norma geral das transacoes tributarias

autorizadas pelo art. 171 do CTN.

Nao é objeto desta dissertacdo fazer qualquer analise detalhada acerca das
regras e institutos previstos na medida proviséria, mesmo porque o seu texto podera
ser sensivelmente modificado durante o tramite no Congresso Nacional. De qualquer
forma, € curial ressaltar que varias caracteristicas dos parcelamentos estdo também
aqui presentes, a exemplo das regras de que a transagao “nao implica novacao” (art.
62, § 3°%) mas que “constitui confissao irretratavel e irrevogavel dos créditos por ela
abrangidos” (§ 4°).

Por outro lado, seria possivel identificar-se uma certa sobreposicao entre a
transacao e o negdcio juridico processual, ja antes retratado. Nada obstante, é de se
reforgcar o argumento que o NJP envolve exclusivamente negocia¢gdes em matéria
processual, enquanto que a transacao diz respeito a ajustes de carater material,
geralmente sobre a prépria divida. Além do mais, as modalidades de transagéo

23 Essa também é a conclusdo de Castro Lima (2005, p. 98), conforme segue:
“Os Programas de Recuperacéao Fiscal assumem assim, nitidamente, natureza de Transagéo
Fiscal, porque: 1 — confinam e estabelecem solucao que pretendem definitiva para extingdo dos
passivos tributarios; 2 — exigem dos contribuintes compromissos ndao compulsérios para adesao a
seus beneficios especiais, e; 3 — deferem a regularizagao fiscal necessaria a normalidade
operacional dos contribuintes”.
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previstas na MP e no seu regulamento® indicam que esse acordo, quando ndo
realizado mediante adesao do contribuinte as clausulas pré-fixadas pela PGFN, se
darda via proposta individual estritamente vinculada aos termos legais, enquanto que

no NJP ha uma margem de negociacao sensivelmente mais aberta.

Assim, a primeira vista, vé-se reforcado o posicionamento de que as leis de
parcelamentos constituem leis especificas de transacdo, dado o tratamento deveras
semelhante que se da a transacao no ato normativo que podera vir a ser a lei geral do
tema, em sendo convertida a medida proviséria. Mais do que isso, com a conversao
da MP n? 899 em lei, aliada a um regulamento eficaz e claro por parte dos érgaos
fazendarios, sera possivel se cogitar da abolicao, daqui em diante, dos parcelamentos

especiais tal como se experimentou nas Ultimas décadas.

1.2. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

O parcelamento ou a moratéria de divida tributaria ndo é fenémeno recente no
mundo do Direito, havendo relatos de que j4 em Roma os pretores ou o préprio
imperador concediam diferimento para o pagamento de tributos a produtores rurais
prejudicados com baixas colheitas®.

De fato, as vicissitudes da vida podem dificultar para qualquer pessoa efetuar
0 pagamento dos tributos em dia, e a experiéncia de outros paises em sede tributaria
atesta que o parcelamento € uma das melhores maneiras de manter na legalidade
contribuintes endividados. No entanto, uma pergunta deve ser feita neste momento: o

parcelamento de dividas tributarias em condi¢cdes especiais, inclusive com desconto

24O primeiro dos regulamentos foi editado por meio da Portaria n® 11.956, de 27 de novembro de
2019 (PGFN, 2019). Ainda sobre o tema vide, infra, a subsecao 2.2.3.2.

25 O exemplo a seguir, trecho de um edito do imperador Adriano em 135 d.C., é colhido do livro de
Charles Adams: “Como fui informado de que novamente nesse ano, do mesmo modo como no ano
passado, a cheia do Nilo foi insuficiente e incompleta (...) eu entendi necessario conceder uma
caridade aos fazendeiros (...) Que a boa fortuna aparecga! Saibam que o dinheiro dos impostos
devidos para este ano deve ser distribuido em cinco pagamentos anuais (...) Permite-se o modo
de pagamento semianual para aqueles que desejarem assim fazer” (2001, p. 104).
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de juros e multa, é um fenbmeno exclusivamente brasileiro ou também é observado

em outros sistemas?

Se se levar em consideragao estudo da Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) sobre a administracédo inteligente das dividas
tributarias dos paises (2014), talvez a experiéncia brasileira seja realmente uma
excecao. Um quadro comparativo ali exposto com 26 paises demonstrou que boa
parte das nagbes pesquisadas concede aos seus contribuintes, como prazo maximo
de parcelamento de dividas tributarias, apenas 12 ou 24 meses. Paises como a
Suécia, por exemplo, em vez de concederem prazos alargados de pagamento (in
casu, o prazo maximo é de trés meses para empresas), preferem apostar em medidas
preventivas contra a inadimpléncia, sensibilizando a Administragdo a adotar
estratégias para diminuir o risco de o pagamento do tributo ndo ser realizado (OCDE,
2014, p. 36).

Nos préximos paragrafos serdo trazidos alguns detalhes da experiéncia
legislativa e administrativa de paises europeus e dos Estados Unidos no tocante ao
parcelamento de dividas tributarias.

1.2.1. Nos Estados Unidos da América e na Franca

Na legislacdo tributaria norte-americana, em caso de impossibilidade de
pagamento tempestivo dos tributos federais, faculta-se ao contribuinte fazer uso de
requerimento a administracao fiscal, que nos Estados Unidos é corporificada pelo
Internal Revenue Service, ou IRS. Sao dadas trés opgdes ao devedor (USA, 2018):

a) o installment agreement, por meio do qual o contribuinte pode diferir o
pagamento de suas obrigacdes em curto (até cento e vinte dias) ou longo
prazo (mais de cento e vinte dias), sem qualquer desconto em multas e
juros, podendo haver cobranca de taxas adicionais conforme o plano
solicitado;
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b) a offer in compromise, requerimento-proposta a disposicdo dos
contribuintes que, ndo submetidos a processo de faléncia ou insolvéncia,
estejam em precarias condicoes financeiras — as quais serao avaliadas pela
administragao tributaria junto com a propria proposta de pagamento diferido.
E a opgao disponivel no sistema tributario federal dos Estados Unidos onde
se abre a possibilidade de quitar o débito por menos que o total devido;

c) por fim, o temporarily delay of the collection process, que nada mais é sendo
uma moratoéria, pura e simples: em especificas situacdes, quando a
administracdo tributaria concluir que o contribuinte ndo pode pagar
absolutamente nada de sua divida, lhe é concedida uma postergacao da
cobranca até que a condicao financeira do devedor se recupere. Nada
obstante, as multas e juros continuam incidindo sobre a divida.

Sobretudo nas hipéteses do offer in compromise e temporarily delay of the
collection process, ha certa margem de discricionariedade administrativa para
aprovacao do pedido, na medida em que cabera ao gestor, baseado numa avaliacao
pontual das condicées financeiras do devedor, deferir ou ndo seu pedido de moratéria.
Ja quanto aos installment agreements, em regra, esses sao deferidos em hipéteses
de divida (principal) inferior a 10 mil délares, e quando o contribuinte, além de nao ser
contumaz, comprova possuir dificuldades financeiras para adimplir a vista a obrigacao
tributaria (GODQY, 2009, p. 121).

Mesmo na Franca, embora de tradicdo juridica diversa, observa-se que as
opcoes a disposicdao do contribuinte em apuros sdo bastante semelhantes as do
contribuinte norte-americano (FRANCE, 2018):

a) O sursis ou délai de paiement é a opgao basica, que consiste numa simples
moratoéria — suspensao da cobranca da divida mediante justificativa a ser
apresentada ao Fisco;

b) Ja o remise gracieuse € um beneficio disponibilizado em condicoes
excepcionais, consistente num acordo entre administracdo e contribuinte
relativo a aplicacéo de descontos no total (remise) ou em parte (modération)

do valor cobrado.
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Em ambos os paises a administracao fiscal possui amplos poderes de coacao
— Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy chega a dizer que os agentes fiscais norte-
americanos “infernizam a vida do devedor relapso” (2009, p. 119). Nao o fazem,
contudo, sem o estrito respeito as leis e a boa-fé. Como bem lembra Godoy, tais
agentes estao jungidos as chamadas fair tax collection practices, que sdo um modelo
“‘justo e equilibrado” de comunicacdo e abordagem entre Fisco e contribuinte, cuja
violagao pode gerar o direito ao particular de reclamar indenizagdo em juizo contra o
Estado (2009, p. 122).

1.2.2. Na ltalia

De acordo com a legislagéo italiana (Decreto n® 602, de 29 de setembro de
1973), o contribuinte, dentro do prazo de sessenta dias, a contar da notificacdo de
débito, deve efetuar o pagamento da soma inscrita ou solicitar um parcelamento, que
pode ser deferido até um maximo de 72 parcelas (art. 19), prorrogavel uma unica vez
em caso de piora da situacao do devedor.

Assim como se vé nas legislacdes norte-americana e francesa, ha também aqui
uma certa margem de discricionariedade conferida ao agente tributario para
concessao da benesse, mais marcante quando a divida é superior a 60 mil euros,
hip6tese em que o contribuinte deve demonstrar por meio de provas documentais a

situacao temporaria de dificuldades financeiras.

1.2.3. Na Espanha

Conforme disp6e o art. 65 da Ley General Tributaria espanhola, podera ser
concedida moratoria (aplazamiento) ou parcelamento (fraccionamiento) da divida

tributaria antes ou durante a fase de cobranca executiva (nesse caso, porém, antes
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da notificacao para alienagédo de bens penhorados), sempre que, temporariamente, a
situacao econdémico-financeira do contribuinte o impeca de pagar suas obrigacées nos
prazos estabelecidos.

Em regra, ha um requisito prévio para concessao do parcelamento, que é a
prestacao de garantia (hipoteca, fianca pessoal, cau¢ao ou seguro bancario etc.), mas
que podera ser dispensada mediante declaragdo do obrigado de que nao possui bens,
devendo, porém, anexar “um plano de viabilidade que justifique a possibilidade de
cumprir” o beneficio solicitado (AYALA e BECERRIL, 2017, p. 227). As hipdteses de
dispensa estao previstas genericamente no art. 82 da Ley General.

Com relacao ao prazo de parcelamento, pode-se dizer que a autoridade fiscal
espanhola é muito pouco indulgente: segundo instrucao normativa da Agencia Estatal
de Administracion Tributaria, o prazo maximo de beneficio € de apenas 36 meses, e
somente sera concedido nas hipoteses de garantia bancaria (aval) ou certificado de
seguro-caucao. Quando o contribuinte esta isento da prestacdo de garantia, ou na
hip6tese de a garantia incidir sobre bens moveis, o prazo de parcelamento nao podera
superar 12 meses (ESPANA, 2017).

1.2.4. Em Portugal

Por fim, mas n&o menos importante, deve-se mencionar o exemplo da
administracao fiscal da Republica Portuguesa, que em 03 de novembro de 2016 fez
publicar o Decreto-lei n® 67, que aprovou o “programa especial de reducdo do
endividamento ao Estado”, o chamado Peres (PORTUGAL, 2016).

Ja no preambulo da lei vé-se claramente os motivos que levaram o governo
portugués a edita-la: as familias e empresas, “confrontadas com os reflexos da crise
econdmica e financeira internacional’, acabaram por descumprir com suas
“obrigagbes fiscais e contributivas”, motivando com isso a “implementagcdo de uma

medida legislativa extraordinaria”.
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Aderindo a tal programa, o contribuinte teria a sua escolha as opg¢des do: a)
pagamento a vista, com dispensa total dos juros e custas, além de outros descontos;
b) pagamento parcelado, com antecipacao de, no minimo, 8% do valor da divida, e o
pagamento diferido do restante da divida, com reducéo do valor de juros e custas em
percentual inversamente proporcional a quantidade de prestacdes solicitadas. Assim,
encontra-se na legislacdo portuguesa uma lei bastante recente e que, em varios
aspectos, se assemelha aos programas brasileiros de parcelamento especial: op¢des
de pagamento a vista ou parcelado, com desconto em multas e juros de mora em

percentuais inversamente proporcionais ao periodo de duracdo do acordo.

De se destacar, porém, que, diferentemente de nossa experiéncia, ja repetida
por diversas normas desde 199926, ndo ha registro de programa semelhante aprovado
no sistema tributario portugués nas ultimas décadas, tratando-se de fato de um regime
excepcional — cujo prazo para adesao, inclusive, ja expirou —, paralelo ao regime
ordinario de parcelamento administrado pela autoridade tributaria e aduaneira lusitana
(art. 42 da Lei Geral Tributaria), que pode ser deferido antes (como se vé dos arts. 29
e seguintes do Decreto-lei n? 492, de 30 de setembro de 1988, que trata da cobranca
do imposto de renda sobre pessoas singulares e coletivas) ou depois de ajuizada a
execucao fiscal perante o tribunal administrativo-tributario (nesse caso, a disciplina do
parcelamento se encontra nos arts. 196 e seguintes do Codigo de Procedimento e

Processo Tributario portugués), porém nunca em prazo superior a 60 meses.

26 Considerando que a MP que deu origem a Lei n? 9.964/2000 foi editada inicialmente sob o n®
1.923, de 6 de outubro de 1999.
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1.3. DOS PARCELAMENTOS DE TRIBUTOS PERANTE A UNIAO

1.3.1. Dos parcelamentos ordinarios

Na legislacao brasileira, o primeiro ato normativo que se tem noticia dispondo
acerca de parcelamento tributario € um Decreto Imperial de 18 de agosto de 1831.
Nesse decreto, porém, se determina que a estipulacdo de “prazos razoaveis para o
pagamento” dar-se-ia mediante conciliagdo em juizo entre o Procurador da Fazenda
Nacional, conformado as instru¢des que Ihe coubesse observar, e o devedor (BRASIL,
1832, p. 84-85). Nao havia ali, pois, um simples acordo bilateral — um processo
administrativo apto, por si s6, a formalizar o parcelamento —, mas sim uma transagao

homologada e controlada judicialmente.

Essa regra, em linhas gerais, perdurou vigente por muitas décadas,
sobrevivendo inclusive a transi¢cdo entre a monarquia e o regime republicano, ja que
nao se observou qualquer mudanca significativa em nosso sistema tributario além de
inovacdes esparsas nas Constituicdes de 1934 e 1946, ao menos até a promulgacao
da Emenda Constitucional (EC) n® 18/1965.

Nesse intersticio, porém, a administragdo tributaria se consolidou, e essa
consolidagdo deu ensejo a uma mudanca de foro para processamento dos pedidos
de parcelamento: conforme o art. 9% da Lei n® 3.519/1958, seria possivel requerer junto
a reparticao arrecadadora local o parcelamento da divida resultante de infracdo a
regulamentos, até o maximo de seis prestacdes, caso o montante a pagar fosse
superior a Cr$ 100.000,00. Em caso de atraso no pagamento de duas parcelas
sucessivas, nos termos do paragrafo Unico, todas as demais prestacées vencer-se-
iam automaticamente, autorizando-se entao a cobranca executiva — momento em que

passar-se-ia da esfera administrativa para a judicial.

De se destacar que, até o fim da Segunda Guerra Mundial, ndo era possivel
identificar-se, no Brasil, um estudo sistematico da matéria tributaria — sequer havia

obras nacionais especificas a disposicdo (BALTHAZAR, 2005, p. 149), sendo que as
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primeiras edi¢des de classicos nacionais (de autores como Aliomar Baleeiro, Amilcar
de Araujo Falcdo e Ruy Barbosa Nogueira) datam do fim dos anos 1940 e inicio da
década de 1950%’. Por esse motivo, os movimentos em torno de uma codificacdo do
Direito Tributario s6 se iniciaram propriamente ap6s a Constituicao de 1946, sendo o
projeto capitaneado por Rubens Gomes de Sousa materializado em lei ja durante o
regime militar, através da Lei n® 5.172/1966.

Menos de dois anos apdés a sancao do CTN sobreveio o Decreto-lei n® 352, de
17 de junho de 1968, o qual dispunha que o parcelamento seria autorizado em “casos
excepcionais” (art. 11), é dizer, de forma discricionaria, ja que nao havia previsao de
regulamento a tratar das situacées em que o parcelamento poderia ser autorizado ou
nao. Vale destacar que, até a LC n® 104/2001, ndo havia no CTN mencao ao
parcelamento como hip6tese de suspensao da exigibilidade do crédito tributario, e as
regras ali previstas acerca da instituicdo de moratéria®®, tais como a exigéncia de
reserva legal para estipulacédo das condicdes e prazo de duracao do favor (art. 153),

nao foram observadas pelo autor do Decreto-lei.

Atualmente, como ja lembrado no item 1.1.2 supra, o parcelamento ordinario
de débitos para com a Fazenda Nacional é previsto na Lei n® 10.522/2002, em seus
arts. 10 e seguintes. Esse diploma, que surgiu da conversao da MP n° 1.542/1996,
prevé a possibilidade de parcelamento em até sessenta parcelas mensais — salvo
hip6teses excepcionais, tais como empresas em recuperacao judicial (art. 10-A) —,
com correcao pela Selic (art. 13) e rescisao nas hipéteses de atraso de trés parcelas,
consecutivas ou ndo, ou mesmo de uma Unica parcela, estando pagas todas as
demais (art. 14-B). A Portaria Conjunta PGFN/RFB n® 15/2009 era, até bem pouco
tempo, a responsavel por regular o referido parcelamento, sendo recentemente
substituida pela Portaria Conjunta PGFN/RFB n® 895, de 15 de maio de 2019.

Além da hipbtese geral, e como ja mencionado alhures, por meio da Lei n®
13.043/2014 foi acrescido a Lei n® 10.522 o art. 10-A, com 0 que se previu nova

27 Apesar de Aliomar Baleeiro ter publicagdes anteriores a esse periodo, foi Rubens Gomes de
Sousa quem primeiro dedicou um estudo dedicado ao Direito Tributario enquanto disciplina
autdbnoma: sua Infroducao ao Direito Tributario data do ano de 1948.

28 Sobre a natureza juridica dos parcelamentos e sua relagdo com a moratéria, ver segao 1.1.4.
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sistemdtica de parcelamento ordinario, destinada exclusivamente ao empresario ou
sociedade empresaria que “pleitear ou tiver deferido o processamento da recuperacao
judicial’. Diz-se que essa modalidade também é ordinaria porque, além de nao
determinar prazo para adesado (a ndao ser a condicdo de estar em processo de
recuperacao), nao traz em seu bojo qualquer beneficio de isen¢do ou desconto, tao-
somente fixando parcelas menores para os primeiros dois anos do acordo. Outra
evidéncia de seu carater ndo especial é o fato de tal modalidade de parcelamento ser
regulada, tal qual a hipétese do art. 10, pela ja citada Portaria Conjunta n® 895/2019 e

posteriores alteragdes.

De todo modo, a acima referida modalidade de parcelamento vem suprir uma
lacuna que estava ja prestes a completar dez anos: o art. 68 da Lei n? 11.101/2005
previa a possibilidade de instituicao, pela Fazenda Publica, de parcelamento de seus
créditos em face de recuperanda, isso como forma de auxilia-la na apresentacao das
certiddes exigidas pelo art. 57. No entanto, como a edi¢cao das regras de parcelamento
para empresas em recuperacao tardou a acontecer, os tribunais passaram a deferir o
processamento da recuperacao judicial com dispensa das certiddes negativas de
tributos®®, o que, na prética, colocou o crédito tributario em situagdo prejudicial em
face dos créditos quirografarios, os quais, embora em grau inferior na hierarquia dos
créditos falimentares (art. 83 da Lei 11.101), sdo contemplados, diferentemente dos
créditos fiscais, no plano de recuperacéao judicial (art. 71 da mesma lei)3°.

2% Em 2013, o STJ endossou esse entendimento afirmando que:
“(...) 2. O art. 57 da Lei n. 11.101/2005 e o art. 191-Ado CTN devem ser interpretados a luz das
novas diretrizes tracadas pelo legislador para as dividas tributarias, com vistas, notadamente, a
previsdo legal de parcelamento do crédito tributario em beneficio da empresa em recuperacéo,
gue é causa de suspensao da exigibilidade do tributo, nos termos do art. 151, inciso VI, do CTN.
3. O parcelamento tributario é direito da empresa em recuperacéao judicial que conduz a situagéao
de regularidade fiscal, de modo que eventual descumprimento do que dispde o art. 57 da LRF sé
pode ser atribuido, ao menos imediatamente e por ora, a auséncia de legislagao especifica que
discipline o parcelamento em sede de recuperacao judicial, ndo constituindo 6nus do contribuinte,
enquanto se fizer inerte o legislador, a apresentagéo de certidées de regularidade fiscal para que
Ihe seja concedida a recuperacao (...)". (BRASIL, 2013b).
No entanto, agora ja editadas as regras especificas para parcelamento tributario de empresas em
recuperacao, a discussdo pendente de julgamento no STJ, e que é tema de recurso repetitivo (n®
987), trata da “possibilidade da pratica de atos constritivos em face de empresa em recuperacao
judicial, em sede de execugao fiscal”, que teriam lugar sobretudo nas situagbes em que a
recuperanda nao promove o parcelamento de sua divida tributéaria.

30 O que na aparéncia seria um privilégio dos créditos tributarios — ndo serem incluidos no plano de
recuperacao judicial —, na verdade revela-se uma desvantagem, pois na pratica o Fisco ndo possui
voz ativa nas decisdes que selardo o destino da empresa recuperanda. Na ltalia, por outro lado,



48

1.3.2. Dos parcelamentos especiais

1.3.2.1. Histérico

Os parcelamentos especiais no Brasil sdo fenbmeno relativamente recente,
surgindo somente ap6s a Constituicdo de 1988 como instrumentos do Poder
Executivo para remediar situacdes criticas nas finangas publicas, sendo editadas
medidas provisérias (posteriormente convertidas em leis) que visavam garantir rapido
ingresso de recursos mediante incentivos aos contribuintes para quitacdo de dividas

tributarias em atraso.

Dos que se tem noticia, o primeiro dos programas de parcelamento especial
disponibilizados pela Unido foi o chamado Refis — Programa de Recuperacgao Fiscal,
instituido pela Medida Proviséria n® 1.923/1999 (que se converteu na Lei n®
9.964/2000) na esteira de uma forte desvalorizacdo da moeda brasileira, no inicio do
segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso?'.

Esse parcelamento teve como principal caracteristica a auséncia de vinculacao
entre o valor das parcelas e o montante da divida: os recolhimentos eram efetuados
com base em percentual da receita bruta do contribuinte, com atualizacdo da divida
nao conforme a taxa Selic, mas com uso da TJLP (MASIERO, 2014, p. 79). Esse modo
de calculo das parcelas gerou uma situacao anémala: em diversos casos, o valor pago
mensalmente era tao infimo que sequer era suficiente para abatimento dos juros ou,
na melhor das hipéteses, poderia promover a quitacao da divida apés um século (!).

Nessas situacdes, houve por bem a administragcao tributaria excluir os contribuintes

ainda que o crédito publico seja indisponivel tal como no Brasil, € admitida a inclus&o dos créditos
fiscais na proposta de concordata. Como recorda Francisco Tesauro, de acordo com a legislagao
italiana o Fisco também se sujeita aos termos da concordata homologada, e “vota como os demais
credores: a sua aprovacao nao é uma conditio sine qua non do acordo de credores; como todos o0s
credores, podera se sujeitar a vontade da maioria” (2017, p. 291).

31 Uma breve retrospectiva dessa crise, originada na Asia/Russia e com forte impacto no mercado de
cambio, pode ser vista em: EDITORA GLOBO, 2002.
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do Refis, ndo tendo esses melhor sorte em boa parte das discussdes judiciais travadas

contra a exclusdo, resolvidas majoritariamente em favor do Fisco®2.

Embora se considere o Refis como o primeiro dos parcelamentos especiais, é
de se salientar, todavia, que a Lei 9.964 precedeu a Lei 10.522, que regula em seus
arts. 10 e seguintes o parcelamento ordinario. Em verdade, se ndo existisse, além das
restricdes temporais, a previsao de dispensa de juros de mora prevista no art. 22, § 62,
e a autorizacdo, no § 7%, de compensacao de créditos ou de utilizacdo de prejuizo
fiscal e base de calculo negativa da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)
para quitacdo de rubricas tais como multas e juros de mora, ndo se poderia
caracterizar o Refis, propriamente, como um programa especial de parcelamento,
sobretudo quando comparado com a extensao dos beneficios vistos nos programas

especiais que o sucederam.

Alias, vale salientar que a Lei 9.964, em seu art. 12, previu um regime simples
de parcelamento que se assemelha, em linhas gerais, as regras do parcelamento
ordinario instituido posteriormente por meio da Lei 10.522, excetuando-se o fato da
limitacao temporal da adesao (art. 2°, § 1°) e dos débitos passiveis de acerto (art. 1°,
caput). A redacao do referido artigo era a seguinte:

Art. 12. Alternativamente ao ingresso no Refis, a pessoa juridica podera optar
pelo parcelamento, em até sessenta parcelas mensais, iguais e sucessivas,
dos débitos referidos no art. 12, observadas todas as demais regras aplicaveis

aquele Programa.
§ 12 O valor de cada parcela nao podera ser inferior a:

| — R$ 300,00 (trezentos reais), no caso de pessoa juridica optante pelo

Simples;

32 “(...). Consoante a redagao do art. 155-A, do CTN, ‘o parcelamento sera concedido na forma e
condicao estabelecida em lei especifica’, no caso do Refis, a Lei n. 9.964/00, a qual ndo prevé que
0 pagamento das diferengas apuradas implica reinclusao no programa. Portanto, em face da
especialidade da norma relativa ao parcelamento, do carater de favor fiscal do qual se reveste o
Refis e da necessaria interpretacao literal que lhe deve ser dada, ndo ha espago para que o Poder
Judiciario, valendo-se dos principios da razoabilidade e proporcionalidade previstos no art. 2° da
Lei n. 9.784/99, obrigue o administrador a reincluir a pessoa juridica no programa, ainda que a
vista de pagamento posterior das diferencas. Nesse sentido: AgRg no REsp 711.178/RS, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 29/10/2008 (...)". (BRASIL, 2011).
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I — R$ 1.000,00 (um mil reais), no caso de pessoa juridica submetida ao

regime de tributacdo com base no lucro presumido;

[1l — R$ 3.000,00 (trés mil reais), nos demais casos.
(...)

Atualmente, os valores minimos de prestacdo nos parcelamentos ordinarios
sao previstos no art. 22 da Portaria Conjunta RFB/PGFN n® 895/2019, estando fixados
em: a) duzentos reais, quando o devedor for pessoa fisica; e b) quinhentos reais,

quando o devedor for pessoa juridica.
- Programa de Parcelamento Especial (PAES)

A experiéncia desastrosa com o parcelamento anterior fez o governo, ao
aprovar a MP n? 107/2003, estipular regras mais claras para o valor das parcelas a
que o contribuinte se obrigava. Esse novo parcelamento especial, materializado por
fim na Lei n? 10.684/2003, estabeleceu o limite maximo de cento e oitenta prestacdes
a pagar, cujo valor teria por base a divida consolidada e ainda contaria com os limites
minimos fixados no § 3% do art. 12, salvo no caso de a pessoa juridica ser optante do

Simples, hipétese em que o limite minimo seria:

a) um cento e oitenta avos do total do débito ou;
b) trés décimos por cento da receita bruta auferida no més anterior ao do

vencimento da parcela.
Em todo caso, as parcelas ndo poderiam ser inferiores aos seguintes valores:

a) dois mil reais, no caso de pessoa juridica;

c
d

b) cem reais, no caso de microempresa;
) duzentos reais, no caso de empresa de pequeno porte;
)

cinquenta reais, no caso de pessoa fisica.

A referida lei previu ainda que, ao tempo da consolidagao da divida, essa teria
os valores correspondentes as multas (de mora e de oficio) reduzidas em 50%
(cinquenta por cento), prevendo também um adicional de redugao especifico no caso

de liquidacao antecipada de débito (§§ 7° e 11 do art. 1°). Essas redugdes nao eram
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previstas na lei do Refis, que tdo-somente permitiu, para quitacdo de juros e multa, a
compensacao de créditos ou a utilizacao de prejuizo fiscal e base de célculo negativa
da CSLL, conforme previsto no art. 22, § 79, da Lei n® 9.964/2000.

- Programa de Parcelamento Excepcional (PAEX)

Ja em 2006, cerca de um ano apds o escandalo do mensaldo®?, foi editada a
MP n® 303/2006, que previu novo parcelamento especial para débitos com vencimento
até 28 de fevereiro de 2003. Essa MP, embora tenha repetido a Lei n® 10.684 no que
respeita ao percentual de reducao das multas (cinquenta por cento), estipulou que o
pagamento seria feito em até cento e trinta parcelas, ante o maximo de cento e oitenta
do PAES, além de ter sido facultada apenas as pessoas juridicas (MASIERO, 2014,
p. 101).

A MP também inovou ao estabelecer um regime alternativo: mediante o
pagamento da divida a vista ou em até seis prestacdes, as multas seriam reduzidas
em oitenta por cento, e 0s juros, que até entdo eram tao-somente consolidados com
o principal, multa e encargos, poderiam ser reduzidos em trinta por cento (art. 99). No
entanto, a referida MP nao chegou a ser convertida em lei em tempo habil, perdendo
por isso sua eficacia em 27 de outubro de 2006. Nao tendo sido editado decreto
legislativo para regular as situagdes ocorridas nesse intersticio, os contribuintes que
optaram pelo parcelamento no periodo em questdo foram mantidos, enquanto em

adimpléncia, conforme as regras contidas na MP.
- Timemania e Simples Nacional

No mesmo ano de 2006 outras duas modalidades de parcelamento especial
tiveram prazo de adesao aberto. Através da Lei n® 11.345/2006, entidades desportivas

participantes da loteria federal apelidada de Timemania, além de algumas entidades

38 “0 escandalo do mensalao foi a crise de maior repercussao do primeiro mandato do governo do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva. O estopim da crise ocorreu em maio de 2005, quando um
funcionario dos Correios, Mauricio Marinho, foi flagrado recebendo propina de empresérios.
Apadrinhado do entao deputado federal Roberto Jefferson (PTB), Marinho passou a ser alvo de
investigacoes. E Jefferson foi acusado de fazer parte do esquema de corrupcao dos Correios.
Abandonado pelo governo e se sentindo acuado, Jefferson concedeu uma entrevista em junho de
2005 denunciando a compra de votos dos parlamentares no Congresso Nacional” (GALLI, 2007).
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assistenciais na area de saude, puderam parcelar seus débitos para com a Unido —
em sua maioria débitos previdenciarios — em até 240 (duzentas e quarenta)
prestacées e com desconto nas multas aplicadas. Ja por meio da LC n? 123/2006, as
micro e pequenas empresas que desejassem ingressar no Simples Nacional e que
estivessem em débito com a Unido (débitos anteriores a lei e, portanto, desvinculados
do Simples Nacional) poderiam regularizar sua situacao mediante pagamento em até
cento e vinte prestacdes — posteriormente, a LC n® 128/2008 estendeu o periodo de
abrangéncia de débitos, diminuindo, porém, a quantidade maxima de parcelas para

cem vezes.
- O Refis da crise

Em 2008, como reflexo de uma crise financeira iniciada nos Estados Unidos no
ano anterior®*, o Presidente da Republica editou a MP n? 449/2008, ap6s convertida
na Lei 11.941/2009.

O texto da lei convertida foi profundamente modificado frente ao texto
originalmente editado pelo Poder Executivo. Enquanto que o texto da MP 449 tinha,
em linhas gerais, disposicoes semelhantes as da caducada MP 303, a Lei n® 11.941
tratou de instituir um novo e amplo programa de parcelamento especial, incluindo até
o saldo remanescente de débitos consolidados nos parcelamentos anteriores, além
das dividas vencidas até 30 de novembro de 2008, todas podendo ser pagas em até
cento e oitenta meses com descontos em multas, juros e também do encargo legal,
gue é uma rubrica de feicdo semelhante aos honorarios advocaticios cuja cobranca
foi instituida pelo Decreto-lei n® 1.025/1969.

A Lei n? 11.941/2009 também foi responsavel pela reedicdo de uma polémica
regra antes vista na lei do Refis: nos termos do § 7° do art. 12, as empresas poderiam
“liquidar os valores correspondentes a multa, de mora ou de oficio, e a juros
moratérios” com a “utilizacao de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da
contribuicdo social sobre o lucro liquido”. Ocorre que, para tal desiderato, uma série

34 Dentre os varios motivos para surgimento dessa crise, talvez o principal tenha sido a concessao,
por bancos norte-americanos, de empréstimos desenfreados e tendo como garantia bens ja
gravados com outras hipotecas e restricdes (UOL, 2016).
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de procedimentos tinham de ser efetivados pelo contribuinte e pela administracdo
tributaria, incluindo calculos que ndo poderiam ser realizados em curto prazo. Assim,
e pelo fato de, no ato de adeséo ao parcelamento, ser dispensada a apresentacao de
garantia (art. 11, I), muitos contribuintes viram nessa opc¢ao a chance de postergar
indefinidamente o pagamento de suas obrigacdes, em claro desvio de finalidade da

leids.

Ja em meados de 2013, diante de nova ameaca de desequilibrio nas contas
publicas®, a Unido, necessitando de urgente acréscimo de receita, autorizou, por meio
da Lei n® 12.865/2013, a reabertura de prazo para adesao ao parcelamento especial
instituido pela Lei n? 11.941. Menos de um ano depois, fruto da conversao da MP n®
638/2014, foi editada a Lei n® 12.996/2014, ampliando o beneficio especial para os
débitos vencidos até 31 de dezembro de 2013, nessa oportunidade, porém, com
ligeiras modificacées na sistematica de pagamentos, exigindo-se a antecipacao de 5
(cinco) a 20 (vinte) por cento do montante da divida com os descontos aplicados, em
graduacao crescente conforme o valor total devido (art. 22, § 29).

Por fim, nos termos do art. 34 da Lei n® 13.043/2014, o prazo de adesao ao
referido parcelamento foi ainda reaberto uma Ultima vez, tendo se encerrado em

definitivo no dia 12 de dezembro de 2014.

- Programa de Recuperagédo Previdenciaria dos Empregadores Domésticos
(Redom)

Em virtude da aprovacao do estatuto da empregada doméstica, aprovado por
meio da LC n? 150/2015, o legislador introduziu novo programa de parcelamento
especial, esse destinado exclusivamente aos empregadores domésticos em divida
para com a Previdéncia Social.

Com a adesao ao programa, cujo prazo se estendeu até 30 de setembro de
2015, o empregador doméstico poderia optar pelo pagamento a vista da divida com

35 Confira-se a respeito a se¢édo 2.2.2.1, infra.

36 A crise econdmica experimentada nos anos seguintes ja era prenunciada em 2013, o que se extrai
de entrevista dada pelo entdo ministro da Fazenda, Guido Mantega, reconhecendo que nao havia
mais “espaco fiscal para reduzir impostos” (EDITORA ABRIL, 2013).
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dispensa total das multas e dos encargos legais e advocaticios, além da reducao de
60% dos juros de mora. O empregador poderia ainda fazer opcao pelo pagamento

parcelado, sem descontos, em até cento e vinte meses.

- Programa de Modernizacdo da Gestdo e de Responsabilidade Fiscal do
Futebol Brasileiro (Profut)

Por meio da Lei n? 13.155/2015, foi instituido regime especial de parcelamento
de tributos voltado as entidades desportivas profissionais de futebol. O Profut guarda
algumas semelhangas com o Timemania, especialmente no tocante aos descontos e
namero maximo de prestacdes para as dividas tributarias. No entanto, acrescentou
algumas contrapartidas a serem assumidas pelos clubes, a exemplo da reducéo
obrigatoria do prejuizo anual a no maximo 5% da receita do ano anterior (a partir de
2019 — art. 4°, V) e a limitacdo dos gastos com futebol profissional a 80% da receita

anual (inciso 1X).

Embora os beneficios concedidos aos clubes por meio dessa lei tenham sido
tao favoraveis quanto os vistos em outros parcelamentos especiais, observa-se que
as contrapartidas requeridas sdo um tanto mais exigentes que as habitualmente vistas
noutras leis, revelando assim uma preocupacado do Estado com os historicamente
parcos controles financeiros de algumas entidades de futebol. Dessa feita, para terem
direito ao regime especial, os clubes teriam que se adequar a regras contabeis e de
administragdao mais rigidas, ingressando (voluntariamente ou ndo) na era do fair play

financeiro.
- Programa de Regularizacao Tributaria (PRT) e Pert

Em continuidade, com o agravamento do déficit nas contas publicas federais,
chegando a 154 bilhdes de reais em 2016 (BONFANTI e GRANER, 2017), restou
publicada no inicio de 2017 a MP n® 766, a qual instituiu o Programa de Regularizagcao
Tributaria, trazendo beneficios especiais para pagamento de débitos vencidos até 30
de novembro de 2016. Diante da falta de consenso entre o Poder Executivo e o
Congresso Nacional em relagdo aos descontos e condi¢des aplicaveis ao PRT, esse
perdeu vigéncia e cedeu lugar ao Pert, veiculado pela MP n® 783, de 31 de maio de
2017, atualmente convertido na Lei n? 13.496/2017.
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O Pert reavivou, em esséncia, as condicbes e beneficios retratados na Lei n®
11.941 e reaberturas, inclusive a utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal e base de
céalculo negativa da CSLL (fruto de emenda parlamentar, ndo constando do texto
original da MP), mas sendo diferenciado por trazer diversas opcdes de desconto
aplicado e numero de parcelas, incluindo uma modalidade com parcelas de percentual
progressivo minimo sobre a divida (art. 22, 1).

Por ndo serem as micro e pequenas empresas optantes do Simples Nacional
beneficiadas com a Lei 13.496, em abril de 2018 promulgou o presidente da Republica
a Lei Complementar n? 162, que instituiu um Pert especifico para tais empresas®’.
Através do chamado Pert-SN, é possivel as micro e pequenas empresas pagarem
suas dividas perante o Simples Nacional com uma entrada de cinco por cento do valor
da divida consolidada, sem reducdes, em até cinco parcelas, e o valor restante em
uma das trés opcdes listadas pelo inciso | do art. 12, com descontos de menor valor

para as alternativas com maior prazo para quitagao.
- Programa de Regularizacao Tributaria Rural (PRR)

Na esteira da implementacédo do Pert, cujas regras beneficiaram sobretudo as
empresas urbanas, os reclamos advindos de setores do agronegdcio fizeram com que
se editasse, também para o setor rural, um programa de parcelamento especial, com
pagamento bastante facilitado de dividas de produtores rurais perante a Previdéncia
Social. Os parametros e condigdes para adesao estao previstos na Lei n® 13.606, de
9 de janeiro de 2018, que chegou a ter alguns de seus pontos vetados pelo Presidente
da Republica — tais como o perdao total de multas de mora e de oficio, previstos nos
arts. 22 e 32—, porém o Congresso Nacional nao ratificou o entendimento do Executivo

e fez promulgar esses trechos.

Nada obstante, o referido programa, assim como o Pert, ndo ficaram a salvo de
outras criticas. Em setembro de 2018 a Associacao Nacional dos Auditores-Fiscais da
Receita Federal do Brasil (Unafisco) ingressou, perante o Supremo Tribunal Federal
(STF), com Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) impugnando a validade dos

37 Mais recentemente, por meio da LC n? 168/2019, foi reaberta a opgéo pelo regime tributario
favorecido pelo prazo de trinta dias, a contar da publicacao da referida lei.
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artigos 12 a 11 da Lei 13.496 (que aprovou o Pert) e artigos 12 a 13 e artigo 39 da Lei
13.606 (do PRR). A referida ADI, que recebeu o n® 6027 (UNAFISCO, 2018),
questiona, dentre outras coisas, a inexisténcia de estudos de impacto financeiro-
orcamentario na criacao dos beneficios tributarios veiculados pelos programas de
parcelamento especial, o que ofenderia o disposto no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), regra que foi constitucionalizada por meio da EC n®
95/2016. A Unafisco, na mesma ADI, também defende que os citados Pert e PRR
ofenderiam os principios da livre concorréncia, da capacidade contributiva e da

isonomia tributaria.

Como a relacao entre os parcelamentos e a isonomia tributaria sera objeto de
estudo mais aprofundado na segunda parte deste trabalho, a seguir se trara breve
reflexao acerca de como os parcelamentos especiais ganharam importancia em nosso
sistema tributario, estimulados sobretudo por cenérios de crise e recessdao econémica

a partir do final dos anos 1990.

1.3.2.2. Os parcelamentos especiais e(m) crise

Como ja predito, os parcelamentos especiais tiveram génese, no Brasil,
associados a momentos de profunda crise econémica e déficit nas contas publicas,
com o que o Estado entendeu conveniente, como medida para rapido ingresso de
receitas, promover condicdes facilitadas de pagamento para os que se encontravam
com divida fiscal.

O primeiro dos parcelamentos especiais teve razdo de ser na crise cambial de

1999% embora a exposicao de motivos para conversdo da MP em lei ndo tenha se

38 Segundo Paulo Nogueira Batista Junior, “a significativa e persistente sobrevalorizacdo da taxa de
cambio, combinada com um regime de bandas cambiais ajustaveis e uma abertura pouco
criteriosa as importagdes e aos movimentos internacionais de capital, obrigou o Banco Central a
manter taxas de juro internas permanentemente elevadas”. Com o advento de crises
internacionais, tais como a do México em 1995 e da Russia em 1998, essas taxas foram
“aumentadas de forma extraordinaria”, contribuindo também “para manter a economia crescendo
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aprofundado no tema, preferindo destacar a necessidade de arrecadacao do governo,
a divida das empresas, a época, na casa de “centena de bilhdes de reais”, e a
finalidade de promover o crescimento econémico. Nao foram poucos os deputados e
senadores que, elogiando a proposta, queixaram-se das dificuldades enfrentadas pelo
empresariado (BRASIL, 2000a).

Em seguida vieram, respectivamente apos as crises de 2002 e 2009%, as leis
10.684 e 11.941, ambas com o idéntico objetivo de incrementar o fluxo de caixa do
Tesouro Nacional e fazendo uso de métodos semelhantes: inUmeros meses para
pagamento, taxas de juros menores ou até descontos nominais nos juros e multas

para o pagamento parcelado de dividas fiscais.

Através do Refis de 2000, estima-se que a Unido arrecadou cerca de 1,8 bilhdo
de reais por ano, até ser sucedido pelo parcelamento especial de 2003 (MUGNATTO,
2003). Ja ao final de 2014, somente o parcelamento tratado pela Lei n? 12.865/2013
havia gerado mais de 27 bilhdes de reais aos cofres publicos (FAZENDA, 2015),

evidenciando sua aparente utilidade para os fins propostos.

O problema é que a abertura tdo recorrente de programas especiais de
parcelamento acabou por gerar uma expectativa, pode-se dizer, ilegitima por parte do
contribuinte: postergar o cumprimento de suas obrigacdes fiscais até a sobrevinda de
uma nova lei excepcional. O quadro a seguir bem ilustra, a partir do histérico de atos
legislativos editados desde o fim do século XX, quao corriqueiros se mostram 0s

programas de parcelamento especial:

pouco ou nada e as taxas de desemprego em nivel elevado, o que prejudicou a arrecadagédo dos
tributos mais diretamente relacionados ao comportamento da atividade econémica (...)” (2000, p.
22).

39 Acerca de ambas as crises, conferir entrevista dada em 2009 por Arminio Fraga, presidente do
Banco Central a época da crise de 2002 (AZIZ FILHO, 2009).
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Tabela 1: histérico de parcelamentos especiais deferidos a pessoas fisicas e juridicas em geral,

sem limitagdo quanto a atividade econémica, excepcionadas micro e pequenas empresas.

Programa | MP e data de publicacao Lei e data de publicacao

Refis 1.923-1, de 04 de novembro de | 9.964, de 10 de abril de 2000
1999 (original), e 2.004-6, de 10
de marco de 2000 (reedicao)

PAES 107, de 10 de fevereiro de 2003 | 10.684, de 30 maio de 2003

PAEX 303, de 29 de junho de 2006 N&o convertida

Refis da 449, de 3 de dezembro de 2008 | 11.941, de 27 de maio de 2009

crise 615, de 17 de maio de 2013 12.865, de 9 de outubro de 2013
638, de 17 de janeiro de 2014 12.996, de 18 de junho de 2014
651, de 9 de julho de 2014 13.043, de 13 de novembro de 2014

PRT 766, de 4 de janeiro de 2017 Nao convertida

Pert 783, de 31 de maio de 2017 13.496, de 24 de outubro de 2017

Ha um detalhe a ser mencionado aqui: a lista acima apresentada nao inclui
parcelamentos especiais deferidos para setores econémicos especificos, como 0s
concedidos a clubes de futebol (Timemania e Profut) ou ao agronegécio (PRR), nem
aqueles abertos exclusivamente para empregadores domésticos (Redom) ou para as
micro e pequenas empresas, cujas normas especiais s6 podem ser editadas por lei
complementar, tal como a LC n® 162/2018, que instituiu um Pert especifico para os
optantes pelo Simples Nacional. Ainda assim, nao é dificil se chegar a conclusao de
que, num periodo inferior a duas décadas, promover-se, a cada dois ou trés anos (ou
até menos), a abertura de prazos de parcelamento especial para pessoas fisicas e
juridicas em geral afigura-se completamente desarrazoado — e essa auséncia de
razoabilidade sera oportunamente demonstrada na segunda parte desta dissertacao.

E bem verdade que os parcelamentos especiais possuem, a priori, o intento de
garantir a Unido receitas oriundas de créditos cuja recuperabilidade é baixa ou até
duvidosa. Sao créditos em face de pessoas fisicas e juridicas com patriménio, muitas
das vezes, ja dilapidado ao tempo da execucéo fiscal, e pelas mais variadas razdes.
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Assim, o parcelamento especial €, em dadas situa¢des, a oportunidade para a pessoa
ter seu nome limpo, livre de restricbes associadas a divida fiscal“C.

Por outro lado, o parcelamento especial ndo pode servir, como em alguns casos
parece servir, como instrumento de planejamento fiscal-tributario, € dizer, ser utilizado
por empresas para diferir o pagamento de tributos, fixando-se em posicdo mais
vantajosa economicamente que seus concorrentes e sem sofrer maiores
consequéncias por sua inadimpléncia, considerando os descontos usualmente dados
naquele que deveria ser um serédio programa de beneficios fiscais, mas que se viu

aberto com indesejada frequéncia nos ultimos anos.

Alias, a leitura da exposi¢ao de motivos da MP n® 303/2006 ilustra bem os riscos
dessa inadimpléncia (BRASIL, 2006a). Apds experiéncias problematicas com o Refis
e o PAES, a mensagem dos ministros Guido Mantega e Nelson Machado ao
presidente da Republica indica claramente que esse novo parcelamento nao poderia
trazer condicbes mais benéficas que aquelas veiculadas para os contribuintes que
tentaram regularizar sua situacao fiscal através do Refis e PAES. Porém, mais que
iss0, 0 que buscava o governo com essa nova medida proviséria era nao criar um
incentivo a inadimpléncia, pois seria claro que a concessao reiterada de

parcelamentos especiais em condigdes benéficas seria:

(...) uma injustica para com os contribuintes que cumprem com suas
obrigagdes e um prémio aos que descumprem a lei, podendo estimular os
contribuintes a atrasar o pagamento de tributos na esperanca de obter

melhores condi¢des no faturo (sic)

Isto €, ja no ano de 2006, muito antes de os parcelamentos especiais ganharem
a dimensao vista atualmente, a equipe econémica do governo ja tinha plena ciéncia
dos riscos de se editar programas de regularizacao tributaria sucessivos. Nada
obstante, diante das novas crises econémicas vivenciadas no pais nesses ultimos

anos, aparentemente o Estado decidiu por ignorar tais riscos, repetindo até com maior

40 No entanto, como se vera na segdo 1.2.4, a intengao de recuperar-se créditos quase perdidos, na
pratica, deixou de se concretizar em razao da reiteracao de abertura de parcelamentos especiais.
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frequéncia a abertura de prazos para adesao a programas de pagamento de tributos
com descontos e condi¢des facilitadas.

Dai a contrariedade manifestada pela Unafisco, como se antecipou noutras
linhas, ao ajuizar a ADI n® 6027 em face das leis 13.496 e 13.606. Pois, mesmo com
manifestagdes contrarias de 6rgaos técnicos como a RFB (um dos primeiros estudos
sobre o tema, do auditor fiscal e professor da Universidade Federal de Pernambuco,
Nelson Leitdo Paes, data de 2012), novas leis de parcelamento continuaram sendo
editadas, criando, segundo a autora da ADI, “uma cultura de inadimplemento dos
contribuintes” (UNAFISCO, 2018, p. 7).

Nessa leitura, a ser aperfeicoada no decorrer deste trabalho, do panorama
instaurado com as leis de parcelamento especial, parece clara e flagrante a
vulneragédo, além dos dispositivos citados na propria ADI, da seguranca juridica,
principio basilar a reger qualquer Estado democratico de Direito, mas também e
principalmente a isonomia tributaria, diante da despreocupacdo ou descaso com a
situacao dos contribuintes pontuais, prejudicados em face de concorrentes que, com
a recorréncia dos parcelamentos especiais, optam por diferir o pagamento de suas

obrigacdes tributarias.

Antes, porém, de centrarmos nossa atencao no debate dos parcelamentos a
luz do principio da isonomia tributaria, vé-se pertinente analisar e tecer comentarios
acerca da influéncia das leis tributarias, especialmente as benéficas, no
comportamento dos contribuintes, no regime concorrencial da economia de mercado
e na acao dos agentes estatais — ai incluidos os préprios legisladores, responsaveis
pela redacao das disposicdes as quais se submetem a Administracao Tributaria e os

contribuintes.
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1.3.3. Das teorias econémicas e o aperfeicoamento das leis de parcelamento

O Estado, ao exercer seu constitucional papel de tributar, realiza, mesmo que
displicentemente ou inconscientemente, uma das principais interferéncias ocorrentes
na atividade econdmica. Isso é induvidoso*'. E quando o Estado edita leis tributarias
com beneficios excepcionais, reduzindo a divida de parte dos agentes econémicos,

certamente interfere de maneira ainda mais aguda.

Ronald Coase, em seu célebre artigo “A natureza da firma” (The nature of the
firm), definiu 0 que seriam o0s custos de transac¢do: custos totais associados a uma
determinada operacdo econdmica, excluido o preco minimo possivel do produto
(2017, p. 38 ss.). Seriam eles os custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento
de um contrato, os quais nao se confundem com os custos de producéao stricto sensu,
relacionados com 0s insumos, equipamentos e recursos humanos necessarios a

obtencéo de um produto.

Para Paulo Caliendo da Silveira, a tributacao pode ser considerada tanto um:
a) custo de transacdo em sentido estrito, na medida em que compde o rol de
dispéndios associados a formalizagdo de um negécio juridico, e; b) custo de transacao
em sentido amplo, visto que, a luz do teorema de Coase, também constitui “um custo
a ser verificado na utilizacdo dos mecanismos de mercado” (2009, p. 22).

Deveras, ndo ha duvidas do elevado custo que a tributacdo significa para o
contribuinte brasileiro. Dados da RFB (FAZENDA, 2018) indicam que, em 2017, a
relacao entre a arrecadacao de tributos e o Produto Interno Bruto (PIB) foi de 32,43%.
Ou seja, a cada trés reais de riqueza produzidos pelas atividades econémicas no
Brasil, um real foi revertido aos cofres da Unido, Estados e Municipios. No entanto, ha

um dado de muito mais dificil afericdo, e que impacta mais decisivamente no “sucesso”

41 Charles Adams argumenta que os tributos estdo presentes permanentemente em nosso cotidiano
— seja para o bem, seja para o mal. Segundo ele, “tanto a prosperidade como o declinio de nagdes
tiveram sempre um fator tributario, e isso nés veremos repetir vez ou outra no decorrer da histéria”
(2001, p. xxi).
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que os parcelamentos especiais tém na arrecadacao de tributos da Unido: o quanto a
evasao fiscal praticada por pessoas fisicas e juridicas representa no PIB nacional.

Em tese, praticar evasao fiscal € um risco para o contribuinte, visto que ele
pode ser punido por tal atitude. No entanto, diversos fatores podem aumentar ou fazer
diminuir esse risco, colocando o contribuinte perante uma situacao de escolha racional
(pagar, nao pagar ou pagar com atraso) — mas que também podera incluir fatores nao
racionais, como o senso de dever moral. E o que se procurara analisar a seguir, num
exame aliado aos recursos descritivos e as proposi¢cées que outras ciéncias, em

especial a ciéncia econdmica, proporcionam ao Direito Tributario.

1.3.3.1. A evasao fiscal e o comportamento do contribuinte

Antes de mais nada, convém se fazer algumas consideragdes acerca do uso
vernacular do termo evasgo: é que nao ha homogeneidade na doutrina quanto a
extensdo de seu significado. Alfredo Augusto Becker, por exemplo, adotando licdes
de Albert Hensel, define a evasao como (1998, p. 136):

(...) aspiragéo (...) de se procurar determinado resultado econémico com a
maior economia, isto é, com a menor despesa (e os tributos que incidirao
sobre 0s atos e fatos necessarios a obtencao daquele resultado econdmico,

sdo parcelas que integrardo a despesa).

Ora, essa definicdo de evasdo corresponde, em linhas gerais, ao que hoje
costuma-se adotar para o termo elisgo fiscal, embora se admita que Becker néo faz
em seu raciocinio uma distincdo entre atos conforme a lei ou em desacordo. Por sua
vez, Paulo Caliendo define a evasdo como uma “conduta de ma-fé do contribuinte,
por agdao ou omissao, de descumprimento direto, total ou parcial, das obrigacdes ou
deveres tributarios” (SILVEIRA, 2010, p. 324-325), diferenciando-a, assim, da elusdo
(usualmente definida como um descumprimento indireto de obrigacdes tributarias) e
da elisgo fiscal (que corresponderia ao planejamento tributario dentro dos limites da

legalidade).
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Da parte deste autor, admite-se a existéncia de um tipo de evasao fiscal que
nao constituiria ato criminoso, mas um mero descumprimento do dever geral de
contribuir para as receitas publicas, o que inclui a elusdo, ilicita que é, mas nao a
elisdo. Haveria, porém, também um significado mais estrito para o termo evasao,
equivalente ao que se entende por sonegacéo fiscal — sao sobretudo os atos previstos
na Lei n® 8.137/1990. Doravante, toda vez que se mencionar o termo evasio neste
trabalho, estar-se-4 recorrendo ao seu sentido amplo*?, reservando-se o termo

sonegacdo para a evasao que constitui ato criminoso.

Nao ha dados absolutamente incontestaveis acerca de quanto a evaséo fiscal
impacta na maior carga tributaria*®, embora esse impacto se nos mostre evidente —
afinal, partindo do pressuposto que o Estado possui despesas de carater inadiavel, o
eventual déficit no ingresso de recursos quase sempre serd compensado com O
aumento de tributos e aliquotas**. Por um lado, existe todo um sistema onde bens e
servicos (sem incluir atividades tipicamente criminosas, como o trafico de drogas)
circulam completamente ao largo do controle estatal, o que geralmente é denominado
de economia informal. Por outro lado, existe, dentro mesmo da economia formalizada,
uma parcela de bens e servigos cuja informacdo de movimentacao é sonegada das
autoridades fiscais, além da pratica de operagdes negociais com o intuito de mascarar
a ocorréncia de fato gerador de tributo (o dito planejamento tributario ilicito), ambas

as situacoes sujeitas, em regra, a autuacdo das autoridades fiscais, e cujos valores®

42 Tal como usualmente se vé na lingua inglesa, onde tax evasion é tida como violacao da lei,
enquanto que fax avoidance é definida como sendo agbes do contribuinte dentro da legalidade a
fim de evitar ou minorar os custos da tributacdo (WEBER, FOOKEN e HERRMANN, 2014, p. 5-6).

43 Alex Raskolnikov nos recorda que a evaséo fiscal é, em sua esséncia, um roubo — um roubo
contra 0 governo ou, mais exatamente, em prejuizo dos contribuintes regulares (2013, p. 535).
Para fazer frente a tais perdas entram em cena os chamados custos de transferéncia (despesas
para evitar ou compensar perdas), que constituem gastos compartilhados pela sociedade — a bem
da verdade, recursos desperdicados, pois ndo sdo gastos realizados para criar ou incrementar
beneficios, mas tdo-somente para minorar perdas.

4 Frise-se que, aqui, esta a se falar tdo-somente da compensacéo das perdas causas pela evasao.
Mas € inegavel que mesmo acdes estatais, sobretudo os beneficios fiscais, acabam por também
gerar uma necessidade de compensagado — no caso, compensagao das renuncias fiscais
autorizadas.

45 Em 2018, foram realizados pela RFB procedimentos de fiscalizacio (auditorias externas e revisdo
de declaragdes) que resultaram no langamento de créditos (principal e multas) que superaram R$
186 bilhdes (FAZENDA, 2019).
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se somam aquele montante de recursos movimentados pelos agentes econémicos

sem qualquer autorizacao ou registro.

Nelson Leitdo Paes, em relevante estudo ja citado (2012, p. 354), menciona
estimativas colhidas por pesquisadores e instituicdes financeiras acerca do impacto
da informalidade no PIB brasileiro, chegando em 2003 a elevados 42,3%, de acordo
com artigo publicado por Friedrich Schneider (2006, p. 25)*. Por sua vez, o Instituto
Brasileiro de Etica Concorrencial e o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacgéo
Gettlio Vargas (FGV), ao divulgar no ano de 2018 o chamado Iindice de Economia
Subterranea (IES), calcularam que cerca de R$ 1.173 bilhdes, ou 16,8% do PIB, foram
movimentados na economia informal entre julho de 2017 e junho de 2018, o que leva
em conta, além da sonegacado fiscal praticada pelos agentes econ6micos sem
contabilidade formal, o descumprimento de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias
(G1, 2018).

Ja no que respeita especificamente a sonegacao fiscal praticada por agentes
regulares da economia, envolvendo praticas como omiss&o de faturamento e rendas,
estudos tais como o do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo apontam que,
todo ano, centenas de bilhdes de reais deixam de ingressar nos cofres publicos, ainda
gue nos ultimos anos tenha se verificado uma tendéncia de diminuicdo do montante

sonegado em face do faturamento total das empresas (IBPT, 2019).

Sejam quais forem os reais valores movimentados pela economia informal e
escoados por meio da sonegacao fiscal propriamente dita, é fora de duvidas que um
tal comportamento evasivo prejudica os sistemas econdmico (privado) e tributario
(publico), “traduzindo-se em concorréncia desleal, falta de equidade fiscal, reduzindo
a eficiéncia econémica e a justica fiscal” (SILVEIRA, 2009, p. 345). Nessas situagdes,

certamente a atitude passiva do Estado tributario ndo contribuira para a redugao das

46 Schneider levantou, no citado estudo, dados de diversos outros paises, tendo identificado os
percentuais brasileiros (que foram calculados em 39,8% do PIB entre 1999/2000 e 40,9% entre
2001/2002) como o patamar médio entre todos os paises da América Latina. Por sua vez, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) estimava, em outubro de 2019, que cerca de
41,4% da forca de trabalho ocupada no Brasil encontra-se em condi¢do de informalidade, o que
significa dizer que, de fato, quase metade da circulagdo de bens e servigos no pais passa ao largo
dos registros e controles fazendarios (NITAHARA, 2019).
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distor¢des, mas antes incentivara outros agentes a seguirem o0 mesmo caminho da

evasao.

Infelizmente, e conforme se vera mais adiante, os parcelamentos especiais nao
vem alcancando os resultados que deles se esperava, tendo sido um instrumento para
sonegadores fiscais obterem, ainda que por breves periodos, a suspensdo da
exigibilidade de suas dividas, enquanto que o real objetivo dos acordos, que seria 0
ingresso de receitas extraordindrias e a reabilitacdo de contribuintes em dificuldades

financeiras, ndo vem sendo atingido em sua melhor forma.

O que talvez os legisladores nao tenham compreendido até o momento € que
as regras introduzidas no sistema juridico ndo podem descurar dos possiveis padroes
de comportamento adotados pelos destinatarios das regras, visto que as acdes dos
agentes econdmicos sao dirigidas, além de pelo incentivo e pela dissuasio, pelos
interesses e valores pessoais. Aqui surge um questionamento relevante: é possivel
aferir com algum grau de objetividade o padrao de comportamento dos contribuintes,
em especial aqueles que descumprem total ou parcialmente com o dever de pagar
tributos? Como fazer com que as regras tributarias, in casu, beneficios veiculados

pelas leis de parcelamento, atinjam seu verdadeiro propdsito?

Klaus Tipke, em trabalho publicado originalmente em 1999, promoveu feliz
enumeracgao (nao exaustiva) das atitudes mentais do contribuinte diante da obrigacao
tributaria, partindo do homo economicus — aquele que busca, acima de tudo, a
vantagem financeira em toda operacao que realiza — ao “sensivel a justica”, que, ndo
obstante cumprindo com suas obrigacdes, se revolta com favorecimentos fiscais
concedidos a outros (2012, p. 103 ss.). Tais padrdes de comportamento, tao distintos
entre si, indicam que nao é possivel supor, como a analise econdmica classica
assentaria, que todos os agentes (contribuintes) perseguem a eficiéncia econémica
em suas transacdes: questdbes morais ou mesmo preferéncias particulares podem
levar agentes diversos a realizar diferentes escolhas diante de um mesmo dever de

pagar tributo*’.

47 Um dos pioneiros nessa andlise psicoldgica foi o aleméo Ginther Schmélders, que publicou em
1960 um estudo vital para andlise da evasao fiscal, baseado na percepcado que os cidadaos
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E nessa senda que exsurge a behavioral law and economics, como escola de
pensamento dentro da analise econémica do Direito que busca realizar suposicoes
mais realistas acerca do comportamento humano, ndo somente baseadas na escolha
racional e na busca da eficiéncia*®. Deveras, reconhece-se na analise comportamental
que a racionalidade humana € limitada, ou seja, nem sempre o individuo realizara uma
escolha ponderada, escrupulosa, baseada no custo e beneficio — em determinadas
situacoes, havera apenas uma escolha razoavel e explicavel, sem necessariamente
estar fundada em razdes de méaxima utilidade*®. O objetivo da behavioral approach é,
assim, avancar e recuar entre coleta de dados e formulagdo de teorias para obter
progndsticos com pretensao geral®.

- A matriz de riscos

De uma evidéncia, entretanto, ndo se pode escapar: os individuos racionais
sempre irdo responder a incentivos, inclusive aqueles formulados pela lei
(RASKOLNIKOV, 2013, p. 543), sendo exemplo disso o parcelamento especial de
tributos. Todavia, as respostas a um tal incentivo, como era de se esperar, ndo serao
necessariamente homogéneas — no caso dos parcelamentos especiais,
disponibilizado a um universo de contribuintes inadimplentes, poder-se-ia antecipar

ao menos trés comportamentos ou atitudes:

a) aderir ao parcelamento e cumprir fielmente com os pagamentos;

tinham quanto ao dever de pagar impostos. Realizando pesquisa com contribuintes alemaes,
concluiu, dentre outros aspectos, que eles em geral ndo possuem uma percepg¢ao negativa da
imposicao tributaria (2006, p. 186-192), o que pode ter relagdo com o significado mesmo do termo
usado para designar, na lingua germénica, os impostos: enquanto steuer da a nog¢ao de “suporte”
as despesas estatais, o termo comum nas linguas latinas (impét em francés, impuesto em
espanhol, imposta em italiano) gera o sentimento de uma verdadeira imposi¢ao, uma obrigacao de
pagar (2006, p. 159), sentimento esse evidentemente contrario a colaboragdao com o Estado.

48 “The project of behavioral law and economics, as we see it, is to take the core insights and
successes of economics and build upon them by making more realistic assumptions about human
behavior. We wish to retain the power of the economist’s approach to social science while offering
a better description of the behavior of the agents in society and the economy” (JOLLS, SUNSTEIN
e THALER, 1998, p. 1487).

49 Como bem pontua Cesar Santolim, “os individuos, no mundo real, padecem de uma racionalidade
e de um poder de escolha limitados”, dai a proposicao da behavioral law and economics de que
“0os modelos de analise econdmica devam incluir varidveis psicologicas” (SANTOLIM, 2015, p.
409-410).

50 “The goal of the behavioral approach is to go back and forth between data and theory to generate
predictions that will generalize” (JOLLS, SUNSTEIN e THALER, 1998, p. 1494).
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b) aderir ao parcelamento e logo em seguida descumprir 0 acordo;

c) desconsiderar o beneficio e permanecer inadimplente.

Essas possiveis acdes, e mesmo outras relacionadas com o pagamento de
tributos independentemente de parcelamentos, podem ser avaliadas pelo particular
dentro da chamada matriz de risco, que é uma ferramenta que permite a qualquer
pessoa “mensurar, avaliar e ordenar os eventos de riscos” que podem afetar o alcance
dos seus objetivos (PLANEJAMENTO, 2017, p. 4) — in casu, pagar o menor valor

possivel de tributos sem sofrer sangdes.

Ora, a partir do momento que os parcelamentos especiais deixam de ser um
evento extemporaneo para se tornarem cada vez mais recorrentes, o risco de se ver
punido no caso de descumprimento do acordo € sensivelmente diminuido, dada a
probabilidade de surgir uma nova lei especial por meio da qual aquela divida podera
ser novamente submetida a parcelamento. Nessa situacdo, as balizas de
comportamento estipuladas pelo legislador deveriam ser, em tese, mais rigorosas,
para evitar desvios e abusos de direito — sobretudo para evitar que o total de
contribuintes inadimplentes e a percepc¢ao de impunidade crescam, alimentados pela

aparente regularidade com que os parcelamentos especiais surgem.

Assim, se o contribuinte lanca mao da matriz de riscos para avaliar o impacto
as suas financgas e a probabilidade de sofrer punicdo em razdo da evasao fiscal, de
igual forma as autoridades publicas, especialmente legislador e Fisco, devem levar
em conta tais fatores para incluir na legislacao elementos dissuasérios — isto &, regras
que dificultem ou tornem menos vantajoso para o contribuinte estar inadimplente

perante suas obrigacdes tributarias.
- A arvore de decisao

Em auxilio a essa atividade de pesquisa a ser empreendida pelo legislador e
pelo Fisco, faca-se mencao a ampla utilizacdo, na analise econémica do Direito, de
arvores de decisao, definidas por Cristiano Carvalho como sendo “a esquematizacéao
grafica de um problema de tomada de decisdo”. Elas apresentam as decisdes
possiveis que resultam em atos e os resultados com as respectivas probabilidades de

ocorréncia, dai se extraindo uma forma metddica de resolugcao de problema, sem
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deixar de ser, “como todo processo decisorio, subjetivo e intuitivo” (CARVALHO, 2018,
p. 103). Note-se que 0 uso desses recursos na economia comportamental ndo é algo
exatamente novo, sendo creditado a John von Neumann e Oskar Morgenstern os
primeiros estudos na area, denominada de teoria dos jogos. Segundo os autores
(2007, p. 32):

Para problemas econdmicos e sociais 0s jogos cumprem — ou devem cumprir
— a mesma funcdo que varios modelos geométrico-matematicos tém
realizado com sucesso nas ciéncias fisicas. Tais modelos sdo construgcbes
teoréticas com uma definigao precisa, exaustiva e nao tdo complicada; e eles
devem ser similares a realidade nos aspectos essenciais da investigacao em

questao.

A utilidade da esquematizacao do problema na tomada de decisdo no processo
legislativo é, a primeira vista, inegavel, na medida em que o legislador pode visualizar,
no caso dos parcelamentos especiais, 0 comportamento dos contribuintes baseado
nas leis passadas e, com algum grau de seguranca, promover alteracoes para evitar,
nas leis futuras, os comportamentos tidos por indesejados.

Voltando ao exemplo dos trés comportamentos do contribuinte diante de um
parcelamento especial, trazido logo acima, poder-se-ia esquematiza-lo da seguinte

maneira numa arvore de decisao:
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Figura 1: a arvore de decisdo da empresa inadimplente para com o Fisco.

Empresa inadimplente

Adere ao Adere ao Ignora o
parcelamento e parcelamento e parcelamento e
paga fielmente descumpre fica em débito

- custo Q O

- punicao + vantagem - punicao + vantagem

No esquema acima, tem-se a empresa inadimplente que, diante da possivel
adesao a parcelamento de dividas, deve tomar uma das trés atitudes possiveis e ja
descritas anteriormente (o simbolo representado pelo quadrado o indica 0 chamado
no de decisdo). Em havendo adesao e pagamento fiel do acordo, o custo é evidente
— 0 pagamento do tributo, com ou sem descontos, a depender da modalidade de
parcelamento —, mas com um beneficio implicito e certo: o de obter certidao negativa

de débitos (ou com efeitos de negativa) e ndo sofrer persecucéo fiscal do Estado.

Em caso de opcao pela inércia (manter-se em débito com a Fazenda) ou pela
adesao e posterior descumprimento do acordo, abre-se a possibilidade (representada
pela forma circular o, que indica o no de probabilidade) de duas consequéncias, a
principio excludentes entre si: a punicdo representada pela cobranca executiva da
divida, ou a vantagem de se ver livre de qualquer custo, pelos mais variados motivos:

ineficiéncia da cobranca, inexisténcia de bens ou esvaziamento patrimonial, etc.

Sendo o contribuinte alguém movido exclusivamente pela busca de vantagem
econbmica (o homo economicus de Klaus Tipke, j& previamente citado), ndo ha
duvidas de que, abertas as possibilidades de tomada de posi¢ao, ira ele optar pela

alternativa que se revele mais vantajosa em termos financeiros. E de se observar que,
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em caso de adesao e descumprimento do acordo, ou na hip6tese de permanéncia em
situacao de inadimpléncia, a punicdo estatal ndo é certa e inescapavel: ha razoavel
chance de o devedor escapar da execucao forgcada e, se os custos de calculo dessa
chance nao forem proibitivos, sera possivel avaliar economicamente todo o quadro de

hip6teses e efetuar racionalmente a melhor escolha. Como no exemplo seguinte:

Figura 2: situacéo hipotética em que manter-se em débito mostra-se mais vantajoso.

Empresa inadimplente

Adere ao Adere ao Ignora o
parcelamento e parcelamento e parcelamento e
paga fielmente descumpre fica em débito

- custo (paga 12) Q Q
- punigdo  + vantagem - punicao + vantagem

(20)*(50%) (paga s 2) (20)*(40%) (paga 0)

Na situacdo hipotética acima, o custo de aderir ao parcelamento e paga-lo
integralmente (12), ou de aderir (pagando apenas 2, a titulo de entrada) e depois
descumprir 0 acordo, é idéntico. Isso porque, considerando que a divida, em caso de
inadimpléncia, é reajustada para 20, mas sendo de 50% as chances de se ver
efetivamente cobrado em tal valor, seria economicamente indiferente cumprir ou ndo
o acordo — a escolha efetiva dependera de outros fatores avaliados pelo contribuinte,
incluindo questdes morais. No entanto, se se debrugar o contribuinte tdo-somente na
avaliacdo econbémica da escolha, ele fatalmente optara, na situacao em tela, pela nao
adesdo ao parcelamento e permanéncia em débito, pois nesse caso, ainda que o
custo da punicao seja igualmente elevado para 20, as chances de ser executado sédo
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um pouco menores (40%). Nessa hipétese, o custo da punicao é, de fato, 8 (20 * 40%),
inferior, portanto, ao custo da adesao ao parcelamento e pagamento tempestivo.

De todo modo, como ja afirmado e repetido, a avaliacdo do agente ndo se
resume a uma questao racional de custo e beneficio, além do que nem sempre sera
possivel realizar, de fato, esse tipo de analise — as vezes por falta de tempo, noutras
vezes por limitagbes financeiras ou mesmo por puro desinteresse. Ainda assim, a
escolha podera ser razoavel e justificavel, uma escolha tipicamente humana, e que
merecera o devido estudo em cada area de conhecimento, conforme o enfoque da

analise — econdémica, psiquica, politica, juridica etc.

Ainda que nao seja dificil de prever os riscos de se repetir em curto espacgo de
tempo a abertura de parcelamentos especiais com descontos de juros e multa, € de
nosso entender que a behavioral law and economics pode constituir um muito Gtil
instrumento para corrigir distorcdes em leis futuras. A evidéncia, ndo se pode proibir
o legislador de reeditar regras com beneficios aos contribuintes por ocasido de uma
nova crise econémica; contudo, é possivel encontrar novas solugdes para futuros
parcelamentos especiais, dissuadindo agentes de praticar atos prejudiciais — evasao
fiscal, especialmente® — aos demais contribuintes, inclusive, no caso de empresas,

atos que afetam a livre concorréncia®2.

Paralelamente a analise comportamental que ora se debate, existe uma outra
teoria econ6mica que pode introduzir sensiveis € mui relevantes contribuicbes ao

aperfeicoamento das leis tributarias. Passa-se, pois, ao seu exame.

51 Se ha queixas acerca da alta carga tributaria no Brasil, elas se devem em boa parte a esse
cenario de informalidade e sonegacao fiscal, que cria um notorio cenario de desvantagem
competitiva para os contribuintes regulares (SANTIAGO, 2010, p. 361). Trata-se, assim, de uma
reclamagédo assentada em bases frageis, visto que os mesmos agentes que langam criticas a
carga tributaria brasileira sdo em boa parte aqueles que, se ndo praticam diretamente atos de
sonegagao, contribuem para a sobrevivéncia da economia informal, por exemplo, adquirindo
produtos falsificados ou importados por vias ilicitas (contrabando e descaminho).

52 De se registrar importante precedente fixado pelo Tribunal Regional Federal (TRF) da 42 Regido,
gue negou a contribuinte tutela antecipada consistente na determinagéao a Receita Federal de nado
lancar tributo discutido em juizo, pois que tal benesse nao seria estendida as demais empresas da
mesma atividade econdmica e, assim, a litigante obteria uma vantagem atentatéria a livre
concorréncia (BRASIL, 2017c).
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1.3.3.2. As escolhas publicas e o propdsito dos beneficios fiscais

Por fim, vale destacar outra importante escola ou teoria inserida na analise
econOmica do Direito que se mostra capaz de contribuir para o aperfeicoamento da
legislacdo tributaria, sobretudo quanto aos parcelamentos especiais. E a teoria das
escolhas publicas (public choices’ theory), preconizada por James Buchanan.

Buchanan, ja partindo do pressuposto de que os interesses individuais diferem
por razdes diversas da ignorancia, foca sua atengdo no desenvolvimento de hipéteses
acerca dos resultados das escolhas coletivas, isto €, as decisdes tomadas por sujeitos
racionais em processos politicos (BUCHANAN e TULLOCK, 1999, p. 4). Uma de suas
preocupacdes mais basilares é a analise da acao individual como participante de um
grupo de decisdo que atua sob a regra do voto majoritario. E que, sendo ineficiente a
opcao pela tomada de decisbes unanimes no ambito politico-governamental ou
politico-legislativo®3, surge por outro lado o risco, quando da decisdo majoritaria, que
grupos de interesse se aproveitem das brechas de negociacao para obter, por meio
de condutas oportunistas, beneficios estritamente particulares.

Infelizmente, grassam exemplos, na legislacao brasileira, de beneficios fiscais
gue atentariam, a priori, contra a isonomia tributaria e, por reflexo, a justica fiscal®.
Tais distor¢des, conforme serdo melhor explicitados na segunda parte deste trabalho,
ndao sao incomuns nos textos legais, inclusive nos programas de parcelamento

especial, carecendo o ordenamento juridico brasileiro, até o momento, de

53 Ineficiente porque o comportamento de um individuo num grupo de escolha podera variar
conforme o peso de seu voto para a tomada de deciséo, o que geralmente amplia o custo da
tomada de decisdes unanimes, sobretudo em grandes grupos, como uma casa legislativa.
Conforme James Buchanan, “a structure of fiscal rules, which does limit the flexibility of adjusting
either taxes or the mix of public goods, can be derived from basic efficiency considerations, given
the absence of Wicksellian unanimity in making political decisions. (...) majority voting rules, as
qualified in actual structures, provide means of reaching collective decisions without explicit
agreement among all persons and groups. In this political context, fiscal rules that serve to limit
(sometimes severely) the alternatives available may tend to generate more efficient outcomes over
the whole sequence of choice situations” (1999, p. 155-156).

54 Afinal, como bem afirma Andrei Pitten Velloso, “O principio da isonomia tributaria é o elemento-
chave da justica tributaria, que ha de permear todo o sistema impositivo” (2012, p. 40).
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instrumentos ou mesmo regras de estrutura que melhor condicionem os beneficios

concedidos pelos legisladores, muitas vezes de forma indiscriminada.

Pode-se apontar, brevemente, como exemplo dessas distor¢des, o fato de que,
segundo a Nota Técnica n® 721/2017, editada pela Coordenacdo-Geral da Divida
Ativa da Unido da PGFN (2017), apenas uma pequena parte das empresas ativas
(menos de 15%) e das pessoas fisicas “com perfil relevante para fins de tributacao”
(apenas 6,2%) possuiriam débito inscrito na Divida Ativa da Unido (DAU). Assim,
beneficios extremamente vantajosos para a pequena parcela de inadimplentes
poderia desestimular os demais contribuintes a manter suas obrigagdes em dia. Na
pratica, é justamente a minoria inadimplente que, muitas das vezes, possui voz ativa
dentre parlamentares, obtendo acordos ou promessas de favores que ultrapassam os
limites da razoabilidade®. A situacdo se torna ainda mais preocupante quando os
préprios congressistas sdo os potenciais beneficiarios®®.

Um dos caminhos sugeridos por Buchanan e por Geoffrey Brennan para
solucao do problema é a constitucionalizagdo de regras tributarias, colocando-as num
nivel de ajuste mais previsivel para os individuos, e menos sujeitas a modificacées
arbitrarias patrocinadas por coalisdes politicas dominantes. Segundo os autores
(2000, p. 222):

As regras tributarias devem ser consideradas, analisadas e discutidas como
uma série de arranjos quase permanentes dentro dos quais pessoas podem
antecipar a realizagdo de ajustes comportamentais apropriados, incluindo

aqueles que requerem um largo horizonte de planejamento.

No Brasil, como bem se sabe, a Constituicdo Federal € prodiga em regras de
natureza tributaria, mas poucas dessas regras sao voltadas a limitagcao do poder de
tributar ou a delimitacao dos contornos dos préprios tributos e de sua cobranca. O que
se vé, alids, sdo varias das limitagdes constitucionais sendo mitigadas pelo préprio

5% Veja-se, a titulo de exempilo, o pleito do setor ruralista para que sejam perdoadas dividas perante
o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), as quais, segundo a RFB, alcangcam R$
17 bilhdes (ZAIA, 2018).

% Segundo dados obtidos pelo jornal O Estado de S&o Paulo, deputados e senadores que iniciaram
a legislatura de 2019 deviam, em 2018, mais de R$ 660 milhdes a Unido (ESTADAO CONTEUDO,
2018).
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legislador constituinte, ainda que haja movimentos isolados, tal como na mais recente
reforma da Previdéncia®’, no sentido de se conferir maior certeza as relagdes entre

Estado e particulares.

Em suma, as contribuicdes da public choices’ theory podem se mostrar de
grande valia para, sem gerar um “engessamento” da acao legislativa, sugerir opcdes
mais seguras e estaveis para os grupos de decisao a fim de que, ao tempo em que
sdo criadas regras tributarias das mais 6timas possiveis®8, sejam reduzidos os riscos

da insercao dentre essas regras de favores desarrazoados e anti-isonémicos.

Para o presente momento, todavia, faz-se relevante o exame dos programas
de parcelamento ndo s6 em razao do comportamento do contribuinte ou com base em
dados econ6micos, mas também em face do sistema de Direito, pois s6 assim sera
possivel reunir argumentos robustos para modificagdes eficazes da lei, visando seu
real aperfeicoamento, sem espaco para retrocessos. Passa-se, entdo, a discussao
cerne deste trabalho, que é a investigacdo do conteldo da isonomia tributaria e o
confronto das leis de parcelamento com esse principio. Apéds, retorna-se ao tema da
analise econdmica, dessa vez trazendo a discussdo relevantes dados que podem

corroborar as conclusoes juridicas porventura lancadas.

57 A nova redacdo dada ao § 11 do art. 195 da CF, embora limite a sessenta meses o parcelamento
de dividas de contribuiges previdenciarias sobre a folha de salarios — sendo, pois, aparentemente
prejudicial ao contribuinte —, confere, de fato, maior seguranga ao particular, j& previamente ciente
de que nao podera fazer uso de parcelamentos especiais para quitar essa divida. Vide subsecao
2.2.3.2, infra.

58 Vide infra, na subsecéo 2.2.3.2, alguns exemplos de regras e atos normativos propostos ou ja em
vigor que foram editados no intuito de contribuir para a isonomia e razoabilidade do sistema.
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SEGUNDA PARTE:

DAS IMPLICACOES DA ISONOMIA TRIBUTARIA

2.1. AISONOMIA COMO NORMA JURIDICA

O intérprete e aplicador do direito positivo, ao exercer seu oficio, analisando a
expressao textual das leis, colhe normas juridicas como conteudo real daquelas
disposi¢des, constituindo o contexto de normas, com relagdes particulares entre si, 0
que Norberto Bobbio conceitua como ordenamento juridico (1995, p. 19). Assim, o que
se encontra nos textos legais — exemplo do art. 5%, caput, da CF, que garante, dentre
outros, a inviolabilidade do direito a igualdade — nada mais € que um dispositivo, objeto

da interpretacdo; as normas, por conseguinte, sdo o seu resultado.

2.1.1. O principio constitucional da igualdade

Aigualdade, embora seja apenas um dos trés valores prescritos como lema da
Revolucao Francesa, é possivelmente aquele que possui mais peso nas discussoes
que a politica e o Direito travam desde entao acerca do que é justo, e constantemente
renova suas forgas em novos debates. Conforme observa Norberto Bobbio (2002, p.
43):

A igualdade entendida como equalizagdo dos diferentes é um ideal
permanente e perene dos homens vivendo em sociedade. Toda superagéo
dessa ou daquela discriminagao é interpretada como uma etapa do progresso
da civilizagdo. Jamais como em nossa época foram postas em discussao as
trés fontes principais de desigualdade entre os homens: a raga (ou, de modo
mais geral, a participagdo num grupo étnico ou nacional), o sexo e a classe

social.



76

Tal importancia assumida pelo valor' igualdade nédo é recente. Ha mais de dois
mil anos ja afirmara Aristételes que o justo é um tipo de proporcao, de onde se busca,
dentre dois extremos, 0 meio-termo. A propor¢ao, por sua vez, seria uma igualdade
de relagées, responsavel pela forma da dita justica distributiva, ficando a proporcéao
aritmética reservada para aplicacdo, como medida de igualdade absoluta, na justica
corretiva (2016, p. 116-118). As consideracdes do estagirita sobre a justica distributiva,
que prescreve a distribuicao de bens conforme o mérito das pessoas, levaram Ulpiano
a, alguns séculos depois, cunhar a famosa frase: “Justitia est constans et perpetua
voluntas jus suum cuique tribuendr” (Justica é a vontade constante e perpétua de dar
a cada um o que € seu) (VASCONCELLOS, 2017, p. 63), a qual foi retomada por Sao

Tomas de Aquino em versdo humanista e crista, ja no século XIII2.

Vé-se, assim, que a igualdade, por possuir relacao intima com a justica, esta
pressuposta em qualquer estudo minimamente util que se faga em torno do Direito.
Nao é por acaso, pois, que a Constituicao brasileira de 1988 dispds sobre a igualdade
no caput de seu mais destacado artigo, o 5°. E nele que se 1é que “todos serdo iguais
perante a lei, sem distincao de qualquer natureza”, preceito esse reforcado por varios
outros dispositivos da prépria Carta.

Deveras, a importancia da igualdade para o Direito se revela na sua posicao
nuclear dentro do sistema, servindo ndo apenas de fundamento para outras normas
juridicas, mas também buscando nelas os fundamentos necessarios para seu proprio
funcionamento. Como bem afirma Humberto Avila (2015, p. 149), a igualdade &, antes
de tudo, “uma norma que esta por tras de todas as outras”, visto que lhes assegura a
indispensavel “uniformidade de aplicacdo”; ao mesmo tempo, € “uma norma que esta

ao lado de todas as outras”, ja que elementos essenciais a igualdade, notadamente

' De se recordar que, segundo Norberto Bobbio, a igualdade ndo é um valor em si mesma, mas o é
“somente na medida em que seja uma condi¢cdo necessaria, ainda que nao suficiente, daquela
harmonia do todo, (...) daquele equilibrio interno de um sistema que merega o nome de justo”.
Com efeito, o fato de serem duas coisas iguais entre si ndo passa de um fato: nao é justo nem
injusto, ndo havendo valor a ele inerente (2002, p. 16).

2 O frade italiano, analisando os conceitos aristotélico e de Ulpiano, redefine a justica como “o
habito segundo o qual alguém, com constante e perpétua vontade, da a cada um o seu direito”
(AQUINO, 1990, p. 476).
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as medidas de comparacédo e suas finalidades?, se servem das demais normas para
preencher seu proprio conteudo.

A despeito de tamanha relevancia, fato € que a concretizacao da igualdade,
mesmo nos dias atuais, ndo € levada a efeito em sua inteireza, nem por parte do
Legislativo, e nem mesmo pelo Judiciario, a quem caberia corrigir eventuais desvios
de curso dos legisladores. No entanto, ndo se pode negar que a efetivagao da garantia
da igualdade em muito evoluiu com o passar do tempo. Na se¢éo a seguir tratar-se-a
um pouco dessa evolugédo, dando énfase a uma questdo que permeou as decisdes
sobre o principio da igualdade durante bastante tempo (e vez por outra ainda as

conduz): sua reducdo a uma simples vedacao a normas arbitrarias.

2.1.1.1. Aiigualdade como vedagao a arbitrariedade

Deve-se a Gerhard Leibholz, juiz do Tribunal Constitucional da Alemanha (a
época, Ocidental) por duas décadas, a difusdo da tese “que reconduz o principio da
igualdade a uma proibi¢do de arbitrariedade” (VELLOSO, 2010, p. 35). Em sua obra
“A Igualdade perante a Lei” (Die Gleichheit vor dem Gesetz), defendeu que concretizar
a igualdade dependia da promocéao do tratamento ndo arbitrario dos sujeitos, sendo a
arbitrariedade, segundo 0 mesmo autor alemao, um conceito correlato e contrario ao

de justica®.

Nessa linha de raciocinio, caberia ao legislador, com plena liberdade, conformar
0s espacos normativos onde atuariam as ideias de igualdade e justica, cabendo ao
Judiciario tao-somente intervir em casos extremos, onde houvesse uma arbitrariedade

detectada, e sobretudo nas situacdes de tratamento dispar, visto que a jurisprudéncia

3 Vide, a esse respeito, a segdo 2.1.2.1, infra.

4 Em tradugao livre: “para o conceito de arbitrariedade como um conceito material de valor, o que é
decisivo no final € sempre a 6bvia, objetivamente dedutivel, incompatibilidade substantiva com as
exigéncias da justica” (Entscheidend ist fiir den Willkirbegriff als eines materialen Wertbegriffes
letzten Endes immer die offensichtliche, objektiv erschlieBbare, inhaltliche Unvereinbarkeit mit den
Anforderungen der Gerechtigkeit) (LEIBHOLZ, 1927, p. 36).
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alema3, nos primérdios da aplicagao da férmula de Leibholz®, ndo impunha se tratasse
os essencialmente desiguais de forma desigual (VELLOSO, 2010, p. 36).

Ja num segundo momento de evolucao na jurisprudéncia do tribunal alemao,
passou-se a exigir do legislador o atendimento a concepgao classica da igualdade
(tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, esses na medida de suas
desigualdades), chamada também de concepcgao essencial (VELLOSO, 2010, p. 37),
sendo censurada toda regra que, contrariando essa concepcéo, denotasse flagrante
arbitrariedade.

No entanto, como ja apontava Kelsen em 1960, quando publicada a primeira
edicao de seu “O Problema da Justica”, essa concepcao classica da igualdade — que
trata, em linhas gerais, da igualdade perante a lei — ndo chega a ser “sequer uma
exigéncia da justica, mas uma exigéncia da légica”. De fato:

(...) ela é apenas a consequéncia légica do carater geral de toda norma que
prescreva que determinados individuos, em determinadas circunstancias,
devem ser tratados de determinada maneira, ou formulada de um modo mais
genérico, que prescreva que sob um determinado pressuposto se deve
verificar uma determinada consequéncia, especialmente, um determinado
tratamento. (KELSEN, 1998, p. 56).

A tal concepgao classica ou “essencial” falta a referéncia ao critério segundo o
qual os sujeitos serdo comparados — critério que, como se vera mais adiante®, deve
estar associado a um fim amparado pelo ordenamento constitucional, de maneira que
a identidade ou a disparidade entre dois sujeitos seja, de fato, essencial para o que a

norma busca atingir.

Além da deficiéncia acima mencionada, Andrei Pitten Velloso aponta outro
equivoco na teoria da interdicdo da arbitrariedade: ha nela uma confusdo entre “a

5 “Viola-se o principio da igualdade quando, para a diferenciacéo legislativa ou para o tratamento
paritario, ndo ha um fundamento razoavel (verndnftiger), resultante da natureza da coisa (Natur
der Sache) ou que seja, a0 menos, objetivo e de carater evidente (sachlich einleuchtender), em
suma, quando a determinagéo deva se qualificar como arbitraria (willkdrlich).” (VELLOSO, 2010, p.
35-36).

6  Vide item 2.1.2.1, infra.
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concretizacado do conteudo do principio da igualdade e a determinagcdo do ambito de
controle da atividade estatal a luz desse principio” (2010, p. 46). Com efeito, dizer que
determinada norma é arbitraria ou ndo decorre apenas do poder-dever que possuem
os 6rgaos de controle de evitar a efetivacdo de uma extrema injustica, mas nao nos
informa das exigéncias do principio da igualdade, cujo conteudo vai muito além desse
controle de arbitrariedade.

Dessa confuséao resulta, segundo Pitten Velloso, uma “intensa imprecisdo na
dogmatica da igualdade”. E complementa:

(...) a consequéncia de tamanha vagueza dogmatica € a supressao da forga
normativa do principio, pois a falta de uma teoria clara e coerente costuma
conduzir a adogao de posturas restritivas por parte dos érgaos de controle da
constitucionalidade. (2010, p. 46).

Assim sendo, tem-se que a teoria da interdi¢cdo da arbitrariedade ndo se mostra
suficiente para explicar o principio da igualdade, embora seja um de seus essenciais
componentes. E, semelhantemente a essa tese, outras teorias, a exemplo da neue
Formel”, também procuraram explicar o contetido desse principio, porém esbarrando
em questdes que, a rigor, mostravam a insuficiéncia daquelas para explicar a crucial

importancia da igualdade para o ordenamento.

Vale salientar que, embora aqui se faga especial referéncia as jurisprudéncia e
doutrina aleméas, onde se desenvolveu a teoria da arbitrariedade (e suas variantes)
por influéncia da jurisprudéncia suica e norte-americana, nao se olvida que, também
no Brasil, a limitacdo da igualdade a uma interdicdo de arbitrariedades teve notavel
acolhida. Exemplo claro da adocao dessa teoria pelo nosso STF esta no fato de que,
até os dias de hoje, a Corte costuma chancelar producdes legislativas com base em
exame de razoabilidade dos critérios, isto €, um exame negativo da igualdade, que se

baseia, em Ultima andlise, na inexisténcia de discriminagdo arbitraria®.

7 Segundo leciona Pitten Velloso (2010, p. 60), a “nova féormula” foi um avango da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Alemao, em principios da década de 1980, no sentido de superar as
limitagbes da ja entdo malfadada teoria da interdicao da arbitrariedade, incorporando a ela
consideracoes relacionadas aos juizos de proporcionalidade.

8 Atitulo de exemplo, vide trecho de decisdo que confirmou a constitucionalidade de aliquotas
diferenciadas da Cofins em razédo da atividade econdmica exercida: “(...) 5. A mera existéncia de
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Admitida, portanto, a insuficiéncia da teoria da interdicdo da arbitrariedade para
o alcance dos reais contornos da igualdade, passa-se, a seguir, a busca da
determinacdo, dentro dos estritos limites deste trabalho, de qual seria o contetudo

desse preceito.

2.1.1.2. Aigualdade como postulado

Mais do que uma interdicao a arbitrariedade ou um apelo a proporcionalidade
das disposi¢cdes normativas, a igualdade exige o reconhecimento de propriedades
relevantes e o estabelecimento de critérios de diferenciacao legitimos, os quais irdo
fundamentar os juizos de igualdade. Sem essa distincao de relevancia, ndo sera
possivel tomar decisdes pautadas em juizos estritamente juridico-constitucionais de
igualdade, havendo risco de se tomar por diferentes objetos que, em esséncia, ndo se
diferem, ou de se reputar iguais sujeitos semelhantes que se diferem num aspecto
sensivel e determinante, justamente aquele que deveria ser levado em conta no juizo

de (des)igualdade levado a cabo pelo legislador ou juiz sobre uma dada norma.

Assim, nas palavras de Pitten Velloso (2010, p. 84):

(...) a isonomia juridica é igualdade (equivaléncia) em determinadas
propriedades relevantes (...). Sem critérios para formular juizos de igualdade
(ou seja, juizos de relevancia juridica de determinadas caracteristicas perante

o principio analisado) entre fatos, pessoas ou situacdes, seria impossivel falar

alguma institui¢do financeira (ou de pessoa juridica a ela legalmente equiparavel) com faturamento
ou receita relativamente inferior a de instituicdo congénere ou de eventual época adversa por que
passa o setor financeiro, por si s6, ndo macula a validade do dispositivo questionado. Isso porque
sua feicao genérica e abstrata revela-se compativel com os principios da isonomia e da
capacidade contributiva. De mais a mais, ndo pode o Poder Judiciario, a pretexto de conceder
tratamento em conformidade com o principio da capacidade contributiva, excluir determinada
pessoa juridica, por razdes meramente individuais, do ambito de aplicagdo da aliquota majorada
da Cofins prevista no dispositivo impugnado, sob pena de se conceder privilégio odioso. (...) 7.
Tomando por base a fun¢éo fiscal da Cofins, é proporcional e razoavel entender que os
contribuintes que exercem atividade econémica reveladora de grande capacidade contributiva
contribuam com maior grau para o custeio da seguridade social. (...).” (BRASIL, 2019d) (grifo
Nnosso).
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de isonomia juridica, haja vista que sempre se configurarao desigualdades e
igualdades.

Além das exigéncias acima postas, é de se recordar que a igualdade se pde
como preceito nuclear do sistema juridico-constitucional e, por isso, sua concretizacao
¢ indispensavel®. Aqui se incluem ndo somente as regras de interdicdo ao tratamento
prejudicial (diferenciacdo arbitraria e desfavorecimento), que sdo normas negativas
(que estabelecem proibicées), mas ha também um elemento positivo subjacente a
igualdade, que é sua realizagdo como um mandado de justica: como principio que é,
a igualdade exige “que se estabelecam tratamentos juridicos justos”, o que quer dizer,
em outras palavras, que sejam efetuados juizos de igualdade “com base em critérios
de justica e, com base neles, se estabelecam tratamentos juridicos” (VELLOSO, 2010,
p. 104).

Importa, ademais, recordar-se que a igualdade, mesmo valiosa, ndo se realiza
sem a referéncia a comparacdes entre fatos e objetos e relagcbes com outras normas,
e as vezes sequer independentemente de outras normas. Pela inevitabilidade desses
elos € que se diz que a igualdade funciona como preceito estruturante da afirmacéao
dos direitos fundamentais (AVILA, 2015, p. 150). Deveras, de pouco serve prever a
Constituicao a livre iniciativa como valor social (art. 1%, IV) se essa garantia ndo é
deferida a todos os cidadaos de maneira uniforme e isonémica; sem a igualdade, o
direito de propriedade pode ser objeto das mais diversas ingeréncias normativas e
faticas, seja com seu apequenamento, seja com seu abuso.

Porisso é que, antes de examinarmos a igualdade enquanto principio do Direito
Tributario, cabe fazer mencao a uma substanciosa tese haurida da doutrina nacional
a respeito da natureza das normas juridicas. Além de principio juridico e de projetar
alicerce em regras que a ela sao diretamente subordinadas, a igualdade também pode
ser considerada uma metanorma ou, segundo a ja difundida teoria de Humberto Avila,
um postulado normativo (2015, p. 140), situando-se analiticamente acima das normas

9 Como bem assevera Luis Roberto Barroso, “as normas constitucionais tém sempre eficacia
juridica, sao imperativas e sua inobservancia espontanea enseja aplicagéo coativa” (2006, p. 86).
Assim, ndo somente a igualdade insculpida no caput do art. 52 da Constituicao, mas todas as
demais normas constitucionais que, além de seu status especial, necessariamente se servem,
direta ou indiretamente, da igualdade, ndo podem ter sua aplicagdo ignorada, seja pelo legislador,
seja pela Administragao Puablica, e menos ainda pelo juiz.



82

que estrutura e prescrevendo ao ente estatal o dever de aplicagdo dessas normas de

modo isonémico.

Importa asseverar que, dentro da teoria normativa de Avila, os postulados ndo
se situam em posicao axiologica superior as demais normas, mas apenas “num plano
distinto daquele das normas cuja aplicacao estruturam”. Assim sendo, nao € possivel
se falar, propriamente, de uma violacdo a postulado, porquanto “a violacdo deles
consiste na ndo interpretacdo [da norma] de acordo com sua estruturagdo” (AVILA,
2016, p. 177). Também por isso, os postulados normativos ndo podem ser confundidos
com 0s sobreprincipios, uma das naturezas normativas que Pitten Velloso identifica
na igualdade: no entender do autor, como sobreprincipio, a igualdade “compreende a
totalidade das regras e dos principios que a especificam, sem que nem estes € nem

aquele percam a sua autonomia normativa”. E prossegue:

Nao obstante o sobreprincipio seja equipardvel a um conceito superior,
ostenta conteddo mais expressivo que o resultante da soma das suas
projecdes parciais e atua ndo s6 como diretriz interpretativa, mas também

como norma diretamente aplicavel (...). (2010, p. 87-88).

Seja como postulado normativo, seja como sobreprincipio, ndo ha davidas de
que a igualdade assume papel de destaque no esclarecimento do contetdo de outras
normas e também na solucao de conflitos. Suas outras dimensdes, de principio e de
regra juridica, sdo semelhantemente indispensaveis para a concrecao dos direitos

fundamentais.

2.1.1.3. Aligualdade na aplicacao fatica do Direito

Como visto, a concretizacao da igualdade vai muito além de um respeito formal
as identidades e disparidades essenciais entre individuos, cabendo ao legislador a
criacdo de leis que, observando tais semelhancas e diferencgas, tornem efetivos os

direitos e valores consagrados pela Constituicao.
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Mais do que isso: a igualdade sé sera concretizada de maneira satisfatéria
quando a lei for, de fato, aplicada isonomicamente, isto €, quando a lei prever garantias
de sua praticabilidade e aplicabilidade. E o que afirma Paul Kirchhof, que, tratando da
igualdade na tributacao, consigna o seguinte:

A igualdade no resultado fatico da tributagéo exige que o legislador leve em
cuidadosa consideracao, tanto nos dispositivos que fundamentam os tributos
quanto nas regras de sua aplicacao, o principio da igualdade na imposicao
tributaria. O fundamento da imposicao deve ser fundamentalmente
incontornavel. Se, de acordo com as circunstancias faticas, as possibilidades
de controle forem limitadas, por principio, deve o legislador escolher aquela
forma que ultrapasse tais dificuldades faticas e estabeleca uma igualdade
material no resultado da tributagédo. (2016, p. 49-50).

Assim, ja ndo é mais suficiente a busca pela efetivacao da igualdade por meio
da lei. A mesma lei deve conter formas de controle eficientes de sua aplicacao, de
maneira a evitar burlas que terdo por resultado a quebra da isonomia'®. Ressalte-se
que, segundo Kirchhof, apenas em caso de deficiéncias da legislacdo que ocasionem
diferencas na sua praticabilidade e aplicabilidade poder-se-a falar em violagdo da
igualdade. Se essas diferengas ocorrem em virtude da nao-observancia da norma ou
da ma-fé do sujeito, obviamente ndo se podera atribuir ao legislador tal falha (2016,
p. 49).

De todo modo, a construcao doutrinaria ora apresentada revela o alto grau de
responsabilidade detido pelo legislador, com reflexos claros na realidade social € no
comportamento dos individuos, visto que a lei, mais do que propor ideias e solugdes,
também devera conter em si certa previsibilidade de seus resultados, exigindo-se o
respeito a isonomia tanto no plano normativo como no fatico, inclusive no que toca as

questdes de tributacao.

Dito isso, passa-se agora a explorar o contetido da igualdade em sua projecao
interna ao Direito Tributario, que é o principio da isonomia tributaria.

10 Nas palavras de Andrei Pitten Velloso: “A igualdade nas leis, porém, nao basta: é mister garanti-la
por mecanismos que levem a projecao dos seus comandos na realidade, mediante a identificagao
e a punigéo das condutas que deles se desviam.” (2010, p. 226).
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2.1.2. Aigualdade no Direito Tributario

A igualdade ou isonomia tributaria, como néo poderia deixar de ser, € principio
que deflui diretamente do principio geral da igualdade, mas com esse nao se pode
confundir. Embora possa constituir, num exame superficial, mera redundancia ou
superfluidade, a mengéo da isonomia dentre as limitacées constitucionais ao poder de
tributar tem crucial relevancia. Como ja afirmou certa vez José Souto Maior Borges
(1994, p. 14):

(...) considerando a importancia que o problema tributario tem para o Estado
Brasileiro, o dramatico desafio para a arquiteténica constitucional, de distribuir
poder de tributar entre trés esferas autbnomas de governo — Unido, Estados
e Municipios —, provocou a necessidade de que houvesse uma disciplina

auténoma quer da legalidade tributaria, quer da isonomia tributaria.

E possivel se ter como pressuposto que, desde tempos quase imemoriais,
independentemente da orientacdo politica que se adote, ndo é possivel dispensar a
existéncia de um Estado minimamente organizado apto a promover, proclamar e
assegurar os direitos fundamentais e sociais. Nesse sentido, a tributagdo é
instrumento da sociedade para estruturacdo do Estado (PAULSEN, 2014, p. 19), o
qual também é legitimado a angariar recursos diversos dos tributos, especialmente
em razao do poder de policia (através da cobranca de multas).

Sendo certo e inafastavel o dever constitucional de pagar de tributos, dever
esse a todos imposto segundo sua capacidade contributiva, € de se esperar que néao
haja tratamento desigual entre pessoas em semelhante situacédo. De igual forma,
todas as pessoas estdo sujeitas as mesmas leis restritivas de direitos e as
consequentes penalidades administrativas em caso de descumprimento, sendo
anormal a situagdo em que semelhantes sejam tratados diferentemente diante de uma
mesma violacao de regra — de igual modo, ndo se pode conceber tratamento igualitario
a contribuintes que se comportam de maneira dispar diante da imposicao tributaria.

Conforme aponta Andrei Pitten Velloso, a igualdade tributaria compreende “as
exigéncias das interdicoes de discriminacdo e da igualdade segundo critérios de
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justica” (2010, p. 132). Essa segunda exigéncia, por sua vez, contém os espectros
horizontal e vertical, sendo que a igualdade tributaria vertical expressa o0 mandado de
trato dispar, a qual impde “tratos diferenciados entre os destinatarios normativos
sujeitos a tributacao (...), a serem estabelecidos a luz da intensidade da presenca de
caracteristicas faticas juridicamente relevantes” (idem, p. 133).

Para que a lei estabeleca de maneira legitima o trato diferenciado de sujeitos,
€ preciso observar-se determinados parametros e limites. Como a isonomia tributaria
fixa “uma estrutura relacional que esta por trds e ao lado dos direitos fundamentais
dos contribuintes” (AVILA, 2015, p. 150), é importante conhecer e examinar quais 0s
elementos e critérios necessarios para instrumentalizar a igualdade, a fim de que os
direitos fundamentais sejam efetivamente realizados por meio dela. E o que se vera a

sequir.

2.1.2.1. Elementos e critérios de afericao

Pode-se considerar como elementos essenciais para estabelecer uma relacao
de igualdade a identificacao: a) dos sujeitos da relacdo; b) do critério ou medida de
comparacao entre 0s sujeitos; c) elemento indicativo da medida de comparacao, e; d)
finalidade da diferenciacdo (AVILA, 2015, p. 45). Tratar-se-4 de cada um desses
elementos de modo mais detido, mas sem entrar em muitos pormenores, dados os

limites e o objeto do presente trabalho.

No que se refere aos sujeitos da relacao de igualdade, ndo ha duvidas de que
eles constituem elemento central do exame. Contudo, ha de se fazer um apontamento
concernente a extensdo do sentido do termo sujeito: ele deve ser o mais amplo
possivel. Com efeito, aqui ndo se fala apenas dos sujeitos enquanto pessoas, mas de
qualquer entidade ou objeto que possa ser comparado e relacionado a pessoas. Outro
aspecto, agora concernente a isonomia na obrigacao tributaria, € que nem sempre 0s
sujeitos objeto de comparacao estarao inclusos no pélo passivo da relacao tributaria:
em dadas situacées o0 exame da igualdade se fara entre sujeitos fora da obrigacéo

tributaria, ou entre um sujeito incluido e outro excluido do polo passivo da obrigagao.
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Identificados os sujeitos, é necessario fixar a medida de comparacao que entre
eles sera usada para examinar-se a relacao de igualdade. Tal fixacao € indispensavel
porque, como a prépria experiéncia nos indica, dois sujeitos podem ser exatamente
iguais segundo determinado aspecto, mas completamente diferentes em outro. Um
casal de gémeos bivitelinos é igual no que respeita a filiacdo e data de nascimento;
sao, porém, diferentes no tocante ao sexo e compleicao fisica. Assim, para fins de
avaliar-se uma relacao de igualdade, é preciso indicar em que medida os sujeitos
serdo comparados. Mas mais do que isso: para escolher-se a medida de comparacao,
€ preciso antes determinar-se para que finalidade os sujeitos serdo comparados.

A finalidade da diferenciagao é, pois, um elemento cuja determinagéo precede
logicamente a indicagdo da medida de comparacdo (AVILA, 2015, p. 48). Ora, no
Direito Tributario (mas nao apenas nele), as finalidades a serem perseguidas pelo
legislador e que podem servir de parametro para a medida de comparacéo fixada sao
justamente aquelas encontradas no sistema normativo constitucional (MELLO, 2007,
p. 42)'", sendo ja tradicional e bem conhecida a distingéo feita entre a finalidade fiscal
— que visa precipuamente a arrecadacao de recursos para o Estado, e para a qual o
critério da capacidade contributiva assume vital importancia — e as extrafiscais — que
tém por objeto a promocao de algum bem diverso da mera arrecadagao, que possa
ser atendida mediante o manejo de tributos, a exemplo da prote¢cdo do meio-ambiente

ou o incentivo ao desenvolvimento regional.

Quanto as finalidades extrafiscais, poder-se-ia dizer que sua promocao serviria
como excecao ou restricdo as consideracdes de igualdade, visto que a tributacao,
aqui, se baseia numa finalidade estranha a distribuicdo isonémica da carga tributaria
— a diferenciacao entre os contribuintes € baseada em elementos exteriores a eles
(AVILA, 2015, p. 67). Deveras, na tributagdo extrafiscal os contribuintes se véem
separados em duas classes: de um lado, os contribuintes que ja realizam a conduta

incentivada (ou ndo realizam a conduta desestimulada) e, assim, ndo serdo afetados

" Pitten Velloso leciona que “o principio constitucional da igualdade ha de ser concretizado a partir
do proprio ordenamento juridico, ou mais exatamente, da nogao de justica que permeia os
sistemas juridicos contemporéneos, plasmada essencialmente nos valores constitucionais e,
sobretudo, nos direitos fundamentais” (2010, p. 107).
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(a0 menos diretamente) pela norma tributaria indutora. Do outro lado ficam aqueles
contribuintes que serao afetados (seja porque nao praticam a conduta incentivada ou
porque realizam a conduta desestimulada) pela norma e sofrerdo seus efeitos,
assumindo os custos adicionais da tributagdo extrafiscal ou obrigando-se a modificar
seu comportamento (FOLLONI, 2014, p. 211).

No que diz respeito apenas aos contribuintes afetados, assim como ocorre nos
tributos com finalidade fiscal, ndo s6 é possivel como deve ser aferida a capacidade
contributiva de cada um. Isso porque um contribuinte de grande porte tem maiores
condicdes de internalizar os custos da tributacédo extrafiscal — reduzindo a margem de
lucro ou aumentando o preco de seus produtos sem maiores consequéncias, se for o
caso — do que um contribuinte com menor poder financeiro, o qual, se atingido pelo
tributo com o mesmo rigor que o grande contribuinte, ndo tera alternativa outra senéao
assumir a mudanca de comportamento, com todos os custos que o envolvem. Em
suma: sob o ponto de vista dos destinatarios diretos da tributacao extrafiscal, deve-se
levar em conta a capacidade contributiva e, por consequéncia, preservar a isonomia

de forma 6tima’2.

No entanto, quando confrontados os contribuintes destinatarios da tributagéo
extrafiscal com os nao-destinatarios, observa-se uma aparente desigualdade: uns se
submeterao ao tributo (ou serado forcados a mudar de comportamento), enquanto os
segundos permanecem alheios aquela imposicao. Nessa situagéo, onde se sobreleva
determinada finalidade de matiz constitucional, deve ela ser devidamente justificada,
e sua realizacao deve atender a um juizo de proporcionalidade — deve ser adequada,
necessaria e estritamente proporcional (FOLLONI, 2014, p. 217), sob pena de restar
injustificada a restricdo a isonomia. Em sendo proporcional a norma que institui um
dado tributo extrafiscal, a igualdade, ainda que restringida enquanto principio, sera
preservada por meio da sua consideracao nos fins privilegiados em tal situagao, visto

2. Portanto, quando o legislador persegue uma finalidade extrafiscal a capacidade contributiva ndo
pode ser olvidada como critério ou caracteristica, ainda que ali ndo seja a mais relevante. Por
outro lado, na finalidade fiscal a capacidade contributiva sera o critério preponderante a ser
observado, mas ndo o Unico, pois nao ha tributo que, mesmo servindo a fins soberanamente
arrecadatorios, deixe de influenciar na economia e nas escolhas dos contribuintes, conforme ja
abordado na subsec¢éo 1.3.3 desta dissertagéo.
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que o postulado da igualdade é perenemente presente como metanorma de aplicacao

de outras normas do sistema juridico’.

Por ultimo, considerados os sujeitos, a finalidade da diferenciacao e a medida
da comparacao, € essencial apontar-se, internamente a essa medida, que elementos
serdo determinantes para a comparacao. Veja-se, por exemplo, que em se desejando
promover uma norma que beneficie pequenas e médias empresas (sendo, portanto,
o tamanho delas a medida de comparacao para enquadramento ou ndo na norma), €
preciso indicar de que forma seréo elas identificadas: pelo faturamento? Pelo nimero
de funcionarios? Pela atividade desenvolvida? Sao todos esses, em tese, elementos
que podem servir para afericdo do porte de uma empresa. No entanto, nem sempre a
escolha de um ou outro elemento sera a mais adequada para a satisfacao do fim
perseguido pela lei. E que, ainda que o uso de determinado elemento seja util ou
apropriado para fins de distinguir um sujeito de outro a luz de determinada medida de
comparacao, ndo se pode descurar da vinculacdo que possui essa medida com o
alcance da finalidade constitucional almejada pelo legislador. Dessa forma, ndo basta
que o elemento escolhido pareca adequado aos fins pretendidos: é necessario que,
dentre todas as opc¢des, seja aquele elemento o que melhor distingue os sujeitos com
0 menor prejuizo possivel — se ha um elemento indicativo de medida de comparagéo
desprezado, mas, por outro lado, mais adequado a promocao do fim almejado pela
norma tributaria, tal desconsideracao constituira uma medida arbitraria, ou no minimo

desarrazoada, do legislador'4.

Assim, além da necessaria pertinéncia entre o elemento escolhido e a prépria
medida de comparacao (identificar se, por exemplo, a empresa tem sede prépria ou
alugada provavelmente ndo sera um bom critério para determinar-se seu porte), €
preciso que esse elemento escolhido seja compativel com a finalidade que justifica
sua utilizacao e, em ultima analise, com a préopria Constituicao, pois, do contrario, a

'3 Sobre o assunto, vide item 2.1.1.2, supra.

4 Nas palavras de Humberto Avila, deve haver entre a medida de comparacao e a finalidade que lhe
serve de justificacdo “uma relagédo de pertinéncia”. E, além disso, “entre a medida de comparagao
e 0 seu elemento indicativo deve haver uma relagcao fundada e conjugada”, isto &, além da clara
correlacdo entre um e outro, que os diferentes elementos que indicam a medida de comparacao
sejam entre si conjugados a fim de que, havendo um elemento de contribui mais significativamente
para a existéncia da medida de comparagao, deve ser ele o escolhido (2015, p. 56).
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efetividade da igualdade restara abalada pela escolha equivocada — ou, pior, arbitraria
— dos elementos de comparagao entre os sujeitos.

Analisados, dessa forma, os dados componentes da relacdo de igualdade,
convém agora adentrarmos no tema central deste trabalho, que é o confronto das leis
de parcelamento, cujos aspectos gerais foram tratados nas linhas primeiras do

trabalho, com o principio isonomia tributaria, recém especificado.

2.2. AS LEIS DE PARCELAMENTOS A LUZ DA ISONOMIA

A isonomia pode ser vislumbrada, segundo classificagdo de Humberto Avila,
em quatro diferentes “dimensdes” (2015, p. 77 ss.), que por sua vez constituem um
repositério ou suporte para as questées que a propria isonomia suscita, a exemplo da
neutralidade tributaria e da exigéncia de tratar “igualmente” ou “como igual”, temas
esses que, direta ou indiretamente, estdo envolvidos na analise empreendida no

presente trabalho.

Nada obstante, inclusive para fins didaticos, debrucar-se-a aqui na investigacao
dos parcelamentos tendo como parametro a primeira das dimensdes, talvez a mais
antiga e trivial (AVILA, 2015, p. 78), que é a aplicacdo da igualdade em relagdo &
posicdo a partir da qual ela mesma é examinada: se diante da lei ou dentro da lei'®.
De forma alguma se toma as demais dimensdes aqui ndo analisadas como menos
relevantes; contudo, os exames da igualdade perante a lei e nalei se complementam,
relacionando-se a primeira com a igualdade formal e a segunda com a igualdade
material — ambas devidamente resguardadas no caput do art. 52 da Constituicao:

Art. 52 Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

5 As outras dimensdes dizem respeito ao universo de sujeitos comparados (igualdade geral versus
igualdade particular), ao tempo (igualdade inicial e superveniente) e a congruéncia da igualdade
(igualdade pontual versus igualdade sistematica).
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inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade (...)

Como se vé, a parte inicial do dispositivo garante a igualdade formal, que é a
aplicacao uniforme da lei: em termos tributarios, nao é tolerado que uma mesma lei
seja aplicada de uma determinada forma para um contribuinte, e de maneira diversa
para outro contribuinte. Contudo, é sabido que o principio da igualdade nao se esgota
nessa exigéncia, dai a justificativa para o art. 52 supracitado prever, por uma segunda
vez, aigualdade: dessa vez, trata-se da igualdade material ou na lei, por meio da qual,
mais do que garantir a uniformidade da aplicacao da lei, exige-se que seu contetdo
mesmo seja igual para todos, ou que eventuais desigualacdes possuam justificativa
razodavel e finalidade legitima, sem arbitrariedades'®.

Importa reiterar que a classificacdo acima descrita e observada nas secdes
seguintes deste trabalho tem, sobretudo, fins didaticos. Deveras, mesmo possuindo a
igualdade perante a lei e a igualdade na lei, cada qual, seus préprios direcionamentos,
isso ndo significa que a dicotomia entre ambos é rigida — muito pelo contréario, ela deve
ser flexivel em nome da praticabilidade das leis (VELLOSO, 2010, p. 229), sendo
assim possivel haver, examinada uma soé regra, violacdo a isonomia segundo ambos

aqueles pontos de vista.

Feitas tais consideragdes, passa-se, pois, a0 exame detalhado das questdes

principais que permeiam a isonomia em face das leis de parcelamento.

2.2.1. Aisonomia perante as leis de parcelamentos

A dita igualdade perante a lei possui, como bem aponta Norberto Bobbio, um
significado historico, tendo se voltado contra o “Estado das ordens ou estamentos”
(2002, p. 27), onde determinadas classes de cidadaos possuem direitos e privilégios

6 Sobre os elementos da igualdade e suas exigéncias, vide item 2.1.2 supra.
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qgue outros ndo possuem — algo bastante comum nas sociedades pré-modernas, e que
de certa forma se estendeu até a abolicdo da escravatura, o que somente ocorreu no
Brasil nos fins do século XIX. Em suma, essa dimenséao ou sentido da igualdade exige
que a lei se aplique a todos, sem que alguns possuam mais direitos que outros ou,
pior, que a certos cidadaos sejam negados direitos que todos os demais possuem.

Na esfera tributaria, contudo, quando se voltam os olhos ao microssistema de
parcelamentos especiais, pode-se vislumbrar que os beneficios ali concedidos em
algumas leis, afetam, mesmo que indiretamente, a isonomia entre os contribuintes
perante o dever constitucional de pagar tributos. Com efeito, observou-se que, com a
sucessao de parcelamentos especiais abertos nas ultimas duas décadas, criou-se a
expectativa em determinada parcela de contribuintes de se poder postergar, sem
maiores prejuizos, o pagamento de seus tributos, colocando-os em situagcao vantajosa

ante seus concorrentes.

s

E interessante notar que, desde a Lei n® 10.684/2003, praticamente todas as
leis de parcelamentos especiais autorizaram o reparcelamento de dividas incluidas

em programas anteriores. No art. 2° da citada lei encontra-se o seguinte:

Art. 22 Os débitos incluidos no Programa de Recuperagéo Fiscal — REFIS, de
que trata a Lei n® 9.964, de 10 de abril de 2000, ou no parcelamento a ele
alternativo, poderédo, a critério da pessoa juridica, ser parcelados nas
condigdes previstas no art. 19, nos termos a serem estabelecidos pelo Comité

Gestor do mencionado Programa.
Nao é muito diferente a disposicéo da Lei n® 11.941/2009:

Art. 12 Poderao ser pagos ou parcelados, em até 180 (cento e oitenta) meses,
nas condi¢des desta Lei, os débitos administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil e os débitos para com a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, inclusive o saldo remanescente dos débitos consolidados no
Programa de Recuperagédo Fiscal — REFIS, de que trata a Lei n® 9.964, de 10
de abril de 2000, no Parcelamento Especial — PAES, de que trata a Lei n®
10.684, de 30 de maio de 2003, no Parcelamento Excepcional — PAEX, de
que trata a Medida Proviséria n® 303, de 29 de junho de 2006, no
parcelamento previsto no art. 38 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, e
no parcelamento previsto no art. 10 da Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002,
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mesmo que tenham sido excluidos dos respectivos programas e
parcelamentos (...)

E, por ultimo, a Lei n® 13.496/2017, que também autoriza o reparcelamento de
dividas objeto de acordos anteriores, mesmo que rescindidos:

Art. 12 (...)

§ 22 O Pert abrange os débitos de natureza tributaria e néo tributaria, vencidos
até 30 de abril de 2017, inclusive aqueles objeto de parcelamentos anteriores
rescindidos ou ativos, em discussdo administrativa ou judicial, ou
provenientes de langamento de oficio efetuados apéds a publicacdo desta Lei,
desde que o requerimento seja efetuado no prazo estabelecido no § 3° deste

artigo.

Vistos nesses termos, pode-se concluir que uma divida incluida no Refis, no ja
distante ano 2000, poderia ser reparcelada conforme as disposicoes das leis 10.684,
11.941 e 13.496, estando talvez pendente de quitacio até os dias de hoje'’. O que se
tem, pois, na pratica, € uma eternizacdo da divida sem que o contribuinte devedor
sofra maiores san¢des em razdo da inadimpléncia, afinal, a cada adesao a um novo
programa de parcelamento a exigibilidade da divida é suspensa e, ndao possuindo
outras pendéncias, € possivel obter-se inclusive a certidao de que trata o art. 206 do
CTN, com o que a empresa podera tomar empréstimos em bancos oficiais e celebrar

contratos com o poder publico.

Note-se que, ainda que haja, com a rescisdo de um parcelamento, o retorno da
divida a situacao de exigibilidade plena, ha de se reconhecer que a cobranca nao volta
a carga de forma automatica, dependendo em grande medida tanto da agilidade dos
sistemas administrativos como também da maquina judiciaria. Em situacées varias,
antes mesmo que um bem do devedor pudesse ser penhorado, via-se a abertura de
um novo programa de parcelamento, ganhando o contribuinte um novo prazo para

pagamento da divida e “livrando-se” da constricao de seu patrimonio.

7" De se recordar que, a cada adesdo a um parcelamento, o curso do prazo prescricional resta
interrompido por for¢a do art. 174, par. unico, IV, do CTN.
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Tal incongruéncia nao ocorre, a priori, no parcelamento ordinario. A teor do art.
14-A, § 2°, da Lei n? 10.522/2002, é exigido um pedagio no caso de reparcelamento,
dobrado em caso de se tratar de débito ja antes reparcelado’®. Assim, ha um evidente
desestimulo ao contribuinte de, apds descumprir o acordo inicial, buscar parcelar
novamente a divida — com prazo, obviamente, alongado —, visto que nesse caso exigir-
se-a um valor de entrada que, em regra, ndo é cobrado quando o débito € parcelado
pela primeira vez. Todavia, em se abrindo, nesse intersticio, um novo programa de
parcelamento especial, &€ extremamente provavel que essa opcao se afigure muito

mais interessante.

Em suma, a frequéncia com que se viu abertos programas de parcelamento
especial nas Ultimas décadas, antes de trazerem vantagens arrecadatérias, passaram
pouco a pouco a produzir o efeito inverso: o incremento no ingresso de recursos ficou,
com o suceder das leis, cada vez mais restrito a um curto periodo de meses apés a
abertura do prazo de adeséo'®. Paralelo a isso, a impresséo de que vale a pena dar
calote no Fisco passou a se cristalizar mais e mais. Com efeito, um estudo publicado
pela Universidade de Sao Paulo em Ribeirdo Preto demonstrou isso objetivamente:
analisando as demonstracées financeiras de mais de uma centena de empresas entre
2008 e 2015, constatou-se que era mais custoso pagar os tributos em dia do que arcar
com eventuais responsabilidades num momento posterior (JASPER, 2017).

De tudo quanto exposto acima, pode-se concluir que ha uma diferenciacao
odiosa no tratamento de contribuintes: embora seja 0 pagamento de tributos um dever
a todos imposto??, ha, no sistema tributario brasileiro, certa classe de contribuintes a
quem, em regime de concorréncia com outros contribuintes, é permitido esquivar-se
daquele dever, com o uso a seu favor das regras veiculadas por reiteradas leis de
parcelamento especial.

18 “§ 2° A formalizagdo do pedido de reparcelamento previsto neste artigo fica condicionada ao
recolhimento da primeira parcela em valor correspondente a:
| — 10% (dez por cento) do total dos débitos consolidados; ou
Il — 20% (vinte por cento) do total dos débitos consolidados, caso haja débito com histérico de
reparcelamento anterior.”

9 Um aprofundamento desse tema é trazido no item 2.2.3, infra.

20 José Casalta Nabais ressalta que “o imposto ndo pode ser encarado como um mero poder para o
estado, nem um mero sacrificio para os cidadaos, constituindo antes o contributo indispensavel a
uma vida em comunidade organizada em estado fiscal” (2009, p. 679).
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Ora, ndo é por acaso que um programa de parcelamento especial é (ou deveria
ser) excepcional: o uso constante desse instrumento torna-o banalizado, e
compromete expectativas legitimas dos contribuintes que se mantém adimplentes, os
quais se sentem evidentemente prejudicados em face dos concorrentes que se valem
da elisdo fiscaP' para manter suas atividades. Ao fim e ao cabo, os contribuintes que,
mesmo inadimplentes, ndo sofrem maiores consequéncias se assemelham a antiga

nobreza feudal, os quais, em regra, ndo eram obrigados a pagar impostos a coroa.

Embora se reconheca como grave a distor¢do ora debatida, ela ndo é a unica
vislumbrada em razao das leis de parcelamento. Em verdade, aqui se trata de uma
desigualdade vista ndo no seio da lei, mas externamente a ela, causando uma
desuniformidade de tratamento de contribuintes. Na secédo seguinte serdo tratadas

supostas desigualdades internas as leis de parcelamento.

2.2.2. Aisonomia nas leis de parcelamentos

Conforme ja se apontou na subsecdo 1.1.2 deste trabalho, uma das
caracteristicas que, em tese, definem os parcelamentos especiais € a sua
temporalidade, além do fato de esses geralmente preverem descontos e até mesmo
isengdes nos juros, multas e no encargo legal, criando condi¢cdes bastante benéficas

aqueles que aderem a tais programas.

Seguindo a logica das justificativas apresentadas pelo Poder Executivo para a
edicdo das medidas provisérias veiculadoras dos programas de parcelamento?®?,
pode-se apontar como finalidades perseguidas:

a) o incremen