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(...) a distribui¢do da carga fiscal é um jogo de soma
zero, isto é, um jogo em que aquilo que um jogador
recebe é directamente proporcional ao que os demais
perdem. A menor tributacdo a alguns contribuintes

conduz sempre a uma tributacdo adicional de outros.

J. L. Saldanha Sanches



RESUMO

O tributo apresenta-se como um importante meio para que o Estado Democrético de Direito
alcance seu objetivo de transformacdo da sociedade, sobretudo, por meio do combate as
desigualdades socioeconOmicas. Para tanto, o Estado deve valer-se do ideal da justica
tributaria como fundamento axioldgico da tributacdo, o que implica na adocéo de um sistema
de distribuicdo equitativa dos encargos tributarios, levando em conta os critérios da isonomia
e da capacidade contributiva. Porém, com a globalizacdo, que elevou o nivel de integracéo
entre as economias dos paises, surgiram graves empecilhos para a consagracao dos pilares da
justica tributaria. Fatores como a evasdao fiscal, o planejamento tributario agressivo, a
concorréncia fiscal desleal e a formacgdo de paraisos fiscais causam a erosdo da base tributéria
dos Estados, prejudicando o financiamento das acdes estatais em prol do interesse publico, e
submetem contribuintes dotados de grande capacidade contributiva a cargas tributarias
extremamente reduzidas, em contraposi¢cdo a isonomia tributaria. Essas problematicas afetam
paises em todo o mundo e, por isso, passam a ocupar espacos centrais nos debates perante 0s
foruns internacionais. Nessa perspectiva, a Organizacgdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE vem construindo um papel de protagonismo no
enfrentamento dessas questdes, especialmente, com a formulagdo de medidas de cooperagédo
administrativa internacional, dentre as quais, ganha cada vez mais destaque a troca de
informacGes em matéria tributéria. 1sso porque o intercdmbio de informacdes entre 0s paises
fornece as administragdes tributarias uma maior transparéncia sobre dados e atividades
econdmicas e financeiras dos seus contribuintes, fortalecendo a fiscalizacdo e a cobranca dos
tributos. Nesse sentido, o presente trabalho examina a importancia da troca internacional de
informacGes para a justica tributaria, analisando a insercdo do Estado brasileiro nos padrdes
internacionais de intercdmbio de informagdes da OCDE. O estudo enfatiza a mudanca de
paradigma advinda da adesdo do Brasil a Convencdo Multilateral Convencdo sobre
Assisténcia Mdtua Administrativa em Matéria Tributaria da OCDE, sobretudo, a partir da
implementacdo, perante a administracdo tributaria brasileira, da sistematica de troca
automatica de informacdes.

Palavras-Chave: Justica Tributaria. Cooperacdo Administrativa Internacional. Troca de
Informacdes. Transparéncia Tributaria. OCDE.



ABSTRACT

The tax is an important means for the Democratic State of Right to reach its goal of
transforming society, especially by combating socio-economic inequalities. For this purpose,
the State must use the tax justice ideal as the axiological basis for taxation, which implies the
adoption of a system of equitable distribution of tax burdens, taking into account the criteria
of isonomy and the ability to pay. However, faced with the process of globalization, which
has raised the level of integration between the world economies, serious obstacles have arisen
for a consecration of the pillars of tax justice. Factors such as tax evasion, aggressive tax
planning, unfair tax competition and the formation of tax havens cause erosion of the tax base
of countries, harming the financing of state actions for the public interest, and subject
taxpayers with a large contributory capacity to extremely low tax rates, as opposed to tax
equality. These issues affect countries all over the world and, therefore, occupy central spaces
in the debates of international forums. From this perspective, the Organization for Economic
Co-operation and Development (OECD) has been playing a leading role in addressing these
questions, especially with the formulation of international administrative cooperation
measures, among which stand out the exchange of information in tax matters. In this sense,
this paper examines the importance of the international exchange of information for tax
justice, analyzing the insertion of the Brazilian State in the OECD international standards for
the exchange of information. This study emphasizes the paradigm shift after Brazil's
accession to the OECD Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters,
especially since the implementation of the system of automatic exchange of information by
the Brazilian tax administration.

Key Words: Tax Justice. International Administrative Cooperation. Information Exchange.
Tax Transparency. OECD.
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1 Introdugéo

Diante do processo de globalizacdo, intensificado a partir do fim do século XX, o
mundo vem presenciando o crescimento das relacbes comerciais e econdmicas entre 0s paises.
No entanto, essa maior integracdo entre as nagdes contribuiu para a formagéo da sociedade de
riscos globais, caracterizada pelo fato de que as atividades humanas causam consequéncias
que podem afetar comunidades em qualquer parte do mundo. Assim, na atualidade, admite-se
que hd a internacionalizag&o dos riscos advindos da vida em sociedade.

Uma das principais caracteristicas de um mundo globalizado € a formacdo de um
mercado mundial, em que a atuacdo de agentes econdémicos multinacionais ignora as barreiras

fisicas ou as fronteiras geograficas nacionais.

Ocorre que esse cenario vem ensejando o surgimento de inimeros problemas para as
politicas tributarias dos paises. Crescem, por exemplo, 0 nimero de sujeitos econémicos
multinacionais que, utilizando-se dos avancos tecnologicos dos sistemas de informacéo,
adotam esquemas tributarios internacionais, com vistas a esquivarem-se do seu dever de pagar

tributos ou a submeterem-se a uma carga tributaria minima.

Circunsténcias como essas reduzem os recursos financeiros do Estado Fiscal e, com
isso, dificultam o efetivo cumprimento dos seus objetivos centrais. Diante da maior
interdependéncia entre as nagdes, 0s impactos negativos da globalizacéo sobre a tributacao é
uma questdo que afeta toda a comunidade internacional e, dessa forma, apenas pode ser

combatida mediante uma atuacdo cooperativa dos Estados.

Por isso, cresce no seio da comunidade internacional a preocupagdo com o
estabelecimento de normas que, perante o panorama de um mundo globalizado, promovam a
justica tributaria, fundamentada na ideia de que os tributos sdo instrumentos indispensaveis
para a satisfacdo das necessidades publicas e de que todos devem contribuir para a promoc¢ao

do bem comum, de acordo com as suas condi¢des econdmicas.

E nessa conjuntura que ganham relevancia as acdes para a cooperacdo administrativa
internacional em matéria tributaria. O tema, atualmente, possui um destaque central nos
foruns de discussdes internacionais. Recentemente, na Gltima reunido do Grupo dos 20 (G20),
em Hamburgo, na Alemanha, os lideres das maiores economias do mundo assumiram o

compromisso de intensificar as acOes de cooperagdo administrativa internacional para a
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promocéo de uma tributacdo mais justa e moderna®.

Nas ultimas décadas, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico — OCDE vem construindo um papel de protagonismo em relacdo a cooperacdo
administrativa internacional em matéria tributaria. A OCDE, constantemente, elabora
relatérios em que apontam as principais causas, caracteristicas e formas de combate aos
empecilhos para a consagracdo da justica tributaria, na perspectiva de um mundo social e

economicamente interligado.

Dentre os instrumentos de cooperacdo administrativa internacional desenvolvidos pela
OCDE, merecem destaque os tratados internacionais para a troca de informacdes tributarias
(ou fiscais). Esses acordos, que podem ser firmados de forma bilateral ou multilateral,

contribuem para um sistema tributario mais transparente, baseado na boa governanca fiscal.

Nesse sentido, no ano de 2000, a OCDE criou o Forum Global sobre Transparéncia e
Troca de Informacdes para Fins Tributarios, responsavel por propor e aperfeicoar os modelos
internacionais para a troca de informagdes tributarias entre os paises. Atualmente, 0 mais
abrangente deles é a Convencdo sobre Assisténcia Muatua Administrativa em Matéria
Tributaria de 1988 (Convencdo Multilateral de 1988), que estabelece, por exemplo, um
sistema de intercdmbio automatico de informacdes tributarias que engloba um amplo niamero

de paises.

Diante de tal conjuntura, o presente estudo tem, em uma perspectiva ampla, o objetivo
de analisar como os tratados de troca de informag6es contribuem para a promocéo da justica
tributaria diante dos desafios decorrentes do processo de globalizagdo. A centralidade do
assunto nos féruns internacionais, como mencionado, ndo s6 destaca a importancia, mas

também a atualidade do tema escolhido no presente trabalho.

De forma especifica, o estudo tem o escopo de analisar o contexto do Estado brasileiro
perante as normas de troca de informacdes da OCDE, oferecendo uma especial atencdo as
mudancas decorrentes da adesdo do Brasil a Convencdo Multilateral de 1988, que foi

promulgada por meio do Decreto n° 8.842, de 29 de agosto de 2016.

As principais técnicas de pesquisa utilizadas sdo a documental e a revisao
bibliografica. Foram analisados documentos oficiais, como relatérios de organismos

internacionais, principalmente da OCDE, tratados internacionais, a legislacdo interna do

! G20. G20 Leaders” Declaration - Shaping an interconnected world. Hamburgo: G20, 2017, p. 7. Disponivel
em: <https://www.g20.org/Webs/G20/EN/G20/Summit_documents/summit_documents_node.html>. Acesso em
30 de agosto de 2017.
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Brasil e precedentes judiciais de tribunais brasileiros, com maior destaque para recentes
decisfes do Supremo Tribunal Federal. Quanto as obras consultadas, vale registrar que, no
Brasil, a bibliografia especifica sobre o tema ainda é bastante escassa — um dos fatores que
estimularam o autor a oferecer sua contribuicdo por meio da presente pesquisa. Por isso,
percebe-se uma forte presenca de obras estrangeiras, sobretudo, de paises em que o tema vem

sendo discutido ha mais tempo, como Espanha e Portugal.

O método de abordagem predominante no presente trabalho é o dedutivo. Parte-se de
ideias gerais para solugdes concretas. O trabalho inicia-se com premissas abrangentes, ligadas
aos fundamentos axioldgicos da tributagdo no Estado Democratico de Direito. Em seguida, a
pesquisa direciona-se a questdes particulares, relacionadas a problemas para uma tributacéo
justa em um mundo globalizado. Posteriormente, aborda-se o movimento da comunidade
internacional em direcdo a uma maior cooperagdo administrativa em matéria tributaria.
Depois, analisa-se, de forma especifica, a troca de informagdes como um instrumento para o
combate aos obstaculos para a promocdo da justica tributaria no panorama de um mundo
globalizado. Ao final, verifica-se como o Brasil se insere no contexto do intercdmbio
internacional, perquirindo-se sobre questdes especificas que surgem diante da recente adocao,

pelo Brasil, de novos padrdes da OCDE para o intercambio de informacGes.

Com efeito, o trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro, faz-se uma a
abordagem das principais premissas tedricas e das bases axiologicas das medidas de
cooperacdo administrativa internacional em matéria tributaria, como o intercambio de
informacGes. Assim, o capitulo, inicialmente, versa sobre a funcdo social do tributo no
paradigma do Estado Democratico de Direito e sobre os pilares da justica tributéria,
identificando elementos que servem de alicerce axiologico para todas as medidas de troca de
informacBes. Também sdo estudados os principais impactos do processo de globalizacdo
sobre a tributacdo, examinando-se questdes como a evasao fiscal, o planejamento tributario
agressivo, a concorréncia fiscal prejudicial e a formacdo dos paraisos fiscais. A delimitacao
dessas questdes deu-se apds a verificacdo de que, atualmente, sdo o0s principais entraves

postos em debate perante a comunidade internacional para a consagracdo da justica tributaria.

Em seguida, no segundo capitulo, investiga-se a importancia das medidas de
cooperacdo administrativa internacional e, em especial, da troca de informacGes em matéria
tributaria para a promocdo de uma tributacdo justa, enfatizando sua contribuicdo para o
enfrentamento daqueles problemas indicados no primeiro capitulo. Para tanto, busca-se

oferecer uma visdo geral dos modelos de intercambio internacional hoje existentes e,
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posteriormente, faz-se uma andlise especifica sobre os padrdes desenvolvidos pela OCDE,

destacando-se a prioridade pela troca automatica de informagdes.

No terceiro e ultimo capitulo, é analisado o contexto do Estado brasileiro perante as
normas de troca de informac6es da OCDE. Em um primeiro momento, aprecia-se a eficacia e
a aplicabilidade no Brasil das normas advindas de tratados internacionais tributarios, como os
tratados de troca de informagGes. Em seguida, investiga-se como vem se dando a atuacgdo do
Estado brasileiro no que se refere ao intercambio de informacgdes ao longo do tempo, com
uma abordagem destacada sobre os padrbes da OCDE. Posteriormente, examina-se as
recentes inovacdes verificadas, no Brasil, ap6s a promulgacdo da Convencdo Multilateral da
OCDE, que se efetivou por meio do Decreto n° 8.842, de 29 de agosto de 2016. Em tal
momento, serdo apreciados 0s novos instrumentos adotados pelo Estado brasileiro para a troca
automatica de informacdes, como a Declaracdo Pais-a-Pais (Country-by-Country Report —
CbC) e o Padrao de Declaracdo Comum (Common Reporting Standard - CRS). Em seguida,
aborda-se como a possibilidade de acesso direto da administracéo tributaria brasileira a dados
bancéarios dos contribuintes contribui para a introdugdo do Brasil nos padrdes de troca de
informacGes da OCDE, apreciando, especialmente, precedentes do STF sobre o tema. Por fim,
sdo examinadas questOes especificas que surgem diante da confrontacdo do novo paradigma
em que se insere 0 Brasil em matéria de intercAmbio internacional com os direitos
fundamentais do contribuinte, como a intimidade, a vida privada, o sigilo de dados, a ampla
defesa, o contraditério e a garantia de irretroatividade das leis, todos protegidos pela
Constituicdo de 1988.
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2 A busca pela justica tributaria diante da globalizacéo

2.1 A funcéo social do tributo no Estado Democratico de Direito: uma questdo entre direitos e

deveres fundamentais

Afirmar que a troca de informagdes dos contribuintes entre diferentes Estados
favorece a justica tributaria € uma hipotese cuja constatacdo demanda, inicialmente, uma

analise da propria finalidade dos tributos em nossa sociedade.

Atualmente, como explica Casalta Nabais?, na maior parte do mundo, adota-se o
modelo do Estado Fiscal (ou Estado Tributario), que é o Estado que se vale dos tributos como

principal instrumento de financiamento das agOes estatais.

O Estado Fiscal, conforme Juan Manuel Barquero Estevan®, contrapde-se ao Estado
patrimonialista, que se financia por meio dos rendimentos dos bens estatais (essencialmente,
de imdveis), como se viu durante o periodo monarquista. Também se afasta do Estado
empresarial, cujas principais fontes de recursos publicos emanam da exploracdo de atividades
econdmicas pelo préprio Poder Publico — como se verifica, atualmente, em regides do Oriente
Médio, onde Estados valem-se dos lucros da exploracdo do petréleo. Esses dois Ultimos
modelos estatais ndo tém o seu principal suporte financeiro baseado nos tributos. O Estado
Fiscal ainda se diferencia do que o autor denomina de Estado impositivo, que, embora tenha
como principal fonte de recursos o tributo, ndo se vale de técnicas de arrecadacdo como

instrumento de promocao da justica fiscal, como a progressividade de aliquotas.

Ocorre que, no paradigma do Estado Fiscal, como pontua Saldanha Sanches’, a
definicdo da funcéo social do tributo ndo € uniforme, podendo variar conforme as diferentes
visGes sobre o papel do proprio Estado no seio de uma comunidade. Se, por um lado, no
Estado liberal do século XVIII, predominou a preocupacdo em ndo se causar, por meio da
tributacdo, empecilhos ao progresso individual dos particulares (Estado Fiscal Liberal®); por

outro, no Estado de Bem-Estar Social do século XIX, a preocupacdo voltou-se a utilizacao

2 NABAIS, José Casalta. O Dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 185.

® ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La Funcion del Tributo en el Estado Social y Democratico de Derecho.
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales: Madrid, 2002, p. 33-39

* SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica Fiscal. Lisboa: Fundagéo Francisco Manuel dos Santos, 2010, p.
25.

® De todo modo, como demonstram Stephen Holmes e Cass Sunstein, todos os direitos custam dinheiro, de
forma que, até mesmo para a garantia de valores liberais como a propriedade privada e a liberdade, o Estado
deve arcar com altos custos (in: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights: why liberty depends
on taxes. Nova lorque e Londres: W. M. Norton, 1999, p. 233-236).
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dos tributos como a base fundamental de financiamento da ampla gama de servicos publicos

prestados pelo Estado (Estado Fiscal Social).

Nesse sentido, os tributos passam a ganhar mais importancia no seio de uma
comunidade na medida em que se atribui ao Estado o dever de atuar, diretamente, para o
progresso social e econdmico da coletividade.

Nessa linha, o presente trabalho adota o entendimento de autores como José Luis
Bolzan de Morais®, para quem a atual concepgdo de Estado Democratico de Direito pressupde
um modelo estatal que, além de respeitar liberdades publicas e promover melhorias sociais,
tem o dever de provocar uma verdadeira transformacé@o da sociedade, com especial atengédo

ao combate das desigualdades entre os individuos.

Esse € 0 modelo estatal adotado pela ordem constitucional brasileira. Isso porque a
Constituicdo de 1988 define que a Republica Federativa do Brasil € constituida sob um Estado
Democratico de Direito e prevé, dentre os objetivos fundamentais, a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, bem como a erradicacdo da pobreza e a reducdo das

desigualdades sociais (arts. 1°, caput, 2°, 1 e 1l1).

Do ponto de vista da tributacdo, esse carater transformador deve se materializar por
um sistema tributario que contribua para a justica social, formando-se o que partes dos

autores denominam de Estado Fiscal Democratico de Direito’.

Sob essa visdo, a politica tributaria deve ser definida a fim de que os tributos gerem
mudancas sociais e econdmicas benéficas perante a comunidade, de modo que a doutrina
passa a reconhecer que a tributacdo so sera legitima se estiver estruturada de modo a cumprir

com essa sua funcéo social®.

® Nas palavras do autor, “o Estado Democratico de Direito tem um contetdo transformador da realidade, néo se
restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma adaptacdo melhorada das condicdes sociais de existéncia.
Assim, o seu contetido ultrapassa o aspecto material de concretizagdo de uma vida digna ao homem e passa a
agir simbolicamente como fomentador da participacdo publica quando o democratico qualifica o Estado, o que
irradia os valores da democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e, pois, também sobre a ordem
juridica” (destaques do original). O autor ainda destaca como objetivo inerente ao Estado Democratico de
Direito a promocdo da justica social, que se materializa por meio de mecanismos corretivos das desigualdades
(in: MORAIIS, Jose Luis Bolzan de. As crises do Estado e da Constituicdo e a Transformacao Espago-Temporal
dos Direitos Humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011, p. 87).

" FALCAO, Maurin Almeida; GOMES NETO, Guilherme Vieira. Os Canones da Justica Fiscal a Partir do
Bindémio Equidade-Eficiéncia. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, Pouso Alegre, v. 32,n. 1, p.
297-324, jan./jun. 2016, p. 298.

® RIBEIRO, Maria de Fatima; VINHA, Thiago Degelo. Efeitos socioecondmicos dos tributos e sua utilizagdo
como instrumento de politicas governamentais. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; FERNANDES, Edison
Carlos (coords.). Tributacao, justica e liberdade. Curitiba: Jurud, 2005, p. 658-662.
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Na visdo de Liam Murphy e de Thomas Nagel®, a funcdo social da tributagdo, em um
Estado Democratico de Direito, é manifestada de duas formas principais. A primeira é por
meio da reparticdo entre o publico e o privado, ja que a tributacdo determina qual proporcéao
dos recursos da sociedade vai estar sob o controle do Estado, para custear as acdes necessarias
para suprir as necessidades publicas, e qual proporcdo sera deixada na esfera da propriedade
pessoal dos particulares, a ser utilizada de acordo com os interesses privados. A segunda é
através da distribuicdo das riquezas, sendo a tributacdo um dos principais fatores que
estabelecem o0 modo pelo qual o produto social é dividido entre os diversos individuos, seja
sob a forma de propriedade privada (e.g., com beneficios assistenciais) ou por meio de

prestacdes estatais (e.g., servigos publicos de satde e educagéo).

Além do mais, nos dias atuais, diante de um mundo predominantemente capitalista,
ganha relevancia, na analise da sua funcdo social, a influéncia do tributo para a promocéo do
desenvolvimento econdmico dos paises. Para tanto, como expde Guilherme Amorim Campos
da Silva'®, é preciso encontrar um equilibrio da carga tributaria: de um lado, mostra-se
necessario impor limites a politicas publicas que pretendam majorar a tributacéo até um ponto
confiscatorio, prejudicando o crescimento econdmico; de outro, devem ser afastadas politicas
tributarias que minorem de maneira comprometedora a carga tributaria, impedindo que o

Estado garanta as necessidades basicas dos seus cidadaos.

Lufs Eduardo Schoueri, por sua vez, destaca que a tributacio também se mostra
como um importante meio de intervencdo do Estado na ordem econdmica. Isso ocorre,
principalmente, de dois modos: (a) com uma oneracdo maior do sujeito econémico em
determinadas atividades, a fim de desestimula-lo a praticar comportamentos contrarios aos
objetivos econémicos do Estado, ou; (b) por meio de desoneracbes, incentivando o

crescimento e o desenvolvimento de determinadas atividades econdmicas.

® MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Traducdo de Marcelo
Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 101.

9SILVA, Guilherme Amorim Campos da. O Sistema Constitucional Tributario e o Direito ao Desenvolvimento.
In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; FERNANDES, Edison Carlos (coords.). Tributagdo, Justica e Liberdade.
Curitiba: Jurua, 2005, p. 220-221.

1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 44. Para maior aprofundamento do tema, ver: CAVALCANT], Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes
sobre o Papel do Estado frente a Atividade Econdmica. Revista Trimestral de Direito Publico, v. 1, n° 20, p. 67-
75, 1997, p. 67. Disponivel em: <http://www.trf5.gov.br/documento/?arquivo=Reflexoes+sobre+o+papel+do+
estado.pdf&amp;tipo=p0103&gt>. Acesso em: 30 de julho de 2017.
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Através da analise econdmica do Direito Tributério, Luiz Felipe Monteiro Seixas?
destaca trés funcdes essenciais da tributagcdo perante uma sociedade: a alocativa, a distributiva
e a estabilizadora. A funcéo alocativa corresponde a atribuicdo do Estado em fornecer bens
publicos (educacdo, atividade jurisdicional, seguranca publica etc.), que sdo considerados
falhas de mercado, j& que nem sempre podem ser produzidos pelos agentes econémicos de
forma eficiente e adequadamente abrangente. J& funcdo distributiva é caracterizada pela
distribuicdo de riquezas através da tributacdo. Para atingir tal objetivo, sdo diversos 0s
mecanismos tributarios, como a progressividade das aliquotas. Por sua vez, a funcéo
estabilizadora representa a finalidade de manter niveis 6timos de empregabilidade e baixos
indices de inflacdo, o que, numa perspectiva ampla, significa a busca pelo desenvolvimento

econémico™®.

Nesse cenario, percebe-se que a atual concep¢do de Estado Democratico de Direito
ndo nega os deveres do Poder Publico para o progresso da coletividade — ndo transfere essa
missdo ao individualismo liberal. Entretanto, também € aspecto marcante desse modelo de
Estado a atribui¢do a todos os individuos do dever de colaborar com o alcance desse objetivo.
O Estado Democratico de Direito pauta-se, em verdade, pelo ideal da solidariedade: o bem

comum s6 pode ser alcangado com o esforco de todos os individuos™.

Com isso, é possivel afirmar que os individuos, além de direitos, possuem também
deveres fundamentais. 1sso significa que cada um deve aceitar o sacrificio individual quando
este se faz necessério & persecucdo do bem coletivo™. Esses deveres tém como fundamento
axiologico o principio da solidariedade, que, no Brasil, esta materializado a partir do art. 3°, I,
da Constituicdo de 1998, que, como visto, prevé como um dos objetivos da Republica a

construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

12 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo, Finangas Publicas e Politica Fiscal: uma analise sob a dptica do
Direto e Economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 56-60. Ainda sobre as funcbes do tributo de acordo
com a anélise econdmica do Direito, ver: CALIENDO, Paulo. Direito tributério e anélise econdémica do Direito:
uma visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

3 Ainda sobre esse aspecto estabilizador do tributo, imagine-se um exemplo: o Poder Pdblico, ao adotar medidas
para diminuir a carga tributaria sobre o consumo, causard uma elevagdo do fluxo das operagfes comerciais e,
indiretamente, fomentara a producéo no setor privado, demandando novos postos de trabalho. Ao mesmo tempo,
contudo, a desoneracdo, nesse caso, ndo pode atingir uma demanda descontrolada por produtos, o que implicaria
a desestabilizacdo de pre¢os e aumento de inflacdo, prejudicando aqueles que auferem menor renda.

Y RODRIGUES, Hugo Thamir; SCHMIDT, Marguid. A Concretizacdo do Principio da Dignidade da Pessoa
Humana como Legitimizadora da Tributacdo no Estado Democratico de Direito: Solidariedade e Neoliberalismo.
Revista Juridica - UNICURITIBA, Curitiba, v. 4, n. 45, p. 154-179, 2016.

5 SILVA, Suzana Tavares. Sustentabilidade e solidariedade em tempos de crise. In: NABAIS, José Casalta.
Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 68.
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Casalta Nabais'® esclarece que os deveres fundamentais sd0 necessarios para a
efetivacdo dos direitos fundamentais. Porém, esses deveres, comumente, sdo esquecidos no
discurso social, nos debates politicos e na retérica juridica, motivo pelo qual o autor os
caracteriza como a face oculta dos direitos fundamentais. A razdo desse esquecimento — o que
o0 autor chama de pacto de siléncio — deriva, basicamente, da conjuntura socio-politica e da
visdo liberal dos direitos fundamentais que permeia nossa sociedade, em especial, a partir do
fim da Segunda Guerra Mundial, com a tentativa de se afastar os resquicios dos Estados
comunitaristas, que concebiam basicamente deveres aos individuos, como ocorreu na

Alemanha, com Hitler, e na Italia, com Mussolini.

Com efeito, no Estado Democréatico de Direito, dentre os deveres fundamentais que
recaem sobre os cidaddos, destaca-se a necessidade de se prover o Poder Publico de recursos
financeiros necessarios para executar as suas atividades precipuas. Trata-se do dever
fundamental de pagar tributos’’, cuja observancia é indispensavel para que o Estado cumpra
seu papel transformador da sociedade.

Diante desse cenario, surge, entdo, a nogdo de cidadania fiscal®

, impondo que, por
meio do financiamento do Estado, os individuos colaborem para a harmonia da coletividade.
O tributo, na visdo de Ricardo Lodi Ribeiro™, consolida-se como um seguro social, formado
a partir da divisdo dos beneficios (direitos) e dos danos e custos (deveres) do Estado
Democratico de Direito, cabendo as regras do pluralismo politico e social definir como se

daréa essa reparticéo.

No contexto da ordem juridica brasileira, Roberto Wagner Lima Nogueira® defende
que o dever fundamental de pagar tributos trata-se de um valor constitucional implicito,
decorrente das normas constitucionais sobre competéncia tributaria entre entes da federacéo e,
principalmente, da previsdo da busca por uma sociedade livre, justa e solidaria como um dos

objetivos da Republica.

® NABAIS, José Casalta. A Face Oculta dos Direitos Fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. In:
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL — PORTUGAL. Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Manuel
Cardoso da Costa. Coimbra Editora: Coimbra, 2003, p. 737-767.

" EAVEIRO, Vitor. O Estatuto do Contribuinte. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 92-93. Ainda sobre o
tema, ver a classica obra, ja aludida, do professor portugués Casalta Nabais: NABAIS, José Casalta. O Dever
fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004.

8 VIEGAS, Viviane Nery. Justica fiscal e igualdade tributéria: a busca de um enfoque filos6fico para a tensdo
entre poder de tributar e direito de tributar frente & modernidade tardia no Brasil. Revista Direitos Fundamentais
& Democracia, Curitiba, n. 7, p. 67-89, 2010, p. 86.

Y RIBEIRO, Ricardo Lodi. A seguranca juridica do contribuinte: legalidade, ndo surpresa e protecdo a confianca
legitima. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 263.

2 NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Tributo e miséria social. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes;
FERNANDES, Edison Carlos (coords.). Tributacao justica e liberdade. Curitiba: Jurua, 2004, p. 612.
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Por fim, deve-se ter em mente que, para a garantia de uma tributacdo compromissada
com os valores democraticos, ndo basta a imposicdo a todos do pagamento de tributos. E
necessario que a carga tributéria seja distribuida de forma efetivamente justa e isonémica.
Identifica-se, atualmente, o dever fundamental de pagar tributos justos. Inclusive, sob tal
perspectiva, a Constituigdo portuguesa consignou expressamente que “o sistema fiscal visa a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e uma reparti¢éo

justa dos rendimentos e da riqueza” (art. 103, §1°).

Mas, se todos possuem o dever de pagar tributos justos, como dividir adequadamente
o Onus tributario perante os integrantes da sociedade? E a partir de tal inquietagio que se

passa a estudar os alicerces da justica tributaria.

2.2 O caminho a ser trilhado em direcéo a justica tributaria

Esta parte do trabalho abrange uma analise conceitual sobre a justica tributaria, que foi
dividida em dois momentos. Inicialmente, define-se os pilares da justica tributaria, ou seja, o
que se deve levar em conta para que se possa considerar uma tributacdo como justa. Num
segundo momento, busca-se refletir sobre a concretizacdo da justica tributaria, demonstrando

que, para tanto, devem ser utilizados os critérios da isonomia e da capacidade contributiva.

Essa compreensao é fundamental para a analise, em momento posterior, da relevancia
da cooperacdo administrativa internacional — sobretudo, pela troca de informacbes — para a
promocdo da justica tributaria, considerando os entraves enfrentados pelos Estados diante de

um mundo globalizado.

2.2.1 O que é uma tributacao justa?

A definicdo de justica tributaria ndo é tarefa simples, diante das variadas abordagens
apresentadas pela doutrina. Adiante, sdo expostas algumas dessas diferentes visdes, para, em
seguida, apontar os pilares adotados no presente trabalho para a caracterizacdo de uma

tributacdo como justa.

Casalta Nabais? relaciona o principio da justica tributaria com a sustentabilidade do

2L NABAIS, José Casalta. Da sustentabilidade do Estado Fiscal. In: NABAIS, José Casalta. Sustentabilidade
fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 55.
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Estado Fiscal. Traz uma abordagem que enfatiza a sustentacdo financeira do Estado
Democrético de Direito para que possa cumprir com seus objetivos. Nesse sentido, diante de
um cenario de recessdo econdmica em grande parte do mundo, principalmente a partir da crise
de 2008, o ideal da justica tributaria impde que o Estado promova um equilibrio entre a
adequada cobertura das despesas publicas e a sustentabilidade da economia de mercado, com

uma carga tributaria suportavel para os membros da comunidade.

Convergindo com esse pensamento, Klaus Tipke e Douglas Yamashita?* consideram a
justica tributaria como um dos valores supremos do Estado Democratico de Direito, sendo
que tal primado aponta para a necessidade de se estabelecer um ambiente de harmonia e de
proporcionalidade entre, de um lado, os custos do Estado para suprir as necessidades publicas,

e, de outro, a situacdo econdmica do contribuinte®*.

Noutro giro, também se pode analisar a justica tributaria por meio da correlacéo entre
a tributacdo e a promocéo da justica social. Enfatiza-se, nessa viséo, a funcéo distributiva dos
tributos (ja explicitada acima). Nessa linha, Marcal Justen Filho® destaca que o tributo é
instrumento capaz de promover a distribuicdo das riquezas privadas. A justica tributaria, sob
essa Vvisdo, corresponde a justa distribuicdo da carga tributaria. Isso ocorre quando 0s
titulares de maior patriménio sdo sujeitos a uma carga tributaria mais elevada, acarretando a
transferéncia parcial de sua riqueza para o Estado. Dotado de tais recursos, o aparato estatal
pode oferecer melhores servicos e maiores subsidios para ampliar as condigdes
socioecondmicas dos mais pobres. Por isso, uma carga tributaria proporcionalmente mais
elevada para 0os mais ricos é um meio apto a promover a distribuicdo de renda. E essa a

concepcao de justica tributaria adotada no presente estudo.

Porém, Marcal Justen Filho® reconhece que ndo é simples a tarefa de definir a carga
tributaria ideal a incidir sobre as riquezas dos contribuintes. O problema central hoje ndo é
mais comprovar a necessidade ou ndo da tributacdo, mas definir quem contribuira, de que
modo e em que nivel. A complexidade da questdo é agravada diante do fato de que a
sociedade, em geral, atua por meio de uma competicdo para repassar adiante o seu 6nus

tributario. Em uma postura individualista, os diversos setores sociais, comumente, limitam-se

22 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 18.

2 No mesmo sentido: CALIENDO, Paulo. Da justica fiscal: conceito e aplicacdo. In: TORRES, Heleno Taveira
(org.). Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Séo
Paulo: Saraiva, 2005, p. 390.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Sistema Constitucional Tributario: uma aproximacdo ideoldgica. Revista da
Faculdade de Direito da UFPR, Curitiba, a. 30, n. 30, p. 215-233, 1998, p. 224.

2 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 227.
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criar estratégias para afastar ou minorar a sua respectiva carga fiscal. Para o autor, ndo se

formam pactos sociais estaveis em torno de um projeto nacional em matéria de tributagéo.

Ademais, a justica tributaria deve ser considerada um principio garantido
implicitamente pela Constituicdo de 1988. Isso decorre do fenémeno da constitucionalizagdo
do Direito Tributério pela Carta de 1988%, quando houve uma abertura do campo juridico do
Direito Tributério, que, a partir de entdo, vai buscar fora de si, na ética e na filosofia, 0s seus
fundamentos e a definicdo basica dos seus valores. Como explica Ricardo Lobo Torres?,
temas como o da redistribuicdo de rendas, do federalismo financeiro e da moralidade nos
gastos publicos passam a ser examinados sob a perspectiva da ética, da filosofia politica e da

teoria da justica.

Por isso, a Constituicdo de 1988 alcou a justica tributaria como um fundamento
axiologico das normas tributarias no Brasil. Para a sua consagracdo, ndo basta somente a
imposicdo a todos do dever de pagar tributos. E preciso observar os valores constitucionais,
dentre eles, da dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111, CF/88), da solidariedade (art. 3°, I,
CF/88), da isonomia (arts. 5°, caput, I, 37, caput, CF/88). Trata-se de um principio que impde
a justa reparticdo da carga tributaria entre os contribuintes como um imperativo ético para o

Estado Democratico de Direito no Brasil®®.

Nessa linha, para fins do presente trabalho, a justica tributaria® é entendida como o
principio constitucional — dotado, portanto, de normatividade — que impde ao Estado
Democratico de Direito o dever de promover a justa distribuicdo da carga tributaria, valendo-

se do tributo como instrumento fundamental de financiamento das atividades estatais na busca

%6 Com a formacéo do Direito Tributario Constitucional, os principios tributérios passam a ser aplicados em
harmonia com os postulados de interpretagdo constitucional, como a interpretacdo conforme a Constituicao,
unidade da Constituicao, razoabilidade e efetividade (in: BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo
da Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 148-149).

2 TORRES, Ricardo Lobo. Solidariedade e Justica Fiscal. In: Estudos de Direito Tributario em homenagem a
memoria de Gilberto de Ulh6a Canto. Maria Augusta Machado de Carvalho (coord.). Rio de Janeiro: Forense,
1998, p. 301.

8 RIBEIRO, Maria de Fatima; VINHA, Thiago Degelo, op. cit., p. 669.

% Nao se ignora que parte da doutrina, principalmente autores portugueses, utilizam-se da expressao justica
fiscal para denominar o que aqui optamos por chamar de justica tributaria. Contudo, concordamos com 0s
autores como Ricardo Lobo Torres, que explica que esta Ultima expressdo € mais restrita que a primeira. 1sso
porque a atividade fiscal do Estado abrange tanto a arrecadag¢do quanto as despesas publicas. A atividade
tributaria, no entanto, esté relacionada principalmente com a arrecadacdo estatal por meio dos tributos. E é tal
atividade arrecadatdria que se insere como o foco principal do presente trabalho, j& que é sobre ela que incidem
os efeitos da troca de informagBes entre os Estados. Por isso, adotamos a expressdo justica tributaria para se
referir ao principio constitucional que rege 0 modo como sdo distribuidos os encargos tributarios, isto é, como é
partilhada a carga tributéria entre as vérias categorias de contribuintes (in: TORRES, Ricardo Lobo. Justica
distributiva: social, politica e fiscal. Revista de Direito Tributario, S&o Paulo, v. 5, n. 70. p. 27-39, out./dez.
1995, p. 34-37).
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do interesse ptblico e de combate as desigualdades socioeconémicas®.

A justica tributaria vista sob essa Optica, que reconhece sua natureza de principio
constitucional, tem efeitos irradiantes perante todos os Poderes do Estado brasileiro. No
ambito do Poder Executivo, impde, por exemplo, o dever de fiscalizar o efetivo recolhimento
dos tributos. 1sso porque a inércia no combate aos sonegadores, principalmente os dotados de
grande capacidade econdmica, promove injustica, na medida em que 0s custos com as
despesas publicas recairdo de forma intensa sobre outros contribuintes. Inclusive, no Brasil, a
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000) prevé que
constitui requisito essencial da responsabilidade na gestdo fiscal a “efetiva arrecadacdo de

todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagdo” (art. 11).

Quanto a esse aspecto, a troca de informacGes promove a justica tributaria, ao
contribuir para a efetividade da atividade fiscalizatoria desenvolvida pelo Poder Executivo.
Como seré analisado em momento posterior, o intercambio de informagfes entre os paises,
por oferecer uma maior transparéncia aos dados do contribuinte (livros comerciais, operacdes
bancéarias, declaracbes de rendimentos etc.), auxilia na fiscalizagdo da administracéo
tributaria. Torna-se, com isso, mais eficiente a atividade arrecadatdria do Estado, combatendo
diretamente a evasdo e as fraudes fiscais, que geralmente sdo praticadas por contribuintes

dotados de grande capacidade contributiva.

Por outro lado, o ideal de justica tributaria também corresponde a um forte vetor para a
atuacdo do Poder Judiciario. Isso fica claro, principalmente, nos considerados hard cases, em
que ha um conflito entre interesses constitucionalmente protegidos. Vide, por exemplo, o
recente entendimento do Supremo Tribunal Federal, ao admitir o acesso da administracédo
tributaria a dados bancarios dos contribuintes sem a necessidade de autorizacdo judicial, no
julgamento das ADIs 2390, 2386, 2397 e 2859 e do RE 601314, ocorrido em fevereiro de
2016. Como sera visto adiante, os contribuintes costumavam alegar que essa conduta violaria
valores constitucionais como o sigilo de dados e a privacidade (art. 5°, X e XII, da CF/1988).
Para o STF, contudo, a medida é constitucional, porque visa a fortalecer a fiscalizacéo
tributaria, e, assim, a promoc¢do da justica tributdria, ao combater a sonegacdo fiscal de

contribuintes dotados de grande capacidade contributiva.

Esse julgamento do STF demonstra a importancia de se compreender os pilares do

% Na mesma linha: SALDANHA SANCHES, op. cit., p. 13.
31 ADIs 2390, 2386, 2397 e 2859. Relator: Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe do dia 21 de outubro de 2016;
RE 601314. Relator: Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe do dia 16 de setembro de 2016.
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principio da justica tributaria e os deveres que ele impde ao Estado brasileiro. A partir dessa
decisdo, viabiliza-se a insercdo do Brasil nos padrdes internacionais de troca de informagoes
tributarias, ja que a identificacdo das transacfes bancérias é de fundamental relevancia para o
combate das fraudes fiscais internacionais. Registre-se que 0s principais aspectos desse

julgamento seréo analisados em momento posterior.

Outrossim, o principio constitucional da justica tributaria produz efeitos sobre a
atividade do Poder Legislativo, servindo de norte para a edicdo das leis tributarias®?. Ademais,
por se tratar de um principio constitucional, a justica tributaria impde limites para a atividade
do legislador; caso ultrapassados, surge a possibilidade, a nosso ver, do controle de
constitucionalidade abstrato ou difuso da lei tributéria. Assim, nosso posicionamento é no
sentido de que leis editadas em contraposi¢do aos pilares da justica tributaria podem ser
declaradas inconstitucionais, dada a forca normativa dos principios previstos, ainda que
implicitamente, na Constituicdo. Seria o caso de um beneficio fiscal outorgado a uma grande

empresa multinacional, sem uma justificativa legitima.

Contudo, vale registrar que a jurisprudéncia brasileira, tradicionalmente, apresenta
uma postura de autocontencdo quanto a utilizacdo do principio da justica tributaria como
parametro autdbnomo para apreciar a constitucionalidade de leis tributéarias. Veja-se, por
exemplo, que a maioria dos precedentes do STF*® que declararam a inconstitucionalidade de
normas que outorgaram beneficios fiscais versa sobre vicios relacionados a elaboracédo da lei,
como a falta de autorizacdo prévia do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ
para a instituicdo de beneficios fiscais para o ICMS por parte dos estados, como requer o art.
155, 82°, XIl, "g", da Constituicao.

No entanto, percebe-se que ha sinais de mudancas desse cenario. Nos ultimos anos,

tanto o Supremo Tribunal Federal** quanto o Superior Tribunal de Justica®® passaram admitir

%2 Isso porque “a politica fiscal tem de ser politica de justi¢a, e ndo mera politica de interesses. Por isso, se tem
que o legislador fiscal ndo pode editar leis de qualquer maneira. Deve observar os principios de justica. Leis
fiscais sem relagdo alguma com a justica ndo fundamenta o direito tributario” (in: RIBEIRO, Maria de Fatima;
VINHA, Thiago Degelo, op. cit., p. 669).

% Como precedente representativo do classico entendimento do STF, veja-se o julgamento da ADI 286, com
acorddo publicado no dia 30 de agosto de 2002.

# Conforme acérdio publicado em 24 de novembro de 2010, exarado no julgamento do RE n.° 576155/DF,
submetido ao regime de repercussdo geral, o Supremo Tribunal Federal, modificando seu entendimento anterior,
fixou a tese de que o Ministério Pablico tem legitimidade para a acgéo civil publica com o objetivo de anular
Termo de Acordo de Regime Especial — TARE, em face da legitimagao ad causam que o texto constitucional lhe
confere para defender o erério.

% A titulo de exemplo, no julgamento do REsp 903.189, conforme acérdio publicado no dia 23 de fevereiro de
2011, o STJ entendeu ser cabivel acdo civil publica contra beneficio fiscal conferido exclusivamente a um Unico
contribuinte. Para o STJ, ndo incide a vedacao prevista no paragrafo Unico do art. 1°, da Lei n.° 7.347/1985 ("nédo
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o cabimento de agdo civil publica para, no controle difuso, declarar a inconstitucionalidade de
beneficios fiscais que causem prejuizos desproporcionais e ilegitimos a arrecadacéo.
Ademais, modificando seu posicionamento, a Suprema Corte®®, no julgamento do RE 562045,
em 2013, invocou o principio da justica tributaria para declarar a constitucionalidade de
aliquotas progressivas em relacdo a impostos reais, como o ITCMD.

Além disso, diante de sua natureza constitucional, o principio da justica tributaria
também incide sobre os particulares. Com base nele, deve ser combatida, por exemplo,
medidas que ensejam um planejamento tributario agressivo, ainda que ndo sejam ilicitas,

conforme sera estudado em momento posterior.

Dessa maneira, esclarece-se, de forma resumida, que o presente estudo parte da ideia
de justica tributaria como um principio constitucional que implica ao Estado e aos particulares
medidas para a promocéo de uma justa distribuicdo da carga tributaria. Contudo, ainda resta
saber: quais critérios devem ser utilizados para se delimitar a carga tributaria a que os

contribuintes devem ser submeter?

2.2.2 Critérios para a concretizacdo da justica tributaria

Ao longo do tempo, como esclarecem Klaus Tipke e Douglas Yamashita®’, na busca
por uma tributacdo justa, varias teorias foram desenvolvidas para a identificacdo dos critérios
mais adequados para a defini¢cdo da carga tributaria que deveria ser imposta aos contribuintes,

podendo ser destacadas trés principais correntes.

A primeira delas, embasada no principio per capita, defendia a oneracdo a todos de
forma exatamente igual. Assim, na tributacdo per capita, deveria ser conferido aos ricos
exatamente o mesmo nivel de tributacdo dos pobres. Explicam os referidos autores que, por se
limitar a uma concepcdo de isonomia formal, que € incompativel os ideais do Estado Social,

essa teoria mostra-se totalmente superada na atualidade.

A segunda corrente defende o critério da equivaléncia ou do beneficio, de modo que o

tributo é considerado como preco pelos servigos prestados pelo Estado especificamente ao

serd cabivel acdo civil publica para veicular pretensdes que envolvam tributos, contribuicfes previdenciérias, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios
podem ser individualmente determinados"), uma vez que ndo veicula pretensdo relativa @ matéria tributéria
individualizivel, mas anulacéo de ato lesivo ao patriménio publico.

% RE 562045. Relatora para acorddo: Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe de 27 de novembro de 2013.

¥ TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas, op. cit., p.28-30.
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contribuinte. Assim, a tributagdo pressupde uma relagdo necessariamente contraprestacional.
Como consequéncia, tem-se a grave contradicdo de que, quanto mais alguém necessita dos
servicos do Estado (ou seja, 0s mais pobres), mais deve pagar tributos; quanto menos o
contribuinte utiliza desses servigcos (0s mais ricos), menor € a carga tributaria a que esta

submetido. Por isso, essa teoria também ndo é adotada na maior parte dos Estados.

Por sua vez, a terceira corrente indica que a promoc¢ao da justica tributaria perpassa
necessariamente pela adocdo dos principios da isonomia e da capacidade contributiva como
critérios da tributacdo. Essa é a teoria aplicavel ao contexto do Estado brasileiro, de forma que

deve ser analisada com maior atencao.

Com efeito, o principio da igualdade é um imperativo categérico, instituido em
praticamente todas as Constituicdes modernas, que impde o tratamento isondmico quanto aos
direitos e deveres dos cidaddos. Ganhou maior destaque a partir da Revolucdo Francesa, com
0 objetivo de afastar os privilégios de classe ou de casta que imperavam de forma

institucionalizada durante o Estado monarquista.

Do ponto de vista do Direito Tributario, a igualdade, denominada geralmente de
isonomia tributaria, mostra-se como uma das bases para a consagracao da justica tributaria.
Juan Enrique Varona® pontua que, em vérios precedentes, a Suprema Corte da Espanha
qualificou o principio da isonomia como critério inspirador e ordenador de todo o Sistema

Tributario espanhol.

No contexto brasileiro, a isonomia tributaria possui assento constitucional. Na
Constituicdo Federal de 1988, tal principio fundamenta-se ndo s6 no seu art. 5% caput, como
no seu art. 150, I, que esté inserido nas disposicdes sobre o Sistema Tributario Nacional e que
proibe a instituicdo de tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagédo

equivalente.

Mas, diante do principio da igualdade, seria possivel a adocdo de tratamentos
diferenciados a determinados contribuintes? O tratamento tributario desigual violaria a

isonomia tributaria?

Do ponto de vista do Direito Tributério, Aliomar Baleeiro®*® explica que o principio da

igualdade impde ndo s6 um tratamento igualitario diante da lei (isonomia formal), mas

% ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y Dogmatica Tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2009, p.
73.

¥ BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizado por Misabel Abreu
Machado Derzi. 7a ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 536, 541.
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também a obrigacdo do Poder Publico de levar em consideracdo as peculiaridades de cada

grupo de contribuintes (isonomia material).

Essa é a premissa que rege a ordem tributaria da grande parte dos paises, inclusive do
Brasil. Isso significa que o nosso texto constitucional ndo proibe que o Estado atribua
tratamento desigual a contribuintes que estejam em situac6es desiguais. Muito pelo contrério.
O que o art. 150, I, da CF/1998 veda ¢ o “tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente”. Assim, promovendo a isonomia material, a Constitui¢ao
admite, por exemplo, que lei complementar disponha sobre “tratamento diferenciado e

favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte” (art. 146, III, “d”).

Desse modo, admitida a discriminagdo entre contribuintes, inclusive, por imposi¢ao
constitucional, cumpre identificar qual o principal critério, sob a perspectiva da justica

tributaria, para se estabelecer essa diferenciacdo de tratamento entre os contribuintes.

Celso Antdnio Bandeira de Mello*®, em sua cléassica obra “O Conteudo Juridico do
Principio da Igualdade”, esclarece que, em determinadas hipoteses, a lei pode estabelecer
critérios para tratamento diferenciado aos individuos, sem que isso afronte o primado da
igualdade. Para tanto, é necessario que os critérios de diferenciacdo observem quatro
requisitos: (a) que a discriminagdo ndo atinja, de modo atual e absoluto, um sé individuo; (b)
que as situacbes ou pessoas discriminadas sejam efetivamente distintas entre si, isto €,
possuam caracteristicas e tracos diferenciados; (c) que exista, em abstrato, uma correlacado
l6gica entre os fatores diferenciais existentes e a distincao de regime juridico em funcéo deles,
estabelecida pela norma juridica; (d) que, em concreto, o vinculo de tal correlacdo seja
pertinente em funcdo dos interesses constitucionalmente protegidos, ou seja, resulte em uma

diferenciacdo de tratamento juridico fundado em razdo harmdnica com a Constituicao.

No presente estudo, adere-se ao posicionamento de Regina Helena Costa*, para quem,
com base nos pressupostos elencados por Bandeira de Mello para o tratamento diferenciado
entre os cidadaos, o critério mais adequado para aplicar discriminagdes entre 0s contribuintes,

do ponto de vista do fenémeno da tributacdo, é o da capacidade contributiva®.

“ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O Contetdo Juridico do Principio da Igualdade. 32 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 41.

*1 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 42 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.
40-41.

%2 N#o se desconsidera que parte da doutrina distingue o conceito de capacidade econdmica, que se verificaria
pela mera exteriorizagdo de uma determinada riqueza, com o de capacidade contributiva, que seria a condicdo
de contribuir para o custeio da maquina estatal. Contudo, para os efeitos que interessam ao presente trabalho,
serdo tratados de forma indistinta.
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Primeiro, porque, pelo critério da capacidade contributiva, o fator de discriminagdo é a
riqueza de cada potencial contribuinte, de modo que ndo é possivel que tal critério venha a
atingir, de modo atual e absoluto, um Unico individuo. Segundo, considerando que o fator de
desequiparacdo é a riqueza, tem-se, assim, um traco diferencial concernente a cada
contribuinte. Terceiro, é clara a correlacdo ldgica, em abstrato, existente entre o fator de
discriminacdo — a riqueza — e a diferenciacdo estabelecida em fungdo dele — maior carga
tributaria aos mais ricos e menos carga tributaria aos mais pobres. Quarto e por fim, essa
discriminacdo esta de acordo com os interesses constitucionalmente protegidos, em especial, a

distribuicdo da riqueza e a justica social.

Na visdo de Carlos Palao Taboada®, a capacidade contributiva é um conceito
indeterminado, porém determinavel. Assim, o autor espanhol explica que a verificacdo da
capacidade contributiva se da pela identificacdo da renda disponivel, ou seja, a renda que

resta depois de se deduzir os gastos necessarios para a subsisténcia do contribuinte.

Numa outra perspectiva, Victor Uckmar®* traca as caracteristicas da capacidade
contributiva por meio da abordagem dos diferentes aspectos do principio da isonomia
tributaria. Com efeito, aduz que, na atividade de tributacdo, a isonomia pode ser entendida sob
dois sentidos: um juridico e outro econdémico. No sentido juridico, a isonomia tributaria indica
a paridade de posicdo, com o afastamento de qualquer privilégio em virtude da religido,
classe, raca, sexo etc. Corresponde, assim, um dever de ndo discriminacdo injustificada. Os
contribuintes que se encontrem em situacfes idénticas, portanto, devem se submeter a um
idéntico regime fiscal*>. Sob tal perspectiva, a tributacdo deve respeitar os postulados da
generalidade e uniformidade da tributacdo, sendo afastados os privilégios tributarios para os

contribuintes em mesma situacéo.

Por outro lado, no sentido econémico, a isonomia tributaria imp6e que os cidadaos
cumpram com seu dever de contribuir financeiramente com 0s encargos publicos na
proporco de suas respectivas condi¢des econdmicas. E nesse aspecto que o autor desenvolve
a ideia de capacidade contributiva como critério da isonomia tributaria. 1sso porque, no

mundo capitalista, a situacdo econdmica dos cidaddos é o parametro mais adequado para se

* TABOADA, Carlos Palao. El principio de capacidad contributiva como criterio de justicia tributaria:
aplicacion a los impuestos directos e indirectos. In: TORRES, Heleno Taveira (org.). Tratado de direito
constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 291.
“ UCKMAR, Victor. Principios comuns de Direito Constitucional Tributario. Tradugdo de Marco Aurelio
Greco. 2% ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1999, p. 66-69.

> Nem sempre o ideal de isonomia tributéria foi aplicado na atividade tributacdo. Antes da Revolugdo, na
Franca, por exemplo, a nobreza e o clero entendiam como desonroso o pagamento de impostos, sendo
dispensados do dnus tributario (ver: UCKMAR, Victor, op. cit., p. 66-67).
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estabelecer a intensidade da carga tributaria a que estdo submetidos os contribuintes. Assim,
ao impor que cada individuo contribua para o custeio das necessidades da coletividade na
medida de sua possibilidade econ6mica, o critério da capacidade contributiva reafirma o

preceito da isonomia tributria e promove a justica tributaria®.

Por seu turno, Andrei Pitten Velloso*’ analisa a capacidade contributiva como um
critério de tributacdo decorrente do principio da solidariedade, que imp&e que as despesas
publicas indivisiveis submetam-se a uma reparticao justa, orientada pela situacdo econémica
dos contribuintes. Ou seja, a capacidade de contribuir deve ser o principal critério para se
delinear a carga tributéria incidente sobre um cidaddo. No mesmo norte, explica Juan Manuel
Barquero Estevan*® que, para que o tributo cumpra sua funcdo social, em especial,
minimizando as desigualdades socioeconémicas, é preciso que haja ndo apenas uma aplicacdo
eficiente dos recursos obtidos pelo Estado, mas também a utilizagdo de técnicas de tributacao

justas, baseadas na isonomia e na capacidade contributiva.

Humberto Avila*® aponta que os principios da igualdade e da capacidade contributiva
possuem 0 mesmo conteddo normativo e 0 mesmo ambito de aplicacdo, de modo que estéo
intimamente ligados por meio de uma relacdo de complementariedade. Nesse sentido, afirma
0 autor que a capacidade contributiva é o préprio critério geral para a aplicacdo da igualdade.
Por isso, percebe-se que, sob tal perspectiva, a relacdo entre a justica tributaria, a isonomia e a
capacidade contributiva se da através de uma ordem de gradacéo, respectivamente, de maior

abstracdo para uma maior concretude.

Convergindo com essa visdo, Juan Enrique Varona Alabern®® faz uma interessante
abordagem sobre a inter-relacdo entre os principios da justica tributaria, da igualdade e da
capacidade contributiva. Para o autor espanhol, a justica tributaria em si mesma resulta pouco
ilustrativa se ndo € concretizada em outros principios mais precisos, que lhe confiram um
conteldo mais especifico. Esses principios, portanto, constituem uma forma mais concreta de
projecao da justica tributaria; estdo entrelacados e estritamente inter-relacionados, ao ponto de
uns derivarem dos outros, formando angulos diferentes de observacdo de uma mesma

realidade.

¢ UCKMAR, Victor, op. cit., p. 84-86.

" VELLOSO, Andrei Pitten. O principio da isonomia tributaria: da teoria da igualdade ao controle das
desigualdades impositivas. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 167.

“8 Op. cit., p. 49-50. No mesmo sentido: MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Estado social e tributagdo: uma
nova abordagem sobre o dever de informar e a responsabilidade por infracdo. Recife: Editora Universitaria da
UFPE, 2008, p. 112-113.

* AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p. 356-359.

% ALABERN, Juan Enrique Varona, op. cit., p. 72.
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Com essa perspectiva, 0 autor compara a justica tributaria a um poliedro irregular: a
medida que se gira, apresenta novas faces com maior protagonismo, ao tempo que oculta
outras faces (diferentes principios), mas a figura geométrica € uma s (a justica tributaria).
Seguindo com essa imagem, aduz que a face mais extensa desse poliedro seria ocupada pelo
principio da igualdade, do qual derivam outros principios tributarios constitucionais, dentre os
quais, brilha com luz prépria a capacidade contributiva — entendida por ele como a aplicacdo
do principio da igualdade sobre a atividade da tributacdo. Por isso, o principio da capacidade
contributiva constitui um relevante critério para se verificar o adequado cumprimento do

principio da igualdade e, consequentemente, para a promocao da justica tributaria.

Também sob essa 6ptica, Maurin Almeida Falcdo e Guilherme Vieira Gomes Neto®!
elencam trés canones basicos da justica tributaria: a arrecadacao justa dos tributos, a correta
aplicacdo da receita e a adequada redistribuicdo de renda. Para tanto, é preciso observar o
binbmio equidade-eficiéncia tributaria, ou seja, sera justa a tributacdo que promover uma
divisdo equanime, do ponto de vista da isonomia material, dos encargos tributarios, e, ao
mesmo tempo, a méaxima eficiéncia arrecadatoria — sendo considerada eficiente a arrecadagéo
que iniba a possibilidade de sonegacéo e, a0 mesmo tempo, ndo sacrifique o patriménio do

cidaddo em niveis confiscatoérios.

No Brasil, a primeira previsdo constitucional a respeito da capacidade contributiva
deu-se na Constituicao de 1824, que, em seu art. 179, §15, aduzia que “ninguém sera isento de

contribuir para as despesas do Estado em proporcdo de seus haveres”>.

Atualmente, o art. 145, 81° da Constituicdo de 1988, determina que, sempre que
possivel, a tributacdo considerard as condi¢bes pessoais dos contribuintes e serd graduada
segundo a sua capacidade econ6mica. Essa garantia promove uma maior percepcao e
concretizacdo de justica e igualdade, devendo pautar a politica tributaria do Estado

brasileiro®.

Marco Aurélio Greco™ considera que, ante esse dispositivo constitucional, houve uma

mudanca de paradigma do principio da isonomia tributaria com a CF/88. Isso porque,

> EALCAO, Maurin Almeida; GOMES NETO, Guilherme Vieira, op. cit., p. 321.

2 AMARAL JUNIOR, Victor R. Igualdade e capacidade contributiva: principios basilares da progressividade.
In: FEITOSA, Raymundo Juliano Rego; QUEIROZ, Mary Elbe (orgs). Temas atuais de direito tributario, vol.
I11. Recife: ESAF, 2003, p. 299.

¥ OLIVEIRA, Felipe Faria de. Direito Tributario e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2010, p. 213.

* GRECO, Marco Aurélio. Crise do Formalismo no Direito Tributario Brasileiro. Revista da PGFN, ano 1, n. 1,
p. 9-18, 2011, p. 15.
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anteriormente, considerava-se violacdo a igualdade apenas quando o tributo era
injustificadamente exigido de forma discriminatoria de alguém (i. e., por motivos religiosos);
porém, no modelo da atual Constituicdo, o prestigio da capacidade contributiva como
principio tributario explicito (art. 145, §1°, CF/88) indica haver a quebra da isonomia também
quando o tributo ndo é cobrado daquele que manifestou capacidade contributiva. Por isso, ha
dois sentidos advindos do art. 150, II, da CF/88: (a) a proibicdo de exigéncias discriminatorias
sem justificagdo plausivel e (b) o dever de se exigir com a mesma intensidade o tributo
daqueles que manifestem capacidade contributiva equivalente.

O autor®® também enfatiza que, diante de tal previsdo constitucional, atualmente, o
principio da capacidade contributiva se irradia por todo o ordenamento tributario. Disso
decorre que a capacidade contributiva norteia a criacdo de normas tributarias, além de servir

de critério de interpretacdo e aplicacdo das normas tributarias pelos interessados e pelo juiz.

Regina Helena Costa®® explica que, com o objetivo de especificar, de forma mais
concreta, o conteudo do principio da capacidade contributiva, parte da doutrina costuma
abordar a capacidade contributiva em duas acepg¢Oes distintas: em um sentido absoluto ou
objetivo e em um sentido relativo ou subjetivo. A capacidade contributiva absoluta ou
objetiva é verificada quando se esta diante de um fato que representa uma manifestacdo de
riqueza tributavel por determinacdo em lei. Assim, refere-se aos eventos, eleitos pelo
legislador, que demonstrem aptiddo para concorrer com o custeio das despesas publicas.
Trata-se de uma aptidao abstrata para contribuir. Por outro lado, a capacidade contributiva
relativa ou subjetiva é a possibilidade de um sujeito individualmente considerado de
contribuir na medida das suas condi¢cdes econdmicas. Relaciona-se a uma aptiddo concreta

para contribuir.

Para a autora, contudo, no campo da tributacdo, os referidos sentidos da capacidade
contributiva possuem funcgdes diferentes. A capacidade contributiva absoluta ou objetiva
forma o pressuposto juridico da tributacdo, delineando as hipdteses de incidéncia dos tributos.
Por outro lado, a capacidade contributiva relativa ou subjetiva serve como critério de

graduacdo da tributacdo, isto é, a apuracido do quantum dos tributos>".

** GREGO, Marco Aurélio. Principio da capacidade contributiva. Revista Forum de Direito Tributario, Belo
Horizonte, ano 4, n. 22, 2006, p. 2.

*® COSTA, Regina Helena, op. cit., p. 28-32.

*" Na analise do tema da capacidade contributiva, ndo é possivel ignorar que ainda existem divergéncias sobre a
possibilidade de utilizagdo desse critério de tributacdo no que se refere a todas as espécies tributérias. As
principais discussdes se referem as taxas. Para uma primeira corrente, essa modalidade tributaria ndo admite a
gradacdo da carga tributdria conforme a capacidade contributiva, jA que sdo tributos retributivos, ou seja,
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Em suma, entendemos que o0s principios da isonomia tributaria e da capacidade
tributaria mostram-se como nortes para a ado¢do de um modelo de arrecadagao justo. Assim,
a justica tributaria pressupbe que cada um contribua de forma isonémica, o que se verifica
quando a tributacdo tenha como pardmetro a capacidade contributiva dos cidadaos, isto ¢,
seja estabelecida de forma proporcional a sua condi¢do econémico-financeira.

Ocorre que o fendmeno da globalizacdo impde dificuldades para que o Poder Publico
faca incidir uma distribuicdo justa dos énus tributarios sobre seus contribuintes, mostrando-se
a troca de informacdes como relevante instrumento de promogdo dos principios da capacidade
contributiva e da isonomia, alicerces do ideal da justica tributéria.

Por isso, para compreender a importancia da troca de informag6es no atual contexto do
Estado Fiscal, faz-se necessario analisar alguns dos principais empecilhos para a garantia de

uma tributacéo justa diante de um mundo globalizado.

2.3 Os desafios para a promocdo da justica tributaria diante de um mundo globalizado

As atividades humanas causam consequéncias que, por mais das vezes, ndo Sao
benéficas para a coletividade. Sdo riscos inerentes a préopria vida em sociedade, que sempre
existiram ao longo da historia humana. Porém, no atual contexto da sociedade de risco,
reconhece-se que, em virtude da globalizacdo, as atividades humanas causam efeitos que
podem afetar comunidades em qualquer parte do mundo. Por isso, mais do que o
reconhecimento do risco, hoje em dia, admite-se que ha a internacionalizacdo dos riscos. E a

politica tributaria ndo saiu imune a impactos negativos causados por um mundo globalizado.

Com efeito, a globalizacdo apresenta-se como um processo de integracdo das

economias do mundo que se intensificou a partir das trés ultimas décadas. Boaventura de

pressupdem uma contraprestacdo estatal diretamente relacionada ao contribuinte (despesas com um servico
publico especifico e divisivel ou com o exercicio do poder de politica, nos termos do art. 145, 11, da CF). Assim,
no caso das taxas, o contribuinte deve pagar apenas o equivalente ao custo da atividade especifica exercida pelo
Estado em seu beneficio (ver: GODOI, Marciano Seabra de. Justica, Igualdade e Direito Tributério. S&o Paulo:
Dialética, 1999, p. 190). Para outra corrente, a capacidade contributiva também é aplicavel como critério
delimitador da gradacdo da tributagdo nos casos das taxas, principalmente quando se originam de atividades
relacionadas ao poder de policia. Inclusive, esse foi o entendimento do STF, no julgamento do RE 596945,
considerando como legitima, por promover os principios da isonomia e da capacidade contributiva, a utilizacao
da metragem da area construida do imével para a determinacdo da aliquota da taxa de coleta de lixo (RE 596945
AgR. Relator: Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, DJe do dia 28 de margo de 2012). Preferimos também essa
altima posi¢do, de modo que o critério da capacidade contributiva deve ser adotado para qualquer espécie
tributéria.
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Sousa Santos®® destaca que sdo caracteristicas de um mundo globalizado: o aumento das
interacdes transnacionais; a internacionalizacdo dos sistemas de producéo e das transferéncias
financeiras; a disseminacdo mundial das informacGes através dos meios de comunicacao

social; e o deslocamento em massa de pessoas.

Ocorre que, diante da maior integracdo dos mercados e com a internacionalizacdo do
capital, a globalizacdo influi diretamente no modo como sdo formuladas as politicas
tributéarias dos paises. Os Estados, atualmente, enfrentam desafios em comum para a
implementacdo de uma politica tributéria eficiente e justa. Por isso, hoje em dia, as politicas
tributarias dos paises demonstram-se cada vez mais integradas e interligadas.

Em consequéncia, cresce a importancia dos foruns de discussdes da comunidade
internacional, para buscar respostas para questdes de suma relevancia para a consagragédo de
uma politica tributaria justa diante da globalizacdo: como tributar? Quem tributar? O que

tributar? Qual o nivel ideal da carga tributaria?

Nesse sentido, percebe-se que determinadas circunstancias decorrentes do fenémeno
da globalizacdo dificultam a efetivacdo da politica tributaria dos paises. Isso porque a base
tributaria, ou seja, a matriz que forma a base para a tributacdo é composta, essencialmente,
pelas riquezas advindas do patriménio, da renda e do consumo dos contribuintes. Entretanto,
no contexto de um mundo social e economicamente integrado, ha a internacionalizacéo dessa
base tributaria, de modo que a circulacdo mais intensa de produtos, servicos, pessoas e

capitais interfere diretamente na configuracdo da politica tributéria®®.

O fenbémeno da globalizacdo possibilitou, por exemplo, que agentes econémicos
internacionais dispersem suas atividades e seu patrimdnio em diferentes paises, o que dificulta
a verificacdo, por parte da administracdo tributaria, de sua verdadeira capacidade contributiva,
prejudicando a formulagdo de uma politica tributaria justa e isonémica. Por exemplo, surge
uma grande dificuldade de se estabelecer tributos de carater progressivo, a serem valorados
segundo a capacidade contributiva dos particulares, ja que sua identificacdo torna-se cada vez

mais complexa. Esse cenario, como visto no capitulo anterior, vai de encontro aos pilares do

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Os processos da globalizacdo. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org).
Globalizagdo: fatalidade ou utopia? Porto: Edi¢es Afrontamento, 2001, p. 31-32.

% SIQUEIRA, Marcelo Rodrigues de. Os desafios do estado fiscal contemporaneo e a transparéncia fiscal. In:
NABAIS, José Casalta. Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 135. Para um
estudo mais aprofundado sobre a globalizacio e seus efeitos na atividade fiscal, ver também: MAGALHAES,
José Carlos de. Direito econémico internacional. Curitiba: Jurud, 2008, p. 219-220, e DERZI, Misabel Abreu
Machado. Concorréncia Tributéria e seus Efeitos nos Conceitos de Renda e Consumo: In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.). Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario, vol. 17. S&o Paulo, Dialética, 2013, p. 209-
214.
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ideal de justica tributéria.

Ademais, o comércio eletrdnico, por meio da internet, promoveu uma revolucionaria
mudanca nas relagdes entre consumidores e vendedores, rompendo os obstaculos das
distancias fisicas. Surge, de tal modo, a ideia de um mercado mundial. Contudo, essa
expansdo do comeércio eletronico dificulta as atividades de fiscalizacdo e de controle da
administracdo tributaria. Algumas empresas sequer possuem uma estrutura fisica, atuando
apenas no plano virtual. Os préprios bens e servicos comercializados, muitas vezes, somente
existem no mundo digital, como é o caso dos softwares, musicas, videos etc. Tais
peculiaridades geram dificuldades para identificagdo do fluxo de mercadorias e de eventuais
estoques pela administracdo tributaria no exercicio de seu dever de fiscalizar o cumprimento

das normas tributérias e o pagamento devido dos tributos®.

A inovacgdo tecnoldgica também mudou significativamente a forma como tais
organizagfes multinacionais desenvolvem suas atividades: o local onde se da sua gestdo néo
necessariamente € o mesmo local onde executa sua atividade econdmica. Hoje, empresas
podem, por exemplo, exercer suas atividades produtivas nos Estados Unidos, atendendo
clientes do Brasil, tendo seu patriménio financeiro operado por instituicdo financeira sediada
em Luxemburgo. Com uma maior facilidade para o deslocamento de suas atividades, 0s

vinculos das empresas com qualquer pais estdo cada vez mais ténues.

Outrossim, a integracdo econdmica e a formagdo do mercado mundial levaram a uma
maior concorréncia entre 0s sujeitos econémicos. Por isso, as empresas adotam mecanismos
cada vez mais sofisticados para otimizar sua produtividade, oferecendo melhores servigos e
produtos por um menor preco. Para tanto, uma das principais medidas empregadas no mundo
empresarial é a adocdo de planejamentos tributarios, visando a diminuicdo dos custos pela

reducdo da carga tributéria.

Nessa perspectiva, a globalizacdo também facilitou o surgimento de novas formas
pelas quais empresas e individuos podem minimizar ou anular sua carga tributéaria, o que
ocorre, muitas vezes, por incentivos estabelecidos pelo proprio Poder Publico. Esse cenario,
como sera melhor analisado a seguir, gera uma concorréncia fiscal entre os paises, afetando a

estrutura do sistema tributario interno.

% SIQUEIRA, Marcelo Rodrigues de, op. cit., 136-137. Para uma maior compreensdo das implicacdes a
tributacdo causadas pelo comércio eletrénico, ver: TANZI, Vito. Globalization and the Work of Fiscal Termites.
Finance & Development, International Monetary Fund, Washington, v. 38, n. 1, 2001. Disponivel em:
<http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2001/03/tanzi.htm>. Acesso em: 8 de setembro de 2017.
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Diante dessa conjuntura, reconhece-se que a globalizacéo possibilitou o surgimento de
dificuldades para a politica tributaria em todo o mundo. Seja pela ado¢do de esquemas
tributarios pelos contribuintes, seja por incentivos legais do préprio Poder Publico, o fato é
que as riquezas produzidas no ambito de um pais nem sempre sdo aptas a serem por ele
tributadas de forma efetiva. Tal circunstancia causa a chamada erosdo da base tributaria dos

paises, isto é, a reducdo da matéria tributavel, com a consequente reducdo da arrecadacao.

Conforme apontado pela OCDE®!, quando da divulgagdo do Projeto BEPS (a sigla
BEPS vem da expressdo inglesa Base Erosion and Profit Shifting), que busca enfrentar o
fenbmeno da erosdo da base tributaria — documento que sera posteriormente estudado de
forma mais detalhada —, tal degradacdo da matéria tributavel dos paises causam efeitos
nocivos ao Poder Publico, aos contribuintes e aos negdcios.

Primeiro, o Poder Publico, para a OCDE, € prejudicado na medida em que tem que
lidar com uma arrecadacgéo reduzida, o que contribui para o agravamento do problema critico
de financiamento estatal. Com menos recursos, o0 Estado encontra uma maior limitagao para,
por exemplo, realizar investimentos publicos, que sdo de suma importancia para o

crescimento econdmico, principalmente quanto aos paises em desenvolvimento.

Alem disso, o Estado sofre um forte aumento dos custos administrativos a fim de
assegurar o cumprimento das obrigagdes tributarias, objetivo cujo alcance é cada dia mais
complexo, diante das inimeras possibilidades de esquemas tributarios a serem adotados

principalmente pelos grupos multinacionais.

Como se ndo bastasse, no Projeto BEPS, a OCDE também reconhece que, com a
erosdo da base tributaria dos paises, ha o enfraquecimento da integridade do sistema
tributario, ja que permeia na sociedade um forte sentimento de injustica quanto a tributacéo de
empresas multinacionais. Essa circunstancia prejudica uma conscientizacdo sobre a

importancia dos tributos, estimulando a sonegacéo fiscal.

Por outro lado, os contribuintes, para a OCDE, saem prejudicados, ja que, quando as
normas tributarias possibilitam beneficios fiscais em favor das empresas a ponto de ocasionar
o deslocamento de seus rendimentos para fora das jurisdicdes do pais onde desenvolvem suas
atividades econbmicas, outros contribuintes nessas jurisdicdes tém que assumir uma fatia

maior da carga tributaria. Com isso, o Estado deixa de obter um maior suporte financeiro para

81 Cf. versdo em portugués, publicada em 2014: OCDE. Plano de Agdo para o Combate a Erosdo da Base
Tributaria e a Transferéncia de Lucros. Paris:. OCDE Publishing, 2014. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264207790-pt>. Acesso em: 29 de agosto de 2017.
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0 desempenho de suas atividades e, em consequéncia, agrava a tributacdo perante os demais

contribuintes, o que vai de encontro aos ditames da isonomia e da justica tributaria.

No Projeto BEPS, a OCDE destaca, ainda, que 0s negécios também sdo prejudicados,
uma vez que as empresas multinacionais podem arriscar a sua reputacdo e a sua imagem, se a
aliquota tributéria efetiva a qual estdo submetidas for considerada muito baixa. A titulo de
exemplo, no Brasil, muito se discute hoje sobre a legalidade da utilizacdo de plataformas
eletronicas para o transporte privado remunerado de passageiros, tal como a do Uber — maior
agente econdmico do setor. Um dos argumentos mais utilizados pelos opositores da
legalizacdo dessas atividades € exatamente a baixa carga tributaria a que a empresa
multinacional responsavel pelo aplicativo estd submetida, circunstancia amplamente

divulgada nos meios de comunicacdo em todo o mundo®?.

Outrossim, ha grandes prejuizos para 0s negocios das empresas que atuam apenas no
mercado doméstico. Microempresas e as empresas de pequeno porte deparam-se com grande
dificuldade em competir com empresas multinacionais, que tém capacidade para transferir 0s
seus lucros para outras jurisdicdes para eliminar ou reduzir a tributacdo, o que afeta o

equilibrio da concorréncia.

Nesse sentido, no atual cenario do processo de globalizagéo, varios sé@o os empecilhos
para a promocdo de uma tributacdo verdadeiramente justa. Para os fins do presente trabalho,
foram destacados trés grandes problemas: (a) a evaséao fiscal; (b) o planejamento tributario

agressivo; e (c) a concorréncia fiscal e a formacao de paraisos fiscais.

Antes de analisa-los, é preciso ter em mente quatro premissas. A primeira é que todas
as circunstancias a seguir estudadas tém como caracteristica comum o fato de que
representam graves fatores de erosdo da base tributaria dos paises, causando uma intensa
diminuicdo da arrecadacdo tributaria, além de que, seja em virtude de atos ilicitos ou licitos,
fazem com que particulares ndo se submetam a uma tributacdo justa, segundo sua capacidade

contributiva.

A segunda premissa € que ndo representam as Unicas dificuldades para a promocao da

justica tributaria no contexto da globalizacdo, contudo, foram escolhidas para analise no

82 Conforme publicado pelo The Guardian, no Reino Unido, em que pese o faturamento do Uber ter atingindo o
valor de 23,3 milhdes de euros em 2015, a empresa apenas arcou com 411 mil euros a titulo de tributos naquele
ano. Isso ocorre pela adogdo de um planejamento tributério agressivo, com o estabelecimento de sedes em paises
como a Holanda, valendo-se de lacunas causadas pela aplicagdo da legislacdo tributéria interna dos paises
envolvidos (in: THE GUARDIAN. Uber’s main UK business paid only £411,000 in tax last year. Londres: The
Guardian, 2016. Disponivel em: <https://www.theguardian.com/business/2016/oct/10/ubers-main-uk-business-
paid-only-411000-in-tax-last-year>. Acesso em: 29 de agosto de 2017).
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presente trabalho em virtude de sua preponderante presenca nos principais foruns

internacionais que discutem o tema, principalmente no ambito da OCDE.

A terceira é que tais circunstancias ndo surgem ou desenvolvem-se de forma isolada.
Na verdade, hd uma forte interconexdo entre elas: o planejamento tributério agressivo, por
exemplo, pode ser estimulado gracas a existéncia de vantagens tributarias legalmente
conferidas por Estados que buscam reagir diante da concorréncia fiscal internacional, a fim de

ndo perderem investimentos para outros paises.

A quarta premissa € que a solucdo para esses problemas ndo esta limitada ao ambito de
acOes unilaterais adotadas pelos paises. Tratam-se de questdes globais, que requerem uma
acdo coordenada e cooperativa entre 0s Estados, como sera melhor examinado no capitulo

posterior.

2.3.1 Evasao fiscal

O desejo de esquivar-se do dever de pagar tributos ndo é algo recente na historia. Nas
mais variadas épocas, os individuos buscaram adotar medidas para tentar proteger o seu
patriménio da atividade arrecadatoria do Estado. O que muda, basicamente, sdo 0s meios

pelos quais isso ocorre.

Atualmente, um dos mais comuns métodos para se evitar a tributacéo € a evaséo fiscal
(ou, evasao tributaria). Nao se desconhece que 0 conceito ndao é unissono na doutrina. Para 0s
fins do presente estudo, utiliza-se o termo na concep¢do adotada por autores como James
Marins®, no sentido de que a evaséo fiscal verifica-se quando da diminuicdo ilicita da carga
tributaria, em virtude do ndo cumprimento de regras de conduta tributaria ou da utilizacdo de

atos ilegais ou fraudulentos.

Ademais, como aponta Sacha Calmon Navarro Coélho®, a evaséo fiscal geralmente
deriva de uma conduta praticada pelos contribuintes apds a ocorréncia do fato gerador, ou
seja, apds 0 surgimento da obrigacdo tributaria. Assim, na evasdo, primeiro, verifica-se a
concretizacdo daquele fato abrangido pela hipotese de incidéncia prevista na lei tributéria,

fazendo surgir a obrigacéo tributaria; em seguida, o contribuinte esquiva-se do seu dever de

% MARINS, James. Elis&o tributaria e sua regulagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 32.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria da Evas&o e da Elisdo em Matéria Tributaria: Planejamento Fiscal
— Teoria e Prética. Sdo Paulo. Dialética, 1998, p. 174. Excepcionalmente, a evasdo fiscal também pode ocorrer
antes do fato gerador. Sobre esse ponto, ver: TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario e direito privado:
autonomia privada, simulacéo e elusdo tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 190.
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pagar o tributo, por meio de condutas fraudulentas ou ilegais.

Portanto, neste estudo, adota-se o0 entendimento de que a evasdo fiscal caracteriza-se
pela reducdo ou a eliminacdo da tributacdo, em especial, apds o surgimento da obrigacdo
tributéria, por meio de transgressdo das regras tributarias.

Sobre o tema, é preciso ter em mente, ainda, que a evasdo ndo se confunde com a
elisdo fiscal, em que pese divergéncia doutrinaria sobre tal diferenciaco®. Adota-se, aqui, a
ideia de que a elisdo fiscal ocorre nas hipdteses em que o contribuinte adota medidas licitas
para reduzir o dnus tributario a que esta submetido®®. Em tais casos, a conduta adotada pelo
contribuinte, via de regra, ocorre antes da verificacdo do fato gerador, isto é, antes da
formacdo da obrigacdo tributaria®”. O conjunto de medidas do contribuinte que, por meio da
elisdo fiscal, reduz a carga tributaria, forma o chamado planejamento tributério, que sera

estudado em momento posterior.

Alguns autores valem-se, ainda, da expressao eluso fiscal em um sentido diferente da
evasdo e da elisdo fiscal. Para Heleno Taveira Torres®®, a elusdo ocorre pela utilizacdo de
negocios aparentemente validos, mas constituidos de forma simulada ou com fraude a lei
civil, com o objetivo de se afastar da hipotese de incidéncia dos tributos ou, a0 menos, para
fazer incidir uma carga tributaria menor que a devida. Sob tal perspectiva, a elusédo
caracteriza-se, pois, por uma reducdo da carga tributaria por meio do abuso de formas,
conferindo uma aparéncia de legalidade ao negocio juridico. Contudo, por considerarmos que,
perante o ordenamento juridico brasileiro, o abuso de formas viola a lei civil, podendo até
tornar o negocio juridico nulo por simulacéo (art. 167, CC/02), entendemos que a concepcao

de elusdo fiscal ja esta abrangida pelo conceito de evaséo fiscal.

Com efeito, diante da globalizacdo, a evasdo fiscal apresenta-se como um dos

% Em sentido oposto, Hugo de Brito Machado emprega o termo evasdo fiscal para designar o comportamento
licito do contribuinte, enquanto que a elisdo fiscal denotaria a utilizacdo de meios ilicitos para se furtar do
pagamento dos tributos (in: MACHADO, Hugo de Brito. A norma antielisdo e outras alteragdes no CTN. Revista
Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 53, 2002. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/2558>. Acesso em: 14 de
setembro de. 2017). Por outro lado, outros autores entendem que ndo ha diferenciacdo entre os termos. Nesse
sentido para Eduardo Marcial Ferreira Jardim, “a despeito do ponto de vista tradicional, o autor entende que a
carga semantica da dicdo elisdo, assim como a de evasdo, nada dizem em relagdo a licitude ou ilicitude da
conduta, pois a primeira consiste no ato ou efeito de elidir, excluir, eliminar, j& a segunda é o ato de evitar,
segundo o qual, sob o prisma etimolégico, a discriminagdo usual afigura-se descabida” (in: JARDIM, Eduardo
Marcial Ferreira. Dicionario de Direito Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 132-133).

% pode-se afirmar que essa é a concepgdo majoritariamente adotada na doutrina sobre a elisdo fiscal, difundida,
principalmente, por Antonio Roberto Sampaio Déria. Ver: DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Eliséo e Evaséo
Fiscal. Sdo Paulo: Editora José Bushatsky, 1977, p.39.

" MOREIRA, André Mendes. Elisdo e Evasio Fiscal - limites ao planejamento tributario. Revista da Associacao
Brasileira de Direito Tributério, Belo Horizonte, vol. 21, p. 11-17, 2003, p. 11-13.

% TORRES, Heleno Taveira, op. cit., 2003, p. 173-174.
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principais empecilhos para a promoc¢&o da justica tributaria. Do ponto de vista das operacgdes e
transacOes internacionais, a evasao fiscal verifica-se, por exemplo, através da remessa de
valores para o exterior sem o devido recolhimento dos tributos, procedimento que é cada vez

mais facilitado pelas inovacdes tecnolédgicas e dos meios de comunicagéo.

A comunidade internacional, reiteradamente, manifesta sua preocupagédo sobre o tema.
Crescem os féruns internacionais de debate para a promocdo de medidas que combatam a
degradacio da base tributaria dos Estados causada pela evasdo fiscal. E consenso que a
solucdo jamais sera alcancada sem o esforco conjunto dos paises®™.

No contexto dos paises subdesenvolvidos, o problema é ainda mais grave. Em marco
de 2016, a Organizacdo das NacBes Unidas (ONU)™, por meio da Divisio de
Desenvolvimento Econdmico da Comissdo Econbmica para America Latina e Caribe
(CEPAL), publicou o relatorio “Panorama Fiscal da América Latina e do Caribe”, expondo
uma ampla anélise dos sistemas tributarios dos paises da regido. No documento, chegou-se a
conclusé@o de que a evaséo fiscal € um dos principais problemas enfrentados pelos paises da
América Latina e do Caribe para a promoc¢édo de uma tributacédo justa. O relatdrio destaca que,
ao limitar a quantidade de recursos fiscais arrecadados em relacdo ao nivel potencial de
tributacdo, a evasdo prejudica a eficiéncia das politicas publicas, dificultando que se leve

adiante mudancas que impulsionem o desenvolvimento e a equidade distributiva.

Vale ressaltar que as causas da evasao fiscal ndo séo Unicas e podem ser exteriorizadas
de forma dinamica, variando conforme o local e o tempo. Apo6s expor um estudo especifico
sobre o tema, Miguel Angel Aquino™ conclui que a evasdo fiscal decorre de quatro principais
razdes: (a) caréncia de uma consciéncia tributaria pela sociedade; (b) presenca de um sistema
tributario pouco transparente; (c) administracdo tributaria pouco flexivel, incapaz de
acompanhar as mudancas na sociedade, incluindo as inovacGes tecnoldgicas; (d) sentimento

de impunidade dos transgressores, diante do baixo risco de ser detectado e responsabilizado.

% A evasio fiscal é de uma preocupacdo mundial, sendo objeto de constantes discussdes na seara internacional.
Até mesmo a Igreja Catdlica vem demonstrando preocupacdo com o problema. No dia 10 de junho, por exemplo,
foi firmado um acordo bilateral entre a Santa-Sé e os Estados Unidos, com vistas a adogdo de medidas conjuntas
para combater a evasdo, principalmente por meio da troca de informagdes (ver VATICANO. The Holy See and
the United States Sign an Agreement to Fight Tax Evasion. Disponivel em: <http://www.vatican.va/roman_
curia/secretariat_state/2015/documents/rc-seg-st-20150610_accordo-scv-usa-fatca-comunicato_en.html>.
Acesso em: 15 de agosto de 2017).

"® ONU. Panorama Fiscal de América Latinay el Caribe 2016: Las finanzas publicas ante el desafio de conciliar
austeridad con crecimiento e igualdad. Santiago: Nag¢des Unidas, 2016, p. 65.

™ AQUINO, Miguel Angel. La Evasién Fiscal: origen y medidas de accién para combatirla. Madrid: Instituto de
Estudios Fiscales, 2008, p. 9. Disponivel em: <http://www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/
documentos_trabajo/2008_13.pdf>. Acesso em: 28 de agosto de 2017.
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A evasdo fiscal é operacionalizada por diferentes meios. Um deles ¢ a adocdo de
precos de transferéncia, que se verifica quando, em uma transacdo internacional, hd a
estipulacdo fraudulenta do valor da operacdo (venda, prestacdo servicos etc.), para mais ou
para menos, com o objetivo de diminuir a carga tributaria. Tal medida é bastante comum em
operacgdes que envolvem empresas de um mesmo grupo econémico (controladora-controlada,

matriz-filial etc.), as quais ajustam precos ndo correspondentes aos praticados no mercado.

Nessa linha, Heleno Taveira Torres’® conceitua o0 preco de transferéncia como a
modificagé@o de precos das operagdes praticadas por empresas integrantes de um mesmo grupo
empresarial ou, ao menos, de algum modo conexas, com 0 objetivo de reduzir a carga
tributaria, valendo-se, para tanto, das diferencas existentes entre os regimes tributarios
envolvidos, transferindo rendas do Estado de producdo para paises que oferecem menores

aliquotas ou isengoes.

Paulo de Barros Carvalho’ explica que a utilizacdo de precos de transferéncias é
repudiada pela maioria dos ordenamentos juridicos, por implicar em desvio de lucros e por
distorcer os resultados econdmicos da empresa, provocando uma ilegitima reducdo na sua
tributacdo. Entretanto, a complexidade dos processos de producdo e as garantias dos
contribuintes mostram-se como grandes obstaculos ao enfrentamento dos precos de

transferéncia pela administracao tributaria.

A OCDE reconhece que a evasdo fiscal ocasionada pela adocdo de precos de
transferéncia provoca a degradacdo da base tributaria dos paises, prejudicando uma tributacédo
justa e equanime. Por isso, ja em 1995, a Organizacgéo publicou o relatorio “Orientagdes sobre
Precos de Transferéncias para Empresas Multinacionais e Administraces Tributéarias”’*. O
documento vem sendo atualizado desde entdo, com novas diretrizes para 0 combate a

utilizacdo fraudulenta de precgos de transferéncias.

A evasdo fiscal também é facilitada pela utilizacdo de offshores, entidades ou meras
contas bancérias criadas fora da jurisdicdo do pais em que o contribuinte exerce suas

atividades econ6micas, normalmente localizadas em paraisos fiscais, a fim de adotar

2 TORRES, Heleno Taveira, op. cit., 1997, p. 264-265

® CARVALHO, Paulo de Barros. Precos de transferéncia no Direito Tributério brasileiro. In: PEIXOTO,
Marcelo Magalhdes; FERNANDES, Edison Carlos (coords.). Tributacdo justica e liberdade. Curitiba: Jurua,
2004, p. 550.

™ Vide OCDE. OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations.
Paris: OECD Publishing, 2017. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/tpg-2017-en>. Acesso em: 29 de
agosto de 2017.
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esquemas tributarios para eliminar ou reduzir tributos. Como explica a OCDE", na medida
em que cresce a integracdo econémica das economias mundiais, torna-se cada vez mais facil
para o contribuinte remeter ilicitamente recursos para o exterior, valendo-se de instituicoes
financeiras localizadas fora do pais de sua residéncia. Grandes quantias, assim, sdo escondidas
por meio de offshores e ndo séo tributadas pelo governo do pais onde a riqueza foi produzida.

Por fim, cumpre ressaltar que, por causar graves danos ao interesse coletivo, a evaséo
fiscal e tipificada como crime na maior parte dos ordenamentos. No Brasil, as condutas
evasivas, geralmente, sdo abrangidas pelo tipo penal de sonegacao fiscal, espécie de crime
contra a ordem tributéria, conforme disciplinado no art. 1° da Lei n°® 8.137/1990. Porém, a
depender das circunstancias e da qualidade do agente, a conduta evasiva também pode incidir
em outros tipos penais previstos na legislacdo brasileira, como: crime da mesma natureza de
sonegacdo fiscal, crimes funcionais tributarios (arts. 2° e 3° da Lei 8.137/1990), descaminho
ou sonegacdo de contribuicdo previdenciaria (arts. 334 e 337-A, do Codigo Penal - CP).

2.3.2 Planejamento tributario agressivo

Com o processo de abertura dos mercados ao longo das ultimas décadas, houve um
alargamento substancial da concorréncia entre 0s sujeitos econdmicos. Empresas que antes
competiam entre si em uma conjuntura local ou regional, por exemplo, passaram a concorrer
com multinacionais, que, diante de suas complexas estruturas empresariais e de sua grande
capacidade econdmica, conseguem oferecer produtos e servicos com cada vez melhor

qualidade e com menor preco.

Nesse sentido, percebe-se uma busca intensa de empresas por novos meios para
garantir uma producdo mais eficiente e a reducdo de custos como forma de sobrevivéncia
econémica no contexto de um mercado globalizado. Dentre as formas de cortar despesas,
muitas empresas adotam medidas que visam a diminui¢do da carga tributaria, 0 que nem

sempre ocorre por procedimentos ilegais.

Com efeito, denomina-se planejamento tributario ou fiscal a analise do conjunto de
atividades do contribuinte, em relacdo ao seu conjunto de obrigacdes tributarias, com o

objetivo de organizar suas financas, seus bens, negocios, rendas e demais atividades com

® OCDE. Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters. Paris: OECD
Publishing, 2014. < http://dx.doi.org/10.1787/9789264216525-en>. Acesso em: 30 de agosto de 2017.
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repercussdes tributarias, de modo que venha a sofrer a menor carga tributaria possivel®.

Como ja ressaltado, o planejamento tributério é formulado pela ado¢do de medidas
elisivas, isto €, condutas licitas, que tem como propoésito a reducdo da carga tributaria. Ao
contrario do que ocorre com a evasdo fiscal, as condutas elisivas do planejamento tributario

ndo transgridem diretamente a legislacéo tributaria’”.

Parte da doutrina entende que o planejamento tributério, por meio de atos de elisdo
fiscal, € um direito do contribuinte. 1sso significa que o contribuinte tem o direito de escolher,
entre varias condutas licitas que ocorrem antes do fato gerador, aquela que Ihe confira um
menor dnus tributario. Nessa linha, Marcelo Magalhaes Peixoto’® aduz que, com fundamento
no principio da legalidade, nenhum contribuinte pode ser proibido de fazer algo que néo seja
vedado em lei. O autor, desse modo, admite a existéncia de um direito de planejar e organizar
0s préprios negocios, ainda que isso implique em uma grande reducdo dos tributos, desde que
a conduta do contribuinte esteja de acordo com as leis vigentes. Esse direito também decorre,

segundo o autor, da autonomia privada, que € garantida implicitamente na CF/88.

No entanto, muitas vezes, os beneficios previstos na legislacdo tributaria sao utilizados
com desvio de finalidade, isto é, com fins diferentes daqueles para os quais foram criados,
prejudicando uma tributacdo justa e eficiente. Em tais casos, verifica-se o0 chamado
planejamento tributario agressivo (nocivo ou prejudicial). Trata-se de um fendmeno bastante
comum no ambito de atividades de sujeitos econdmicos multinacionais. Por meio dessa
medida, contribuintes — em geral, grandes grupos econémicos — valem-se de brechas da
legislacdo tributaria vigente em diferentes paises, a fim de diminuir drasticamente a incidéncia

de tributos sobre suas atividades, seu patriménio e sua renda.

Para tanto, tais empresas multinacionais aproveitam-se de fatores como a facilidade de
locomocdo, o desenvolvimento dos meios de comunicacdo, e a formacdo de acordos

internacionais contra a dupla tributacdo, para possibilitar a transferéncia de suas unidades

"® Esse ¢ o conceito adotado por James Marins, que ainda explica que “o planejamento tributario pode se dar
através da adocdo de variadas formas. Pode ser meio do uso de mecanismos administrativos proprios como o
redirecionamento de atividades, a reorganizacdo contabil e a reestruturacdo societéria, ou por intermédio de
mecanismos fazendarios de elisdo induzida ou permitida, como a utilizacdo de opcdo para regimes fiscais mais
benéficos, e também o aproveitamento de prerrogativas e incentivos fiscais gerais ou setoriais, como imunidades,
isen¢des, zonas francas, incentivos estaduais ou municipais, ou até mesmo através da escolha de tratados
internacionais (treaty shopping)” (in: MARINS, James, op. cit., p. 33).

" Nesse sentido, Eduardo Marcial Ferreira Jardim conceitua o planejamento fiscal como a “atividade consistente
em minimizar a carga tributaria de pessoas fisicas ou juridicas, utilizando férmulas licitas” (in: JARDIM,
Eduardo Marcial Ferreira, op. cit., p. 308).

8 PEIXOTO, Marcelo Magalhées. Consideragdes relativas ao planejamento tributario. In: PEIXOTO, Marcelo
Magalhdes; FERNANDES, Edison Carlos (coords.). Tributacdo, justica e liberdade. Curitiba: Jurua, 2004, p.
444,
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produtivas para paises com tributacdo favorecida, a fim de minorarem o nivel da carga
tributaria a qual estdo submetidos. Assim, via de regra, no planejamento tributario agressivo,
ha um desmembramento do processo produtivo em diferentes etapas, a fim de distribui-lo
entre locais com uma menor carga tributaria, com o escopo de favorecer a relagcdo custo-

beneficio”®.

Ocorre que o planejamento tributério agressivo, como explica Casalta Nabais®’, deve
ser combatido pelas administragdes tributarias, por ser incompativel com o ideal de justica
tributaria. Segundo o autor, essa pratica cria um tipo de “apartheid fiscal”, causando a divisdo

dos contribuintes em dois grandes grupos.

Um primeiro grupo é formado, sobretudo, pelos trabalhadores ou pequenas empresas.
Esses contribuintes, normalmente, ndo possuem espago para elaborarem um planejamento
fiscal agressivo, ja que ora sofrem retengéo de impostos em sua renda, ora s&o onerados com
impostos indiretos, inseridos no preco das mercadorias que adquirem na qualidade de

consumidor final.

Um segundo grupo é integrado principalmente por grandes empresas € grupos
empresariais. Esses contribuintes, em geral, podem escolher os regimes tributarios a que seréo
submetidos. Também possuem condicdes de modificar esses regimes por meio de grupos de
pressdo ou pelo lobby. Tais circunstancias possibilitam que paguem menos tributos que o0s
demais contribuintes na mesma situacdo, de forma desproporcional a sua capacidade
contributiva. Por isso, na visdo do autor portugués, o planejamento agressivo trata-se de

medida que se afasta dos pilares de uma tributacéo verdadeiramente justa®.

Uma das principais formas de planejamento tributario agressivo € a utilizacdo abusiva
de acordos internacionais contra a dupla tributacdo. Com efeito, o principio internacional da
proibicdo a bitributacdo, desenvolvido desde a década de 1920 pela Liga das Nacdes,
reconhece que a maior interacdo de sistemas tributarios internos pode gerar conflitos de
interesse no exercicio dos direitos tributarios, causando mais de uma tributacdo, por diferentes

Estados, sobre a mesma manifestacdo de riqueza. Por ser considerada um obstaculo ao

" SIQUEIRA, Marcelo Rodrigues de, op. cit., p. 137.

8 NABAIS, José Casalta, op. cit., 2011, p. 37.

& Também analisando tal problematica, Macorne Ramalho Marinho®!, em tom irdnico, explica que, diante desse
“apartheid fiscal”, de um lado, “estdo os espertos, que ‘souberam’ se planejar e tiveram como prémio uma
menor imposi¢do tributdria, e, do outro, uma imensa massa de ‘tolos’ que, por ndo terem se planejado
‘corretamente’, terdo que arcar com os custos do Estado sozinhos” (in: MARINHO, Marcone Ramalho. Norma
geral antielisiva: entre a justica tributéria e a intromissdo inconstitucional na autonomia privada. 2011, 204 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal da Paraiba, 2011, p. 180).
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crescimento econdmico, a bitributacdo é evitada pela maior parte dos paises na atualidade.
Para tanto, o principal instrumento empregado pela comunidade internacional sdo os tratados

para evitar a dupla tributacdo (TDTs)%.

Luis Eduardo Schoueri® caracteriza os TDTs como verdadeiras normas tributarias
indutoras, uma vez que servem como importante instrumento de intervencdo no dominio
econdmico. Segundo o autor, a fungdo indutora de tais normas ganha destaque em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, eis que estes que ndo celebram acordos contra a bitributacao
visando meramente tornar neutra a tributacdo dos investimentos estrangeiros; na verdade,
valem-se desses acordos internacionais como um relevante fator de incentivo para atrair tais

investimentos®.

Ocorre que essa tentativa de evitar a dupla tributacdo pode provocar consequéncias
nocivas, gerando lacunas que permitem eliminar ou reduzir substancialmente a tributagéo dos
rendimentos, principalmente em relagdo a contribuintes com maiores recursos, que exercem

suas atividades em varios paises.

Muitas vezes, o contribuinte aproveita-se de norma proibitiva da dupla tributagédo
prevista em um tratado internacional, mesmo ndo sendo residente em um dos paises
signatarios de tal acordo, diminuindo, ilegitimamente, a carga tributaria sobre suas operacgdes
e seus lucros. Tal fendbmeno é denominado de treaty shopping. Esse método de reduzir a
tributacdao €, muitas vezes, efetivado com a institui¢do de “empresas de fachada” em paises

que sdo signatérios de acordos contra a dupla tributacao®.

E inegavel que esse desvio de finalidade no uso dos TDTs é um forte empecilho para a
formulacdo de uma politica fiscal justa e eficiente. Por exemplo, diante da conduta de uma
multinacional em alocar seus rendimentos para paises com tributacdo favorecida, o pais de
origem vé-se obrigado a aumentar a tributacdo sobre o consumo, prejudicando a circulacao de

mercadorias e servicos no ambito doméstico e, assim, seu proprio desenvolvimento

8 Também é possivel evitar a dupla tributacio por meio de regras de direito doméstico, como a desoneragéo de
rendas auferidas no exterior.

& Por tudo, ver: SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribuic&o ao estudo do regime juridico das normas tributarias
indutoras como instrumento de intervencéo sobre o dominio econémico. S&o Paulo: USP, 2002, p. 264-266.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo, op. cit., p. 265.

8 Acredita-se que o termo treaty shopping tenha se originado nos EUA. A analogia surgiu sob influéncia da
expressdo forum shopping, muito conhecida nos EUA, que se refere as préticas processuais adotadas por um
litigante para ter seu caso julgado por um juizo em que considera ter maiores chances obter um julgamento
favoravel (in: AVI-YONAH, Reuven S.; PANAYI, Christiana H.J.l. Rethinking Treaty-Shopping: Lessons for
the European Union. Public Law and Legal Theory working paper series, Work paper n® 182, Empirical Legal
Studies Center, Working paper n? 10-002, jan. 2010, p. 2. Disponivel em:
<http://www.law.umich.edu/centersandprograms/lawandeconomics/abstracts/2010/Documents/10-
002aviyonah.pdf>. Acesso em: 26 de agosto de 2017)
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econdmico. Outro exemplo prejudicial é a dificuldade de se estabelecer tributos de carater
progressivo, a serem valorados segundo a capacidade contributiva das empresas, ja que sua
identificacdo torna-se bastante complexa, diante da dispersdo de sua renda e de seu

patriménio em diferentes paises.

De outro modo, também no contexto do planejamento tributario agressivo, cresce a
preocupacdo da comunidade internacional com os chamados hybrid mismatche arrangements,
que sdo esquemas tributarios formulados por contribuintes que exploram as diferencas no
tratamento tributéario, pela legislagdo de dois ou mais paises, de institutos, entidades ou

transacOes, a fim de reduzir ou evitar a incidéncia de tributos.

Com efeito, para os contribuintes, a existéncia de divergéncias de tratamento juridico
pelo direito interno dos Estados pode ser economicamente proveitosa, por permitir a criacao
de planejamentos capazes de conferir-lhes substanciais vantagens tributarias em relacéo a seus
concorrentes. E o caso, por exemplo, de contribuintes que, objetivando reduzir a carga
tributaria sobre sua renda, desloca suas atividades para outro pais, a fim de aproveitar
diferencas de tratamento e de conceituagdo de “renda” oferecidos por legislagdes de paises
diversos. Afinal, o que ¢ “renda” perante um Estado ndo necessariamente o ¢ no ambito da

legislacdo interna de outro pais.

Gerard Julius Oliveira Everaert®® explica que tais conflitos de tratamento, os hybrid
mismatches, podem surgir de forma involuntaria, por falhas na legislacdo interna, ou podem
ser criados pelo Poder Publico de forma intencional, com o objetivo de atrair investimentos.
De todo modo, explica o autor, os hybrid mismatches trazem consequéncias nocivas a
competitividade e a base tributaria dos paises, ja que os beneficios fiscais alcancados ensejam
uma carga tributaria muito inferior a normal, reduzindo substancialmente os tributos

arrecadados pelo Estado.

Além do mais, o desenvolvimento tecnoldgico também contribui substancialmente
para a formacdo de planejamentos tributarios agressivos. Com o0s avancos dos meios de
comunicacdo, € bastante comum que o consumidor esteja localizado em um pais; o vendedor
tenha sua administracdo em outro; e a mercadoria seja produzida em um terceiro pais, com
vistas a diminuicdo dos custos com o pagamento de tributos. Portanto, verifica-se que o

crescimento do planejamento tributario agressivo nas Ultimas décadas estd diretamente

% EVERAERT, Gerard Julius Oliveira. Deduc&o/no inclusdo com hybrid mismatches: Game over? 2014. 54 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade Catdlica Portuguesa — Escola de Lisboa, Lisboa, 2014, p. 16-
22.
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relacionado as mudancas sociais e econdmicas advindas do processo de globalizacéo®’.

Por tais razdes, no contexto de um mundo globalmente integrado, faz-se necesséria a
adocdo de mecanismos de controle do planejamento tributario, buscando conciliar dois
valores garantidos na grande parte das Constitui¢cdes: o dever de pagar tributos e a autonomia
privada — o primeiro confere aos individuos o dever juridico de contribuir para o
financiamento das atividades do Estado em busca do interesse publico; o segundo permite que
esses mesmos individuos atuem com liberdade no campo privado, planejando seus negécios e,

inclusive, sua vida fiscal, a fim de reduzir seu 6nus tributario.

E nesse cenario que, atualmente, consolida-se uma nova perspectiva de anélise do
tema do planejamento tributario e seus limites. Isso porque ndo se pode conferir mais uma

visdo quase absoluta da liberdade atribuida ao contribuinte.

Em estudo sobre os limites do planejamento tributério, Marco Aurélio Greco®
identifica trés fases na evolucdo da abordagem do tema. Na primeira fase, chamada de
“liberdade, salvo simulag¢do”, verificava-se a consagracdo absoluta dos valores da seguranca,
da propriedade e da liberdade. O controle dos atos elisivos do contribuinte limitava-se a
subsuncéo do fato ao texto legal. O planejamento fiscal era considerado um comportamento
plenamente aceitavel e, a menos que fosse comprovada a simulacéo, os atos licitos praticados
pelo contribuinte para diminuir os 6nus tributarios eram sempre eficazes. A liberdade
individual, desde que exercida por atos praticados de acordo com a lei, ndo poderia ser

restringida por fundamentos axioldgicos, como a justica tributaria.

Na segunda fase, denominada de “liberdade, salvo patologias”, passa-se a admitir a
prevaléncia do conteddo sobre a forma, de modo que a seguranga, a propriedade e a liberdade
devem sofrer limitacGes em caso de abuso de direito, abuso de forma ou fraude a lei. Para a
legitimidade do planejamento tributario, a conduta do contribuinte deveria ser formal e
materialmente compativel com a lei. Contudo, tais critérios ainda se mostravam insuficientes,
ja que também afastavam qualquer analise sobre a justica ou a proporcionalidade da

tributacdo incidente em face do patrimdnio ou da renda do agente.

Por fim, o autor explica que a terceira fase, chamada de “liberdade, com capacidade
contributiva”, a qual vivenciamos atualmente, indica que ndo basta que os atos elisivos

respeitem a lei no conteido e na forma, mas também devem se submeter ao crivo de outros

8 AVI-YONAH, Reuven S. Just say no: corporate taxation and corporate social responsibility. University of
Michigan Public Law Research Paper, n. 402, p. 1-35, 2014, p. 33-34.
8 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. S&o Paulo: Dialética, 2004, p. 115 e seguintes.
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valores constitucionais, como o dever de pagar tributos justos, a isonomia e a moralidade.
Outrossim, os limites ao planejamento tributario decorrem da méxima da supremacia do
interesse publico sobre o privado, que, perante a ordem juridica brasileira, deriva do ideal de
solidariedade insculpido na Constituicdo de 1988.

Esse controle do planejamento tributario tem como principal critério a manifestacdo da
capacidade contributiva dos individuos e das empresas. Isso porque a eficacia do principio da
capacidade contributiva implica em assegurar que as manifestacdes de aptiddo de contribuir
para o custeio das necessidades publicas sejam efetivamente atingidas pela tributagdo. Assim,
se, diante de idénticas manifestacdes da capacidade contributiva, um particular se furtar do
pagamento do tributo, ainda que de forma licita, tal conduta estd em descompasso com o
principio da capacidade contributiva, violando-se principios constitucionais como o da
isonomia, que, na visdo do autor, tem relevancia até mesmo maior que a protecao a liberdade
e a propriedade®. Os pilares da justica tributaria, assim, passam a ser critério de legitimagdo

das medidas decorrentes do planejamento tributario.

Desse modo, percebe-se que o planejamento tributario, em si, € admitido pelos
ordenamentos juridicos em geral. Contudo, caso seja elaborado de forma a desviar a
verdadeira finalidade das normas tributarias ou de modo desproporcional a capacidade
contributiva do agente — caracterizando o planejamento tributario agressivo —, apresenta-se
como um uma conduta abusiva e nociva as finalidades do Estado Democratico de Direito,

dentre elas, a promoc&o da justica tributaria.

Perante esse cenario, crescem o0s esforcos da comunidade internacional para
desenvolver meios de se enfrentar o planejamento tributario agressivo, dentre elas, a
cooperacdo administrativa internacional, o que ocorre, principalmente, por meio da troca de

informac0es tributarias, como sera estudado no capitulo posterior.

2.3.3 Concorréncia fiscal prejudicial e a formacéo dos paraisos fiscais

Desde meados do século XX, com a intensificacdo do processo de globalizacéo,
decorrente do desenvolvimento tecnolégico e dos meios de comunicacdo e de transporte,
houve um aumento significativo das medidas adotadas pelos Estados para atrair investimentos

estrangeiros, destacando-se, dentre elas, a concessdo de beneficios tributarios a contribuintes

8 GRECO, Marco Aurélio, op. cit., 2004, p. 185-187.
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aptos a exercerem suas atividades a nivel transnacional.

Em um primeiro momento, essa prética foi vista como benéfica ao desenvolvimento
econdmico, além de ser considerada legitima por decorrer de normas legais do sistema
tributério interno dos paises. Porém, como anteriormente ressaltado, para uma tributacdo ser
justa, mais do que a andlise da legalidade das condutas dos particulares e do Poder Publico, é
preciso verificar, sob o prisma da igualdade, se as normas tributérias impdem uma carga

tributaria proporcional a capacidade contributiva dos particulares.

Discorrendo sobre o tema da ética e da moral tributéria, Klaus Tipke® explica que, na
disputa entre os paises para atrair investimentos estrangeiros, junto a competicdo fiscal
honesta, existe outra lesiva, por meio de beneficios fiscais a estrangeiros, que fomentam
fraudes no respectivo pais de origem. Trata-se do fendmeno da concorréncia fiscal prejudicial
(harmful tax competition), mais uma problematica que gera preocupacdo na comunidade

internacional no que se refere ao tema da justica tributaria.

Os paises que promovem a concorréncia fiscal prejudicial sdo genericamente
denominados de paraisos fiscais. Em tais locais, 0s beneficios sdo concedidos aos particulares
de diferentes formas, mas pode-se identificar que as caracteristicas gerais dos paraisos fiscais
sdo: (a) menor nivel de tributacdo; (b) maior rentabilidade nas aplicacdes financeiras; (c)
fiscalizacdo tributaria inexpressiva; (d) forte protecdo aos dados fiscais, empresariais e
bancarios do contribuinte; (e) flexibilidade para as operagdes realizadas no exterior; (f)

inexisténcia de restricdes ou normas de controle sobre as transacdes financeiras™.

Ocorre que, atualmente, sdo amplamente reconhecidos os efeitos nocivos da
concorréncia fiscal prejudicial e da consequente formacdo dos paraisos fiscais. Para Casalta
Nabais®, tal pratica ndo leva em consideracio a funcéo redistributiva dos tributos. Ademais, a
preocupacao em atrair investimentos induz ao fenomeno da “subtributa¢do”, de modo que os
Estados sdo forcados a adotar niveis de despesas e de tributacéo abaixo do que seria desejavel

para sua respectiva realidade social e econdmica.

Em decorréncia disso, pode-se afirmar que a concorréncia fiscal prejudicial representa
um fendmeno de autoflagelacdo do Estado Fiscal. Por meio dela, ha a erosdo da base

tributaria por uma iniciativa do préprio Poder Publico. Ademais, os beneficios tributarios

% TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes. Traducdo de Pedro Herrera Molina.
Barcelona: Marcial Pons, 2002, p. 71.

L SILVA, José Manuel Braz da. Os Paraisos Fiscais. Coimbra: Almedina, 2004, p. 22.

%2 NABAIS, José Casalta. Estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2005, p. 204.
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concedidos sem uma justificativa legitima pelos Estados possuem um efeito cascata,
estimulando a concessdo de beneficios ainda mais expressivos por outros Estados. Esse
contexto gera um grande desequilibrio nas contas publicas que se alastra por toda a
comunidade mundial, diante da interligacdo dos paises em virtude da globalizagdo. E por tais
razbes que tal modelo de concorréncia fiscal é considerado prejudicial.

Essa guerra fiscal travada entre os paises também tem levado a uma migracdo das
bases tributérias. Os paises diminuem a tributacdo sobre matérias de grande mobilidade,
facilmente transferiveis a outros Estados com menor carga tributaria, como a renda e o
capital, e aumentam a carga tributaria em relacdo a bases menos méveis, como o salério e 0
consumo. Ocorre que tal modelo de politica fiscal, como identifica Avi-Yonah®®, gera graves
problemas econémicos e sociais. A alta tributacdo sobre o saléario e o trabalho inibe a criacéo
de empregos; o aumento da tributacdo sobre o consumo acaba estimulando o consumidor a

adquirir produtos e servicos de fora de seu territério de residéncia.

Além do mais, o crescimento dos paraisos fiscais provocou uma maior volatilidade
dos fluxos de capitais. Disso decorre uma forte instabilidade do sistema financeiro mundial.
Inclusive, a concorréncia fiscal prejudicial € comumente relacionada como uma das causas da
crise financeira de 2008, cujos efeitos negativos ainda hoje sdo percebidos em todo 0 mundo.
Essa foi a conclusdo do Parlamento Europeu® exposta na “Resolucdo sobre a Promocéo da
Boa Governanga em Questdes Fiscais”, publicado em 2010. Isso porque se reconhece que
parte da forca motriz da crise de 2008 foi a desconfianca generalizada no setor financeiro, o
que se agravou diante da verificacdo de que muitas instituicGes financeiras tinham passivos
fora de balanco que estavam em paraisos fiscais, causando uma grande instabilidade

financeira que se alastrou por todo o mundo.

André Elali® diferencia concorréncia fiscal da harmonizacdo fiscal. Esta Gltima deve

% AVI-YONAH, Reuven S. Globalization, Tax Competition, and the Fiscal Crisis of the Welfare State. Havard
Law Review, Cambridge, vol., 113, n. 7, p. 1573-1676, 2000, p. 1577-1578. Disponivel em:
<http://repository.law.umich.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1>. Acesso em: 18 de setembro de 2017.

* UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Resolucdo do Parlamento Europeu, de 10 de Fevereiro de 2010,
sobre a Promoc&o da Boa Governacgé@o em Questdes Fiscais. Bruxelas: Jornal Oficial da Unido Europeia, 2010.
Disponivel em: <http://publications.europa.eu/resource/cellar/f3c4c485-eb17-4571-b4b6-
cdcef71cd8b6.0018.02/DOC_1>. Acesso em: 22 de dezembro de 2017. Ainda sobre a relagdo entre a crise
financeira de 2008 e a concorréncia fiscal prejudicial, ver: MOTA, Raquel Gongalves. Aspectos relevantes da
concorréncia fiscal internacional. Revista da PGFN, Brasilia, v. 2, p. 45-70, 2012, p. 64-66, e SANTOS, Antonio
Carlos dos. A crise financeira e a resposta da Unido Europeia: que papel para a fiscalidade? In: COSTA, Suzang;
MONTEIRO, Sonia; PEREIRA, Liliana. A Fiscalidade como instrumento de recuperagdo econdmica. Porto:
Grupo Editorial Vida Econdmica, 2011, p. 21-40.

% ELALLI, André. Incentivos Fiscais Internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise do Estado.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 161-167.
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ser incentivada, ja que corresponde ao processo de adaptacdo dos sistemas tributarios dos
paises para conforma-los com os objetivos econdmicos comuns. A primeira, contudo, deve ser
combatida, diante de suas consequéncias lesivas, uma vez que reflete uma “corrida para o
fundo do poco” (race to the botom), resultando na degradacdo ou, até mesmo, no
desaparecimento da base de tributacdo sobre o capital, fazendo com que o nivel dos servicos

publicos essenciais seja colocado em risco.

O autor®® também ressalta que a concorréncia fiscal prejudicial traz efeitos negativos
ao equilibrio do mercado, eis que favorece a alocagdo de recursos financeiros por parte de
grandes grupos empresariais, promovendo beneficios fiscais que reduzem de forma
significativa o0s seus custos, prejudicando a competitividade de pequenas empresas de atuagdo
local.

Por tais motivos, nas ultimas décadas, o problema passou a ser fortemente discutido no
seio da comunidade internacional, principalmente no ambito da OCDE. No relatério
“Concorréncia Fiscal Prejudicial: Uma Questdo Global Emergente” (Harmful Tax
Competition: An Emerging Global Issue), publicado em 1998, a OCDE®" apontou que, diante
da globalizacdo, crescem as iniciativas do Poder Publico para atrair investidores
internacionais, dentre elas, a concessdo de beneficios fiscais. Por isso, a tributacdo de cada
pais ndo pode mais ser considerada como uma questdo interna e isolada, mas sim como um
tema de relevancia internacional, que afeta a economia global e a arrecadacdo dos demais

Estados.

No referido relatério®, constatou-se que, historicamente, as politicas fiscais foram
desenvolvidas levando-se em conta apenas aspectos econémicos e sociais domesticos. As
formas e os niveis de tributacdo eram estabelecidos somente com base em bens e riquezas
produzidos nos limites internos dos Estados. Todavia, o processo da globalizacdo mudou
substancialmente esse panorama, eis que o desenvolvimento tecnoldgico e a integracdo
econbmica sdo fatores que estimulam o deslocamento de riquezas em todo o globo. Tal fato
gerou uma forte competicdo entre os paises para atrair investimentos por meio de beneficios

tributarios. Os Estados, assim, passaram a avaliar continuamente seu modelo fiscal,

% ELALI, André, op. cit., p. 161.

°" Sobre uma anélise aprofundada do referido relatério, ver: AVI-YONAH, Reuven S.. Relatério da OCDE sobre
Guerra Fiscal Predatdria: uma Retrospectiva ap6s uma década. In: DE SANTI, Eurico Marcos Diniz et. Al
(coords). Transparéncia Fiscal e Desenvolvimento: Homenagem ao Professor Isaias Coelho. Sdo Paulo:
Fiscosoft, 2013, p. 525-527.

% OCDE. Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. OCDE: Paris, 1998, p. 13-18. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264162945-en>. Acesso em: 18 de setembro de 2017.
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concedendo incentivos tributarios a individuos e agentes econémicos multinacionais, o que
ocorre, muitas vezes, de forma desproporcional a capacidade contributiva destes. Portanto,
com a globalizacdo, a forma de tributacdo de um pais passou a produzir efeitos diretos na
formulacdo da politica tributaria de outros®.

E oportuno observar que, tal como apontado pela OCDE'®, a analise sobre a
legitimidade ou ndo de uma tributacdo favorecida ndo pode ser realizada de forma objetiva e
apenas considerando, de forma isolada, aspectos tributarios. Ndo basta identificar a carga
tributaria a incidir sobre o patrimonio e as atividades dos particulares. E preciso levar em
conta o contexto econdémico e social de determinado Estado, para se aferir se € justificavel ou
ndo a adocdo de determinado beneficio fiscal. Incentivos tributarios podem ser legitimos e
necessarios para compensar desvantagens estruturais especificas. Por exemplo, um Estado
localizado em uma regido de poucos recursos hidricos pode ver na adog¢ao de um regime fiscal

favorecido a melhor alternativa para atrair investimentos no setor de agricultura.

Com efeito, em decorréncia da guerra fiscal travada entre os paises, & preciso
diferenciar trés modelos de tributacdo favorecida (paraisos fiscais em sentido amplo)
identificados pela OCDE™: (a) o low tax system (regime de tributagdo reduzida); (b) o
preferential tax system (regimes de tributacdo preferencial); e (c) tax havens (paraisos fiscais
propriamente ditos). No primeiro, h4 a adocao de aliquotas tributarias efetivamente inferiores
as aplicadas por outros paises, mas que nao chega a se apresentar como desproporcional ou
irrazoavel, de modo que tal hipdtese ndo se classifica como uma concorréncia desleal. Nos
dois ultimos casos, ha a utilizacdo de aliquotas muito reduzidas ou, até mesmo, nulas. A
diferenca reside no nivel de transparéncia adotado. No modelo dos paraisos fiscais
propriamente ditos (tax havens), além de uma carga tributaria minima ou nula, aplicam-se —
ao contrario do que ocorre nos regimes de tributacdo preferencial (preferential tax system) —,
regras fortemente protetivas do sigilo das informacdes fiscais, bancarias e empresariais dos
contribuintes, conferindo-lhes uma verdadeira blindagem em face da fiscalizacdo da

administracdo tributaria’®.

% No mesmo sentido, ver: SANTOS, Antdnio Carlos dos; PALMA, Clotilde Celorico. A regulagio internacional
da concorréncia fiscal prejudicial. Boletim da Direc¢ao-Geral dos Impostos, Lisboa, n. 395, 1999, p. 461.

190 OCDE, op. cit., 1998, p. 15.

192 OCDE, op. cit., 1998, p. 19-21.

192 cf. FERNANDES, Edison Carlos. Consideracdes sobre o Planejamento Tributario Internacional. In:
PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; ANDRADE, José Maria Arruda de (coords). Planejamento tributério. Sao
Paulo: MP Editora, 2007, p. 22-23.
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A OCDE™ reconhece que esses dois Gltimos modelos caracterizam a concorréncia
fiscal prejudicial e sdo nocivos ao bem-estar da comunidade mundial, por causarem
consequéncias como: (i) distor¢es no fluxo de investimentos; (ii) prejuizo a integridade e a
equidade das estruturas tributérias; (iii) desestimulo ao cumprimento dos deveres fiscais por
todos os contribuintes; (iii) desequilibrio entre os impostos e o0s gastos publicos; (iv)
agravamento da carga tributaria para bases menos méveis, como o trabalho, a propriedade e o
consumo; (V) aumento dos custos administrativos para a garantia da observancia da legislacéo

tributaria, tanto em face das autoridades fiscais como dos contribuintes.

Ainda no contexto do fenémeno da concorréncia fiscal prejudicial, a OCDE'®* destaca
ainda a indesejavel figura dos chamados free riders, isto é, contribuintes que, para executar
sua atividade econdmica, utilizam-se da infraestrutura e dos servigos publicos de um
determinado Estado (seguranca publica, educacgéo, saude etc.), mas que ali ndo pagam tributos
justos, mediante a utilizacdo de incentivos tributarios ofertados por outros paises. Tais
agentes, assim, usufruem de gastos do seu pais de origem, mas esquivam-se do dever de
contribuir para o financiamento desse Estado — em contraposi¢do, como estudado, ao ideal de

justica tributaria que deve prevalecer no Estado Democratico de Direito.

Ao final do relatério, a OCDE*® também recomendou algumas medidas para a
diminuicdo da concorréncia fiscal prejudicial. Dentre elas, podemos destacar, em especial: (a)
a troca de informacGes entre os Estados, inclusive sobre transacdes financeiras praticadas
pelos contribuintes (recomendacdes n° 4 e 8); (b) a revisdo de leis e praticas internas para
permitir o acesso a dados bancéarios pela administracdo tributaria (recomendacdo n° 7); (c) a
elaboracdo de uma “lista negra” elencando o0s paraisos fiscais (recomendagdo n° 11)'°; (d) a
cooperacdo administrativa para auxiliar as cobrancas de créditos tributarios (recomendacéo n°
14).

Na seara internacional, a preocupacéo sobre o problema ndo se limita as discussdes no
ambito da OCDE. Também em 1998, os riscos da concorréncia fiscal ficaram ainda mais
evidenciados perante a comunidade internacional, apés a publicacdo, pela ONU', do

relatorio Financial Havens, Banking Secrecy and Money Laundering, em que se destacou a

193 OCDE, op. cit., 1998, p. 16.

1% OCDE, op. cit., 1998, p. 14-17.

195 OCDE, op. cit., 1998, p. 67-68.

106 A OCDE mantém uma classificacdo dos paises com base no grau de transparéncia e de cooperacio em
matéria tributéria. Ver: OCDE. Compare your country — tax cooperation. Disponivel em:
<https://compareyourcountry.org/tax-cooperation>. Acesso em 10 de janeiro de 2018.

197 \/er: ONU. Financial Havens, Banking Secrecy and Money Laundering. Viena: ONU, 1998.
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forte relacdo entre os paraisos fiscais, o sigilo bancério e a lavagem de dinheiro.

Com efeito, quanto & concorréncia fiscal prejudicial, Anténio Carlos dos Santos*®

explica que o direcionamento da comunidade internacional é no sentido de que os paises
devem adotar a “regra dos trés R” (refrear, rever e remover), ou seja, ndo adotar medidas

entendidas como prejudiciais, bem como rever e afastar as préaticas prejudiciais ja existentes.

O Estado brasileiro também se insere no contexto do combate a concorréncia fiscal
prejudicial. Por meio da Instru¢cdo Normativa da Receita Federal do Brasil (RFB) n° 1.036, de
04 de junho de 2010 (e suas posteriores alteracdes), o governo brasileiro elaborou uma lista de
paises ou dependéncias com tributacdo favorecida e regimes fiscais privilegiados. Segundo o
referido ato normativo, classificam-se dessa forma os “paises ou dependéncias que nao
tributam a renda ou que a tributam a aliquota inferior a 20% (vinte por cento) ou, ainda, cuja
legislagdo interna ndo permita acesso a informagdes relativas & composigdo societaria de
pessoas juridicas ou a sua titularidade” (art. 1°). A lista envolve mais de 70 jurisdigdes que
praticam, segundo o governo brasileiro, uma concorréncia fiscal desleal. Em decorréncia
disso, as rendas advindas de tais localidades submetem-se a uma tributacdo mais onerosa do

que as demais.

Desse modo, percebe-se que as questdes abordadas — a evasdo fiscal, 0 planejamento
tributario agressivo, a concorréncia fiscal prejudicial e os paraisos fiscais — s@o alguns dos
principais empecilhos para uma tributacdo justa no atual contexto do processo de
globalizacdo. Diante de sua amplitude global, um enfrentamento efetivo de tais fendmenos
ndo depende apenas de acles unilaterais. A solugdo perpassa necessariamente por um esforgo
mutuo dos paises. E nesse cenério que ganha destaque o estudo das medidas de cooperacio

administrativa internacional, dentre elas, a troca de informacdes tributérias.

108 SANTOS, Anténio Carlos dos. O papel do direito flexivel e da cooperacdo em rede no combate &
concorréncia fiscal prejudicial, a evaséo fiscal e ao planejamento fiscal abusivo. Revista de Financas Publicas e
Direito Fiscal, Lisboa, ano VIII, vol. 1, p. 179-218, 2015, p. 205.



53

3 A cooperacao administrativa internacional como instrumento de promocao da justica

tributéria: um enfoque sobre as normas de troca de informac6es da OCDE

A cooperacdo administrativa internacional ou a assisténcia mutua internacional
ocorre quando um Estado adota medidas para efetivar, em seu territorio, qualquer ato
administrativo de interesse de outro Estado. Os atos de cooperacgdo, assim, visam resolver

problemas em comum para melhorar a eficiéncia das atividades administrativas.

Na seara tributéria, essas medidas manifestam-se, principalmente, pela estrutura das
relacbes em nivel internacional desenvolvidas para contribuir com a pretensao tributaria de
outro pais. Nesse sentido, a cooperacdo administrativa internacional em matéria tributéria, em
geral, destina-se ao cumprimento de atos administrativos de Estados estrangeiros, para que
estes possam, por exemplo, efetuar o langcamento de créditos tributarios ou instruir processos

administrativos fiscais®.

A cooperacdo para fins tributarios surge como uma reacdo aos inumeros empecilhos
para a atividade de fiscalizacdo e arrecadacdo de tributos, intensificados principalmente em
decorréncia da globalizacdo, que desencadeou fatores como a formagdo de um mercado
mundial, a maior facilidade para a remessa de valores para outros paises, a expansao de
atividades econdmicas internacionais e a formacdo de agentes econdmicos submetidos a
diferentes ordens tributarias**.

Nesse cenario, como explica Raquel Gongalves Mota™!

, nas ultimas décadas, ganha
destagque o principio da colaboracdo entre os Estados em matéria tributaria, como um
resultado natural do atual nivel de desenvolvimento das relagdes entre os paises, de forma que
0s participantes dessas relagdes devem admitir e compreender as necessidades e

peculiaridades de cada um reciprocamente, atuando em um regime de mutua colaboracao.

O tema, atualmente, esta no centro das discussdes da comunidade internacional sobre a
promocdo da justica tributaria. Na reunido do G20, entre os dias 7 e 8 de julho de 2017,

ocorrida em Hamburgo, na Alemanha, foi produzida a Declaracdo dos Lideres - Moldando

112

um mundo interconectado™“, com a previsao expressa do compromisso do G20 com a adoc¢ao

199 TORRES, Heleno Taveira, op. cit., 2001, 667.

10| EAL, Rosemiro Pereira Leal. Soberania e Mercado Mundial. Sao Paulo: Editora de Direito, 1996, p. 204.
111 MOTA, Raquel Gongalves. A cooperacao internacional na operacionalizacdo do intercAmbio de informagcdes
fiscais. In: NABAIS, José Casalta. Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 171.
12320, op. cit., p. 7-8.
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de medidas de cooperagdo internacional e de transparéncia tributaria em prol: (a) da
formulagcdo de um sistema de tributacdo internacional globalmente justo e moderno; (b) do
enfretamento da erosdo da base tributaria e do desvio de lucros; (c) da superacéo dos desafios
tributarios que surgem com a digitalizacdo da economia; (d) do combate a corrupcdo, a evasdo

fiscal, ao financiamento do terrorismo e a lavagem de dinheiro.

Considerando os propositos do presente trabalho, analisa-se, a seguir, 0s principais
aspectos de um dos mais importantes meios de cooperacdo em matéria tributaria na

atualidade: a troca de informacdes. O tema sera estudado sob o prisma da atuacdo da OCDE.

3.1 A importéncia da troca de informagdes como mecanismo de coopera¢do administrativa

internacional em matéria tributaria

Como ressaltado, na seara da cooperacdo administrativa entre os paises, uma medida
que vem ganhando cada vez mais destaque é a troca de informagdes em matéria tributaria,

procedimento que segue regras estabelecidas em tratados internacionais.

Como enfatiza Luis Alfonso Martinez Giner*™, a troca de informacdes para fins
tributarios estd diretamente ligada a boa governanca fiscal. O autor pontua que a Unido
Europeia definiu como pressuposto para a boa governanca em matéria tributaria a observancia
do principio da transparéncia, do que decorre a necessidade de implementacdo de medidas de

intercdmbio de informacao.

Heleno Taveira Torres''* esclarece que a importancia dos acordos para o intercAmbio
de informacdes tributarias manifesta-se em diversas situagdes: na gestdo do controle fiscal
sobre a contabilidade de grupos econémicos multinacionais; na obtencdo de informacoes
relacionadas a operacdes de empresas dotadas de dupla nacionalidade ou coligadas a outras
empresas residentes de outro Estado, com pretensdes evasivas; ou na perseguicdo de sujeitos

que prejudiquem a administracéo tributaria com praticas ilicitas.

13 GINER, Luis Alfonso Martinez. Lucha contra el fraude fiscal, Buena gobernanza e intercambio de
informacion en la Union Europea. In: PRATS, F. Alfredo Garcia. Intercambio de informacién, blanqueo de
capitales y lucha contra el fraude fiscal. Madrid: Institutos de Estudios Fiscales — Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, 2014, p. 279-280.

14 TORRES, Heleno Taveira, op. cit., 2001, p. 670.
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Por outro lado, Sérgio André Rocha'*®

chama a atencdo para outra relevante finalidade
da troca de informagdes: a eficacia dos sistemas tributarios domésticos. Como esclarece o
autor, diante da globalizacéo, que possibilitou uma maior atuacdo internacional das empresas,
o intercdmbio auxilia a administracdo tributaria dos Estados na aplicacdo da legislacdo

tributaria interna a fatos ocorridos fora do seu respectivo territorio.

Além do mais, a consagracdo da justica tributaria pressupde a adocdo de uma politica
tributaria baseada na isonomia entre os contribuintes. Para tanto, deve-se oferecer a
administracdo tributaria mecanismos que garantam, de um lado, a efetividade do combate a
violacdo as normas tributérias, e, de outro, a verificacdo da verdadeira capacidade contributiva
dos individuos e empresas. E dizer que, para que o Estado elabore uma politica tributéaria
realmente isondmica, € preciso que seja capaz de identificar a verdadeira capacidade
contributiva de seus cidaddos e de suas empresas, 0 que ndo € possivel sem a adocdo de
mecanismos que garantam a transparéncia tributaria, como o amplo acesso de informacgdes

dos contribuintes pelo Poder Publico.

De outra parte, a auséncia de transparéncia sobre dados particulares dos contribuintes
também inviabiliza uma fiscalizacéo eficiente quanto ao cumprimento das normas tributarias.
N&o é suficiente para a consagracdo da justica tributaria a previsao de normas que imponham,
em abstrato, um maior Onus tributario sobre os mais ricos, conforme o principio da
capacidade contributiva, se, em concreto, tais contribuintes escondem ilicitamente seu

patrimdénio do Poder Publico, esquivando-se do seu dever de pagar um tributo justo.

Por sua vez, Marta Costa Santos™*® defende que medidas como a troca de informagdes
colaboram para a eficiéncia do sistema tributario. Nesse sentido, por possibilitar um maior
controle da atividade tributaria, o intercambio internacional favorece que, de um lado, a
relacdo de supremacia entre Poder Publico e os particulares ndo se traduza em injusticas para
o contribuinte (i.e., evitam equivocos como a imposi¢do de uma obrigacdo tributaria sem a
ocorréncia do respectivo fato gerador) e, de outro, que a tributacdo possa atingir, de forma
eficaz, sua finalidade precipua, que é o financiamento do Estado para suprir as necessidades

publicas.

15 ROCHA, Sérgio André. Troca Internacional de Informagdes para Fins Fiscais. S0 Paulo: Quartier Latin,
2015, p. 79-80.

116 SANTOS, Marta Costa. Novos paradigmas no controlo do sistema fiscal. In: NABAIS, José Casalta.
Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 219-220.



56

Sobre esse aspecto, José Manuel Calderén Carrero'!’ destaca que a troca de
informacdes tributarias tem uma funcéo bivalente no que se refere a tributacdo dos sujeitos
econémicos internacionais, de modo que ora serve como espada (sword) ora como escudo
(shield) na relacdo entre as administragdes tributarias e os contribuintes. Essa dupla funcéo é
caracterizada da seguinte forma: por um lado, o intercAmbio de informagdes constitui um
instrumento que possibilita as administragdes tributarias prevenir e combater a fraude e a
evasdo fiscal internacional (sword); por outro, favorece os contribuintes que operam suas
atividades transnacionalmente, para que esses possam receber o tratamento tributario

adequado a suas circunstancias (shield).

Desse modo, além dos efeitos favoraveis a fiscalizacdo e a arrecadacdo tributéria,
percebe-se que as normas que promovem o intercambio de informacBes também beneficiam
interesses dos proprios contribuintes. Com uma maior transparéncia sobre 0s negocios e 0s
dados particulares dos contribuintes, é possivel, por exemplo, evitar que as administragdes
tributarias, por falta de informacdes suficientes, promovam uma dupla tributacdo que seria

proibida em virtude de um tratado internacional ou da legislacdo interna™'.

Vale destacar que as medidas adotadas pelos paises para o intercambio de informagdes
dos contribuintes vém sendo impulsionadas apds a publicacdo, em 2013, do Plano de Acéo
para 0 Combate a Erosdo da Base Tributaria e a Transferéncia de Lucros, conhecido como
Projeto BEPS, que foi elaborado pela OCDE, por solicitacdo do G20. O documento, como
sera adiante analisado, aponta medidas para a diminui¢do da chamada erosao fiscal, isto €, a
reducdo da base de tributacdo dos Estados. Uma das indicacdes da OCDE no Projeto BEPS é
exatamente que os paises devem intensificar os mecanismos de obtencdo e de envio de

informacdes para fins tributarios™®.

Nessa linha, é possivel verificar que a troca de informacdes mostra-se como um
importante instrumento para conter aqueles problemas analisados no capitulo anterior: (a) a
evasdo fiscal; (b) o planejamento tributario agressivo; (c) a concorréncia fiscal prejudicial e a

formacdo dos paraisos fiscais.

Em primeiro lugar, a troca de informacgdes ganha especial importancia no desafio de
combater a evasao fiscal. Com efeito, se as normas de Direito Internacional Tributario, no

passado, foram desenvolvidas com o escopo de eliminar a dupla tributacdo internacional, na

7 CARRERO, José Manuel Calderén. El intercambio de informacién entre administraciones tributarias. Revista
de Derecho Financiero y Hacienda Publica, Madrid, v. 50, n. 528, p. 769-802, 2000, p. 771-772.

18 MOTA, Raquel Gongalves, op. cit., 2011, p. 171.

119 \/er: OCDE, op. cit., 2014.
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atualidade, identifica-se que seu enfoque da-se em relagdo a cooperacdo internacional em
rede, incluindo medidas para o intercdmbio de informacdes, a fim de combater a dupla ndo

tributacéo decorrente da evasdo fiscal'?°.

A relevancia da troca de informacgdes para 0 combate a praticas evasivas fica evidente,
por exemplo, diante da questdo dos precos de transferéncia. 1sso porque, em que pese a
tentativa de varios ordenamentos juridicos de minimizar as praticas abusivas envolvendo os
precos de transferéncia, a0 menos por enquanto, ndo ha mecanismos unilaterais
verdadeiramente eficazes que possibilitem o Poder Publico verificar, com exatiddo, quando
uma operagdo representa um caso de manipulacdo de preco ou de uma transacdo compativel
com as regras de mercado®®!. Por isso, o intercAmbio internacional permite uma fiscalizacio
tributaria mais eficiente no que se refere a identificacdo da formulacéo ilegitima de precos de

transferéncia.

Com efeito, uma maior transparéncia das informacdes dos contribuintes tambem
dificulta a formulacdo de atos fraudulentos de sonegacdo fiscal. Como explica Marcelo
Rodrigues de Siqueira'®®, a baixa tributacio aliada a medidas de forte protecdo dos dados do
contribuinte, no ambito fiscal, bancario e empresarial, sdo os grandes responsaveis pelas
praticas de evasdo fiscal. Convergindo com tal entendimento, Miguél Angel Aquino*®, em
estudo especifico sobre as causas da evasdo, destaca que uma das principais delas é a

sensacdo, por parte do contribuinte, do baixo risco de ser detectado.

Luiz Felipe Monteiro Seixas™?* explica que, na 6tica da analise econdmica do direito, a
evasdo fiscal € uma das varias opcdes de conduta do contribuinte, que é adotada por meio de
um juizo racional, apds analisar o custo-beneficio da medida. Por isso, o Estado deve adotar
mecanismos para estimular que o contribuinte cumpra com sua obrigacdo tributaria. Para
tanto, além da maior rigidez na aplicacdo de san¢des administrativas e penais, € necessario
que o Poder Publico detenha meios eficientes de fiscalizacdo, através de instrumentos capazes
de minimizar a possibilidade de éxito nas aces evasivas. Dentre tais medidas, destaca-se
exatamente o intercambio de informacbes. Por isso, € possivel afirmar que a troca de
informacBes aumentam 0s custos e 0s riscos das praticas evasivas, induzindo os contribuintes

a cumprirem com suas obrigaces tributarias.

120 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Intercambio de informagao contra a fraude e a evaséo fiscal. Revista
Juridica - Unicuritiba, Curitiba, vol. 02, n°. 47, p. 159-173, 2017, p. 165.

2 MOTA, Raquel Gongalves, op. cit., p. 139.

122 SIQUEIRA, Marcelo Rodrigues de, op. cit., p. 141-142.

122 AQUINO, Miguel Angel, op. cit., p. 9.

124 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro, op. cit., p. 182-191.
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Do mesmo modo, ao promover uma potencializacdo das agdes de fiscalizacdo da
administracdo tributdria, a troca de informagBes contribui para a constru¢cdo de uma
consciéncia tributaria nos cidaddos, o que, a0 menos indiretamente, auxilia no combate a
evasdo fiscal. Isso porque, atualmente, a ideia, verdadeira, de que aqueles que possuem maior
riqueza sdo, proporcionalmente, menos onerados pela tributacdo faz com que os demais

contribuintes concluam que arcam com mais tributos do que deveriam'®

. Assim, a falta de
efetivas medidas de fiscalizacdo e de arrecadacdo tributéria, principalmente sobre mais ricos,
promove uma rejeicdo social a tributacdo, o que desestimula o desenvolvimento, no seio da
sociedade, do ideal de cidadania fiscal e da percepcdo da importéncia do pagamento de

tributos para o progresso da comunidade, gerando um ambiente propicio as condutas evasivas.

Em segundo lugar, a cooperagdo administrativa, por meio da troca de informagdes,
também contribui diretamente para o enfrentamento do planejamento tributario agressivo.
Isso porque, de posse das informagdes, torna-se mais viavel para o Poder Publico identificar

0s esquemas tributarios internacionais adotados pelos contribuintes.

Como visto, o planejamento tributario caracteriza-se como abusivo quando, ainda que
se valendo de condutas licitas, o contribuinte, a fim de reduzir seu 6nus tributario, desvia a
finalidade de normas tributarias ou quando se submete a uma tributacdo extremamente baixa,
de forma desproporcional a sua capacidade contributiva, sem uma justificativa legitima. O
intercdmbio de informacdes entre os paises auxilia a identificacdo e o combate dos mais

variados tipos de planejamento tributario agressivo.

Sobre o tema, vale registrar que muito se discute hoje sobre a possibilidade de o Poder
Pablico impor ao contribuinte um dever de informar o seu planejamento tributario a
administracao tributaria, para depois remeter tais informacdes a outros paises, por meio de

tratados para o intercambio internacional.

No Brasil, esse dever de informacdo foi recentemente previsto na Medida Provisoria
(MP) n° 685, de 21 de julho de 2015, que instituiu o Programa de Reducdo de Litigios
Tributéarios — PRORELIT no ambito do governo federal. Segundo a referida MP, o conjunto
de operacdes realizadas no ano-calendario anterior que envolva atos ou negécios juridicos que
acarretem supressdo, reducdo ou diferimento de tributo deve ser declarado pelo sujeito

passivo a Secretaria da Receita Federal do Brasil, até 30 de setembro de cada ano (art. 7°), sob

125 WEISS, Fernando Lemme. Justica Tributaria: as rendncias, o Cédigo de Defesa dos Contribuintes e a
Reforma Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 6.
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pena de caracterizacdo de omissdo dolosa do sujeito passivo com intuito de sonegacgdo ou

fraude, submetendo-o a san¢des como multa de 150% do valor do tributo (art. 12).

No entanto, apds fortes criticas do setor empresarial, 0 Congresso Nacional, ao
converter a referida MP na Lei n® 13.202/2015, resolveu retirar a referida obrigacdo de
informar o planejamento tributario. O principal argumento foi de que a medida era
inconstitucional, por violar a liberdade do contribuinte de adotar o planejamento tributério
para a reducdo de sua carga tributaria. Nas palavras de um membro do Congresso, 0 trecho
revogado da MP “dava poderes demais a Receita Federal, com possibilidade de uso

) N 12
draconiano do poder discricionario do Estado” °

Em nossa visdo, contudo, ndo ha qualquer Obice legal ou constitucional para que a
administracao tributaria brasileira, até mesmo por meio de atos infralegais, estabeleca, como
obrigacdo tributaria acessoria, o dever de informar o planejamento tributario, podendo,
inclusive, tais informag6es serem objeto de intercambio com outros Estados.

E que, conforme as licdes de Luciana Grassano Gouvéa Mélo*?’

, 0 dever de
colaboracdo com a administracdo tributaria estd implicitamente inserido nas previsoes
constitucionais sobre o tratamento isondémico (art. 5° caput, CF/88), a capacidade
contributiva (art. 145, 81° CF/88) e o objetivo de construgdo de uma sociedade justa e
solidaria (art. 3°, 1, CF/88). Trata-se, pois, de uma concretizacdo do primado da justica
tributaria, conforme pilares delineados no primeiro capitulo deste trabalho.

E% elenca a

Ademais, por meio de relatorio especifico sobre o tema, a OCD
imposicao, pelos Estados, desse dever de informar o planejamento tributario agressivo como
condicdo para se garantir uma tributacdo justa. Outrossim, no Projeto BEPS, a OCDE**
aponta a revelacdo do planejamento tributario agressivo como medida necessaria para evitar a
erosdo da base tributaria dos paises, o que deve ocorrer por meio da entrega de declaracao
obrigatdria com informacGes sobre transacfes, esquemas ou estruturas de carater agressivo ou

abusivo (Acio 12'%).

126 REVISTA CONSULTOR JURIDICO. Camara aprova MP 685 e retira obrigag&o de informar planejamento
fiscal. Noticia wveiculada em: <https://www.conjur.com.br/2015-nov-17/camara-aprova-mp-685-obrigacao-
informar-planejamento-fiscal>. Acesso em: 22 de dezembro de 2017.

27 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa, op. cit., 2008, p. 161-162.

128 OCDE. Tackling Aggressive Tax Planning Through Improved Transparency and Disclosure. Paris: OECD
Publishing, 2011. Disponivel em: <http://www.0ecd.org/ctp/exchange-of-tax-information/48322860.pdf>.
Acesso em: 28 de agosto de 2017.

129 OCDE, op. cit, 2014, p. 24.

130 «ACAO 12 — Exigir que os contribuintes revelem os seus esquemas de planejamento tributario agressivo.
Desenvolver recomendacdes relativas & elaboracdo de normas de declaragcdo obrigatdria de transacoes,
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Em terceiro lugar, percebe-se um esfor¢o da comunidade internacional para minimizar
os efeitos nocivos da concorréncia fiscal prejudicial e da formacgdo dos paraisos fiscais por
meio da utilizacdo da cooperacdo administrativa e de standards de transparéncia tributéria.

A OCDE™, no Relatério sobre Concorréncia Fiscal Prejudicial (1988), enfatizou, para
a solucdo do problema, a necessidade de intensificacdo da cooperagéo internacional por meio
de instrumentos como o intercambio de informagcBes. Como ja exposto, a OCDE reconheceu
que a globalizacdo e o aumento do nivel de competitividade entre as empresas no mercado
global tiveram e continuam a ter muitos efeitos positivos. Porém, o fato de que a concorréncia
fiscal pode levar a proliferacdo de praticas fiscais prejudiciais, como demonstrado no capitulo
anterior, mostra que 0s governos precisam tomar medidas de cooperacdo administrativa,
incluindo o intercdmbio de informacGes, para proteger suas bases tributérias e para evitar a
diminuicdo do bem-estar mundial causada por distor¢des induzidas por tributacOes

favorecidas em paraisos fiscais.

Outra grave consequéncia da concorréncia fiscal prejudicial e da formacdo dos
paraisos fiscais € a potencializacdo da pratica de crimes transnacionais, incluindo a lavagem
de dinheiro, a corrupcdo e o financiamento do terrorismo. 1sso porque a protecdo que 0S
paraisos fiscais conferem aos dados dos contribuintes bem como a seu patrimdnio,
independentemente de sua origem licita ou ilicita, traduz-se em uma verdadeira blindagem
que transforma tais paises em refiigio as atividades criminosas™2. Por isso, além de minorar a
degradacdo da base tributaria, a troca de informacBes contribui na descoberta dessas
atividades criminosas, ao conferir uma maior transparéncia em relacédo as informac6es sobre o

contribuinte e suas transagcdes comerciais e financeiras.

A preocupacdo da comunidade internacional com o tema é tdo grande que, como
estudado, 0s paises que se negam a promover o intercAmbio internacional sdo, comumente,
inseridos em “listas negras” de paraisos fiscais. Como consequéncia, o contribuinte que ali

tenha domicilio fiscal sofre restricdes perante a administracdo tributaria dos outros paises.

esquemas, ou estruturas de carater agressivo, ou abusivo, tendo em consideracdo os custos administrativos para
as administracdes tributarias e o sector privado e com base na experiéncia de um nimero crescente de paises que
possuem essas normas. Os trabalhos utilizardo um desenho modular permitindo a maior coeréncia possivel, mas
tendo em conta as necessidades e riscos especificos de cada pais. Os trabalhos serdo focados em esquemas
tributarios internacionais, onde se procurara definir de forma abrangente do conceito de ‘beneficio tributario’,
que possa englobar essas transagdes. Os trabalhos serdo conduzidos em coordenacdo com os trabalhos relativos a
disciplina de cooperacdo e de conformidade. Terdo também por objetivo conceber e por em prética modelos
melhorados de partilha de informacdo, entre administracdes tributarias, sobre os esquemas tributarios
internacionais” (in: OCDE, op. cit., 2014, p. 24).

31 OCDE, op. cit., 1998, p. 18.

132 SIQUEIRA, Marcelo Rodrigues de, op. cit., p. 142.
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Acrescente-se que, como j& abordado, com a crise de 2008, houve uma maior atencdo
da comunidade internacional sobre a fiscalizacdo e o controle da atuagdo do mercado
financeiro mundial. Nesse sentido, em 2009, o Grupo dos 20 (G20) apontou, dentre as a¢des
para minimizar os efeitos da Gltima crise e para evitar o surgimento de outras, a necessidade
de adocdo dos padrdes internacionais de transparéncia tributaria, que abrangem a eficiente
troca de informacBes entre os paises. Na mesma ocasido, a Transparéncia Internacional™*®
indicou a necessidade de se ampliar aces de transparéncia internacional e de controle de

paraisos fiscais, como forma de combate & corrupgéo™*.

Nesse sentido, ao criar uma relagcdo de coordenacdo entre os Estados, aproximando as
respectivas administracfes tributarias, o intercdmbio internacional de informacGes
corresponde a um importante mecanismo que faz incidir os alicerces da justica tributéaria sobre

as atividades de gestéo, de fiscalizacdo e de arrecadacéo tributéaria.

Ja se percebe, inclusive, que os movimentos da comunidade internacional dos ultimos
anos para assegurar uma maior transparéncia tributaria, por meio do intercambio de
informacGes, trouxeram resultados positivos. De acordo com o recente Progress Report to
G20 Leaders™®, publicado pela OCDE em julho de 2017, nos oito anos anteriores, em virtude
da troca de informagdes, foram revelados ativos financeiros de mais de 500 mil contribuintes

em offshores e cerca de 85 bilhdes de euros em receitas tributarias foram recuperadas.

Destacada a importancia da cooperacdo administrativa internacional e dos acordos de
troca de informacdes perante os desafios impostos pela globalizacéo, faz-se oportuno explicar,
brevemente, os principais modelos de intercambio de informacdes que se desenvolveram nas
ultimas décadas, sem perder de vista que, para os fins do presente trabalho, o enfoque se dara
sobre as normas da OCDE, que seréo estudadas detalhadamente em seguida.

Com efeito, foi no &mbito da Uni&o Europeia™® que inicialmente se desenvolveram as

137

principais medidas de assisténcia mdtua internacional para fins tributarios™'. 1sso porque a

13% A Transparéncia Internacional é um organizago néo-governamental, sem fins lucrativos, que visa combater a
corrup¢do em transacBes comerciais e decisdes governamentais, em nivel nacional e internacional. Ver:
<https://www.transparency.org/whoweare/organisation/mission_vision_and_values/0/>. Acesso em: 25 de
agosto de 2017.

13 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Recommendations to the Group of 20, 2010. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/files/content/activity/Feb2010_G20Recomendations_EN.pdf>. Acesso em: 25 de
agosto de 2017.

1% OCDE. OECD Secretary-General Report to G20 Leaders. Hamburgo: OCDE, 2017. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-information/oecd-secretary-general-tax-report-g20-leaders-july-
2017.pdf>. Acesso em: 03 de agosto de 2017.

138 A Unido Europeia, bloco de integragdo politica e econdmica de paises situados, principalmente, no continente
europeu, foi criada, formalmente, em 1992, com a assinatura do Tratado de Maastricht. Alguns de seus principais



62

integracdo econdmica na regido, ao gerar uma maior facilidade de tramitacdo de bens e de
capitais entre 0s paises europeus, também ensejou um ambiente propicio a evasdo fiscal, em
especial, por meio de offshores, localizados em paraisos fiscais europeus (e. g., Luxemburgo).
Por isso, tomando-se como diretriz o projeto europeu de governanga transnacional, percebe-
se, entre 0s paises da Unido Europeia, uma forte mobilizacdo ao longo dos Gltimos anos, por
meio de esforgos reciprocos, principalmente através do intercdmbio de informacGes, para
evitar a evasdo fiscal e, consequentemente, buscar a realizacdo de uma tributacdo mais

justa™®

Ocorre que a evasdo fiscal ndo é um problema exclusivo dos europeus. Como visto,
atualmente, em virtude dos efeitos da globalizagdo, a busca por uma maior transparéncia
tributaria € uma preocupacéo global. E nesse contexto que vém ganhando destaque os tratados
internacionais para a troca de informacdes tributarias entre os paises, que estdo, hoje, dentre

os diplomas normativos mais importantes para o Direito Internacional Tributario.

As normas internacionais sobre troca de informagdes, comumente, estdo inseridas em
tratados contra a dupla tributacdo (TDTs). Esses acordos sdo firmados de forma bilateral
entre os paises, a fim de evitar que a mesma riqueza seja tributada mais de uma vez, com base
na ideia de que a pluritributacéo prejudica a circulacdo de bens, pessoas e capitais, e, logo, o
desenvolvimento social e econdémico. A opcao de normas de troca de informacdes inseridas
em tratados contra a dupla tributacdo justifica-se porque, como explica Raquel Goncalves

Mota™®, inicialmente, a troca de informacBes visava apenas evitar situacdes de dupla

objetivos sdo: (a) a formacdo de uma unido econémica e monetaria, com a livre circulagdo de bens, servigos e de
pessoas e a formacdo de uma moeda Unica (o euro); (b) a criagdo de uma legislacdo a ser aplicada em todos os
Estados membros, e; (c) a instituicdo de politicas econbmicas comuns. Antes disso, contudo, verifica-se
inlmeros movimentos conexdo dos paises europeus, ainda que de forma fragmentada, como a Comunidade
Europeia do Carvdo e do A¢o e a Comunidade Econémica Europeia, ambos levados a cabo na década de 1950. A
criacdo da Unido Europeia, assim, ndo derivou de um ato isolado, mas é fruto de um historico de
desenvolvimento integracionista da regido, principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial (UNIAO
EUROPEIA. A UE em poucas palavras. Disponivel em <https://europa.eu/european-union/about-eu/eu-in-
brief_pt>. Acesso em: 23 de dezembro de 2017).

37 Sobre o contexto da cooperagdo administrativa no ambito da Unido Europeia, ver: SANTOS, Boaventura de
Sousa. Portugal: ensaio contra a autoflagelacéo, 22 ed. Almedina: Coimbra, 2012, p. 31-67.

138 As medidas de assisténcia matua administrativa e de troca de informagdes tributarias ndo se encontram nas
normas do direito originario europeu, isto é, nos tratados constitutivos da Unido Europeia (também chamado
Direito Constitucional Europeu); mas, em regra, sdo estabelecidas por meio de Diretivas e Regulamentos
expedidos pelo Conselho da Unido Europeia. A titulo de exemplo, veja-se 0s seguintes documentos: Diretiva
77/799/CEE do Conselho, de 19 de Dezembro de 1977, relativa a assisténcia mutua das autoridades competentes
dos Estados-membros no dominio dos impostos diretos e dos impostos sobre os prémios de seguro; o
Regulamento (UE) n.° 904/2010 do Conselho, de 7 de Outubro de 2010, relativo a coopera¢do administrativa e a
luta contra a fraude no dominio do imposto sobre o valor acrescentado; e o Regulamento (CE) n.° 2073/2004 do
Conselho, de 16 de novembro de 2004, relativo a cooperacdo administrativa no dominio dos impostos especiais
de consumo.

139 MOTA, Raquel Gongalves, op. cit., p. 176.
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tributacdo — hoje, como visto, essas normas internacionais tém um papel fundamental contra a
dupla néo tributacdo, ocasionada por fatores como a evasdo fiscal, o planejamento tributario

agressivo e a concorréncia fiscal prejudicial.

Em 1963, a fim de padronizar os diversos tratados contra a dupla tributacdo que
estavam sendo firmados bilateralmente entre os paises, foi elaborada uma Convencdo Modelo,
em carater recomendatorio, pelo Comité Fiscal da OCDE (“Convengdo Modelo de 1963”).
Com o mesmo proposito, em 1980, a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) também editou
sua Convencdo Modelo. Ambas as Convencbes Modelo passaram por revisdes durante as
décadas que se seguiram desde sua elaboragdo. Os tratados contra a dupla tributacdo que
utilizam como base o Modelo OCDE ou 0 Modelo ONU, via de regra, versam sobre a troca de
informacGes especificamente em seu artigo 26.

Mais recentemente, vém sendo desenvolvidos acordos bilaterais tributarios com o
propésito especifico de se estabelecer regras sobre o intercambio de informacdes,
desvinculadas de normas para evitar a dupla tributacdo. Sdo os chamados Acordos de Troca
de Informagdes em Matéria Tributaria (Tax Information Exchange Agreements — TIEAS).
Também buscando padronizar essas espécies de acordos bilaterais, a OCDE editou, em 2002,
a sua Convencdo Modelo sobre Troca de Informacdes em Matéria Tributaria (“Convencéo
Modelo de 2002”).

Para Phelippe Toledo Pires Oliveira**°, os TIEAs, embora também firmados de forma
bilateral, representam uma alternativa ao artigo 26 da Convencdo Modelo da OCDE, uma vez
gque muitos Estados ndo estdo dispostos a celebrar acordos para evitar dupla tributacdo com
paraisos fiscais, contudo, possuem interesse em obter informacGes relativas a contribuintes

neles estabelecidos.

Os Estados Unidos, por sua vez, em 2010, promulgaram um conjunto de disposicdes
legais conhecidas como “Lei de Conformidade Fiscal de Contas Estrangeiras” (Foreign
Account Tax Compliance Act — FATCA), por meio do qual se criou um sistema de declaracao
de informacdes financeiras, favorecendo o compliance tributario — isto é, a conformidade ou
observancia das normas tributarias. O FATCA prevé uma série de medidas de transparéncia e
de cooperacdo a serem implementadas com outros paises. Obriga, por exemplo, que entidades

financeiras estrangeiras fornecam dados de seus correntistas a administracdo tributaria norte-

10 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires. A troca de informacdes em matéria tributaria: praticas e perspectivas
brasileiras sobre 0 assunto. Revista da PGFN, Brasilia, v. 3, p. 139-160, 2012, p. 147.
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americana, desde que tais correntistas sejam também cidaddos com residéncia nos EUA, sob

pena de sofrerem tributagcbes mais onerosas em suas atividades.

Desde a criacdo do FATCA, inumeros paises firmaram acordos com os EUA, para o
compartilhamento de informacGes. O grande destaque do modelo de intercdmbio de
informagdes do FATCA ¢ a possibilidade da troca automatica, isto €, sem a necessidade de
pedido prévio de um pais. O modelo surgiu, inicialmente, no ambito da Unido Europeia e,
como sera visto, é considerado, hoje, como o meio mais eficiente para o intercambio de

informacoes.

Por outro lado, nas ultimas décadas, também se verifica o esforgo por parte dos
Estados de se estabelecer mecanismos multilaterais de troca de informages fiscais entre 0s
Estados. Em 1988, foi celebrada a Convencdo Multilateral para a Mdatua Assisténcia
Administrativa em Matéria Tributaria (“Convencdo Multilateral de 1988”), elaborada pela
OCDE em conjunto com o Conselho da Europa. Além da troca de informacg6es, a Convencao
Multilateral de 1988 prevé como formas de cooperacdo administrativa internacional acdes
como: a cobranca de créditos fiscais, a utilizacdo de medidas cautelares e a notificacdo do

contribuinte sobre o teor de determinados documentos oficiais.

Em 2010, sob influéncia das normas do FATCA e da Unido Europeia, a Convencéo
Multilateral da OCDE foi emendada, possibilitando a troca de informacdes automatica entre
0s paises dela aderentes. Outra alteracdo importante foi a abertura da Convencdo Multilateral
da OCDE para a adesao de paises que ndo integrem a OCDE ou o Conselho da Europa. Essas
mudancas, como sera analisado, trouxeram um novo paradigma no contexto das normas de

troca de informacgdes no ambito da comunidade internacional.

Percebe-se, pois, que varios sdo 0os modelos internacionais para o intercambio de
informacGes tributarias. Contudo, o enfoque dado ao tema, no presente trabalho, esta
delimitado aos mencionados modelos da OCDE sobre a troca de informacdes, em especial: (a)
0 artigo 26 da Convengdo Modelo da OCDE para evitar a dupla tributagdo (“Convengio
Modelo de 1963”); (b) a Convengdo Modelo sobre Troca de Informag¢des em Matéria
Tributaria da OCDE (“Convengdo Modelo de 2002”); e (c) a Convencdo sobre Assisténcia
Mdtua Administrativa em Matéria Tributaria de 1988, de acordo com a emenda de 2010
(“Convengao Multilateral de 1988”). Portanto, ndo serdo aqui estudados outros modelos de
intercambio de informag6es, como as regras estabelecidas pelas Diretivas e Regulamentos do

Conselho da Unié&o Europeia, nem a Convencao-Modelo da ONU ou 0 FATCA.



65

Antes de analisar os referidos modelos desenvolvidos pela OCDE no ambito da troca
de informacdes tributérias, é preciso ter em mente o papel de destaque que esta Organizacao
possui na comunidade internacional no que se refere a cooperacdo administrativa

internacional.

3.2 O protagonismo da OCDE no a&mbito da cooperacdo administrativa internacional em

matéria tributaria

Em 1948, apds o fim da Segunda Guerra Mundial, foi criada a Organizacdo para a
Cooperacao Econémica Europeia (OCEE), a fim de planejar e coordenar a implementacdo do
Plano Marshall, para a reconstrucdo dos paises europeus afetados pela guerra. Com o éxito
das medidas de cooperacdo estabelecidas pela OCEE, buscou-se expandir o modelo a esfera
global. Em 14 de dezembro de 1960, os Estados Unidos e o Canada juntaram-se aos membros
da OCEE para assinar a convencdo que criava a Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que foi constituida oficialmente em 30 de setembro de

1961, quando a Convengéo da OCDE entrou em vigor*..

Nos anos seguintes, houve a adesdo de outros Estados, principalmente dos que fazem
parte do bloco dos paises desenvolvidos. Atualmente, a OCDE, com sede em Paris, possui 35
membros. O Brasil, a India, a China, a Indonésia e a Africa do Sul, embora nfo sejam
membros, sdo reconhecidos oficialmente como parceiros-chave da Organizacdo. Com isso, a
OCDE abrange paises que juntos representam 80% do investimento e do comércio mundial, o

que Ihe confere um papel estratégico no cenario da economia mundial.

Vale registrar que, em 29 de maio de 2017, o Brasil solicitou formalmente sua
admissdo como membro da OCDE, pedido este que ainda aguarda decisdo do Conselho dessa
Organizacdo. Na justificativa do pedido, o governo brasileiro alegou que a adesdo é "um

proximo passo natural no relacionamento do pais com a Organizag&o™*.

De todo modo, o Brasil, embora ainda ndo seja um membro oficial, é considerado
parceiro-chave da OCDE. A relacdo com a Organizacdo aprofundou-se a partir de 1999,

quando o Conselho da OCDE decidiu criar um programa especifico direcionado ao Brasil.

%1 Sobre o desenvolvimento da OCEE para a OCDE, ver: VELASCO, Manuel Diez de. Las Organizaciones
Internacionales. 10% ed. Tecnos: Madrid, 1997, p. 459-460.

142 BRASIL — MINISTERIO DA FAZENDA. Governo brasileiro solicita ingresso & OCDE como pais-membro.
Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/noticias/2017/junho/governo-brasileiro-solicita-ingresso-a-ocde-
como-pais-membro>. Acesso em: 10 de janeiro de 2017.
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Essa aproximacdo foi intensificada nos anos seguintes com a adesdo do Brasil a diversos
documentos oficiais elaborados no &mbito da Organizagdo, como a Convencao de Combate a
Corrupgéo de Autoridades Estrangeiras, em 2000. Mais recentemente, houve a adesdo a
dezenas de instrumentos normativos da OCDE, até mesmo como forma de estimular uma
decisdo favoravel a sua aceitacdo na referida organizacdo. Hoje, o Brasil adota ou estd em

processo de adocdo de 107 dos 240 instrumentos normativos da OCDE™®.

A OCDE também promove, periodicamente, relatérios sobre a situacdo econémica
brasileira. No 0ltimo deles, em 2015, apontou-se a necessidade de o Brasil fortalecer o
desempenho industrial, com o aumento de seu potencial de produtividade, principalmente
com solucdes nas areas de infraestrutura e inovacdo™*. Em junho daquele ano, o governo
brasileiro, durante a Reunido Ministerial do Conselho em Paris, assinou um Acordo de
Cooperacdo com a OCDE, com o escopo de fortalecer a cooperagdo entre o Brasil e a
Organizacdo. Como seguimento ao acordo, foi desenvolvido um programa de trabalho

conjunto para 2016-2017, lancado em novembro de 2015,

Com efeito, € inegavel que, no que se refere a promocao da cooperagdo administrativa
internacional e da transparéncia tributaria, a OCDE vem possuindo um papel de destaque ao
longo das ultimas décadas. A Organizacdo atua com protagonismo especialmente na

formulacdo de medidas de troca de informacgdes pela comunidade internacional.

Foi no @mbito da OCDE que, em 1963, foi desenvolvido o primeiro modelo de acordo
internacional para se evitar a dupla tributacdo, tendo sido adotado, em seu artigo 26, um
pioneiro procedimento para o intercdmbio de informacdes entre as autoridades tributarias. O
referido dispositivo da Convencdo Modelo de 1963, atualmente, funciona como um standard
no seio da comunidade internacional. Trata-se do modelo mais adotado para a troca de
informacGes tributarias entre os paises. Em 2012, a Organizacao aprovou a alteracdo do artigo
26, paragrafo segundo, da Convencdo Modelo de 1963, para permitir também a troca de

informacGes para outros fins que ndo os previstos no tratado, desde que tal finalidade seja

143 BRASIL — MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Adesdo do Brasil a novos instrumentos da
OCDE. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17401-adesao-do-brasil-a-novos-
instrumentos-da-ocde>. Acesso em: 01 de dezembro de 2017.

144 OCDE. Relatérios Econémicos da OCDE - Brasil - novembro de 2015. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/eco/surveys/Brasil-2015-resumo.pdf>. Acesso em: 26 de agosto de 2017.

145 Sobre a relacéo entre o Brasil e a OCDE, ver: <http://www.pcn.fazenda.gov.br/assuntos/ocde/o-brasil-e-a-
ocde>. Acesso em: 26 de agosto de 2017.
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compativel com as legislagdes tributarias dos paises envolvidos, ampliando, assim, a

abrangéncia do intercambio de informagdes**°

Ademais, como ja exposto, no relatério “Concorréncia Fiscal Prejudicial: Uma
Questao Global Emergente” (Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue),
publicado em 1998, houve um profundo estudo da OCDE sobre as causas e os efeitos da
erosdo da base tributéria causada pela concorréncia fiscal prejudicial. Naquela oportunidade, a

Organizag&o™’

realizou recomendacdes para o enfrentamento do problema, destacando a
necessidade de troca de informacGes entre os paises e da cooperacdo administrativa para
auxiliar as cobrancas de créditos tributarios. Nos anos seguintes, buscando estimular a
cooperacao para combater a concorréncia fiscal desleal, a OCDE criou o Férum Global sobre

Concorréncia e o Férum Global sobre Concorréncia da América Latina e do Caribe*®,

Em 2000, a OCDE, reconhecendo uma intima conexao entre a degradacdo da base
tributaria dos Estados e as regras de protecdo do sigilo bancario, publicou o relatério
“Melhorando o Acesso a Informagdo Bancaria para Propositos Fiscais” (Improving Access to
Bank Information for Tax Purposes), apontando a necessidade de se aperfeicoar a cooperacao
internacional em relacdo a troca de informacgdes em posse de bancos e outras instituicdes

financeiras para fins tributarios*’

Foi também em 2000 que a OCDE criou o Forum Global sobre Transparéncia e Troca
de Informac6es Tributarias (Férum Global), o que correspondeu ao inicio de um novo marco
no que concerne a cooperacdo administrativa internacional em matéria tributaria. O Forum
Global é composto, atualmente, por 147 paises integrantes e ndo integrantes da OCDE,
incluindo o Brasil, e € o principal agente de formulacéo e de propaga¢do dos mais importantes

padrdes internacionais de transparéncia e cooperacdo em matéria tributaria.

46 OCDE. Update to Article 26 of the OCDE Model Tax Convention and its Commentary. Paris: OECD
Publishing, 2012, Disponivel em: <https://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-
information/120718_Article%2026-ENG_no%20cover%20(2).pdf>. Acesso em: 27 de agosto de 2017.

7T OCDE, op. cit., 1998, p. 67-68.

148 Inicialmente denominado de Latin American Competition Forum (LACF), em 2015, teve seu nome alterado,
pela OCDE, a fim de abranger os paises caribenhos, para Latin American and Caribbean Competition Forum

(LACCF).
9 OCDE. Improving Access to Bank Information for Tax Purposes. Paris: OECD Publishing, 2000. Disponivel
em: <http://www.oecd-ilibrary.org/taxation/improving-access-to-bank-information-for-tax-

purposes_9789264181267-en>. Acesso em: 27 de agosto de 2017.
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Como explica Marco Aurélio Pereira Valaddo', o Férum Global estabelece diretrizes
a respeito do fortalecimento da transparéncia tributaria internacional. O principal nicleo de
atuacdo do Forum é a promocdo da troca de informacfes em matéria tributaria. Atualmente,
0s membros do Férum possuem participacdo igualitaria, com direito a voz e voto, mesmo 0s

nao membros da OCDE.

O Foérum Global é responsavel ndo s6 por aperfeicoar modelos internacionais de troca
de informacdes, como também por fazer periodicamente a revisdo das legislagdes internas e
da rede de tratados que permitem o intercdmbio internacional. A partir de 2006, comegou a
publicar anuais do quadro juridico e administrativo dos paises para a transparéncia e troca de
informagdes. Ademais, desde 2009, o Férum vem reportando ao G20 os resultados de seu
trabalho quanto a implementacdo dos standards internacionais de transparéncia e troca de
informacGes para fins tributarios, por meio dos “Relatorios de Progresso para o G20~

(Progress Reports to the G20).

No ano de 2002, outro importante locus de discussdo sobre a cooperacao
administrativa para fins tributarios foi criado pela OCDE: o Férum sobre Administracdo
Tributaria (Forum on Tax Administration — FTA). Formado por Estados membros e nao
membros da OCDE - abrangendo todos os paises do G20 —, o FTA tem o objetivo de
fomentar uma maior integracdo entre as administracfes tributarias dos paises, incluindo a

criacdo de medidas conjuntas de cooperacdo administrativa em matéria tributaria®".

Desde 2004, o FTA publica, bienalmente, um interessante comparativo entre as
administracdes tributarias dos seus paises membros, com dados sobre a arrecadacao, sistemas

de informacdo, estruturas operacionais e de pessoal. No comparativo publicado em 2017, os

150 \VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Troca de Informagfes com Base em Tratados Internacionais: uma
necessidade e uma tendéncia irreversivel. Revista de Direito Internacional Econdmico e Tributario, Brasilia, v.
4, 2009, p. 267.

151 Essa integracéo é realizada das seguintes formas: (i) implementagdo de um férum global Ginico onde os chefes
de oOrgdos de receitas e suas equipes possam compartilhar experiéncias e conhecimentos sobre problemas
relacionados & administracdo tributéria; (ii) desenvolvimento de programas de ac¢do conjuntas sobre questdes
fundamentais de administracdo tributaria;(iii) criacdo de mecanismos e padr@es para uma administracao
tributaria efetiva, eficiente e justa; (iv) participacdo no didlogo entre diferentes interessados (incluindo
contribuintes individuais, 6érgdos de receita, gestores de politicas tributérias, agentes de regulacéo financeira); e
(v) cooperagao com outros foruns da OCDE, organizaces internacionais e regionais (in: OCDE — Férum sobre
Administracdo Tributéria. Disponivel em: <http://www.0ecd.org/tax/forum-on-tax-administration/about/>.
Acesso em: 07 de janeiro de 2018).
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paises membros da FTA elencaram a troca de informag¢fes como a medida de cooperacao

prioritaria para o compliance em matéria tributaria®®%.

Também em 2002, como visto, OCDE editou a sua Convencdo Modelo sobre Troca de
Informagdes em Matéria Tributaria (“Convencdo Modelo de 2002”). Tal documento buscou
harmonizar as regras previstas na formulagdo dos diferentes Acordos de Troca de
InformacBes em Matéria Tributaria (Tax Information Exchange Agreements — TIEAs)™3. A
identificacdo da necessidade do referido modelo surgiu a partir dos trabalhos da OCDE,
quando da elaboragdo do relatorio “Concorréncia Fiscal Prejudicial: Uma Questdo Global
Emergente” (Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue), publicado em 1998. Em
junho de 2015, o Comité sobre Assuntos Fiscais da OCDE realizou mudancas na Convengéo
Modelo de 2002, com o objetivo de abranger também os intercAmbios automatico e

espontaneo de informagdes™.

A fim de fornecer as autoridades fiscais uma visdo geral sobre a operacéo de troca de
informacGes tributarias, a OCDE, em 2006, publicou o “Manual sobre a Aplicagdo das
Disposigdes em Matéria de Troca de Informagdes Fiscais” (Manual on the Implementation of
Exchange of Information Provisions for Tax Purposes). No referido documento, destaca-se
que o intercambio de informacGes, normalmente, ocorre por um dos dois seguintes propdsitos:
primeiro, a informacdo pode ser trocada para se verificar os fatos em relacdo aos quais as
regras de uma convencdo contra a dupla tributacdo devem ser aplicadas; em segundo lugar, a
informacdo também pode ser intercambiada com o objetivo de ajudar uma das partes

contratantes a administrar ou fazer cumprir sua legislacio tributéria nacional**.

Posteriormente, em 2010, a OCDE lancou o relatério “Promovendo a Transparéncia e
a Troca de Informagdes Fiscais” (Promoting Transparency and Exchange of Information for
Tax Purposes). No relatorio, destacou que os padrdes internacionais de troca de informac6es
devem observar as seguintes diretrizes: (a) as informacGes a serem trocadas devem ser

consideradas do ponto de vista amplo, abrangendo sempre aquelas consideradas

152 OCDE - Férum de Administracdo Tributaria. Tax Administration 2017: Comparative Information on OECD
and Other Advanced and Emerging Economies. Paris: OECD Publishing, 2017, p. 57. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/tax_admin-2017-en>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

153 Relembre-se que os TIEAs sdo acordos firmados bilateralmente com a fungéo especifica de regular a troca de
informacdes entre os paises signatarios, independentemente de qualquer regra para evitar a dupla tributac&o.

154 OCDE. Model Protocol for the Purpose of Allowing the Automatic and Spontaneous Exchange of Information
under a TIEA. Paris: OECD Publishing, 2015. Disponivel em: <http://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-
information/Model-Protocol-TIEA.pdf>. Acesso em: 10 de setembro de 2017.

%5 OCDE. Manual on the Implementation of Exchange of Information Provisions for Tax Purposes. Paris:
OECD Publishing, 2006. Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-
information/36647823.pdf>. Acesso em: 27 de agosto de 2017.
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previsivelmente relevantes para a autoridade fiscal requerente, para a aplicacdo das leis
tributarias domésticas (por exemplo, informacdes referentes a juros, a dividendos, a ganhos de
capital e a transagdes financeiras); (b) ndo restricdo a troca de informagdes por motivos de
sigilo bancéario ou de inexisténcia de interesse tributario interno; (c) disponibilidade de
informacdes confiaveis e poderes necessarios ao requerente para obté-las; (d) respeito aos

direitos dos contribuintes; (e) confidencialidade das informacdes trocadas™®.

Nos ultimos anos, como analisado, hd uma crescente preocupacdo da OCDE com o
planejamento tributério agressivo, que comumente ocorre com a utilizagdo de paraisos fiscais,
em que os lucros das empresas ndo séo tributados, ou, caso sejam, submetem-se a uma carga
tributaria minima. Para a OCDE™’, conforme apontado no relatério “Combatendo o
Planejamento Fiscal Agressivo Através da Transparéncia e da Divulgacdo” (Tackling
Aggressive Tax Planning Through Improved Transparency and Disclosure), publicado em
2011, uma das medidas mais eficazes para minimizar 0s prejuizos causados pelo
planejamento tributario agressivo € o estabelecimento de regras para a divulgagédo antecipada
sobre o planejamento tributario do contribuinte (mandatory early disclusure rules). Com tal
medida, o contribuinte, sob pena de incorrer em sancdes, deve informar previamente a
autoridade fiscal esquemas agressivos de planejamento tributario. De posse de tais
informacGes, 0s governos estdo aptos a adotar politicas tributarias adequadas, a fim de realizar
uma tributacdo efetiva e justa, em conformidade com a capacidade contributiva dos

individuos e das empresas.

No ano de 2012, a OCDE™® publicou um relatdrio especifico sobre os efeitos nocivos
dos hybrid mismatch arrangments as bases tributarias dos paises e, portanto, a consagracao da
justica tributaria. Os hybrid mismatch arrangments, como estudado no capitulo anterior,
referem-se a diferencas no tratamento tributéario, pela legislacdo interna de dois ou mais
paises, de instrumentos, entidades ou transacfes, que sdo utilizadas pelos contribuintes para
obterem vantagens tributarias. Nesse sentido, por meio do referido relatério, a OCDE
demonstra que, além de causar a erosdo da base tributaria dos paises, os hybrid mismatch
arrangments provocam distorcdes de concorréncia, ja que geram vantagens, principalmente, a

grandes empresas multinacionais. Assim, 0s contribuintes com maior capacidade econdémica

158 OCDE. Promoting Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes. Paris: OECD Publishing,
2010. Disponivel em: <http://www.0oecd.org/newsroom/44431965.pdf>. Acesso em: 28 de agosto de 2017.

57 OCDE, op. cit., 2011.

158 OCDE. Hybrid Mismatch Arrangements: Tax Policy and Compliance Issue. Paris: OECD Publishing, 2012,
p. 11-12. Disponivel em: <http://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-
information/HYBRIDS_ENG_Final_October2012.pdf>. Acesso em: 22 de outubro de 2017.
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séo colocados em uma posicdo de vantagem econdmica, em detrimento de empresas menores,
em prejuizo ao equilibrio da concorréncia. Para evitar a formacdo do hybrid mismatch, a
OCDE aponta, dentre outras medidas, a ado¢do de maior transparéncia por parte dos governos
sobre o tratamento oferecido pela legislacéo tributaria doméstica.

Também em 2012, o G20 manifestou preocupacdo com a degradacdo da base
tributaria dos Estados causada, em especial, pelos acordos bilaterais para evitar a dupla
tributacdo, solicitando & OCDE a formulagdo de um amplo planejamento para o
enfrentamento do problema, a ser executado de forma multilateral e coordenada pelos
paises™®. Em decorréncia dessa solicitacdo do G20, a OCDE®, no ano de 2013, publicou o
relatorio especifico sobre o panorama da erosdo da base tributéria e a transferéncia de lucros.
Segundo a conclusdo exposta nesse relatério, um dos fatores preponderantes para a causa do
problema é exatamente o baixo nivel de transparéncia sobre o tratamento tributario

efetivamente aplicado as empresas multinacionais.

Com a clara identificacdo do problema, a OCDE*®* produziu, ent&o, o “Plano de Agdo
para 0 Combate a Eroséo da Base Tributaria e & Transferéncia de Lucros” (no inglés, Action
Plan on Base Erosion and Profit Shifting - BEPS), ou “Projeto BEPS”, documento que (i)
verifica as agdes necessarias para evitar a erosdo da base tributaria e a transferéncia de lucros;
(ii) preveé prazos para a implementacdo dessas acdes; e (iii) identifica 0s recursos necessarios

e a metodologia adequada para implementar as acgdes.

O Projeto BEPS prevé a adocdo de 15 acOes a serem executadas pelos Estados, que
estdo abrangidas em trés pilares centrais: (a) coeréncia, por meio da padronizacdo do
tratamento tributario entre os paises; (b) transparéncia, por meio de uma maior cooperagdo
administrativa internacional e da adocdo de regras de tributacdo mais claras e simples, (c)
substancia, com o objetivo de garantir que os rendimentos e lucros sejam declarados no pais

onde efetivamente ocorre a respectiva operacdo que ensejou tais manifestacoes de riqueza.

Dentre diretrizes da OCDE, enfatiza-se, para os fins do presente trabalho, o incentivo a

cooperacdo administrativa internacional como instrumento central para uma maior eficiéncia

19 G20. G20 Leaders Declaration - 2012. Los Cabos: G20. Disponivel em
<https://mww.g20.0rg/Webs/G20/EN/G20/Summit_documents/summit_documents_node.html>. Acesso em: 30
de agosto de 2017.

10 OCDE. Addressing Base Erosion and Profit Shifting. Paris: OECD Publishing, 2013. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/tax/addressing-base-erosion-and-profit-shifting-9789264192744-en.htm>. Acesso em: 28
de outubro de 2017.

161 \Jers&io em portugués em 2014 em: OCDE. Plano de A¢éo para o Combate & Erosdo da Base Tributéria e a
Transferéncia de Lucros, op. cit., 2014.
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da politica tributéaria, em especial, por meio das medidas para o intercAmbio de informacbes

tributarias.

Conforme pontuado no Projeto BEPS, para a implementacéo de agdes para controlar a
erosdo da base tributaria e a transferéncia de lucros, € necessario que as informagdes dos
contribuintes estejam disponiveis de forma tempestiva e abrangente, para permitir ao Poder
Publico uma répida identificacdo das zonas de risco. As auditorias tributéarias, embora
continuem sendo relevante fonte de informacdo, estdo limitadas por varias condigdes,
inclusive, pela falta de instrumentos para a identificacdo antecipada de planejamentos

tributarios agressivos'®.

Nesse sentido, a troca de informacgdes ganha especial relevancia para a efetivagdo da
Acdo 5 do Projeto BEPS, que indica a necessidade, com base no ideal de transparéncia
tributaria, de se combater de modo mais eficaz as praticas tributarias prejudiciais. Para tanto,
0s paises devem proceder ao intercambio das informacges tributarias independentemente da

solicitagdo expressa de outros Estados'®.

Ainda no que se refere a transparéncia tributaria, a A¢do 12, como ja visto, prevé
como indispensavel a criacdo de mecanismos que atribuam aos contribuintes o dever de
informar sobre seus esquemas de planejamento tributario agressivo. Essas informacdes
poderdo ser objeto de intercambio com outros paises, facilitando, por exemplo, que o Poder

Publico verifique a existéncia de fraudes fiscais™®*.

Por sua vez, a A¢do 13 do Projeto BEPS aponta para a necessidade de os Estados

adotarem mecanismos em comum para a analise de informag6es dos contribuintes, a fim de

182 OCDE, op. cit., 2013, p. 14.

163<ACAO 5 — Combater de modo mais eficaz as praticas tributarias prejudiciais, tendo em conta a transparéncia
e a substancia. Reformular os trabalhos relativos as préaticas tributarias prejudiciais, dando prioridade ao aumento
da transparéncia, inclusive o intercdmbio espontaneo obrigatdério no que diz respeito a decisGes administrativas
relativas aos regimes preferenciais, assim como a obriga¢do de requerer uma atividade substancial para qualquer
regime preferencial. Sera necessaria uma abordagem global para avaliar os regimes fiscais preferenciais no
contexto da erosdo da base tributéria e da transferéncia de lucros. Esses trabalhos estabelecerdo um diadlogo com
paises que ndo sdo membros da OCDE, com base no marco existente e poderdo eventualmente rever, ou
completar esse quadro” (in: OCDE, op. cit., 2014, p. 19).

164 «“ACAO 12 — Exigir que os contribuintes revelem os seus esquemas de planejamento tributario agressivo.
Desenvolver recomendacdes relativas & elaboracdo de normas de declaracdo obrigatdria de transacoes,
esquemas, ou estruturas de carater agressivo, ou abusivo, tendo em consideracdo os custos administrativos para
as administracdes tributarias e o sector privado e com base na experiéncia de um nimero crescente de paises que
possuem essas normas. Os trabalhos utilizardo um desenho modular permitindo a maior coeréncia possivel, mas
tendo em conta as necessidades e riscos especificos de cada pais. Os trabalhos serdo focados em esquemas
tributarios internacionais, onde se procurard definir de forma abrangente do conceito de ‘beneficio tributério’,
que possa englobar essas transagdes. Os trabalhos serdo conduzidos em coordenacdo com os trabalhos relativos a
disciplina de cooperacdo e de conformidade. Terdo também por objetivo conceber e por em prética modelos
melhorados de partilha de informacdo, entre administracdes tributarias, sobre os esquemas tributarios
internacionais” (in: OCDE, op. cit., 2014, p. 24).
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identificar a utilizago de precos de transferéncia e para perquirir sobre eventual direito do
contribuinte a beneficios de um tratado contra a dupla tributac4o'®. Para a concretizacéo
dessa acdo, foi desenvolvida a Declaracdo Pais-a-Pais (Country-by-Country Report — CbC),
documento que, como serd estudado, deve englobar informacGes de grupos e empresas de
atuacgéo transnacional (como lucros, impostos pagos, empregados e ativos de cada entidade),

sendo um dos principais instrumentos do sistema da troca de informacdes na atualidade’®®.

Em 2014, ja& como resultado das metas previstas no Projeto BEPS, a OCDE’
elaborou a “Declaragao sobre Troca Automatica de Informagdes Tributarias” (Declaration on
Automatic Exchange of Information in Tax Matters), a qual foi adotada por 43 paises,
membros e ndo membros da Organizacdo, incluindo o Brasil. Naquela oportunidade, os
Estados signatarios comprometeram-se a enfrentar a fraude fiscal internacional e a promover
praticas de cooperacdo administrativa internacional para a conformidade ou observancia das
normas tributarias (compliance tributario). Ademais, reconheceram que 0 intercambio
automatico de informacgdes é, na atualidade, o instrumento mais habil a promover esses
objetivos.

Ainda sob o enfoque da troca automatica, também em 2014, a OCDE™®®

apresentou a
comunidade internacional o relatério “Padrdo para Troca Automatica de Informagdes
Financeiras para Fins Tributarios” (Standard for Automatic Exchange of Financial Account
Information), delineando um modelo internacional para a troca de informacdes de
contribuintes de posse de instituicdes financeiras. Como destacado em momento anterior, é
bastante comum que a evasdo ocorra por meio de offshores, utilizando-se instituicdes
financeiras localizadas em paraisos fiscais. Preocupado com tal situacdo, o documento da
OCDE aponta diretrizes minimas a serem observadas pelos governos, para que obtenham
informacGes de suas instituicbes financeiras e compartilhem automaticamente essas

informacGes, anualmente, com outros Estados. Para tanto, o relatorio traz o Padrdo de

165 «ACAO 13 — Re-examinar a documentagdo de precos de transferéncia Desenvolver regras sobre a
documentacéo de pregos de transferéncia, com o fim de reforcar a transparéncia para a administracéo tributaria,
tendo em consideracdo os custos de conformidade para o sector privado. As normas a serem desenvolvidas
incluirdo o requisito de que todas as multinacionais proporcionem aos governos informagao relevante necesséria,
sobre a reparticéo global dos lucros, sobre a sua atividade econémica e 0s impostos pagos nos diferentes paises,
de acordo com um modelo comum” (OCDE, op. cit., 2014, p. 25).

166 \er OCDE. Action 13: Country-by-Country Reporting Implementation Package. Paris: OECD, 2015.
Disponivel — em:  <https://www.oecd.org/ctp/transfer-pricing/beps-action-13-country-by-country-reporting-
implementation-package.pdf>. Acesso em 29 de dezembro de 2017.

7 OCDE. Declaration on Automatic Exchange of Information in Tax Matters. Paris: OECD, 2014. Disponivel
em: <http://www.oecd.org/mcm/MCM-2014-Declaration-Tax.pdf>. Acesso em: 01 de setembro de 2017.

168 OCDE. Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters. Paris: OECD
Publishing, 2014. < http://dx.doi.org/10.1787/9789264216525-en>. Acesso em: 30 de agosto de 2017.
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Declaragdo Comum (Common Reporting Standard — CRS) como documento-padréo para se
efetivar a troca automatica de informacgdes. Trata-se, como serd visto, de uma declaracdo a ser
preenchida pelas instituicdes financeiras sobre seus correntistas e suas respectivas transagoes
financeiras. Em 2017, foi publicada a segunda edicdo do referido relatério, com a expansao de

orientages técnicas sobre o tratamento a ser dado a0 CRS™.

Vale destacar que, nos dias de hoje, a implementacdo das medidas de cooperacdo
internacional e de transparéncia tributéria desenvolvidas no ambito da OCDE, incluindo a
troca automatica de informac@es, constitui um dos objetivos centrais a serem alcancados pela

comunidade internacional. Na reunido do G20'"°

, em Hamburgo, em julho de 2017, por
exemplo, foi consignado expressamente na Declaracdo dos Lideres que os paises membros do
Grupo consideram as politicas de cooperagdo administrativa internacional e de transparéncia
adotadas pela OCDE como indispensaveis para a formulagdo de um sistema de tributacao
mais justo e moderno, bem como para 0 combate a degradacdo da base tributaria dos Estados,

a corrupcdo, a evasdo fiscal, ao financiamento ao terrorismo e a lavagem de dinheiro.

Nesse sentido, compreendido o papel de lideranca internacional da OCDE para a
cooperacdo administrativa internacional, mostra-se, entdo, uma breve analise dos trés modelos

de troca de informacGes desenvolvidos pela Organizacao ao longo das Gltimas décadas.

3.3 Os atuais padrdes de troca de informac6es da OCDE

Como ressaltado, perante a comunidade internacional, sdo diversos o0s instrumentos
internacionais elaborados ao longo do tempo para o intercambio de informacfes em matéria
tributaria. Porém, diante do objetivo deste trabalho, serdo examinados, especificamente, 0s

principais aspectos dos trés padrdes de troca de informacdes elaborados pela OCDE.

Primeiro, sera analisado o artigo 26 da Convencdo Modelo da OCDE para evitar a
dupla tributacédo, de 1963 (“Conven¢ao Modelo de 1963”). Na sequéncia, serdo apreciadas as
regras previstas na Convencdo Modelo sobre Troca de Informacgdes em Matéria Tributaria da
OCDE, de 2002 (“Convencdo Modelo de 2002”). Esses dois modelos de tratados sdo usados,

regra geral, como um standard para a celebracdo de acordos bilaterais. Em seguida, seréo

189 OCDE. Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, Second Edition.
Paris: OECD Publishing, 2017. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264267992-en>. Acesso em: 30
de agosto de 2017.

170520, 2017, op. cit.
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estudadas as principais caracteristicas da Convencao sobre Assisténcia Mdtua Administrativa
em Matéria Tributéria da OCDE, de 1988, de acordo com as altera¢fes introduzidas pela
emenda de 2010 (“Convengdo Multilateral de 1988”). Esse diploma, ao contrario dos dois
primeiros, ndo se destina a ser uma mera referéncia para a uniformizagdo de acordos
bilaterais, mas corresponde a um efetivo tratado multilateral e representa uma mudanca de

paradigma no contexto da troca de informagdes perante a comunidade internacional.

3.3.1 O artigo 26 da Convencdo Modelo da OCDE para evitar a dupla tributacéo

Como ressaltado, a OCDE, em 1963, a fim de padronizar os diversos tratados contra a
dupla tributacdo (TDTs) que estavam sendo firmados pelos Estados, editou sua Convencao
Modelo para combater a bitributacdo internacional, cujo texto vem sofrendo modificacGes ao
longo dos anos. Em anexo ao documento, a OCDE tambem publicou comentarios que,
embora ndo possuam forga vinculante, servem para orientacdo e interpretagdo das normas
previstas na Convencdo Modelo de 1963 e que constantemente também sofrem

atualizacdes'"*.

Em sua origem, a Convencdo Modelo de 1963 tinha por escopo principal evitar que
uma mesma riqueza fosse tributada mais de uma vez por paises diferentes, diante do
reconhecimento de que tal circunstancia prejudica o desenvolvimento econémico dos paises,

por significar uma barreira para 0 comércio e 0s investimentos internacionais.

No entanto, com a intensificacdo do processo de globalizacdo e do consequente
surgimento de novos desafios para a tributacdo, como a evasdo fiscal, o planejamento
tributario agressivo, a concorréncia fiscal e a formacao dos paraisos fiscais, como ja estudado,
a preocupacao da comunidade internacional vem recaindo cada vez mais sobre aqueles bens e
patriménios que ndo sofrem qualquer tributacdo ou a uma carga tributaria minima. Assim, ao
invés da eliminacdo da dupla tributacdo, os esfor¢cos da comunidade internacional, hoje em

dia, centram-se no combate a dupla ndo tributacéo.

Essa mudanca de paradigma, que esta lastreada nos ideais estudados no primeiro
capitulo (a justica tributaria, a isonomia e a capacidade contributiva), também atingiu a
propria finalidade da Convencdo Modelo de 1963. Atualmente, o documento vem sendo

sistematicamente alterado para proporcionar uma maior transparéncia internacional sobre as

1 _LANG, Michael. O papel dos comentarios da OCDE na interpretacdo dos acordos de bitributagdo. Revista de
Direito Tributario Internacional, Sdo Paulo, v. 3, n. 9, p. 203-220, 2008, p. 217-218.
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informagdes dos contribuintes dos paises envolvidos, bem como um maior controle sobre os

abusos na utilizagdo dos tratados contra a dupla tributagéo.

A alteragdo mais recente da Convencdo Modelo de 1963, por exemplo, que entrou em
vigor em 21 de novembro de 2017'"?, foi motivada pela necessidade de adequacdo do
documento as medidas contidas no Projeto BEPS da OCDE. Dentre as alteragdes, destacam-
se as que dizem respeito ao combate ao uso abusivo da Convengdo. Estabeleceu-se, por
exemplo, regras sobre a aferigdo, pelos Estados aderentes, do objetivo principal do uso da
Convencao (principal purpose test) e um novo artigo sobre o direito aos beneficios do tratado,
que traz uma norma de anti-abuso, prevendo a limitacdo de tais beneficios para

estabelecimentos permanentes situados em terceiros Estados.

No que se refere especificamente a troca de informacGes, a Convencdo Modelo de
1963 versa sobre o tema em seu artigo 26. Ressalte-se que o referido dispositivo ndo foi
alterado pela ultima atualizacdo promovida pela OCDE no fim de 2017, de forma que sua

redacéo atual foi dada pelas alteracGes inseridas em 2012.

Com efeito, considerando que, até 0 momento, a Convencdo Modelo de 1963 é o
tratado mais adotado pelos paises em matéria tributaria’’®, pode-se afirmar que, sob o ponto
de vista quantitativo, as disposicdes do seu artigo 26 versam sobre o0 modelo mais utilizado de

troca de informacdes no seio da comunidade internacional.

De acordo com sua redacdo atual, o artigo 26 tem seu contetdo subdividido em cinco
paragrafos, que disciplinam o intercAmbio de informacdes entre os Estados contratantes.

Analisa-se, a seguir as principais regras dispostas nesse dispositivo.

No parégrafo primeiro’, é prevista a obrigacdo dos Estados contratantes de realizar o
intercdmbio de uma informacdo entre si, referente a tributos de qualquer natureza, quando for
considerada previsivelmente relevante para o cumprimento das normas da Convencdo ou das

leis internas dos paises envolvidos. Além do mais, ha a expressa previsdo de que a troca de

72 OCDE. Model Tax Convention on Income and on Capital. Condensed version — as it read on 21 November
2017. Paris: OECD Publishing, 2017, p. 45. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/mtc_cond-2017-en>.
Acesso em: 23 de dezembro de 2017.

173 Segundo a OCDE, existem mais de trés mil acordos bilaterais firmados com base na Convencéo Modelo de
1963, conforme noticia veiculada em: OCDE. Tax treaties: update to OECD Model Tax Convention released.
Paris: OCDE, 2017. Disponivel em<www.oecd.org/tax/treaties/tax-treaties-2017-update-to-oecd-model-tax-
convention-released.htm>. Acesso em 23 de dezembro de 2017.

174 Artigo 26 — Troca de Informagao

1. As autoridades competentes dos Estados contratantes trocardo entre si a informacao previsivelmente relevante
para aplicar as disposi¢des da Convencdo ou para administrar ou por em vigor as leis internas dos Estados
contratantes, das suas subdivisfes politicas ou autarquias locais, na medida em que a tributagdo nelas prevista
ndo seja contraria & Convencdo. A troca de informagdes néo € restringida pelo disposto nos Artigos 1.° e 2°,
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informacdes ndo é restringida pelas disposi¢cdes dos artigos 1° e 2° da Convengdo Modelo, que
versam, especificamente, sobre os limites da abrangéncia dos sujeitos e dos tributos

submetidos & norma internacional.

Desse modo, de acordo com esse dispositivo, € possivel verificar que: (a) a
informacdo, via de regra, apenas pode ser trocada entre os Estados contratantes, nédo
abrangendo outros paises; (b) ndo é qualquer informacdo que pode ser objeto de intercambio,
mas tdo somente aquela considerada “previsivelmente relevante” para a aplicagdo das normas
da Convencao ou da prépria legislacdo local; (d) o intercambio de informacGes pode se dar
em relagdo a pessoas ndo visadas pela Convencgdo (ou seja, pessoas residentes de um ou de
ambos os Estados contratantes — art. 1°), abrangendo, por exemplo, residentes de outros
paises; (e) também pode envolver tributos de qualquer natureza, ainda que ndo visados pela
Convencao (referentes, essencialmente, ao rendimento e ao patriménio — art. 2°), como, por

exemplo, taxas e contribuicGes especiais.

E sobre o paragrafo primeiro que recaem as principais discussdes sobre a interpretagio
do artigo 26 da Convencdo Modelo de 1963. Dentre elas, destacam-se duas questdes: (i) qual
a forma de intercambio de informacg6es adotado pela Convencdo Modelo (a troca a pedido,

espontanea ou automatica)? (ii) o que se entende por informacédo “previsivelmente relevante”?

No que se refere ao primeiro questionamento, vale registrar que, no plano
internacional, o intercdmbio de informacdes em matéria tributaria pode ocorrer de trés
principais modos: (a) a pedido, isto €, por solicitacdo de um Estado; (b) de forma espontanea,
quando uma autoridade fiscal de um Estado identifica, em um caso concreto, uma informacéo
que reputa relevante para outro Estado-membro, remetendo-lhe sem haver solicitacéo; (c) de
modo automatico, com o regular e sistematico envio de informac6es aos demais Estados, sem

qualquer pedido prévio.

O artigo 26 ndo disple, expressamente, sobre a forma de intercambio adotada pela
Convencdo Modelo de 1963. A doutrina ndo € unissona quanto ao tema. Autores como
Alberto Xavier'” defendem que o mencionado dispositivo apenas se refere & troca de
informacGes a pedido, de forma que depende sempre da solicitacdo de um Estado interessado.

176

Outros, como Sérgio André Rocha™ ™, afastam apenas a troca automatica, sob o argumento de

que isso viola a regra da “previsivel relevancia”; caso se pretenda utilizar essa modalidade, é

175 X AVIER, Alberto. Troca internacional de informac@es: as novas tendéncias. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. S&o Paulo: Dialética, 2009, p. 14.
176 Sérgio André, Rocha, op. cit., p. 196-197.
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preciso previsdo expressa no respectivo TDT, ndo podendo essa possibilidade ser inferida
diante de uma lacuna da Convencéo Modelo de 1963.

No entanto, o entendimento exposto nos comentérios da OCDE*"’

é no sentido de que
o dispositivo deve ser interpretado da forma mais ampla possivel, possibilitando as trés
formas distintas de troca de informagdes. Assim, a definicdo do modo como se dara esse

intercambio deve ser acordada pelas partes signatarias do tratado.

De todo modo, ¢ inegavel que o artigo 26 da Convencdo Modelo foi estruturado para
servir de base legal para as trocas a pedido entre os Estados signatarios e, na pratica
internacional, é essa a forma de intercambio quase sempre utilizada no &mbito dos tratados

contra a dupla tributacdo baseados na Convengdo Modelo de 1963.

Quanto ao segundo questionamento, também ndo ha um entendimento uniforme. Parte
dos autores'’® defende que uma informagéo est4 apta a ser objeto da troca caso sirva para
auxiliar o cumprimento das normas da propria Convencéo, que tém como finalidade principal
afastar bitributacdo. Portanto uma informacao previsivelmente relevante apenas é aquela que
contribui para a aplicacdo das normas referentes a eliminacdo da dupla tributacdo. Percebe-se
gue esse posicionamento tem como base uma viséo restritiva da finalidade dos tratados contra
a dupla tributacdo. Sob essa visdo, ndao se considera intercambiavel, por exemplo, uma
informacdo que apenas seja relevante para subsidiar a cobranca de tributos por parte do

Estado requerente.

No entanto, prevalece o entendimento de que a informacgéo pode ser trocada sempre
que apresentar alguma importancia para questfes tributarias dos paises envolvidos. Nessa
linha, a OCDE""®, nos comentarios & Convencdo Modelo de 1963, reconhece a preocupacio
existente em se evitar as “expedigdes de pesca” (fishing expeditions), ou seja, pedidos de
informacdo de carater eminentemente especulativo, sem uma justificativa plausivel e sem
qualguer nexo com um inquérito ou investigacdo no ambito de algum pais envolvido.
Contudo, a substituicdo, em 2005, da expressao “informacdo necessaria” por “informacéo
previsivelmente relevante”, pretende viabilizar o intercambio de informaces tributarias de

forma mais abrangente, proibindo-se apenas que os Estados contratantes realizem solicitacdes

Y7 OCDE. Model Tax Convention on Income and on Capital, op. cit., p. 494-495.

178 Nas palavras de, Phelippe Toledo Pires Oliveira, ao interpretar o artigo 26 da Convencdo Modelo de 1963,
“ao contrario do que se possa pensar, esse dispositivo, em regra, ndo visa assegurar assisténcia de um dos
Estados para a cobranga efetiva dos tributos devidos ao outro, mas assegurar a troca de informacgdes necessarias
para 0 cumprimento dos proprios dispositivos constantes das convengdes para eliminar a bi-tributagao” (in
Phelippe Toledo Pires Oliveira, op. cit., p. 6).

7% OCDE. Model Tax Convention on Income and on Capital, op. cit., p. 488-490.
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de informacBes que, de forma evidente, ndo possuem qualquer relevancia em matéria
tributaria. Para a OCDE, em caso de duvida sobre a relevancia de uma informacéo para fins
tributérios, deve o Estado requerente demonstrar tal condicéo, caso em que o Estado requerido
ndo podera negar a informacao.

Sobre essa quest&o, Sérgio André Rocha'®

pontua, ainda, que o intercambio deve ser
pautado pelo principio da proporcionalidade. Por isso, o fornecimento de informacGes em
matéria tributaria apenas se mostra legitimo se ndo houver outra forma de se obter a
informacdo pretendida. Ademais, também é preciso que se verifique, a0 menos em tese, a
utilidade da informacdo para a aplicacdo das leis tributarias internas dos paises envolvidos,
evitando-se, assim, as “expedigdes de pesca”.

Por outro lado, o paragrafo segundo'®*

versa sobre o sigilo que recai sobre as
informacdes objeto do intercambio. Nesse sentido, a confidencialidade da informacéo obtida
pelo Estado remetente deve ser mantida pelo Estado destinatario. A informacdo deve ser
comunicada apenas as autoridades administrativas ou judiciais encarregadas de atuar na
liguidacédo, cobranca ou execucdo dos tributos relacionados a informacao. Contudo, isso ndo
impede que as informagdes sejam reveladas em audiéncias ou decisdes judiciais. Ademais,
caso exista autorizacdo em lei interna de cada Estado contratante, a informacao recebida pode

ser utilizada para outros fins que néo a tributacéo.

Esse ultimo aspecto trata-se de uma inovacdo advinda da atualizacdo realizada no
referido dispositivo em 2012. Para a OCDE, a previsao de utilizacdo das informac6es para
outros fins que nédo a tributacdo é uma importante contribuicdo para 0 combate a crimes como

lavagem de dinheiro, financiamento ao terrorismo e corrupgéo*®.

O parégrafo terceiro'®® disciplina as limitaces ao dever do Estado de fornecer

informacBes. Nesse sentido, o Estado contratante ndo pode ser compelido a enviar

180 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 70-73.

181 Artigo 26.

[...] 2. Qualquer informac&o recebida, nos termos do pardgrafo 1.°, por um Estado contratante, serd considerada
secreta do mesmo modo que a informagdo obtida com base na legislagéo interna desse Estado e s6 podera ser
comunicada as pessoas ou autoridades (incluindo tribunais e autoridades administrativas) encarregadas da
liquidac&o ou cobranca impostos referidos no primeiro periodo, ou dos procedimentos declarativos ou executivos
relativos a estes impostos, ou da decisdo de recursos referentes a estes impostos. Essas pessoas ou autoridades
utilizardo as informagdes assim obtidas apenas para os fins referidos. Essas informagdes podem ser reveladas em
audiéncias publicas de tribunais ou em decisdes judiciais. A despeito do disposto acima, a informagéo recebida
por um Estado Contratante pode ser usada para outros fins quando tal informagéo pode ser utilizada para tais
outros propésitos de acordo com as leis dos dois Estados e a autoridade competente do Estado fornecedor
autorizar o0 mesmo.

182 OCDE. Model Tax Convention on Income and on Capital, op. cit, p. 498.

183 Artigo 26.
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informagdes, quando: (a) sua obtencdo implica em medidas administrativas contrarias a sua
legislagdo interna ou a do Estado requerente; (b) ndo possam ser obtidas com base nas suas
préprias legislacdes e préaticas administrativas ou do Estado requerente; (c) a transmisséo
provoque a revelacdo de sigilos ou processos comerciais, industriais ou profissionais, ou,

ainda, a violagdo a ordem publica.

De acordo com a literalidade do referido dispositivo, as circunstancias elencadas
conferem uma faculdade ao Estado, ou seja, uma autorizacdo para que ele ndo forneca as
informacdes. Concordamos, porém, com o entendimento de que a melhor interpretacéo para a
referida regra é aquela que aponta para a existéncia de um dever de ndo entregar a
informacdo, sobretudo, nos casos em que hd uma violacdo a um dever fundamental do
contribuinte®®*. Seria o caso, por exemplo, da troca que implicasse na revelacdo de um
segredo profissional, direito que € constitucionalmente garantido em grande parte dos paises,
como no Brasil (art. 5°, XIV, CF/88).

Por sua vez, em seu paragrafo quarto'®®

, 0 artigo 26 dispde que a mera inexisténcia de
interesse tributario por parte do Estado requerido néo justifica a recusa em obter e fornecer as
informacGes solicitadas. Com efeito, ainda que ndo necessite das informacgdes para seus
proprios interesses tributarios, deve o Estado signatario utilizar os poderes de que dispde a

fim de obter as informacdes solicitadas.

De outro modo, o paragrafo quinto*® do referido dispositivo prevé que as limitagdes
ao dever de informar (dispostas no paragrafo terceiro), principalmente, no que se refere ao
sigilo comercial, industrial e profissional, ndo justificam a negativa de transmissdo de

informacGes sob a alegacdo genérica de sigilo bancario. Ou seja, salvo se isso violar a propria

[...] 3. O disposto no nimero 1e 2 ndo podera ser interpretado no sentido de impor a um Estado contratante a
obrigacdo de: a) tomar medidas administrativas contrérias & sua legislacdo, e & sua pratica administrativa ou as
do outro Estado contratante; b) fornecer informacdes que ndo possam ser obtidas com base na sua propria
legislacdo ou no &mbito da sua pratica administrativa normal ou nas do outro Estado contratante; c) transmitir
informacdes reveladoras de segredos ou processos comerciais, industriais ou profissionais, ou informacdes cuja
comunicacdo seja contraria & ordem publica.

18 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 210.

185 Artigo 26.

[...] 4. Se, em conformidade com o disposto neste Artigo, forem solicitadas informacdes por um Estado
contratante, o outro Estado Contratante utiliza os poderes de que dispde a fim de obter as informacbes
solicitadas, mesmo que esse outro Estado ndo necessite de tais informacdes para os seus préprios fins fiscais. A
obrigacdo constante da frase anterior esta sujeita as limitagBes previstas no nimero 3, mas tais limitacdes néo
devem, em caso algum, ser interpretadas no sentido de permitir que um Estado Contratante se recuse a prestar
tais informagdes pelo simples facto de estas ndo se revestirem de interesse para si, no respectivo ambito interno.
186 Artigo 26.

[...] 5. O disposto no nimero 3 ndo pode em caso algum ser interpretado no sentido de permitir que um Estado
contratante se recuse a prestar informagdes apenas porque estas sdo detidas por uma instituicdo bancéria, um
outro estabelecimento financeiro, um mandatério ou por uma pessoa agindo na qualidade de agente ou fiduciério,
ou porque essas informacdes sdo conexas com os direitos de propriedade de uma pessoa.
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legislagdo interna de um dos Estados, ndo se pode negar o fornecimento de informagGes
apenas pelo fato de que estas estdo sob a posse de uma instituicdo bancaria ou outro

estabelecimento financeiro.

Vale registrar que o tema do sigilo bancério diante das normas de troca de informac6es
sera analisado sob a perspectiva do Estado brasileiro no capitulo seguinte. Porém, pode-se
ressaltar, desde logo, que, em fevereiro de 2016, o Supremo Tribunal Federal considerou
constitucional o acesso, por parte da administracdo tributéaria, a informacdes bancérias dos
contribuintes sem a necessidade de autorizagdo judicial. Essa mudanga de paradigma no
contexto brasileiro alinhou nosso pais aos padrfes internacionais de transparéncia tributéria,
incluindo os parametros previstos no paragrafo quinto do artigo 26 da Convencdo Modelo
para a troca de informac6es sob posse de instituicdes financeiras.

Por fim, é importante ter em mente que o padrédo de troca de informacdes estabelecido
pelo artigo 26 da Convencdo Modelo de 1963 vem perdendo espaco para 0s outros dois
modelos da OCDE, a seguir analisados. Isso porque a Convencdo Modelo de 1963 esta
arquitetada para englobar, além da troca de informacdes, normas sobre a eliminacdo da dupla
tributacdo. Ocorre que nem sempre um pais pretende estabelecer com outro um tratado que se
disponha a ambas as finalidades. Um Estado que adote medidas de protecionismo econémico,
por exemplo, pode ndo ter interesse em evitar a dupla tributacdo de rendas de empresas
estrangeiras em seu territdrio, mas pode desejar obter informacgdes tributarias dos

contribuintes junto a outros Estados.

3.3.2 A Convencgao Modelo sobre Troca de Informac6es em Matéria Tributaria da OCDE

Como ja mencionado, nas Ultimas décadas, os paises vém formulando entre si acordos
com o proposito especifico de instituirem normas sobre o intercdmbio de informacgdes
tributarias, independentemente de qualquer finalidade relativa a eliminacdo da bitributacao.
Trata-se dos chamados Acordos de Troca de Informagdes em Matéria Tributaria ou TIEAS

(do inglés, Tax Information Exchange Agreements).

Além dessa tendéncia internacional, apds a publicacdo, em 1998, do relatdrio
“Concorréncia Fiscal Prejudicial: Uma Questdo Global Emergente” (Harmful Tax
Competition: An Emerging Global Issue), a OCDE passou a atuar com mais intensidade no

desenvolvimento de mecanismos que promovam uma maior transparéncia em matéria
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tributaria como alternativa para o combate do problema da erosdo da base tributaria dos
paises®®’.

Na sequéncia, a OCDE'®

, por meio do Férum Global sobre Transparéncia e Troca de
Informagfes para Fins Tributéarios, a fim de padronizar os TIEAs a serem firmados pela
comunidade internacional, publicou, em 2002, a sua Convencdo Modelo sobre Troca de
InformagBes em Matéria Tributaria (“Conven¢do Modelo de 2002”). O modelo é
acompanhado de comentérios da prépria OCDE, que, como aludido, possuem uma importante
funcéo interpretativa. Vale registrar que, embora no referido padrdo da OCDE, haja a previsao
da possibilidade de celebracdo de acordos de forma multilateral, percebe-se que praticamente
todos os TIEAs baseados na Convencdo Modelo de 2002 foram estipulados de forma

bilateral*°.

Com efeito, a uniformizacdo dos TIEAs, com o advento da Convencdo Modelo de
2002, foi de suma importancia para integrar paises caracterizados como paraisos fiscais no
ambito da cooperacdo administrativa internacional. 1sso porque dificilmente um Estado com
tributacdo normal almeja estabelecer com tais jurisdicdes tratados para evitar a dupla
tributacdo, o que mostra a inviabilidade, nesses casos, do padréo instituido pelo artigo 26 da
Convencdo Modelo de 1963. Assim, a Convencdo Modelo de 2002 ¢ uma alternativa que

amplia a utilizagdo da troca de informag6es para um universo mais amplo de jurisdicdes*®.

Registre-se, de todo modo, que o modelo ora analisado traz algumas disposicdes
bastante semelhantes aquelas insculpidas no artigo 26 da Convencdo Modelo de 1963. Por
exemplo, também ha a previsdo de que o objeto do intercdmbio abrange as informacdes
previsivelmente relevantes (art. 1°), expressdao cujo significado causa divergéncias, ja
analisadas anteriormente. Ademais, a Convencdo Modelo de 2002 também dispde que o
Estado requerido, ainda que ndo tenha qualquer interesse tributario, deve adotar todas as
medidas pertinentes para fornecer ao Estado requerente as informacdes solicitadas (art. 5°,
82°). H4, igualmente, a obrigacdo de informar ainda que a informagé&o esteja sob posse de um

banco ou instituicdo financeira (art. 5°, 84°). Além disso, permite-se, tal como na Convengéo

87 OCDE, op. cit., 1998, p. 67-68.

188 OCDE. Agreement on Exchange of Information on Tax Matters. Paris: OCDE, 2002. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-information/2082215.pdf>. Acesso em: 26 de dezembro de 2017.

189 Vide relagdo dos TIEAs baseados na Convengdo Modelo de 2002 em: OCDE. Tax Information Exchange
Agreements (TIEAS). Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-
information/taxinformationexchangeagreementstieas.htm>. Acesso em: 26 de dezembro de 2017.

199 SANTOS, Anténio Carlos dos. Cooperacéo, transparéncia e troca de informacdes fiscais: estratégia da aranha
ou declaracdo de boas intencdes? In: JIMENEZ, Catalina Hoyos; NOVOA, César Garcia; FERNANDEZ C.,
Julio A. (orgs). Nueva Fiscalidade: Estudios en homenaje a Jacques Malherbe. Bogoté: ICDT, 2017, p. 114.
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Modelo de 1963, que um Estado negue-se a fornecer informagdes, caso isso viole sua
legislacdo interna (art. 7°, 81°), normas sobre sigilo comercial, industrial ou profissional (art.
7°, 82°) ou a ordem publica (art. 7°, 8§4°). Outrossim, a confidencialidade das informaces
trocadas possuem uma protecdo similar aquela analisada com base na Convencdo Modelo de
1963 (art. 8°).

Entretanto, a Convencdo Modelo de 2002, além de apresentar um maior detalhamento
sobre o procedimento a ser adotado para a troca de informagdes, também dispGe de normas
peculiares sobre o tema, que se distinguem daquele standard do artigo 26 da Convencéo
Modelo de 1963.

Em primeiro lugar, conforme a parte final do artigo 1°, com a celebracdo do TIEA, 0s
direitos e garantias conferidos pelas leis ou pela pratica administrativa do Estado requerido
permanecem aplicaveis, desde que eles ndo evitem ou atrasem indevidamente a troca de
informacdo. O que se pretende com essa previsdo é ressaltar a efetividade da troca de
informacGes e evitar que eventual abuso na utilizagdo de normas internas, principalmente

ligadas a questdes processuais, possa ser capaz de impedi-la™*.

Na mesma linha, conforme explicitado nos Comentéarios da OCDE, pretende-se
evitar, com essa previsdo, que direitos processuais estabelecidos na legislacdo interna do
Estado signatario venham a ser utilizados de forma a frustrar o objetivo principal do tratado,
que € a viabilizacdo da troca de informacdes. Por exemplo, se a legislacdo interna prevé a
obrigatoriedade da notificacdo prévia do contribuinte, essa regra deve ser excepcionada em
situacbes em que o pedido de informacdo € muito urgente ou em que a notificacdo prévia

provavelmente prejudicara a investigacdo do Estado requerente.

Percebe-se que essa disposicdo, em ultima analise, busca concretizar o principio geral
de Direito Internacional, estabelecido no art. 27 da Convencao de Viena sobre o Direito dos
Tratados de 1969, de que um Estado, apos sua adesdo formal, ndo pode negar-se a cumprir um

tratado internacional sob a alegacio de que a norma internacional violaria uma lei interna'®.

191 ROCHA, Sergio André, op. cit., p. 102.

192 OCDE, op. cit., 2002, p. 14-15.

193 Macedo explica que “para o artigo 27 da CVDT, néo interessa qual a hierarquia que um tratado, depois de
internalizado, recebe num pais; interessa apenas cumpri-lo. O referido dispositivo estabelece tdo somente uma
obrigacdo de resultado, e ndo importa 0 mecanismo que o direito interno ird utilizar para esse fim, quer exista ou
ndo a incorporagdo automatica” (in: MACEDO, Paulo Emilio Vauthier Borges de. Comentérios ao artigo 27. In:
SALIBA, Aziz Tuffi (org.). Direito dos tratados: comentérios & Convencao de Viena sobre o direito dos tratados
(1969). Belo Horizonte: Arraes Editores, 2011, p. 195).
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A Convengdo Modelo de 2002 estabelece, ainda, normas peculiares sobre a
possibilidade de um Estado negar o pedido de informacdes. Com efeito, ha a previsdo de que
0 Estado requerido ndo é obrigado a fornecer informacGes que ndo estdo na posse de suas
autoridades ou na posse de pessoas que estdo submetidas a sua jurisdi¢do territorial (art. 2°).
Essa ressalva, como se percebe, esté relacionada aos préprios limites da soberania dos Estados
contratantes. Porém, a OCDE™* explicita que essa previsio ndo significa, por si s6, uma
restricdo pela nacionalidade ou pela residéncia da pessoa sobre a qual a informagéo se refere
ou daquela pessoa que detém a informacdo. O que interessa, na verdade, é que a informacao
esteja vinculada a pessoas submetidas a jurisdicdo do Estado requerido, independentemente

de sua nacionalidade ou residéncia.

Também é previsto que os Estados signatarios ndo estdo obrigados a realizar o
intercambio que abranja informagdes confidenciais entre um cliente e seu advogado, nos
casos em que tais informacdes tenham sido produzidas para fins de assessoramento juridico

ou para serem utilizadas em processos futuros ou ja em tramitacdo (art. 7°, §3°).

Ainda sobre as ressalvas ao dever de realizar a troca de informacgdes, a Convencao
Modelo permite a recusa, pelo Estado requerido, no fornecimento das informacdes, quando a
solicitacdo pretenda aplicar norma ou medida do Estado requerente que discrimine, em
relacdo aos nacionais deste, os individuos ou empresas nacionais do Estado requerido (art. 7°,
§6°). A OCDE™ esclarece que essa regra destina-se a garantir que a nacionalidade do
contribuinte ndo seja critério para uma desigualdade de tratamento. Isso se aplica tanto a
questdes processuais (por exemplo, diferencas entre os institutos processuais disponiveis ao

contribuinte) quanto a questdes materiais (como a aliquota do imposto aplicavel).

No entanto, a Convencdo Modelo de 2002 prevé expressamente que um pedido de
informacao ndo pode ser negado sob o argumento de que a pretensao fiscal que fundamenta o
pedido ¢ objeto de impugnacéo pelo contribuinte, seja em processo administrativo ou judicial
(art. 7°, 85°).

Além do mais, a Convencdo Modelo permite as chamadas verificacbes fiscais no
estrangeiro (ou exames fiscais no exterior). Nesse sentido, prevé que um Estado contratante

pode autorizar representantes de outro Estado signatario a entrar em seu territorio para colher

19 OCDE, op. cit., 2002, p. 14.

195 percebe-se que o dispositivo veda que a diferenca de tratamento se dé por motivo de nacionalidade, ndo em
virtude da residéncia dos contribuintes. Assim, ndo é aplicavel tal regra aos casos em que as regras fiscais
diferem apenas com base na residéncia dos contribuintes (in: OCDE, op. cit., 2002, p. 28).
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0 depoimento de individuos e examinar documentos com o consentimento por escrito das

pessoas envolvidas (art. 6°).

Quanto a modalidade de intercAmbio, o artigo 5° regulamenta a troca de informacéo a
pedido. A informacdo solicitada deve ser fornecida independentemente se a conduta
investigada é considerada crime pela legislacdo interna do Estado requerido (81°). Ademais, o
Estado requerido deve fornecer informac6es sob a forma de depoimentos de testemunhas e
copias autenticadas de documentos originais, se tal medida for compativel com sua legislacéo
interna e se assim foi solicitado de forma especifica pelo Estado requerente (§2°).

Nesse sentido, o pedido de informacdes deve conter: (i) a identidade da pessoa a qual a
informac&o se refere; (ii) caracteristicas da informacéo solicitada, incluindo sua natureza e a
forma em que se deseja recebé-Ila; (iii) a finalidade da informacdo em matéria tributaria; (iv)
as razdes que indicam que a informacdao esta sob posse do Estado requerido ou de uma pessoa
sob sua jurisdicdo; (v) caso conhecido, 0 nome e endereco das pessoas que se acredite
deterem a informacdo solicitada; (vi) declaracdo de que o pedido esta em conformidade com
as leis e as praticas administrativas do Estado requerente e que as suas autoridades
competentes poderiam obter tal informacéo, se estivesse sob sua jurisdicdo; (vii) declaragédo
de que o Estado requerente utilizou de todos os meios disponiveis em seu proprio territorio
para obter a informacdo, exceto aqueles que demandariam dificuldades desproporcionais
(§85°). Sobre esse dltimo aspecto, a OCDE'® esclarece que tais “dificuldades
desproporcionais” sdo caracterizadas quando a informagdo apenas poderia ser obtida mediante

medidas que envolveriam custos ou recursos excessivos.

O dispositivo ainda prevé que o Estado requerido deve confirmar o recebimento da
solicitacdo e, em sessenta dias, informar caso haja alguma irregularidade com o pedido de
informacdo. Os motivos para 0 ndo envio das informacBes devem ser imediatamente
informados pelo Estado requerido, em caso de recusa ou de impossibilidade na obtencdo da

informacao apoOs noventa dias da confirmacéo do recebimento da solicitacdo (86°).

Em sua versdo original, a Convencdo Modelo de 2002 apenas previa a troca de
informacGes a pedido. Todavia, como ja mencionado, em junho de 2015, a OCDE, por meio
do seu Comité sobre Assuntos Fiscais, modificou a Convencdo Modelo de 2002, com o
objetivo de disciplinar também os intercdmbios automatico e espontaneo das informacdes,

aprovando o Protocolo Modelo para o Proposito de Permitir a Troca Automatica e Espontanea

19 OCDE, op. cit., 2002, p. 22.



86

de Informagdes no ambito de um TIEA. A mudanca foi materializada pela introdugcdo dos
artigos 5%-A (que versa sobre a troca automatica) e 5°-B (que se refere a troca esponténea) na
Convencdo Modelo de 2002, que podem ser inseridos nos TIEAS ja em vigor por meio de
emenda aprovada pelas partes envolvidas.

O art. 5°-A dispde que os Estados contratantes devem estabelecer, por comum acordo,
as categorias de casos e o0s procedimentos abrangidos pela troca automatica de
informacBes™®’. Assim, explica a OCDE'® competem aos Estados envolvidos o
estabelecimento, por muatuo consentimento, das regras que disciplinem os tipos de
informacGes a serem trocados automaticamente, os procedimentos administrativos que regem
a troca automatica, os métodos de transmissdo, o tempo para o envio das informacdes e 0s

aspectos técnicos em torno do intercambio automatico de informacoes.

Por sua vez, o art. 5°-B, que versa sobre a troca espontanea, pode ser adotado em duas
diferentes alternativas. Na primeira alternativa, estabelece-se o que optamos por denominar de
troca espontdnea vinculada de informagdes. Assim, a informagdo deve ser remetida,
independente de solicitacdo, ao outro Estado contratante, sempre que se verificarem uma das
hipdteses previstas no referido dispositivo, como, por exemplo, quando um Estado contratante
tiver elementos para supor que uma reducdo da carga tributaria possa ter resultado de
transferéncias artificiais de lucros dentro de grupos empresariais (art. 5°, §1°, “d”). A
relevancia da informacdo € identificada previamente, in abstrato. N&o ha, portanto, um juizo
em cada caso concreto sobre a relevancia da informacdo; diante do enquadramento da
informacao obtida as hipoteses faticas previstas na Convencdo, o Estado contratante tem a

obrigacéo de realizar a comunicacdo da informacao.

Por outro lado, na segunda alternativa, o art. 5°-B representa a uma autorizacdo legal
para 0 que denominamos de troca espontanea discriciondria, ou seja, que ocorre sempre gque a
autoridade competente de um Estado contratante entenda que determinada informacdo é
previsivelmente relevante para o outro Estado contratante. Portanto, ha um juizo da
autoridade administrativa do Estado remetente, realizado in concreto, sobre a relevancia da

informacao.

Percebe-se, com isso, que houve uma grande aproximacdo dos padrdes de troca de
informacao previstos na Convencdo Modelo de 2002 e na Convencdo da OCDE de 1988, de

acordo com sua redacdo pés-emenda de 2010. Considerando que este Gltimo modelo trata-se

7 OCDE, op. cit., 2015, p. 3.
1% OCDE, op. cit., 2015, p. 1.
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de um instrumento multilateral e, por isso, muito mais abrangente, surge a seguinte questéo: a

Convencdo Modelo de 2002 ainda terd utilidade?

A OCDE™ explica que sim e que isso justifica recente necessidade de modificacéo do
seu texto, para a introducao de regras sobre o intercambio automatico e espontaneo (arts. 5°-A
e 5°-B). A OCDE esclarece que um TIEA, firmado com base na Convenc¢do Modelo de 2002,
ainda pode ser o principal instrumento para a troca de informagdes nos casos de intercambio
entre um Estado soberano e territorios dependentes ou associados. Apenas na América Latina,
por exemplo, situam-se dezenove territérios dependentes, como Porto Rico (pertencente aos
Estados Unidos) e llhas Malvinas (pertencentes ao Reino Unido).

De todo modo, a tendéncia natural é que a maioria dos paises que realizam a troca de
informacGes por meio de TIEAs, de fato, migre para o modelo multilateral da Convencéo de

1988, principalmente, apos as mudancas introduzidas em 2010, conforme se analisa a seguir.

3.3.3 A Convencéo sobre Assisténcia Mutua Administrativa em Matéria Tributaria de 1988,

de acordo com a emenda de 2010

As normas sobre troca de informacGes previstas nos TDTs e nos TIEAs, ainda que tais
acordos tenham sido elaborados conforme os padrdes, respectivamente, da Convencéo
Modelo de 1963 e da Convencdo Modelo de 2002, ambos da OCDE, estdo estruturadas,
fundamentalmente, para viabilizar um modelo bilateral de intercambio de informacGes

k?® o bilateralismo dos dois

tributarias. Ocorre que, como apontado pela Tax Justice Networ
modelos anteriormente estudados causa algumas dificuldades para a implementacdo de um

padrdo abrangente e efetivo de troca de informacdes.

A primeira delas é que, desde que vigente, o sistema bilateral levou a formacdo de
uma rede limitada de troca de informacgfes, ou seja, formaram-se poucos links para o
intercambio, se levada em consideracdo a infinidade de relacdes bilaterais possiveis entre 0s

paises.

199 OCDE, op. cit., 2015, p. 1.

20 como explicitado em seu préprio website, a Tax Justice Network é uma rede internacional independente
fundada em 2003. Dedica-se a pesquisa, a anélise e a engajamento politico para a promocéo da justica tributaria
na area do Direito Tributério Internacional. Tem como foco 0 mapeamento, a andlise e a publicagdo de
documentos que versem sobre o papel dos tributos e os impactos nocivos da evasao fiscal, da concorréncia fiscal
e paraisos fiscais. Sobre os acordos internacionais para a troca de informagdes (ver: TAX JUSTICE NETWORK.
Tax Information Exchange Arrangements. Disponivel em:
<https://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/Tax_Information_Exchange_Arrangements.pdf>. Acesso em 27 de
dezembro de 2017).
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Em segundo lugar, grande parte das nagdes subdesenvolvidas ndo se insere nesse
sistema. Isso ocorre por diferentes motivos, como, por exemplo, pela baixa presenca de
empresas transnacionais nesses paises, 0 que nao estimula a formacao dos TDTs ou de TIEAs.

O bilateralismo também demanda, para que um pais desenvolva uma rede ampla de
cooperacdo administrativa, um esforco continuo de negociacdo com diferentes Estados. E
possivel que, diante da demora desse processo de negociacao, as tratativas venham a sofrer
instabilidades com as mudancas de governos ao longo do tempo.

Como se ndo bastasse, nos modelos bilaterais, hd& um grande poder decisério entre as
partes para se estabelecer os critérios e os tipos de informacdes a serem trocadas. 1sso gera o
risco de se formar, de um lado, acordos que prevejam critérios tdo rigorosos que inviabilizem
um efetivo sistema de intercdmbio de informacgdes, ou, de outro, acordos que flexibilizem o
objeto da troca de informacdes ao ponto de possibilitarem as “expedi¢des de pescas” (fishing
expeditions), que, como Vvisto, correspondem a obtencdo de informagbes em carater

especulativo, sem qualquer fim legitimo.

E por isso que a solugdo mais viavel para tais dificuldades é a formagao de um modelo
multilateral de intercAmbio de informacgdes. Foi com esse propdsito que a OCDE e o
Conselho da Europa criaram, em 1988, a Convencéo sobre Assisténcia Mutua Administrativa
em Matéria Tributaria de 1988 (“Convengdo Multilateral de 1988”).

Inclusive, em seu predmbulo, é destacado que a Convencéo surge diante de um novo
ambiente cooperativo no ambito da comunidade internacional, que torna desejavel que um
instrumento multilateral seja disponibilizado para permitir ao maior nimero de paises obter 0s
beneficios desse novo ambiente e, a0 mesmo tempo, para implementar os mais elevados

padrdes internacionais de cooperacio na area tributéria®®.

A principio, esse tratado apenas poderia ser adotado por paises integrantes do
Conselho da Europa e da OCDE. Todavia, com 0 aumento da preocupacdo da comunidade
internacional com a necessidade de se ampliar os mecanismos de promocao da transparéncia e

da cooperacdo administrativa tributaria, em 2010, a OCDE aprovou um protocolo, alterando a

21 OCDE. Convengdo sobre Assisténcia Matua Administrativa em Matéria Fiscal — Texto alterado pelas
disposi¢cdes constantes do Protocolo de alteracdo & Convencdo sobre Assisténcia Mutua Administrativa em
Matéria Fiscal que entrou em vigor a 1 de Junho de 2010. Paris: OCDE, 2011. Disponivel em:
<https://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-information/POR-Amended-Convention.pdf>. Acesso em 27 de
dezembro de 2017.



89

Convencdo Multilateral de 1988, o qual entrou em vigor em 01 de junho de 2011, admitindo-

se, a partir de entdo, a adesdo de paises ndo integrantes da OCDE e do Conselho da Europa®®.

A Convencédo prevé trés medidas de cooperagdo administrativa internacional: (a) a
troca de informacGes, que engloba também verificacGes fiscais simultaneas e a participacao
em verificacdes fiscais levadas a efeito no estrangeiro; (b) a cobranca de créditos fiscais,
incluindo as providéncias cautelares; e (c) a notificacdo de documentos (art. 1°). Para os fins
do presente trabalho, é a primeira espécie de medida cooperativa — a troca de informacdes —
que ganha maior relevancia e, por isso, as normas da Convencgdo sobre esse tema serdo

analisadas de forma mais detalhada.

Com efeito, a abrangéncia da troca de informacGes prevista na Convengdo pode ser
analisada em um aspecto subjetivo, referente as pessoas cujas informagdes podem ser objeto
do intercambio, e outro objetivo, relacionado aos tributos que justificam a troca de
informacGes. Quanto ao primeiro, a Convencgédo prevé que a informacéo a ser trocada deve
referir-se a pessoa residente ou nacional de algum dos Estados signatarios (art. 1°, 83°). Ja
quanto ao aspecto objetivo, a Convencéo aplica-se as mais variadas espécies de tributos, como
aqueles que incidem: sobre o rendimento ou lucros; sobre o patriménio; sobre o rendimento,
0s lucros ou as mais valias ou sobre o patrimdnio, cobrados em beneficio do poder central ou
das subdivisdes politicas e autoridades locais de um Estado signatario; sobre as sucessdes e
doacles; sobre a propriedade imobiliaria; sobre bens e servicos; ou sobre a utilizacdo ou a

propriedade de veiculos a motor. (art. 2°).

Percebe-se que o referido dispositivo busca viabilizar a aplicacdo das normas da
Convencdo a uma ampla gama de tributos, o que possibilita o intercambio de informacGes
referentes as mais variadas pretensdes tributarias, inclusive das subdivisbes politicas e

administrativas do Estado (entes federativos, territorios etc.).

Os comentarios da OCDE**® — mais uma vez, ressalte-se sua importante funcéo
interpretativa — esclarecem que os impostos previstos na alinea “a” do referido dispositivo (ou
seja, sobre os rendimentos ou o0s lucros, sobre os ganhos de capital ou sobre o patriménio
liquido, cobrados a nivel da administracdo central do Estado) ndo podem ser objeto de

reservas, de forma que todos os signatarios ficam obrigados a aplicar as regras do intercambio

22 Inclusive, com tal mudanca, o Brasil assinou a Convencdo em 03 de novembro de 2011, tendo sido o
documento, ap6s a ratificacdo pelo Congresso, promulgado por meio do Decreto n° 8.842, de 29 de agosto de
2016. O documento provocou uma mudanga de paradigma no contexto do Estado brasileiro diante das normas de
transparéncia e cooperacdo administrativa internacional, conforme sera analisado no capitulo posterior.

2% OCDE, op. cit., 2011, p. 27.
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internacional insculpidas na Convengdo em relagéo a tais tributos. A OCDE justifica essa
regra no fato de que essas espécies tributérias situam-se entre as mais importantes na maior

parte dos paises e sdo as que melhor se prestam a cooperacao administrativa internacional.

Cumpre esclarecer que, adotando o mesmo critério dos dois modelos anteriormente
analisados, a Convencdo prevé que 0s signatarios trocardo as informacGes previsivelmente
relevantes para a administracdo e execucdo da legislacdo interna relativa aos impostos
abrangidos pela Convencdo (art. 4° 81°). As informacdes obtidas podem ser transmitidas a
um terceiro Estado, desde que previamente autorizado pelas autoridades competentes do
Estado requerente (art. 22).

Como explica a OCDE**

, @ Convencdo ndo se limita ao intercambio de informacdes
especificas de um contribuinte, mas também permite que os Estados promovam a troca de
outras informacdes relevantes em matéria de tributagcdo, que podem estar relacionadas, por
exemplo, a normas tributarias internas, a técnicas de andlise de risco ou a esquemas

identificados de evasdo ou de fraude fiscal.

Ademais, vale registrar que a Convencado Multilateral ndo garante aos contribuintes o
direito a notificacdo prévia como condicdo para o intercambio de informacgdes. Porem,
reconhece a possibilidade de que a legislacdo interna dos Estados signatarios estabeleca esse
direito (art. 4°, 83°) — 0 tema sera estudado, no contexto do Estado brasileiro, no proximo

capitulo.

Com efeito, o intercambio de informacbes, que abrange também as verificacGes
fiscais, € regulamentado nos arts. 4° a 10° da Convencdo. Os referidos dispositivos
disciplinam cinco métodos utilizados para o intercambio de informacdes: (a) a troca a pedido
(art. 5°); (b) a troca automatica (art. 6°); (c) a troca espontanea (art. 7°); (d) a verificacdo fiscal

simultanea (art. 8°) (e) a verificacdo fiscal no estrangeiro (art. 9°).

Nesse sentido, a primeira modalidade disciplinada pela Convencéo € a troca a pedido
(art. 5°). Essa forma é a utilizada, regra geral, pelos modelos da Convencdo Modelo de 1963 e

da Convencdo Modelo de 2002, ja tendo sido estudada acima.

N&o ha relevantes inovacGes na Convencdo Multilateral de 1988, ainda que apos a
emenda de 2010. Contudo, faz-se oportuno expor algumas observa¢ées complementares, com

base nos comentéarios da OCDE?®. A primeira, é que geralmente essa forma é a utilizada

2% OCDE, op. cit., 2011, p. 33.
25 OCDE, op. cit., 2011, p. 33-34.
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quando h& um processo administrativo ou judicial jA& em curso no Estado requerente. Em
muitos casos, sdo solicitadas informacdes devido a suspeita de que o contribuinte forneceu
informacbes incompletas ou incorretas. Ademais, os pedidos, regra geral, devem ser
formulados por escrito. No entanto, mediante uma justificativa legitima, poderdo ser
apresentados oralmente e confirmados por escrito posteriormente. A OCDE considera cabivel,
inclusive, o pedido formulado por meios eletronicos, como e-mails, nos casos em que nao se

poderia aguardar a demora normal do correio postal.

Em seguida, a Convencao versa sobre a troca automatica, prevendo que, em relacdo as
categorias de casos e de acordo com os procedimentos que estabelecam de comum acordo,
dois ou mais Estados signatarios procederdo automaticamente ao intercambio de informacfes
(art. 6°). A informacédo é remetida independentemente de uma solicitacdo prévia ou de uma

analise sobre a relevancia da informagéo em cada caso.

Nesse sentido, a troca automatica de informagdes configura-se como o principal
instrumento de cooperagdo administrativa internacional. O efetivo combate a problemas como
a evasdo fiscal, o planejamento tributario agressivo e a concorréncia fiscal prejudicial esta
fundamentalmente relacionado a essa modalidade de intercambio de informacgdes. Dada a sua
importancia e aos esfor¢os da OCDE para sua implementacédo nos ultimos anos, esse modelo

sera estudado de forma mais detalhada em seguida.

A terceira forma prevista pela Convencao é a troca espontanea de informacdes (art.
7°). Como explica a OCDE?®, trata-se da comunicacdo de informacdes, sem a existéncia de
um pedido prévio, que sao obtidas, geralmente, no decurso de procedimentos administrativos
para 0 exame da situacdo de um contribuinte e que se apresentam como relevantes para outro
Estado.

Na prética internacional, é possivel, como visto, que a troca espontanea ocorra de
forma discricionaria ou vinculada. No primeiro caso, a relevancia da informacdo €
identificada in concreto pela autoridade administrativa de um Estado signatario. No segundo,
a relevancia é realizada in abstrato, ou seja, é presumida diante de hipoOteses faticas
previamente previstas na propria Convencdo. Como estudado, a Convencdo Modelo de 2002,
da OCDE, com as mudancas introduzidas em 2015, passou a adotar as duas alternativas de

troca espontanea, cabendo aos Estados contratantes optar pela modalidade a ser adotada.

2% OCDE, op. cit., 2011, p. 35.
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No entanto, na Convencdo Multilateral de 1988 — até por sua finalidade de promover
uma ampla e abrangente padronizac¢do do intercambio de informagdes —, adotou-se 0 modelo
da troca espontanea vinculada. Nesse sentido, a relevancia da informacéo é presumida e, por
iss0, deve haver a sua comunicacdo aos demais Estados signatarios sempre que: (a) um Estado
tem razOes para presumir que existe uma redugdo ou uma isencdo anémala do tributo do outro
Estado; (b) um contribuinte obtém, em um Estado, uma redu¢do ou uma isencdo de tributo
susceptivel de gerar um aumento da carga tributaria em outro Estado; (c) as transacdes
comerciais entre um contribuinte de um Estado e um contribuinte de outro Estado sdo
operacionalizadas atraves de esquemas tributarios envolvendo um ou mais paises, de tal modo
que dai pode resultar uma diminuicdo da carga tributaria em algum Estado signatario; (d) um
Estado tem razbes para presumir a existéncia de uma reducdo do tributo resultante de
transferéncias ficticias de lucros no ambito de grupos de empresas; (e) ap0s 0 envio de
informacGes de um Estado para outro, este Ultimo identifica, posteriormente, informacgdes de

interesse para a pretensao tributaria daquele Estado (art. 7°, §1°).

A Convencao ainda disciplina as verificacGes fiscais, que sdo procedimentos para a
comunicagdo de informacgdes obtidas no ambito de exames fiscais realizados em um caso
especifico pelas autoridades administrativas de um Estado parte. Subdividem-se em

verificacOes fiscais simultaneas e no estrangeiro.

A verificacdo fiscal simultanea ocorre quando dois ou mais Estados signatarios
concordam que suas autoridades administrativas verifiquem, simultaneamente, cada uma em
seu respectivo territorio, a situacdo fiscal de determinados contribuintes que se revista de
interesse comum ou complementar, com vista a troca das informacdes obtidas a partir desse
procedimento (art. 8%)?°". E o caso, por exemplo, em que dois Estados signatarios resolvem
promover, cada um no seu proprio territorio, investigacbes sobre empresa suspeita de
promover evasdo fiscal por meio de esquemas tributarios internacionais, sendo as informagoes
obtidas por um Estado a partir dessas investigacGes remetidas ao outro. Vale registrar que o
Estado signatario tem ampla liberdade para decidir, em cada caso concreto, se participara ou

ndo de uma verificacdo fiscal simultanea.

207 Nos Comentarios & Convengéo, a OCDE esclarece que, quando a verificacio simultanea refere-se a empresas
relacionadas, a solugéo mais desejavel € a de confiar a responsabilidade da coordenacdo da verificacdo e da troca
de informag@es & autoridade competente do Estado em que se localiza a sociedade-controladora. Se esta estiver
sediada fora da jurisdicdo de um dos Estados participam da verificacdo, as autoridades competentes de todos os
Estados envolvidos devem decidir, em conjunto, qual o pais que ird assegurar a coordenagdo do intercambio de
informacdes (in: OCDE, op. cit., 2011, p. 38).



93

Por outro lado, a verificagéo fiscal no estrangeiro compreende o procedimento para o
intercdmbio de informagdes obtidas por meio de exames fiscais realizados pelas autoridades
administrativas de um Estado signatario dentro do territério de outro. Com efeito, a
Convencdo estabelece que a autoridade competente do Estado requerente pode solicitar a
autoridade competente do Estado requerido a autorizagdo para que Seus representantes atuem
em procedimento de verificacdo fiscal praticado dentro do territério do Estado requerido (art.
9°, 8§1°). Todavia, preservando a soberania do Estado requerido dentro de seu proprio
territério, a Convencdo também dispde que, depois de aceitado o pedido de verificacdo fiscal
no estrangeiro, compete ao Estado requerido decidir sobre a data e o local da verificacédo, a
autoridade ou 6rgdo encarregado dessa verificacdo, os procedimentos e condicdes para a
realizacdo da verificacdo e todas as demais questdes relativas a realizacdo da verificacdo fiscal
(art. 9°, 829).

Com a preocupacdo de evitar exigéncias desnecessarias as autoridades tributarias dos
Estados requeridos, a OCDE?® considera que a verificagdo fiscal no estrangeiro tem um
carater subsidiario e excepcional. Assim, sO deve ser solicitada quando o Estado requerente
estiver convencido de que a verificacdo no pais estrangeiro ira contribuir, significativamente,

para a resolucdo de um processo fiscal interno.

A Convencdo ainda disciplina o procedimento aplicavel nos casos de informacgdes
contraditdrias, prevendo que, se um Estado obtiver de outro informacéo sobre a situacao fiscal
de um contribuinte que se apresente em contradicdo com informacbes de que dispde,
comunicara o fato ao Estado que Ihe forneceu aquela informacdo, a fim de afastar tal
divergéncia (art. 10°). Embora a redacéo desse artigo néo seja clara, a OCDE*® explica que a
interpretacdo a ser conferida ao dispositivo é no sentido que o Estado destinatario deve
comunicar a divergéncia ao Estado que forneceu a informacdo, e este, por sua vez, tem a
obrigacdo de adotar medidas para afastar tal contradicdo, sobretudo, mediante a obtencdo de

esclarecimentos ao contribuinte.

As diferentes formas de cooperacdo administrativa internacional previstas na
Convencdo ndo excluem outras previstas em outros tratados internacionais (art. 27). Por isso,
as normas da Convencdo Multilateral de 1988 sobre troca de informagfes ndo afastam nem
limitam aquelas previstas em acordos bilaterais firmados entre as partes que se embasam na

Convencdo Modelo de 1963 ou na Convencdo Modelo de 2002.

2% OCDE, op. cit., p. 39.
2% OCDE, op. cit., 2011, p. 41.
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Ademais, a Convencdo Multilateral de 1988 traz regras sobre os limites ao poder-
dever do Estado signatario de realizar a troca de informacgdes, abrangendo aspectos como: a
protecdo aos direitos dos contribuintes, a confidencialidade das informacdes e o direito de um
Estado de ndo cooperar (art. 21). O regramento desse tema, pela Convengdo Multilateral de
1988, ¢ bastante semelhante aquele procedido pelos modelos bilaterais, ja analisados acima.

Por fim, ressalte-se, novamente, que a tendéncia é que se verifique uma prevaléncia,
cada vez maior, do modelo de intercAmbio de informacdes tratado pela Convencao
Multilateral de 1988. No fim de 2017, a OCDE, por iniciativa do Férum Global sobre
Transparéncia e Troca de InformacBes para Fins Tributarios, publicou o documento
“Transparéncia Tributaria 2017 — Relatorio de Progresso” (Tax Transparency 2017: Report
on progress)®*?. Na oportunidade, foi destacado o crescimento da utilizacéo desse instrumento
multilateral de cooperacdo administrativa internacional. Segundo o Férum, até novembro de

2017, mais de 110 paises assinaram a Convengdo Multilateral de 1988.

3.4 Os esforcos da OCDE para a implementacdo de um padrdo global de troca automatica de

informacGes

Como mencionado, a troca automatica, também denominado de troca de rotina,
ocorre por meio da comunicacao de informacGes de um Estado para outro, sem a necessidade
de qualquer pedido prévio ou de um juizo do Estado remetente da relevancia da informacao

para o Estado destinatario.

Trata-se do modelo mais abrangente e eficiente de intercambio de informacao, sendo
um mecanismo fundamental para a promocdo da justica tributaria diante de problemas
agravados do processo da globalizacdo, como ja estudado. Por isso, a efetivacdo de um padréo
global para a troca automatica vem sendo um dos principais objetivos da comunidade
internacional, principalmente, da OCDE, em matéria de cooperacdo administrativa

internacional.

Nos dias atuais, Convencdo Multilateral de 1988, desenvolvida no ambito da OCDE, ¢
o0 instrumento juridico internacional mais apto a consagrar um padrdo universal de troca

automatica de informacdes. Nao se ignora que a propria OCDE reconheca a possibilidade de

219 OCDE — Férum Global sobre Transparéncia e Troca de Informag@es para Fins Tributarios. Tax Transparency
2017 — Report on progress. Paris: OECD, 2017. Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/transparency/global-
forum-annual-report-2017.pdf>. Acesso em 29 de dezembro de 2017.
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utilizagdo do intercAmbio automéatico no padrdo da Convencdo Modelo de 1963 e que
recentemente a Convengdo Modelo de 2002 tenha sido alterada para admitir expressamente
esse nova modalidade. Porém, a Convencdo Multilateral de 1988, € norma de maior
abrangéncia, por ser um tratado multilateral e, a partir da emenda de 2010, de adeséo aberta a
todos os paises. Tem 0 escopo de servir como um verdadeiro standard global de cooperacdo
administrativa internacional. Por tais razdes, é o documento que traz o alicerce das normas

sobre a troca de informacdes automaticas entre a comunidade internacional.

A Convencdo Multilateral versa sobre a troca automatica em seu artigo 6°. O
dispositivo prevé que cabem as partes signatéarias estabelecerem a troca automatica de
informacbes, em relacdo a determinadas categorias de casos e de acordo com o0s
procedimentos que estabelecam de comum acordo.

Analisando o referido dispositivo, José de Campos Amorim?"

explica que a
implementacdo do intercAmbio automatico depende de uma série de fatores, como: (a) o
interesse dos Estados em promover essa forma de cooperacdo, devendo haver um prévio
acordo para se estabelecer os procedimentos aplicaveis para a troca automatica; (b) a
eficiéncia dos sistemas administrativos; (c) a disponibilidade das informacdes a serem
transmitidas aos demais Estados; (d) a identificagdo exata dos tipos de informacbes que

podem ser objeto do intercambio etc.

Além de auxiliar o Poder Publico na identificacdo de fraudes fiscais e na verificacdo
da verdadeira capacidade contributiva de seus contribuintes, a troca automatica de
informacGes, quando praticada de forma efetiva, € um importante instrumento de inducdo dos
contribuintes & observancia das normas tributarias. Nesse sentido, nos comentarios anexos a
Convencdo, a OCDE?"? destaca que, se os contribuintes tiverem ciéncia da formulagdo de
acordos para o intercAmbio automatico e da natureza das informacdes trocadas, serdo

induzidos a um melhor cumprimento das suas obrigaces fiscais.

E preciso ter em mente que a troca automatica ndo implica na eliminacéo da utilidade
da troca a pedido — modalidade que ainda se apresenta, numericamente, como a mais utilizada
no seio da comunidade internacional. Na verdade, é possivel identificar um carater de
complementariedade entre 0 modelo bilateral e 0 modelo multilateral: enquanto este auxilia a

fiscalizacdo tributaria, regra geral, antes de qualquer procedimento administrativo no Estado

211 AMORIM, José de Campos. A troca internacional de informacdes em matéria fiscal. Cadernos de Dereito
Actual, Santiago de Compostela, n° 5, p. 303-328, 2017, p. 313.
212 OCDE, op. cit., 2011, p. 35.
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destinatério; aquele contribui, principalmente, para a instru¢cdo em um processo administrativo

ou judicial ja em curso.

Com efeito, em 2012, a fim de tracar um panorama geral sobre o intercambio
automatico e de incentivar a promocdo dessa espécie de cooperacdo administrativa, a
OCDE?" publicou o relatério “Troca Automatica de Informagdes: 0 que é, como funciona
beneficios, o que resta a ser feito” (Automatic Exchange of Information: what it is, how it
works, benefits, what remains to be done). No documento, aponta-se que a troca automatica
implica na transmissdo sistematica e periddica de informacbes "em massa". Geralmente,
envolve informacdes relativas a diferentes categorias de renda (por exemplo, dividendos,
juros, royalties, salarios e pensdes.). Contudo, o intercdmbio automatico também pode ser
usado para transmitir outros tipos de informagGes Uteis, como mudancas de residéncia,

compra ou alienacdo de im6veis e restituicdes de imposto de valor agregado®*.

Em seguida, em 2014, a OCDE elaborou a “Declaragdo sobre Troca Automatica de
Informagdes Tributarias” (Declaration on Automatic Exchange of Information in Tax
Matters). O documento foi assinado por 43 paises, membros e ndo membros da Organizacgéo,
incluindo o Brasil, que se comprometeram a priorizar a troca automatica de informacdes para

a promocao da cooperacdo administrativa internacional.

Ocorre que uma das maiores dificuldades da comunidade internacional para a
efetivacdo da troca automatica € a padronizagédo das informacdes. Isso porque as divergéncias
dos critérios utilizados pelos Estados remetentes para a coleta e remessa de informacg6es
causam dificuldades operacionais na triagem das informacdes pelos Estados destinatarios,
tornando inviavel a adocao de um sistema global de intercambio automatico.

A OCDE vem adotando medidas para promover uma uniformidade das informagdes
E215

objeto da troca automatica. Nos comentarios a Convencdo Multilateral de 1988, a OCD

aponta algumas vantagens dessa uniformizacdo. A primeira delas é que se evita a necessidade

213 OCDE. Automatic Exchange of Information: what it is, how it works, benefits, what remains to be done.
Paris:. OECD, 2012. Disponivel em: <http://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-information/automatic-
exchange-of-information-report.pdf>. Acesso em: 29 de dezembro de 2017.

1% No relatério, a OCDE explica que, de acordo com as praticas internacionais, o processo de troca automatica
de informacdes divide-se, normalmente, em sete etapas: (1%) o agente pagador coleta informagfes do contribuinte
ou ele proprio gera a informacdo referente ao contribuinte; (2%) o agente pagador informa informacfes as
autoridades fiscais; (3% as autoridades fiscais consolidam a informacédo por pais de residéncia; (4%) a informacéo
é criptografada e os pacotes sdo enviados para o pais de residéncia autoridades fiscais; (5%) as informacfes séo
recebidas e descriptografadas; (6%) o pais de residéncia alimenta seus registros e sistemas de base de dados com
as informagdes relevantes; (7%) o pais de residéncia analisa os resultados e toma medidas cabiveis (in: OCDE.
OCDE. Automatic Exchange of Information: what it is, how it works, benefits, what remains to be done, op. cit.,
p. 7-8).

“I* OCDE, op. cit., 2011, p. 35.
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de traducdo, diante da utilizagdo de cddigos numéricos comuns pelos paises envolvidos para
se referir aos mesmos elementos de rendimentos ou de capital. Ademais, também se agiliza as
trocas e reduz-se o volume de trabalho das autoridades administrativas, uma vez que as
informagdes recebidas podem ser inseridas no sistema do pais destinatéario e confrontadas com
o rendimento declarado pelos contribuintes. Todavia, tais vantagens apenas sao verificadas se

uma quantidade significativa de Estados aceitarem integrar esse processo de padronizagao.

Com efeito, a desejavel uniformizacdo das informagbes, para viabilizar a troca
automatica, da-se normalmente por meio de formularios ou declaracdes padrdes. Nesse
sentido, recentemente, a OCDE desenvolveu dois importantes documentos, a seguir
analisados: (a) a Declaracdo Pais-a-Pais (Country-by-Country Report — CbC), direcionada a
grupos empresariais multinacionais e (b) o Padrdo de Declaragdo Comum (Common
Reporting Standard — CRS), destinado a instituicées financeiras®'®.

3.4.1 A Declaracéo Pais-a-Pais (Country-by-Country Report — CbC)

A Declaracdo Pais-a-Pais (Country-by-Country Report — CbC) corresponde a um
documento a ser entregue as autoridades fiscais por grupos e por empresas multinacionais.

Em relatdrio especifico sobre esse documento, publicado em 2015, a OCDE*

explica que,
por meio dele, as grandes empresas multinacionais estdo obrigadas a apresentar, anualmente,
em relacdo a cada jurisdicdo em que exercem suas atividades, informacdes como o lucro, o
namero de funcionarios, o capital declarado e os ativos fixos. Exige-se também que seja
identificada cada empresa integrante do grupo econdémico que atue em uma determinada
jurisdicdo fiscal, apontando-se as atividades econdmicas exercidas por cada uma dessas

entidades.

Para facilitar a implementacdo da Declaracdo Pais-a-Pais, o referido relatorio inclui
um “Pacote de Implementacdo das ChCs”, que consiste em (i) modelo legislacdo que pode ser
usada pelos paises para exigir que a entidade-mée final de um grupo econémico entregue a
CbC na sua jurisdicdo de residéncia e (ii) trés modelos de Acordo de Autoridades

Competentes que podem ser utilizados para promover a implementacdo do intercambio das

218 No capitulo a seguir, sera analisado como a CbC e o CRS est&o sendo operacionalizados no Brasil, ap6s sua
recente regulamentacao por atos normativos internos da Receita Federal do Brasil.

2 OCDE. Transfer Pricing Documentation and Country-by-Country Reporting - Action 13 - 2015 Final Report.
Paris: OECD Publishing, 2015, p. 9. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264241480-en>. Acesso em
29 de dezembro de 2017.
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CDbCs, respectivamente, com base nas normas da Convengdo Modelo de 1963, da Convencao
Modelo de 2002 e da Convencdo Multilateral de 1988.

Sobre esse ultimo aspecto, vale mencionar que o Acordo de Autoridades Competentes
mais utilizado para a troca automatica da ChC é aquele baseado na Convengdo Multilateral de
1988. Trata-se do Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o Intercambio de
Declaracbes Pais-a-Pais (MCAA — CbC, do inglés Multilateral Competent Authority
Agreement on the Exchange of CbC Reports). Esse documento é fundamental para a
efetivacdo do intercAmbio automatico da CbC entre os paises signatarios da Convencédo
Multilateral de 1988, ja que esta exige, em seu artigo 6°, que as partes estabelecam em comum
acordo os procedimentos para a troca automatica. O MCAA — CbC apresenta-se como um
documento multilateral que visa suprir essa necessidade de prévia regulamentacdo,
estabelecendo um procedimento padrdo entre os paises envolvidos para o intercambio

automatico da ChC.

Além do mais, é preciso ressaltar que, como visto, a CbC surge como um mecanismo
para a implementacdo da Acdo 13 do Projeto BEPS, que indica a necessidade de
desenvolvimento de instrumentos para a identificacdo de precos de transferéncia e, outrossim,
para verificar a situacdo fiscal de um contribuinte, evitando-se, por exemplo, que ele se

beneficie indevidamente de um tratado contra a dupla tributacao.

Isso porque a CbC exige que os contribuintes fornecam as administracdes tributarias
informacGes Uteis para avaliar se ha indicios de utilizacdo de pregos de transferéncia. 1sso
torna mais facil para as administracGes fiscais a identificacdo de empresas que alterem
artificialmente a transferéncia de lucros por meio de jurisdicdes com beneficios fiscais®'®. A
CbC, assim, auxilia no combate a erosdo da base tributaria dos paises e contribui com a
justica tributaria, na medida em que dificulta a evasdo fiscal, sobretudo, quando se pretende

pratica-la por meio de precos de transferéncia.

Em 2017, a OCDE?*® publicou um manual para a efetiva implantacdo da troca
automatica da Declaracdo Pais-a-Pais. Por meio dele, a OCDE esclarece que a CbC esta
dividida em trés tabelas, abrangendo, respectivamente, trés diferentes grupos de informacdes.

A Tabela 1 estabelece a alocacao total das receitas de terceiros de um grupo multinacional,

18 OCDE. Transfer Pricing Documentation and Country-by-Country Reporting - Action 13 - 2015 Final Report,

op. cit., p. 9-10.
2% OCDE. BEPS Action 13 - Country-by-Country Reporting - Handbook on Effective Implementation.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/beps/country-by-country-reporting-handbook-on-effective-

implementation.pdf>. Acesso em 07 de janeiro de 2018.
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receitas de partes relacionadas, lucro antes de impostos, impostos pagos, impostos
acumulados, capital declarado, ganhos acumulados, numero de funcionérios e ativos
tangiveis. Por outro lado, na Tabela 2, deve-se listar todas as entidades que constituem o
grupo multinacional, separadas por jurisdicdo, juntamente com suas principais atividades
comerciais. A Tabela 3, por fim, permite a prestacdo de esclarecimentos adicionais pelo
declarante, sob a forma de texto livre, para facilitar a compreensdo das informagdes contidas
nas Tabelas 1 e 2.

Atualmente, 68 Estados signatarios da Convencdo Multilateral de 1988 — que séo 0s
paises onde se verifica uma maior presenca de empresas multinacionais — também aderiram o
Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o Intercdmbio de Declaracdes Pais-
a-Pais (MCAA — CbC). Com isso, tais paises ja se estabeleceram, entre si, mais de 1400

vinculos bilaterais para a troca automatica da Declaracéo Pais-a-Pais®%.

3.4.2 O Padréo de Declaragdo Comum (Common Reporting Standard — CRS)

A OCDE, inspirada nas normas do FATCA, também desenvolveu o Padrdo de
Declaragdo Comum (Common Reporting Standard — CRS). Trata-se de uma declaracdo
padréo a ser preenchida pelos bancos e demais institui¢ces financeiras com informacées sobre

seus correntistas e suas respectivas transacdes financeiras.

O documento foi elaborado em 2014, quando a OCDE?! estabeleceu o “Padrio
AEOQOI” (do inglés, automatic exchange of information), que foi divulgado por meio do
relatorio “Padrdo para Troca Automatica de Informagdes Financeiras para Fins Tributarios”
(Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information). Em 2017, a OCDE?*?
publicou a segunda edicdo do referido relatério, com a exposi¢cdo de novas orientacfes

técnicas sobre o intercAmbio do CRS.

Ressalte-se que o referido relatério abrange: (a) o Padrdo de Declaracdo Comum
(CRS); (b) comentarios da OCDE; (c) um guia do usudrio, que traz orientac@es técnicas sobre
a utilizacdo do CRS; (d) um modelo de Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes

sobre o Intercambio Automatico de Informacdes Financeiras (MCAA - CRS).

20 A OCDE mantém uma lista atualizada dos paises que realizam a troca automatica da CbC em:
<http://www.oecd.org/tax/beps/country-by-country-exchange-relationships.htm>. Acesso em 30 de dezembro de
2017.

22l OCDE. Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information, op. cit, 2014.

222 OCDE. Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information, Second Edition, op. cit, 2017.



100

Quanto a esse ultimo documento, vale registrar que, assim como 0 MCAA — CbC ¢
imprescindivel para a troca automética da CbC, o intercAmbio automatico do CRS também
requer uma regulamentacdo prévia sobre os procedimentos a serem adotados pelos paises
signatarios da Convencdo Multilateral de 1988, conforme determina o artigo 6° desse
diploma. Essa regulamentacdo da-se por meio do aludido MCAA - CRS, que, portanto,

viabiliza o efetivo intercdmbio automatico de informacdes do CRS.

Com efeito, no momento atual, constata-se que 0 CRS é o principal documento objeto
de intercdmbio automatico. Conforme divulgado no relatério anual do Férum Global sobre

Transparéncia e Troca de InformacBes para Fins Tributarios da OCDE?*

, 0 padrdo para a
troca automatica do CRS ja conta com a adesdo de 102 jurisdi¢cdes. Em setembro de 2017,
apos quase trés anos de preparacao, pela primeira vez, informagdes de contas bancérias foram
trocadas sob a perspectiva do padrdo da OCDE para o intercambio automatico do CRS. As
trocas comecaram entre quase 50 jurisdi¢des pioneiras. O Forum Global ainda destaca que ja
foram verificados os primeiros beneficios desse novo padrdo, por meio de agdes voluntarias
de contribuintes para a regularizac¢ao da situacao fiscal.

Ademais, recentemente, em relatério especifico sobre o progresso da implementacéo

da troca automatica do CRS, o Férum Global®**

também realizou um balanco geral das
medidas adotadas pelos paises no ano de 2017 para o alcance desse objetivo. A titulo de
conclusdo, pontuou-se que, por parte dos paises que iniciaram o intercambio automatico do
CRS no referido ano, houve um cumprimento integral dos compromissos assumidos. Apenas
foi ressalvado que a devastacdo causada por fenémenos naturais (como furacdes) no Caribe,

compreensivelmente, resultou em atrasos na entrega de informacdes por algumas jurisdicdes.

Finalmente, vale registrar que, para a OCDE, o proximo passo é ampliar o modelo de
troca automatica do CRS para um maior nimero de paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento, cuja participacdo ainda é bastante modesta, particularmente, diante das
restricdes de recursos, capacitacdo de pessoal e estruturas operacionais, como as relacionadas

ao registro de dados®®.

228 OCDE — Férum Global sobre Transparéncia e Troca de Informacdes para Fins Tributarios. Tax Transparency
2017: Report on progress, op. cit., p. 14.

224 OCDE — Férum Global sobre Transparéncia e Troca de Informag@es para Fins Fiscais. Automatic Exchange
of Information - Implementation Report 2017. Disponivel em: www.oecd.org/tax/transparency/reporting-on-the-
implementation-of-the-AEOI-standard.pdf>. Acesso em: 06 de janeiro de 2018.

225 Inclusive, no fim de 2017, a OCDE publicou um relatério estabelecendo o plano de acéo do Férum Global
para integrar esses paises no padrdo da troca automaética de informagdes por meio do CRS (vide: OCDE. The
Global Forum’s Plan of Action for Developing Countries Participation in AEOI. Paris: OECD, 2017. Disponivel
em: <www.oecd.org/tax/transparency/plan-of-action-AEOIl-and-developing-countries.pdf>. Acesso em: 29 de
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4 A troca de informacGes pelo Estado brasileiro perante as normas da OCDE

4.1 A eficécia e a aplicabilidade dos tratados internacionais tributarios no Brasil

As normas de trocas de informacdes tributérias sdo adotadas pelo Estado brasileiro por
meio de sua adesdo a acordos internacionais. Elas decorrem, portanto, de tratados
internacionais tributarios. Por isso, uma analise do tema da troca de informacGes perante o
Brasil ndo poderia ser feita sem a compreensdo da eficacia e da aplicabilidade dos tratados
internacionais perante a ordem juridica interna e de sua natureza como fonte do Direito

Tributério brasileiro.

Com efeito, as chamadas fontes do direito correspondem aos centros produtores de
normas juridicas. Atualmente, como estudado, vivenciamos uma sociedade cada vez mais
interligada, na qual nenhum Estado atinge o progresso adotando uma postura isolada.
Verifica-se também o crescimento das transacbes internacionais e das empresas
multinacionais, que se sujeitam a diferentes ordens juridicas estatais®?®. Essas circunstancias
causam dificuldades a nivel global para a consagracédo da justica tributaria.

Diante desse cenario, Ricardo Lobo Torres®?’

afirma que vivenciamos a era do sistema
tributario cosmopolita, que se desenvolveu a partir da globalizacdo e da revisdo da ideia de
soberania estatal. Esse novo sistema, explica o autor, caracteriza-se pela pluralidade de fontes

do Direito Tributario, com a convivéncia de fontes juridicas internas e externas.

Por isso, no atual contexto do Direito Tributario, merece destaque o papel das fontes
internacionais, sendo a principal delas o tratado internacional, que se insere em uma Vviséo

ampla da legalidade®®. Nesse sentido, a doutrina®*® conceitua o tratado internacional como

dezembro de 2017). Esse objetivo também foi considerado como prioritéario no relatério anual do Férum Global
sobre Transparéncia e Troca de Informag@es para Fins Tributérios (vide: OCDE. Tax Transparency 2017: Report
on progress, op. cit., p. 12).

226 NAZAR destaca o fendmeno da internacionalizagio das empresas, afirmando que “as corporagdes
transnacionais aprenderam a transformar em lucros as vantagens comparativas geradas pelas diferencas das
economias nacionais. Exemplo disso sdo os baixos custos de méo-de-obra nos paises pobres” (por tudo, ver
NAZAR, Nelson. Direito econdmico. Bauru: EDIPRO, 2004, p. 125-127). Na mesma linha, Francisco
Cavalcanti explica que esse panorama caracteriza-se por “reduzir o poder dos Estados (sobre as empresas
produtoras), onde se acham implantadas apenas partes, ou parcelas da atividade produtiva” (in: CAVALCANTI,
Francisco de Queiroz Bezerra, op. cit., p. 69).

22 TORRES, Ricardo Lobo. O poder de tributar no Estado democratico de direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Direito e poder: nas instituicdes e nos valores do publico e do privado contemporaneos. Barueri:
Manole, 2005, p. 460-465.

228 O principio da legalidade, ao qual est4 submetida a administracdo tributaria, quando analisado sob a
perspectiva da primazia da lei, deve ser aplicado de forma ampla, ndo apenas se referindo a lei stricto sensu,
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um acordo de vontades entre sujeitos dotados de personalidade juridica de Direito

Internacional que constituem direitos e deveres nas relagGes entre eles.

Como explica Alberto Xavier’®, foi o recente processo de desenvolvimento das
relagbes econdmicas entre os Estados que intensificou a formagdo de tratados que versam
sobre matérias tributarias. Tais fontes juridicas internacionais correspondem ao principal

objeto do chamado Direito Internacional Tributéario.

A adocdo dos tratados tributarios, para Jurandi Borges Pinheiro®®!, decorre do
fendmeno que ele chama de corroséo da soberania fiscal, por meio do qual os Estados cedem
parte de seu poder soberano e absoluto de produzir normas juridicas validas no ambito
interno, para introduzir em seus sistemas juridicos normas provenientes de fontes

internacionais.

Na atualidade, como pontua Heleno Torres?®?, os dois principais assuntos versados nos
tratados internacionais tributarios sdo: (a) tratamento coordenado das normas sobre
imposicdes tributarias, como ocorre por meio dos tratados contra a dupla tributacdo e (b)
mecanismos de combate a problemas relacionados a fraudes fiscais internacionais, como a

troca de informacdes entre os Estados.

No Brasil, percebe-se que ainda remanescem controvérsias sobre duas questdes
atinentes aos tratados internacionais: (i) sua caracterizagdo como fonte do Direito Tributario e

(i) sua prevaléncia sobre o direito interno.

emanada do Parlamento. Na verdade, de forma mais abrangente, os atos administrativos ndo podem, igualmente,

violar outras fontes juridicas, como os principios gerais de direito ou tratados e convencdes internacionais (cf.

MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Principio da legalidade tributéria. In: CAVALCANTI, Francisco;

BRANDAO, Claudio; ADEODATO, Jodo Mauricio (coords.). Principio da legalidade: da dogmética juridica a

teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 284). Ademais, como explica Tércio Sampaio Ferraz Junior,

“os tratados sdo fontes cujo centro irradiador é o acordo entre as vontades soberanas dos Estados” (FERRAZ

JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo. Sdo Paulo: Atlas, 2010,
. 190).

Ezg MIRANDA, Jorge. Curso de direito internacional publico: uma visdo sistemética do direito internacional dos

nossos dias. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 57. No mesmo sentido, MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Direito

dos tratados. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 41.

20 X AVIER, Alberto. Direito tributério internacional do Brasil: tributagdo das operacdes internacionais. Rio de

Janeiro: Forense, 1997, p. 122.

281 PINHEIRO, Jurandi Borges. Direito tributario e globalizag&o: ensaio critico sobre precos de transferéncia.

Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 40-50.

22 TORRES, Heleno Taveira. A Pluritributacdo Internacional sobre a Renda das Empresas. 22 ed. Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2001, p. 62.
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Quanto ao primeiro ponto, Paulo de Barros Carvalho®®®

defende que os tratados, em si,
ndo sdo fontes do Direito Tributario, mas tdo somente os decretos legislativos que os ratificam

e 0s incorporam ao ordenamento juridico brasileiro.

No entanto, parece mais adequada a corrente que aponta que os tratados
internacionais, por si s6, podem ser fontes juridicas do Direito Tributario. Isto porque,
conforme as licdes de Betina Treiger Grupenmacher®®*, bem como de Sacha Calmon Navarro
Coélho®®, o decreto-legislativo representa, tdo somente, uma das fases do processo de
internalizacdo do ato internacional, sendo a fonte do Direito Tributario o proprio tratado
internacional. Além do mais, desde a assinatura do acordo internacional, ou seja, antes mesmo

de sua ratificagdo e promulgacdo, surgem obrigacdes para o Brasil na ordem externa®®.

Quanto ao segundo ponto, a posicdo adotada pelo STF, desde o julgamento do RE n°
80.004/SE, em 1977, € no sentido de que os tratados em geral, quando internalizados na
ordem juridica doméstica, equiparam-se, em regra, a lei ordinaria, inclusive 0s que versam

sobre temas tributarios. Portanto, salvo hipéteses excepcionais®®’, o Supremo Tribunal

233 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 79.

2% GRUPENMACHER, Betina Treiger. Tratados internacionais em matéria tributaria e ordem interna. S&o
Paulo: Dialética, 1999, p. 102-104. Na mesma linha: KINCHESCKI, Cristiano. Direito Tributério
Internacional: os tratados de direito tributario e a ordem juridica nacional. Floriandpolis: Conceitual Editorial,
2010, p. 106.

2% Inclusive, para o autor, o art. 98 do CTN prevé que o tratado internacional é fonte auténoma de Direito
Tributério, sem a necessidade de se proceder qualquer processo de internalizacdo mediante mecanismos de
direito interno. Nesse sentido, ver COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio
de Janeiro: Forense, 2012, p. 547.

2% Como apontamos em outra oportunidade, “antes mesmo de se concluir todas as fases da celebragio dos
tratados, isto é, antes que o tratado entre em vigor, é possivel perceber que alguns efeitos juridicos sdo
produzidos perante as partes negociadoras. Nesse sentido, o art. 24, 84°, da CVDT, prevé que se aplicam, desde
0 momento da adocdo do texto, as disposi¢Oes referentes, por exemplo, & autenticacdo de seu texto, a
manifestacdo do consentimento dos Estados em obrigarem-se pelo tratado, a maneira ou a data de sua entrada em
vigor, as reservas e as funcdes de depositario. Além do mais, é possivel que as partes negociadoras acordem que
as disposi¢des do tratado serdo aplicadas provisoriamente, antes mesmo de ele entrar em vigor” (ALVES, Renato
José Ramalho. O regime juridico dos tratados internacionais no sistema constitucional-tributario brasileiro.
Campina Grande: AREPB, 2017, p. 38-39).

231 E 0 que ocorre, por exemplo, quanto aos tratados sobre direitos humanos e 0s que versam sobre transporte
aéreo internacional. Com efeito, o STF, em 2008, reconheceu que, no Brasil, os tratados internacionais sobre
direitos humanos ndo submetidos & sistematica do art. 5°, §3°, da CF/88, possuem carater supralegal, ou seja,
prevalecem sobre a legislagdo interna infraconstitucional. Na oportunidade, foi afastada a possibilidade de prisdo
do depositario infiel, com base no Pacto de Sdo José da Costa Rica, assinado e ratificado pelo Brasil (vide o
julgamento em conjunto dos HCs 87.585 e 92.566 e do REs 466.343 e 349.703). Posteriormente, a tese foi
reafirmada por meio da edi¢gdo do Enunciado n°® 25 da Simula Vinculante do STF. Além disso, mais
recentemente, em 2017, o STF, nos termos do art. 178 da CF/88, reconheceu a supralegalidade dos tratados
internacionais em matéria de transporte aéreo internacional. Na ocasido, entendeu-se que o0s acordos
internacionais limitadores da responsabilidade das transportadoras aéreas de passageiros, especialmente as
Convengdes de Varsovia e Montreal, tém prevaléncia em relagcdo ao Codigo de Defesa do Consumidor (vide
julgamento em conjunto do RE 636331/RJ e do ARE 766618/SP).
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Federal (STF) afasta a prevaléncia do direito internacional sobre o interno. Essa mesma

posicao é partilhada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ)*%.

Em virtude desse entendimento do STF e do STJ, seguido por parte significativa da
doutrina®®®, predomina, no Brasil, a tese de que, em caso de conflito entre o tratado
internacional (inclusive, os de natureza tributaria) e a legislacdo interna, ndo se pode afirmar
que exista qualquer superioridade hierarquica entre tais normas. A solucdo adotada, na
maioria dos casos, é de que eventual antinomia deve ser afastada pelos critérios tradicionais
para a solucdo de conflitos entre normas, principalmente, o da especialidade (lex specialis
derogat legi generali).

Contudo, 0 presente autor converge — conforme ja exposto em outra oportunidade®*® —

com a corrente doutrinaria®** que defende que, no Brasil, em virtude da disposicdo do art. 98
do CTN??, o tratado internacional em matéria tributaria possui status de norma supralegal,
isto é, fonte do direito que se localiza abaixo da Constituicdo e acima das leis na escala

hierarquico-normativa de nosso ordenamento.

Essa corrente invoca, dentre outros argumentos, a disposi¢cdes da Convencao de Viena
sobre Direito dos Tratados de 1969 (promulgada pelo Brasil por meio do Decreto n° 7.030, de
14 de dezembro de 2009), segundo as quais os Estados estdo obrigados a cumprir com 0s
compromissos firmados por meio de um tratado internacional, ndo podendo justificar a
violacdo as normas internacionais sob a alegacdo de que estas divergem com seu direito

interno, nos termos dos seus artigos 26%** e 27%**. Esses dispositivos tratam de dois dos mais

2% \/ide REsp 1.161.467/RS, julgado em 2012, e REsp 1.325.709/RJ, julgado em 2014.

2% Fgse entendimento ¢ defendido por autores como Luciano Amaro. Em suas palavras, “cuida-se de normas
especiais que, anteriores ou posteriores a lei geral (lei interna), com ela convivem. Na situacio especial
(qualificada no tratado), ou a lei interna ndo se aplica (porque o tratado afasta — na hipotese — sua incidéncia),
ou a lei interna ¢ aplicavel com a limitagdo prevista no tratado” (AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro.
Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 202-208).

280 ALVES, Renato José Ramalho, op. cit., p. 81-90.

21 Nesse sentido, ver: XAVIER, op. cit, p. 98-122; VELLOSO, Carlos Mério da Silva. Os tratados na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista de informacé&o legislativa, Brasilia, v. 41, n. 162, p. 35-45,
abr./jun. 2004, p. 37-38. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/946>. Acesso em: 23 de julho
de 2017; FRAGA, Mirtd. O conflito entre tratado internacional e norma de direito interno: estudo analitico da
situacdo do tratado na ordem juridica brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 95-96.

#2 0 art. 98 do CTN dispde que “os tratados e as convengdes internacionais revogam ou modificam a legislagdo
tributdria interna, e serdo observados pela que lhes sobrevenha”.

3 Artigo 26 - Pacta sunt servanda.

Todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser cumprido por elas de boa fé.

4% Artigo 27 — Direito Interno e Observancia de Tratados.

Uma parte ndo pode invocar as disposi¢des de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado.
Esta regra ndo prejudica o artigo 46.
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importantes principios do Direito Internacional Publico: o pacta sunt servanda e a boa-fé

objetiva?*.

De todo modo, € preciso ter em mente que um tratado internacional tributario néo
poderd violar principios e regras constitucionais, diante do postulado da supremacia da
Constituicdo. Inclusive, a prépria Carta de 1988, ao prever a possibilidade de controle de
constitucionalidade de tratados internacionais (artigo 102, 111, “b”), indica a prevaléncia das
normas constitucionais sobre aquelas estabelecidas em acordos internacionais®*®. Nesse

sentido, em varios casos, o STF?*’

, afastou os principios de Direito Internacional do pacta
sunt servanda e da boa-fé objetiva, concluindo pela inaplicabilidade de tratados contrastantes

com as normas decorrentes do texto constitucional.

Portanto, diante de tal quadro da eficacia e da aplicabilidade dos tratados
internacionais tributarios no Brasil, o presente estudo parte do pressuposto de que as normas
internacionais sobre troca de informagdes em matéria tributaria: (i) devem prevalecer, em
caso de eventual conflito, sobre a legislagéo interna infraconstitucional (o que abrange o CTN
e instrucdes normativas da RFB); e (ii) ndo podem afrontar principios e regras amparados

245 Além do respeito ao pacta sunt servanda e & boa-fé objetiva, também se encontra na doutrina diversos outros
0s argumentos que apontam para a primazia das normas de direito internacional tributario sobre o direito interno:
(a) do art. 5°, 82°, da CF se extrai que é garantido aos contribuintes o respeito aos direitos e garantidas previstas
em tratados internacionais firmados pelo Estado brasileiro, inclusive, aqueles que versem sobre matéria
tributaria; (b) por meio de uma interpretagéo sistematica do texto constitucional, visualiza-se, claramente, uma
forte determinacdo para que o Brasil busque uma integracdo internacional e cumpra com seus compromissos
firmados no &mbito externo (vide arts. 49, I, IX e paragrafo Gnico; 5°, §2°, art. 105, IlI, "a"; art. 109, 11, 1V e §5°,
todos da CF); (c) os arts. 5°, §2°, e 150, caput, da CF, preveem a possibilidade de se estabelecer outras garantias
em matéria tributaria, fora aquelas previstas no texto constitucional; (d) o Brasil deve cumprir seus
compromissos internacionais, sob pena de incorrer em grave violagéo a principios de ordem moral, perdendo a
credibilidade perante a comunidade mundial; (e) os compromissos assumidos internacionalmente, inclusive em
matéria tributaria, devem ser respeitados, sob o risco de se instaurar um tormentoso cenario de inseguranca
juridica, o que desestimula os investimentos estrangeiros (ALVES, Renato José Ramalho, op. cit., p. 76-90).

%6 O STF, em vérios casos, afastou os principios de direito internacional do pacta sunt servanda e da boa-fé
objetiva, concluindo pela inaplicabilidade de tratados contrastante com as normas decorrentes do texto
constitucional. A titulo de exemplo, veja-se o julgamento do HC 94.404/SP, em 2007, julgando o0 HC 94.404/SP,
em que se afastou a aplicacdo do art. 11 da Convencdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional (ou Convencédo de Palermo). Para o STF, clausulas inscritas nos textos de tratados internacionais
que imponham a compulsoria adogdo, por autoridades judiciarias nacionais, de medidas de privacdo cautelar da
liberdade individual, ou que vedem, em carater imperativo, a concessdo de liberdade provisoria, ndo podem
prevalecer em nosso sistema de direito positivo, sob pena de ofensa & presuncdo de inocéncia, entre outros
principios constitucionais que informam e compdem o estatuto juridico daqueles que sofrem persecucdo penal
instaurada pelo Estado.

247 A titulo de exemplo, veja-se o julgamento do HC 94.404/SP, em 2007, julgando o HC 94.404/SP, em que se
afastou a aplicacdo do art. 11 da Convencédo das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional (ou
Convencdo de Palermo). Como exposto pelo STF, normas internacionais que imponham a obrigatéria adogao,
pelas autoridades judiciais brasileiras, de medidas de privacdo cautelar da liberdade individual, ou que vedem,
em carater imperativo, a concesséo de liberdade provisdria, ndo podem prevalecer no sistema juridico brasileiro,
sob pena de ofensa & presuncéo de inocéncia e ao devido processo legal, que sdo principios constitucionais que
informam e compdem o estatuto juridico daqueles que sofrem persecucdo penal instaurada pelo Estado.



106

diretamente pela Constituicdo Federal, em especial, os direitos e garantias fundamentais dos

contribuintes.

4.2 O panorama brasileiro na troca de informacdes: compatibilidade com o direito interno,
competéncias administrativas e ado¢do dos modelos desenvolvidos pela OCDE

O Brasil ndo esta imune aos empecilhos decorrentes da globalizacdo para a promo¢éo

128 como a nona maior economia do

de uma tributacgéo justa. Considerado pelo Banco Mundia
globo, com um Produto Interno Bruto — PIB de 1,77 trilhdo de doblares, e responsavel por
2,39% do mercado mundial, o Brasil também tem demonstrado preocupacdo em combater a

erosdo da sua base tributaria.

E que os niveis de sonegacdo no Brasil mostram-se alarmantes. Segundo pesquisa
divulgada pelo SINPROFAZ?*°, estima-se que, s6 no ano de 2016, por exemplo, a sonegacio
fiscal no Brasil atingiu o valor de mais de R$ 571,5 bilhGes de reais. Com isso, o Estado
brasileiro deixou de arrecadar o equivalente a 9,1% do PIB daquele ano — montante que
poderia ser utilizado, caso arrecadado, para investimentos e para a melhoria de servicos
publicos. Duas das principais causas do problema, segundo a pesquisa, séo a evasao fiscal e 0

planejamento tributario agressivo.

Nesse sentido, o Estado brasileiro, nas ultimas décadas, tem adotado medidas de
cooperacdo administrativa internacional, para enfrentar problemas como a evasdo fiscal, o
planejamento tributério agressivo e a concorréncia fiscal prejudicial®®®. Dentre tais medidas,

destaca-se a adocdo de tratados internacionais de troca de informacoes tributarias.

Inclusive, o Estado brasileiro, ao assinar a Declaracdo de Fortaleza, produzida pelo

BRICS — grupo formado por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul —, em sua VI Cupula,

28 Dados referentes a 2016 e publicados no website do Banco Mundial. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/country/brazil?locale=pt>. Acesso em: 13 de setembro de 2017.

%9 SINPROFAZ - Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional. Sonegagéo no Brasil — Uma
Estimativa do Desvio da Arrecadac@o do Exercicio de 2016. Brasilia: SINPROFAZ, 2017. Disponivel em:
<ww.quantocustaobrasil.com.br/artigos-pdf/sonegacao-no-brasil-uma-estimativa-do-desvio-da-arrecadacao-do-
exercicio-de-2016.pdf>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

2% Inclusive, quanto aos paraisos fiscais, 0 Brasil impde restricdes e adota uma tributagio mais elevada em
relacdo a rendas advindas de paises que se negam a adotar os padrdes internacionais de transparéncia e a
fornecer informag@es tributdrias dos contribuintes. Nesse sentido, como visto, a Receita Federal do Brasil
considera como “paises ou dependéncias com tributagdo favorecida e regimes fiscais privilegiados” ndo sé os
paises que ndo tributam a renda ou tributam com aliquota menor que 20%, como também os paises “cuja
legislacdo interna ndo permita acesso a informacdes relativas a composicdo societaria de pessoas juridicas ou &
sua titularidade” (art. 1°, IN RFB n° 1037, de 04 de junho de 2010), demonstrando sua preocupagdo em combater
0s paraisos fiscais que nao adotam os padrdes internacionais de cooperacdo e transparéncia tributéria.
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ocorrida em 15 de julho de 2014, na capital do estado do Ceara, manifestou sua preocupacao
com a atual fase de degradacdo da base tributéria dos paises. A Declaracdo apontou, ainda,
como solucdo prioritaria para essa questdo, a intensificacdo da cooperacdo entre as

administracdes tributérias por meio do intercambio de informagdes para fins tributarios®>*.

Com efeito, no Brasil, do ponto de vista do ordenamento juridico interno, o
intercambio de informacBGes em matéria tributaria possui fundamento tanto na Constituicao
Federal, quanto na legislacdo infraconstitucional — em especial, no Codigo Tributario
Nacional —, e nos atos normativos editados no &mbito da Receita Federal do Brasil (RFB).

Em primeiro lugar, o Estado brasileiro, por expressa determinacdo da Constituicdo de
1988, tem como um dos seus principios fundamentais a busca pela cooperacédo com as demais
nacOes para o progresso da humanidade (art. 4°, IX, CF). Ademais, como estudado no capitulo
inicial, a tributacdo, no Brasil, rege-se pelo principio constitucional da justica tributaria,
lastreada na ideia de um dever fundamental de pagar tributos justos, a partir dos critérios da

isonomia e da capacidade contributiva (art. 5°, caput e |, e art. 145, §1°).

Para cumprir com tais mandamentos constitucionais, a troca de informacgdes pelo
Estado brasileiro mostra-se como um importante instrumento para o combate as injusticas
tributarias, em especial, por conferir a administracdo tributaria brasileira maiores
possibilidades de enfrentar a evasao fiscal; identificar planejamentos tributarios agressivos; e
combater os efeitos da concorréncia fiscal prejudicial. O intercAmbio apresenta-se, portanto,
como uma relevante alternativa para que o Estado brasileiro atue contra os principais

problemas que dificultam uma tributacéo justa diante de um mundo globalizado.

Ademais, no contexto da legislacdo infraconstitucional, apds a publicacdo da Lei
Complementar n° 104, de 10 de janeiro 2001, o Cddigo Tributario Nacional passou a prever
expressamente que a Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida em tratados

internacionais, poderd permutar informacGes com Estados estrangeiros no interesse da

! De acordo com 0 item 17 da Declaragio de Fortaleza, “acreditamos que o desenvolvimento sustentavel e o
crescimento econdmico serdo facilitados pela tributacdo dos rendimentos gerados nas jurisdigdes onde a
atividade econdmica transcorre. Manifestamos nossa preocupacdo com o impacto negativo da evasdo tributaria,
fraude transnacional e planejamento tributario agressivo na economia global. Estamos cientes dos desafios
criados pelo planejamento tributério agressivo e praticas de ndo cumprimento de normas. Afirmamos, portanto,
nosso compromisso em dar continuidade a um enfoque cooperativo nas questdes relacionadas & administracdo
tributaria e aprimorar a cooperacdo nos foros internacionais devotados a questdo da erosdo da base tributaria e
intercAmbio de informacdo para efeitos tributérios. Instruimos também nossas autoridades competentes a
explorar formas de refor¢ar a cooperacdo na area aduaneira” (ver declaracdo publicada pelo Itamaraty em:
BRASIL — MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. VI Cupula BRICS — Declaragéo de Fortaleza — 15
de julho de 2014. Disponivel em: <www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/5704-vi-cupula-brics-
declaracao-de-fortaleza-15-de-julho-de-2014>. Acesso em 07 de janeiro de 2018).
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arrecadacdo e da fiscalizagdo de tributos. Dentre as varias formas para que essa permuta seja
realizada, destaca-se a troca de informagdes por meio de regras previstas em acordos
internacionais desenvolvidos no ambito dos padrdes da OCDE, como os TDTs firmados com
base na “Convengdo Modelo de 1963”; os TIEAs inspirados na “Convengdo Modelo de

2002”; ou as normas da “Convenc¢do Multilateral de 1988”.

Por sua vez, os atos normativos editados no ambito da Receita Federal do Brasil
também fazem parte do arcabouco juridico-normativo da troca de informagdes no Estado
brasileiro. Em 03 de setembro de 1998, a RFB®*?, por meio da Portaria SFR n° 1.825, trouxe
as regras béasicas sobre os “Pedidos de Informacbes ao Exterior”, versando sobre o
procedimento para o intercambio de informacdes pelo governo brasileiro. O documento foi
criado tendo como norte 0 modelo da troca a pedido, ja que, naquela ocasido, o Brasil ainda
ndo estava inserido em sistemas de trocas espontanea ou automatica. De todo modo, ainda é
um dos principais instrumentos normativos utilizados pelos agentes do governo brasileiro

sobre o tema do intercdmbio de informagdes.

Com efeito, o referido ato normativo aplica-se aos pedidos de informag6es formulados
pelos paises elencados no rol do seu art. 3°°%, H4 a previséo de quatro alternativas para que se
proceda um pedido de informacGes, sem a exclusdo de outras: (a) as previstas nos tratados
internacionais firmados entre o Brasil e outros paises; (b) a expedi¢cdo de carta rogatoria; (c) a
utilizacdo dos canais diplomaticos brasileiros; (d) a solicitacdo de assisténcia de governos

estrangeiros (art. 2°).

Quase dez anos depois, em abril de 2008, ainda tendo como foco o intercAmbio a
pedido, a Receita Federal do Brasil elaborou o Manual de Intercambio de Informac6es com o
Exterior. O documento tem por objeto servir como guia de orientacdo e de consulta interna da
RFB sobre os conceitos, diretrizes e procedimentos para o intercdmbio de informacdes. O
referido manual foi elaborado com base nas disposi¢des do Manual on the Implementation of
Exchange of Information Provisions for Tax Purposes, como ja visto, publicado em 2006,
pela OCDE.

No entanto, é preciso mencionar que, indo de encontro a principios basicos de

transparéncia e de publicidade na Administracdo Publica, a RFB, durante anos, manteve sob

2 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Portaria SFR n° 1.825, de 03 de setembro de 1988.
Disponivel em: <http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=30476>.
Acesso em: 06 de janeiro de 2017.

23 S80 eles: Alemanha, Argentina, Austria, Bélgica, Canad4, China, Coréia do Sul, Dinamarca, Equador,
Espanha, Filipinas, Finlandia, Franca, Holanda, Hungria, india, Italia, Jap&o, Luxemburgo, Noruega, Portugal,
Suécia, Republica Tcheca e Republica Eslovaca.
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sigilo as disposi¢coes do Manual de Intercambio de Informagfes com o Exterior. Qualquer
pedido de acesso dos cidad&os e empresas a tal documento era negado, sob a alegagéo de que
isso causaria riscos a eficiéncia da fiscalizacdo tributéria. Apenas recentemente, por iniciativa
da Controladoria Geral da Unido - CGU, apds acolher pedidos fundamentados na Lei de
Acesso & Informacao (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011)%*, é que se deu publicidade
aos termos do Manual®®. Apenas algumas partes dele, consideradas essenciais ao
desenvolvimento dos trabalhos de fiscalizagdo da RFB, ainda sdo mantidas sob sigilo.

Sobre esse aspecto, razéo assiste a Frederico Silva Bastos®® — que, inclusive, foi autor
de um dos pedidos de informacdo deferidos pela CGU —, ao destacar que tal comportamento
da RFB esta na contramédo das orientacdes da OCDE manifestadas no préprio documento que
embasou a elaboracdo do Manual da RFB, isto é, no Manual on the Implementation of
Exchange of Information Provisions for Tax Purposes. Nesse documento, a OCDE reconhece
a possibilidade de que o contribuinte seja informado e se manifeste sobre o procedimento de
troca de informacdes. Verifica-se que a postura da RFB, ao negar sistematicamente o0 acesso
do contribuinte ao mencionado Manual, é uma flagrante afronta aos pilares basicos do Estado
Democratico de Direito e a propria Constituicdo Federal, principalmente diante da violacdo ao

principio constitucional da publicidade (art. 36, caput).

De todo modo, vale registrar que o Manual de Intercambio de Informacgdes com o
Exterior da RFB, mesmo que elaborado em um momento cuja participacdo do Estado
brasileiro em matéria de cooperacdo administrativa internacional era ainda bastante mais
singela, ainda é um importante documento para o regramento do procedimento da troca de
informacGes no Brasil. Por isso, mostra-se oportuna a analise de algumas das suas disposicdes

mais relevantes.

Com efeito, 0 Manual traz regras especificas sobre os requisitos minimos que devem
constar no pedido de informacéo e na resposta a uma solicitacdo de outro pais. Nesse sentido,

quando o Brasil for o Estado requerente, o pedido de informacdo formulado deve conter

24 A titulo de exemplo, veja-se o pedido de informacdo n° 16853.000944/2013-17. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/precedentes/MF/16853000944201317.pdf>. Acesso em 30 de dezembro
de 2017.

#% A CGU disponibilizou a parte ndo sigilosa do referido manual. Cf: BRASIL — RECEITA FEDERAL DO
BRASIL. Manual de IntercAmbio de Informagdes com o Exterior, 2008. Disponivel em:
<http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/458846/RESPOSTA_PEDIDO_168
53001764201697.pdf>. Acesso em 30 de dezembro de 2017.

26 BASTOS, Frederico Silva. Transparéncia Fiscal Internacional e Administracdo Tributaria em Rede: O
Sistema Regulatédrio e Pratico do Intercdmbio Internacional de Informacdes Tributarias no Brasil e os Direitos e
Garantias Fundamentais dos Contribuintes, 2014. 328 f. Dissertacdo (mestrado). Escola de Direito de Séo Paulo
da Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2014, p. 98.
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aspectos como: (a) a base legal para o pedido; (b) declaracdo de que foram previamente
esgotados todos os meios ao alcance da administracdo tributaria ou Aduaneira requerente para
obtencédo da informacéo; (c) declaracdo de que o pedido esta de acordo com as leis e préaticas
da administracdo tributaria ou Aduaneira requerente e que esta poderia atendé-lo caso este lhe
fosse dirigido; (d) identificacdo (nome, data de nascimento, endereco, numero de
identificacdo fiscal, nome dos pais, ocupacédo, entre outros) das pessoas investigadas e dos
estrangeiros considerados relevantes para a investigacdo e o pedido; (e) identificagdo do
periodo e impostos abrangidos; (f) relato detalhado da situacdo em questdo, incluindo, além
do histérico da investigacao, as razdes pelas quais se acredita que a informacéo estaria no pais
requerido; (g) justificativa da necessidade da informacdo; (h) a urgéncia do pedido; (i) a

assinatura e identificacéo da autoridade requerente®’.

Por outro lado, o Manual também dispde sobre 0s requisitos minimos para que a
autoridade administrativa brasileira atenda a um pedido realizado por outro Estado, tais como:
(a) a base legal para a transmissdo da informacdo; (b) referéncia ao pedido formulado; (c) a
informacdo solicitada, incluindo copia dos documentos; (d) caso seja feita referéncia a
legislacdo interna, uma explicacdo deverd ser adicionada, uma vez que a administracéo
tributaria ou aduaneira requerente pode ndo estar familiarizada com tais normas; (e) se for o
caso, as razoes pelas quais ndo é possivel fornecer determinada informacéo; (f) mencao caso o

contribuinte ou uma terceira pessoa tenha sido notificado sobre o intercambio®®.

O atendimento a um pedido de informacbes formulado por outro Estado deve ser
considerado como prioritario pelos servidores da RFB. Isso porque, como explica o Manual,
trata-se de obrigacdo assumida internacionalmente pelo governo brasileiro e, também, porque
se espera receber tratamento equivalente quando a solicitacdo for inversa, ou seja, quando o

Brasil for o pais solicitante®”.

Além do mais, quanto as distribuicdes de competéncia, o Manual®® indica que a
autoridade responsavel (ou autoridade competente, conforme expressdo utilizada pela
OCDE), no Brasil, ¢ o Secretario da Receita Federal do Brasil. Ele representa o governo

brasileiro nas tratativas internacionais para a troca de informacdes.

Sobre o tema das atribuicdes do Secretario da RFB, cumpre expor uma breve reflexao.

Muitas vezes, essa € a autoridade responsavel pela assinatura de acordos para o intercambio

»7 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., 2008, p. 51.
28 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., 2008, p. 54.
29 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., 2008, p. 51.
%0 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., 2008, p. 28.
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de informagdes, como ocorreu no TIEA firmado, em 2007, entre o Brasil, representado pelo
entdo Secretario da RFB, Jorge Antnio Deher Rachid, e os Estados Unidos, representado por
seu entdo embaixador no Brasil, Clifford Michael Sobel, acordo este que foi promulgado pelo
Decreto n° 8.003, de 15 de maio de 2013.

No entanto, comumente, durante o processo legislativo para a ratificacdo de tais
espécies de acordos pelo Congresso Nacional, contribuintes e parte dos congressistas
levantam a hipdtese de incompeténcia do Secretario da RFB para assinar tratados
internacionais sobre a troca de informacfes em matéria tributaria. Foi assim, recentemente,
quando da tramitacdo no Congresso Nacional do mencionado TIEA entre o Brasil e 0s

Estados Unidos®®*

. O principal argumento utilizado baseia-se no art. 84, VIII, da CF/88, que
prevé a competéncia do Presidente da Republica para celebrar tratados, convencgdes e atos

internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional.

Ocorre que o Direito Internacional Publico admite que, além do respectivo Chefe de
Estado, representantes do governo de um pais assinem acordos internacionais. Para tanto,
exige-se, regra geral, a apresentacdo de uma carta de plenos poderes ou que as circunstancias
em que ocorrer celebracdo do acordo indiqguem a legitima representacdo do Estado por
determinada pessoa, dispensando-se, nesse caso, a carta de plenos poderes. Essa regra esta
contida no art. 7° da Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969, promulgada
pelo Brasil por meio do Decreto n° 7.030, de 14 de dezembro de 20097°2,

Portanto, seja mediante a apresentacdo da carta de plenos poderes — e foi esse 0
instrumento utilizado pelo Secretéario da RFB na celebracio do TIEA entre Brasil e EUA®® —
ou pelas circunstancias da celebragdo do acordo — como seria 0 caso de uma reunido

promovida pela OCDE entre secretarios das receitas federais dos diferentes paises —, resta

281 5opre as discussées no ambito do Congresso Nacional quanto & celebracéo do TIEA entre o Brasil e os EUA,
ver: BASTOS, Frederico Silva, op. cit., p. 89-92.

%2 \/eja-se a redagdo do art. 7°, §1°, da Convencéo de Viena de 1969, cujo texto integral foi anexado ao Decreto
n°® 7.030/09: “uma pessoa ¢ considerada representante de um Estado para a ado¢do ou autenticacdo do texto de
um tratado ou para expressar o consentimento do Estado em obrigar-se por um tratado se: a)apresentar plenos
poderes apropriados; ou b)a pratica dos Estados interessados ou outras circunstancias indicarem que a intengéo
do Estado era considerar essa pessoa seu representante para esses fins e dispensar os plenos poderes”. O §2°, por
sua vez, elenca autoridades que podem exercer a representacdo de um Estado sem a apresenta¢éo da carta de
plenos poderes, ao dispor que “em virtude de suas fungdes e independentemente da apresentacdo de plenos
poderes, sdo considerados representantes do seu Estado: a) os Chefes de Estado, os Chefes de Governo e 0s
Ministros das RelacOes Exteriores, para a realizacdo de todos os atos relativos & conclusdo de um tratado; b) os
Chefes de missao diplomatica, para a adogdo do texto de um tratado entre o Estado acreditante e o Estado junto
ao qual estdo acreditados; c) os representantes acreditados pelos Estados perante uma conferéncia ou
organizacdo internacional ou um de seus érgdos, para a adogdo do texto de um tratado em tal conferéncia,
organizagao ou 6rgao”.

263 BASTOS, Frederico Silva, op. cit., p. 90.
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inquestiondvel a competéncia do Secretario da RFB para celebrar acordos internacionais para
a troca de informacGes, devendo tais documentos, na sequéncia, serem submetidos pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, para a devida ratificacdo, nos termos do art.
49, 1, da CF/88%%.

Ainda quanto as reparticGes de competéncias internas, 0 Manual de Intercambio de
InformagBes com o Exterior também prevé que, no &mbito da RFB, o setor responsavel pelos
contatos com outros paises para o intercambio de informagdes € a Assessoria de Assuntos
Internacionais — ASAIN, hoje substituida pela Coordenacao-Geral de RelacBes Internacionais
— CORIN, exceto nos casos que envolvem os crimes de lavagem de dinheiro previstos na Lei
n® 9.613, de 03 de marco de 1998, em que o pedido de cooperacdo se da por meio do
Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF.

Acrescente-se que, recentemente, o Ministério da Fazenda publicou o novo Regimento
Interno da Receita Federal do Brasil (Portaria MF n° 430, de 9 de outubro de 2017°%°), que
passou a viger integralmente a partir de 1° de janeiro de 2018. Por meio dele, atribui-se a
Divisdo de Intercambio de Informacgdes Tributarias e Aduaneiras — DITAD a competéncia de
gerir e executar atividades referentes: (i) a negociacdo de acordos e convénios internacionais
sobre assisténcia matua administrativa e intercambio de informagdes em matérias tributaria e
aduaneira; (ii) a participacdo da RFB nas negociacdes de acordos e convénios internacionais
que abranjam temas relacionados a assisténcia mutua administrativa e ao intercambio de
informacGes em matérias tributaria e aduaneira, quando conduzidas por outros Orgaos e
entidades; (iii) a participacdo da RFB em foruns e eventos nacionais e internacionais, € em
organismos internacionais e outros entes estrangeiros, no ambito de sua competéncia; (iv) a
manifestacdo, no ambito de sua competéncia, acerca de acordos e convénios internacionais;

(v) e ao intercambio de informacBes com administracdes tributarias e aduaneiras estrangeiras.

Além do exposto, faz-se necessaria, ainda, para os fins do presente trabalho, a
compreensdo de como o Brasil se situa diante dos diferentes modelos da OCDE de tratados

internacionais de troca de informacdes.

Com efeito, tradicionalmente, o Brasil promove a troca internacional de informacdes

com base em acordos para evitar a dupla tributacdo — TDTs, conforme a Convencdo Modelo

%% Tivemos a oportunidade de analisar as principais discussdes sobre o processo de celebracdo dos tratados
internacionais pelo Brasil em: ALVES, Renato José Ramalho, op. cit., p. 46-56.

2% BRASIL — MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria MF n° 430, de 9 de outubro de 2017. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/institucional/estrutura-organizacional/portaria-mf-no-430-2017-
regimento-interno-rfb-e-anexos.pdf>. Acesso em: 31 de dezembro de 2017.
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de 1963 da OCDE, que, como estudado, versa sobre o intercAmbio em seu artigo 26. O
governo brasileiro ja celebrou 34 acordos dessa natureza, sendo que, em grande parte deles,

h& previsdo sobre a cooperacdo internacional para o intercambio de informag&es®®.

Ressalte-se que, como visto, com a celebragdo da “Convengdo Modelo de 2002 da
OCDE, houve uma uniformizacdo dos acordos internacionais entre 0s paises com o propoésito
especifico de trocar de informacGes tributarias (TIEAs). Contudo, o Brasil tem uma atuacao
mais modesta quanto a celebracdo dessas espécies de tratados internacionais. Segundo, o

ltamaraty?®’

, 0 Brasil, at¢ o0 momento, assinou dez acordos internacionais dessa espécie,
muitos dos quais foram elaborados com base na “Convengdo Modelo de 2002, da OCDE. O
mais recente deles foi o TIEA celebrado com a Suica, em 23 de novembro de 2015, mas que

ainda aguarda a ratificacéo do Congresso®®.

No entanto, até 0 momento, apenas estd em vigor, no Brasil, o TIEA firmado em 20 de
mar¢o de 2007, com os Estados Unidos, que foi promulgado no dia 15 de maio de 2013, por
meio do Decreto n° 8.003. Ressalte-se que, mais recentemente, apds a instituicdo do
FATCA®® pelos Estados Unidos, os governos brasileiro e norte-americano assinaram, em 23
de setembro de 2014, o Acordo Intergovernamental para Melhoria da Observancia Tributaria
Internacional e Implementacdo do FATCA, promulgado pelo Decreto n° 8.506, de 24 de
agosto de 2015. O acordo tem como objetivo principal a regulamentacdo da troca automatica

de informacdes entre os dois paises.

Esclareca-se, também, que o Brasil, desde 2009, é membro do Férum Global sobre
Transparéncia e Troca de Informacgfes para Fins Tributarios, criado pela OCDE. A fim de
verificar a adequacdo dos paises aos parametros internacionais de troca de informacGes a
pedido, o Forum Global realiza exames sobre a legislacdo interna e as praticas administrativas

dos paises membros, o que ocorre por meio de revisdes por pares (peer review), promovidas

286 E possivel conferir os acordos bilaterais assinados pelo Brasil para evitar a dupla tributacdo em: BRASIL —
RECEITA FEDERAL DO BRASIL — RFB. Acordos para evitar a dupla tributacéo e prevenir a evasao fiscal.
Brasilia: RFB, 2017. Disponivel em: <https://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-rapido/legislacao/acordos-
internacionais/acordos-para-evitar-a-dupla-tributacao/acordos-para-evitar-a-dupla-tributacao>. Acesso em 01 de
setembro de 2017.

%7 BRASIL — MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Cooperagdo Tributaria. Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/15561-
cooperacao-tributaria>. Acesso em 26 de dezembro de 2017.

%8 O texto foi aprovado na Camara dos Deputados, mas ainda pende de anélise pelo Senado Federal. Vide
tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n® 486/2016 em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2092942>. Acesso em 26 de
dezembro de 2017.

%9 Como ja estudado, o FATCA é uma lei americana que prevé diversas de medidas de transparéncia e de
cooperacao a serem implementadas com outros paises e também direcionadas as institui¢des financeiras.
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por outros paises membros do Férum Global. Essas revisdes sao realizadas em duas fases: (i)
a fase 1, sobre o Arcabouco Legal e Regulatério (Legal and Regulatory Framework, Phase
1); (ii) a fase 2, sobre Praticas de Troca de Informagdes (Exchange of Information Practices,
Phase 2). Com efeito, enquanto a fase 1 abrange o exame de adequacdo do ordenamento
juridico interno, a fase 2 refere-se as medidas internas para a efetiva implementacdo da troca
de informacdes. Para cada exame de um pais, o Férum publica um relatério especifico
expondo suas conclusdes.

A OCDE realizou ambas as avaliacbes do Brasil. Em 2012, publicou o relatério
quanto a fase 1?’% e em 2013, referente a fase 22’*. Ao analisar as conclusdes da OCDE,
Sérgio André Rocha®’? destaca que a avaliacdo do Brasil, de um modo geral, foi bastante
positiva. Houve o reconhecimento da adequacdo da legislacdo interna e das praticas
administrativas brasileiras aos padrées internacionais de troca de informacdes a pedido, tendo
o Brasil sido classificado, de uma forma global, como um pais “largamente compativel”?’>,
Inclusive, essa adequagdo foi ressaltada pela OCDE, mais uma vez, no Relatério

“Trabalhando com o Brasil”, publicado em 2015 214,

Um dos poucos aspectos negativos apontados nas avaliacdes do Forum Global foi a
questdo do sigilo bancario no Brasil?”®, que se apresentava ainda bastante controvertida —
critica que ndo merece subsistir, diante do atual posicionamento do STF, quanto a
possibilidade de acesso direto a dados bancéarios por parte da administracéo tributaria, como

ser& visto em momento posterior®’®.

Todavia, é preciso ter em mente que o sistema de revisao por pares do Forum Global
apenas se aplicam a troca de informacGes a pedido. Ou seja, as aludidas conclusGes sobre a

adequacdo da legislacdo interna e das praticas administrativas do Estado brasileiro somente se

"% OCDE. Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes Peer Reviews: Brazil
2012 Phase 1: Legal and Regulatory Framework. Paris: OECD Publishing, 2012. Disponivel em
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264168725-en>. Acesso em: 10 de janeiro de 2018.

"L OCDE. Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes Peer Reviews: Brazil
2013 - Phase 2: Implementation of the Standard in Practice. Paris: OECD Publishing, 2013. Disponivel em
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264202610-en>. Acesso em: 10 de janeiro de 2018.

212 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 143-146.

2% A OCDE mantém uma classificacdo dos paises de acordo com a sua respectiva compatibilidade com as
normas internacionais de troca de informaces a pedido. Cf. OCDE. Phase 1 and Phase 2 Reviews (november
2016). Disponivel em: <www.oecd.org/tax/transparency/GFratings.pdf>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

" OCDE. Trabalhando com o Brasil. Paris: Secretaria de Relagdes Globais da OCDE, 2015. Disponivel em:
<https://www.oecd.org/latin-america/Brazil%20brochure%20final%20[Port]%201%20[WEB].pdf>. Acesso em:
07 de janeiro de 2017.

"> ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 146.

27® ADIs 2390, 2386, 2397 e 2859. Relator: Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe do dia 21 de outubro de
2016; RE 601314. Relator: Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe do dia 16 de setembro de 2016.
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referem as normas de troca mediante solicitacdo. Ndo abrangeram outras modalidades, como

0 intercAmbio automético previsto na Convencao Multilateral de 1988 da OCDE?"".

Com efeito, a atuacdo do Brasil em matéria de cooperacdo administrativa internacional
ganhou novos contornos a partir de 2013, quando foi elaborado o Projeto BEPS. Enquanto
membro do G20, o Brasil atuou na elaboracdo do referido documento, e comprometeu-se a
adotar as acOes indicadas no Projeto BEPS para combater degradacdo da base tributéaria dos
paises. Como estudado, tais acdes tém o escopo de promover uma tributacdo mais justa,
enfrentando problemas como a evasdo fiscal, o planejamento tributario agressivo e a

concorréncia fiscal prejudicial.

No Projeto BEPS, como visto, reconhece-se a necessidade de uma intensificagdo dos
esforcos da comunidade internacional para a promog¢do de um novo padrdo de transparéncia
tributaria. Para tanto, pontua-se o dever dos paises de ampliarem 0s mecanismos de
cooperacdo administrativa internacional, sendo uma das mais importantes delas a troca

automatica de informagdes.

Foi nesse contexto que, em maio de 2014, o Brasil assinou a Declaration on Automatic
Exchange of Information in Tax Matters, elaborada no &mbito da OCDE, reconhecendo que a
troca automatica de informac6es é um instrumento de fundamental relevancia para combater o

problema da degradacdo da base tributaria e para a promocao da justica tributaria.

No entanto, foi em 2016, com a promulgacdo da Convencao Multilateral de 1988, que
0 Brasil abriu caminho para uma drastica mudanga de paradigma no que se refere a sua
atuacdo em matéria de cooperacdo administrativa internacional. Presencia-se, a partir dai, um
redirecionamento dos esfor¢os do governo brasileiro para a insercdo do pais nos padrbes da
troca automatica de informacdes, cuja relevancia foi demonstrada no capitulo anterior. A
adocdo desse novo modelo de cooperacdo administrativa provocou alteracbes nos
procedimentos a serem adotados pelas autoridades administrativas brasileiras e também pelos
contribuintes situados no Brasil — tudo em prol da implementacdo de um sistema mais efetivo
de intercambio de informacgdes. Essas mudancas verificadas no Brasil serdo estudadas a

sequir.

21 por isso, entende-se que ndo se mostra pertinente, no presente trabalho, uma abordagem mais aprofundada
sobre as duas referidas revisfes sobre o Brasil realizadas pelo Férum Global em 2011 e 2013 referentes a troca a
pedido, que vem perdendo espaco para a troca automatica de informacgdes. Nesse sentido, com a recente
mudanca de paradigma no contexto do Estado brasileiro, diante da sua a adesdo a instrumentos multilaterais da
OCDE para a troca automatica — como seréa estudado —, é preciso aguardar um novo exame do Forum Global
sobre a atuagdo do Brasil nessa area.
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4.3 A mudanca de paradigma: a adesdo do Brasil a Convencéo Multilateral de 1988 da OCDE

e a implementacdo da troca automética de informac6es

A elaboracdo, em 1988, da Convencdo sobre Assisténcia Mutua Administrativa em
Matéria Tributaria (Convencdo Multilateral de 1988) deriva do trabalho conjunto do Conselho
da Europa e da OCDE. Esse diploma internacional tinha o escopo inicial de criar uma rede de
cooperacao administrativa apenas no ambito dos paises membros dessas duas Organizacdes.
Contudo, na década de 2000, ap6s a criagdo do Forum Global sobre Transparéncia e Troca de
InformagBes para Fins Tributarios, ganhou forca a ideia de ampliar esse modelo para a
formacdo de um sistema global de cooperacdo administrativa em matéria tributaria.

Nesse sentido, como resultado dos debates firmados no ambito do G20 e das
atividades do Forum Global, a OCDE, em 2010, aprovou uma emenda’® & Convengdo sobre
Assisténcia Mutua Administrativa em Matéria Tributaria. Dentre as mudangas, destacam-se a

possibilidade de ades&o de paises ndo membros da OCDE ou do Conselho da Europa®”.

Ademais, também houve modificacbes para possibilitar uma cooperacdo
administrativa mais eficiente entre os Estados na fiscalizacdo e na cobranga de tributos.
Estipulou-se a possibilidade de troca automatica de informag6es, bem como a relativizagéo de

restricdes ao uso das informac6es pelo Poder Publico (como ocorria em mateéria penal).

Pode-se dizer, assim, que o novo texto da Convencdo Multilateral de 1988, apos a
emenda de 2010, corresponde ao surgimento de uma rede global de cooperacdo administrativa
em matéria tributaria. Atualmente, mais de 100 paises participam da Convencdo Multilateral
de 1988,

Com efeito, diante da possibilidade de adesdo de paises ndo integrantes da OCDE, o

Brasil assinou a Convencdo Multilateral de 1988, em Cannes, no dia 3 de novembro de

2’8 A emenda & Convencéo Multilateral de 1988 foi formalizada por meio do Protocolo de 1 de junho de 2010.

2" Contudo, a adesdo pelos Estados ndo membros da OCDE ou do Conselho da Europa ndo é irrestrita. Para
estes, € necessario que sua entrada seja submetido ao crivo dos paises ja aderentes da Convencgdo. Nesse sentido,
o art. 28, §5°, prevé que: “Art. 28. [...] 5. Apos a entrada em vigor do Protocolo de 2010, qualquer Estado ndo
membro do Conselho da Europa ou da OCDE pode solicitar que Ihe seja enderecado convite com vista a
assinatura e a ratificacdo da presente Convencdo conforme alterada pelo Protocolo de 2010. Qualquer pedido
neste sentido devera ser dirigido a um dos Depositérios, que o transmitird as Partes. O Depositério informara
igualmente o Comité de Ministros do Conselho da Europa e 0o Conselho da OCDE. A decisdo de convidar os
Estados que solicitem tornar-se Partes da presente Convencdo serd tomada mediante consenso das Partes da
Convencdo, por meio do 6rgdo de coordenacdo. Relativamente a cada Estado que ratifique a Convencédo
conforme alterada pelo Protocolo de 2010, nos termos do presente paragrafo, a presente Convencao entrard em
vigor no primeiro dia do més seguinte ao termo de um periodo de trés meses a contar da data de depdsito do
instrumento de ratificagdo junto de um dos Depositarios”.

8 OCDE. Tax Transparency 2017: Report on progress, op. cit., p. 3.
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2011%'. Apés a aprovacdo do Congresso Nacional do texto da Convencgdo, por meio do
Decreto Legislativo n° 105, de 14 de abril de 2016, o governo brasileiro depositou, em 1° de
junho de 2016, o instrumento de ratificacdo do referido tratado. Em 29 de agosto de 2016, por
meio do Decreto n° 8.842, o Brasil promulgou o texto da Convencdo, passando a ser
obrigatério para o Estado brasileiro a partir de 1 de outubro de 2016, de acordo com as regras

sobre a vigéncia do tratado previstas no art. 28 da Convencao®®.

Destaque-se que o Brasil estabeleceu reservas ao artigo 30, §§ 1°, “b”, “d” e “¢”, da
Convencdo. Desse modo, o Governo brasileiro ndo se comprometeu a: prestar assisténcia
quanto a recuperacdo de qualquer crédito tributario ou quanto a recuperacdo de multas
administrativas referentes a todos os tributos; prestar assisténcia quanto a notificacdo para
todos os tributos; permitir que sejam feitas notificacbes por meio postal (art. 1°, do Decreto n°
8.842/2016).

Com efeito, no que se refere aos tributos visados pela Convencéo, o art. 2° dispde que
o intercambio de informacg6es pode incidir sobre qualquer categoria de tributos, inclusive
aqueles instituidos pelas subdivisdes politicas e autoridades locais dos Estados parte (como o0s
estados federativos e 0os municipios), desde que expressamente elencados em anexo proprio

(“Anexo A — Impostos em relagao aos quais a Convengao se aplica”).

Sobre esse aspecto, registre-se que, na mensagem enviada pela Presidéncia da
Republica ao Congresso Nacional, para a ratificacdo do tratado (Mensagem n° 270, de 2014

do Poder Executivo?®®

), havia uma indicacdo, por sugestdo dos entdo Ministros da Fazenda e
das Relacbes Exteriores (respectivamente, Guido Mantega e Luiz Alberto Figueiredo
Machado), de que o Brasil, no momento do depdsito, elencaria o imposto de renda como
anico tributo a ser abrangido pela Convencdo Multilateral, a fim de aproximar a sistematica
prevista na Convencdo Multilateral de 1988 aos modelos ja praticados com base nos tratados

contra a dupla tributacao.

81 OCDE. Brasil, Jamaica e Uruguai expandem suas capacidades de luta contra a evasdo e elisdo fiscais
internacionais, 2016. Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/transparency/brasil-jamaica-uruguai-expandem-
suas-capacidades-de-luta-contra-a-evasao-e-elisao-fiscais-internacionais.htm>. Acesso em 07 de janeiro de 2018.
282 «Art. 28. Assinatura e Entrada em Vigor da Convencao.

1. A presente Convencdo estard aberta para assinatura pelos Estados Membros do Conselho da Europa e pelos
paises membros da OCDE. Esta sujeita a ratificagdo, aceitacdo ou aprovacgdo. Os instrumentos de ratificacéo,
aceitacdo ou aprovacdo serdo depositados junto de um dos Depositérios. 2. A presente Convencdo entrard em
vigor no primeiro dia do més seguinte ao termo de um periodo de trés meses a contar da data na qual cinco
Estados tenham manifestado o seu consentimento no sentido da respectiva vinculagdo a Convengdo em
conformidade com o disposto no paragrafo 1”.

28 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/1430982.pdf> Acesso em 07 de janeiro de 2018.
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No entanto, posteriormente, o Estado brasileiro optou por adotar as normas da
Convencdo em relacdo as diversas espécies de tributos federais. Nesse sentido, de acordo com
0 art. 2° I, do Decreto n° 8.842/2016, o acordo internacional, no Brasil, engloba: o Imposto
sobre a Renda (IR); a Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); tributos referentes
ao Programa de Integragdo Social (PIS) e ao Programa de Formacdo do Patrimdnio do
Servidor Publico (PASEP); o Imposto sobre os Produtos Industrializados (IPI); e qualquer
outro tributo administrado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Ainda sobre a questéo dos tributos visados, mencione-se que quase sempre as normas
internacionais sobre cooperacdo administrativa internacional adotadas pelo Brasil abrangem
apenas as categorias tributarias de competéncia da Unido, em especial, o imposto de renda.
Contudo, embora o Brasil tenha optado por abarcar outros tributos além do imposto de renda,
ndo se visualiza uma justificativa razoavel para se limitar as normas da Convencéo
Multilateral de 1988 somente aos tributos federais, principalmente no que se refere as normas

sobre troca de informagdes.

E que, se, por um lado, reconheca-se que a maior parte das problematicas envolvendo
fraudes fiscais internacionais refere-se aos tributos federais, principalmente, sobre os
rendimentos, por outro, nada obsta que a evasao fiscal recaia sobre tributos de competéncia
dos demais entes da federacdo. Por que ndo se reconhecer a utilidade das normas da
Convencdo para o combate a fraudes fiscais em relacédo, por exemplo, ao ICMS-Importacédo
(art. 155, §2°, IX, CF/88%%%)?

Nessa hipotese ilustrativa, sabe-se que a carga tributaria decorrente do ICMS-
Importacdo pode variar conforme o ente da federacdo em que se encontra o estabelecimento
do importador. Porém, o importador pode promover fraudes fiscais, apontando que o
estabelecimento esta localizado em um ente federativo diferente do que se verifica na
realidade, a fim de se submeter a uma aliquota menor de ICMS-Importacdo. Foi o que se

verificou, por exemplo, no julgamento do RE 268586, em 2005, pelo STF?*. Por que afastar a

28 Art. 155. [...] § 2° O imposto previsto no inciso Il atenderé ao seguinte: [...] 1X - incidira também: a) sobre a
entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servi¢o prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatério da
mercadoria, bem ou servico.

8 Na oportunidade, o Ministro Relator Marco Aurélio chegou a dizer que poucas vezes tinha visto “drible”
maior ao fisco. No caso, tratava-se da importacdo de uma mercadoria cujo desembarago aduaneiro ocorreu em
Santos — SP. Formalmente, o importador seria uma empresa sediada no Espirito Santo, que gozava de um
determinado beneficio fiscal naquele estado. Em seguida, a mercadoria foi transferida para uma empresa sediada
em Sdo Paulo. Buscava-se a aplica¢do do beneficio fiscal, sob a alegacdo de que a empresa localizada no
Espirito Santo seria a importadora. Porém, constatou-se que a operacdo entre as referidas empresas apenas foi
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possibilidade do intercambio de informagdes para a identificagdo de condutas evasivas como

essa?

Ademais, em tais casos, eventual invocacdo da autonomia dos demais entes também
ndo impede a cooperagdo administrativa internacional pela Unido, com a obtencéo e remessa

de informacdes de interesse dos demais entes. 1sso porque o intercadmbio de informagdes entre

|286

os entes da federacdo ja € dever imposto tanto pela Constituicdo Federal®™ quanto pelo

Cédigo Tributario Nacional®®’. Inclusive, com o objetivo de promover uma maior integracéo

entre as administracGes tributarias da Unido, dos estados e dos municipios, em 2007, foi

instituido o Sistema Publico de Escrituragdo Digital e a Nota Fiscal Eletronica (SPED)*® —

sistema cuja relevancia tem sido reconhecida internacionalmente®®®

. Assim, percebe-se que a
ordem juridica interna permite que a Unido requeira ou forneca informacdes aos demais entes.

Acrescente-se que a Unido, na ordem internacional, ndo atua em nome da administragéo

elaborada para fraudar o fisco, diminuindo-se a carga tributéria da importacdo. A verdadeira importadora era a
empresa sediada em Séo Paulo, que se submetia a uma aliquota maior de ICMS-Importacdo. Nesse sentido, o
STF decidiu que o ICMS cabe ao Estado em que localizado o porto de desembarque e o destinatario da
mercadoria, ndo prevalecendo a forma sobre o contetdo, quando procedida de forma fraudulenta a importagéo
por terceiro consignatario situado em outro Estado e beneficiario de sistema tributario mais favoravel (vide RE
268586. Relator: Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, DJe do dia 18 de novembro de 2005).

8 Em 2003, a EC n° 42 introduziu o inciso XXII ao art. 37 da CF/88, determinando a atuacéo integrada das
administracdes tributarias dos entes federativos, 0 que abrange o compartilhamento de informacdes. Na
literalidade do referido dispositivo: “Art. 37 [...] XXII — as administra¢fes tributarias da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de
carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais, na forma da lei ou convénio”.

287 Conforme redacéo do caput do art. 199: “Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios prestar-se-d40 mutuamente assisténcia para a fiscalizagdo dos tributos respectivos e
permuta de informag@es, na forma estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio”. A Instrug¢do
Normativa SRF n® 19, de 17 de fevereiro de 1988, disciplina os procedimentos de fornecimento de dados
cadastrais e econdmico-fiscais da Secretaria da Receita Federal e outras entidades integrantes da Administragdo
Publica.

Disciplina os procedimentos de fornecimento de dados cadastrais e econdmico-fiscais da Secretaria da Receita
Federal - SRF, a outras entidades.

28 0 SPED foi instituido pelo Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007, como uma medida adotada no ambito
do Programa de Aceleracéo do Crescimento do Governo Federal (PAC 2007-2010). Como explicado no website
oficial do referido sistema, o SPED tem como objetivo “promover a integracdo dos fiscos, mediante a
padronizacdo e compartilhamento das informagdes contabeis e fiscais, respeitadas as restrigdes legais”, bem
como “tornar mais célere a identificagdo de ilicitos tributarios, com a melhoria do controle dos processos, a
rapidez no acesso as informacgdes e a fiscalizacdo mais efetiva das operagBes com o cruzamento de dados e
auditoria eletrénica” (in: BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. SPED — Objetivos. Disponivel em:
<http://sped.rfb.gov.br/pagina/show/967>. Acesso em: 02 de janeiro de 2018).

%9 No relatorio de 2017 sobre as administracdes tributarias dos seus paises membros, o Férum sobre
Administracdo Tributaria da OCDE destacou as vantagens do SPED para os 6rgdos de arrecadacdo no Brasil.
Como aponta o Forum, o SPED contribui para que a administracdo tributéria brasileira possa quase que
instantaneamente examinar informacdes e identificar infragGes a lei tributaria. Como um resultado, o nimero de
auditorias e o valor dos tributos recuperados administrativamente tém aumentado significativamente (in: OCDE
— Forum sobre Administracdo Tributéria, op. cit., 2017, p. 167).
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federal, mas sim em nome de toda a Republica Federativa do Brasil, 0 que abrange os entes

federativos dos trés diferentes niveis, conforme ja reconheceu o STF*®.

Com isso, entendemos que, no contexto da Convencdo Multilateral de 1988, nada
impediria que a Unido realizasse também a troca de informacGes em relacdo a tributos de
competéncia dos estados e dos municipios, de forma que ndo se observa uma razao legitima
para a conduta do Estado brasileiro em restringir a aplicagdo da Convencdo aos tributos
federais.

Noutro aspecto, a Convencdo Multilateral de 1988 também prevé que os Estados
deverdo indicar a autoridade competente para fazer cumprir as disposi¢des desse tratado. No
Brasil, a autoridade indicada é o Secretério da Receita Federal do Brasil (conforme o art. 2°,
I1, do Decreto n° 8.842/2016, correspondente ao Anexo B da Convencao).

Em tal condicdo, o Secretario da RFB tem a competéncia de: (a) estabelecer
comunicacgdo e realizar consultas sobre a implementacdo da Convencéo diretamente com as
demais autoridades competentes (art. 24); (b) solicitar sua presenca nas atividades de
fiscalizacdo tributaria em outros Estados, bem como autorizar a presenca da autoridade
competente estrangeira na fiscalizacdo procedida no Brasil (art. 9°); (c) autorizar a utilizacéo
das informacbes enviadas a outros Estados para outros fins que ndo os inicialmente

estabelecidos, bem como o acesso por terceiros (art. 22).

Quanto as informacbes que podem ser objeto do intercambio, a Convencéo
Multilateral de 1988, assim como previsto nos modelos da Convencdo Modelo de 1963 e da
Convencdo Modelo de 2002, estabelece que a troca pode ocorrer em relacdo a quaisquer
informacGes previsivelmente relevantes para a administracdo ou para o cumprimento de suas

legislac@es internas relativas aos tributos abrangidos pela Convencéo.

Por meio da regra das “informacdes previsivelmente relevantes”, como explica a
OCDE®**, busca-se, de um lado, assegurar que o objeto do intercambio seja o mais amplo
possivel e, de outro, evitar as “expedi¢des de pesca” (fishing expeditions) — verificadas pela

coleta de dados sem qualquer razdo legitima.

20 \/ide RE n° 543.943. Relator: Min. Celso De Mello, Segunda Turma, DJe do dia 15 de fevereiro de 2011. Na
ocasido, 0 STF entendeu ndo haver qualquer Gbice ao estabelecimento de isen¢Bes de tributos estaduais ou
municipais por meio de tratados internacionais tributérios, na medida em que, quando o Presidente da Republica
celebra um tratado, ndo estd agindo em nome da Unido, mas sim como Chefe de Estado, legitimo representante
da Republica Federativa do Brasil (sobre esse tema, ver também: ALVES, Renato José Ramalho, op. cit., p. 92-
94).

#L OCDE, op. cit., 2011, p. 31.
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Ocorre que, como ja analisado, h& divergéncias sobre o critério a ser utilizado para a
caracterizacdo de uma informacdo como previsivelmente relevante. Ressalte-se, novamente,
que prevalece o entendimento de que a informacgdo deve ser trocada sempre que apresentar
alguma importancia para questfes tributarias dos paises envolvidos — ou seja, quando
apresenta uma “relevancia em matéria tributaria”. 1sso ndo significa, como serd visto em
momento seguinte, que a informagédo apenas possa ser utilizada pelo Estado brasileiro para
fins tributarios (é possivel sua utilizacdo, por exemplo, como prova em um pProcesso
criminal). Portanto, o critério da “relevancia em matéria tributaria” é um critério que
estabelece a obrigatoriedade de se proceder a troca da informacéo; ndo um critério limitador

da utilizagdo dessa informagéo.

Noutro aspecto, para a troca de informagdes, a Convencdo ndo determina a
obrigatoriedade da intimacédo prévia do contribuinte. Porém, prevé que é facultado a qualquer
Estado membro a indicacdo de que, em conformidade com o seu direito interno, as
autoridades notificardo os seus residentes ou nacionais antes de prestarem as informacées que
Ihes digam respeito. No contexto da ordem interna brasileira, ndo ha uma regra especifica que
imponha a autoridade administrativa a prévia intimacdo do contribuinte para o intercambio de
informacGes. Entretanto, em momento posterior, retorna-se a uma analise mais aprofundada

dessa questdo, considerando sob a perspectiva do Estado brasileiro.

Além do mais, como analisado, a Convengdo Multilateral de 1988 estabelece cinco
formas para se promover o intercambio de informacdes: (a) a troca a pedido (art. 5°); (b) a
troca automatica (art. 6°); (c) a troca espontanea (art. 7°); (d) a verificacdo fiscal simultanea

(art. 8°) (e) a verificacdo fiscal no estrangeiro (art. 9°).

Perante o Estado brasileiro, os intercambios a pedido e espontdneo inserem-se,
comumente, em TDTs e em TIEAs firmados de forma bilateral com outros paises. Ndo ha
significativas mudancas quanto a essas modalidades de intercambio com a adesdo do Brasil a

Convencdo Multilateral de 1988.

Por outro lado, uma importante novidade sdo as verificacbes fiscais, que séo
disciplinadas de forma detalhada pela Convencdo Multilateral de 1988. De um lado, a
verificacdo fiscal pode ocorrer de forma simultédnea, caso em que o Brasil e outro Estado,
mediante acordo prévio, fiscalizam, simultaneamente, situacGes tributarias que se
caracterizam como de interesse comum ou relacionado, com vista a troca de informacdes
relevantes. De outra banda, também pode ser adotado o procedimento para a verificacdo fiscal

estrangeira, hipotese em que o Secretdario da RFB podera autorizar representantes da
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autoridade competente de outro Estado a participarem de fiscalizacéo tributaria no territério
brasileiro. Assim, serd cada vez mais comum se observar a execugdo de opera¢des conjuntas
envolvendo agentes da Receita Federal do Brasil e autoridades da administragdo tributéaria de

outros paises, seja no Brasil ou no territorio estrangeiro.

A grande mudanga de paradigma no contexto do Estado brasileiro se da com sua
insercdo na rede global para a troca automatica (ou troca de rotina) de informagdes em
matéria tributaria estabelecida pela Convencao Multilateral de 1988. Como visto em momento
anterior, trata-se, nos dias de hoje, da forma mais eficiente de cooperacdo administrativa

internacional.

Nesse novo cenario, 0 Estado brasileiro, por meio da Receita Federal do Brasil, esta
apto a promover a remessa e o recebimento de informagGes com todos os paises signatarios da
Convencéo, sem a necessidade de uma solicitacdo prévia — o que geralmente se faz necessario
nos tratados estipulados pelo Brasil com base nos padrées da Convencdo Modelo de 1963

(referente aos TDTs) e da Convencdo Modelo de 2002 (relativamente aos TIEAS).

No entanto, para que o Estado brasileiro proceda a troca automatica com outros paises
signatarios, ndo basta a sua adesdo a Convencdo Multilateral de 1988. E preciso que o Brasil
estabeleca, em comum acordo com os outros Estados, por meio de suas respectivas
autoridades competentes, os procedimentos e as categorias de casos que serdo submetidos ao
intercdmbio automatico de informacgfes (art. 6°). Ademais, para garantir os resultados
pretendidos, mostra-se fundamental que haja a padronizacao de informacdes a serem trocadas

entre 0s paises.

Para viabilizar e conferir maior eficiéncia ao sistema global de troca de informacGes
automaticas, a OCDE, como visto, vem atuando com o objetivo de uniformizar as
informacGes, bem como oferece modelos de acordos sobre os procedimentos para a troca
automatica. Nesse sentido, a OCDE vem elaborando declaracdes padrdo e produzindo acordos

multilaterais entre autoridades competentes.

Até o momento, como j& analisado, a OCDE desenvolveu duas declaracdes modelo e
0s respectivos Acordos de Autoridade Competente: (a) a Declaracdo Pais-a-Pais (CbC), cuja
troca automatica é implementada pelo Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes
sobre o Intercambio de Declaracdes Pais-a-Pais (MCAA - CbC), e (b) o Padrdo de Declaracdo

Comum (CRS), que se submete ao intercdmbio automatico em conformidade com as normas
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do Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o Intercdmbio Automaético de
Informacdes Financeiras (MCAA - CRS).

Relembre-se que a Declaracdo Pais-a-Pais (CbC) é uma declaracdo que deve ser
entregue a administracdo tributaria por empresas multinacionais contendo informacdes sobre
seus negocios em cada pais signatario da Convencdo Multilateral de 1988. Por outro lado, o
Padrdo de Declaragdo Comum (CRS) é uma declaracdo a ser apresentada pelos bancos e

instituicdes financeiras com informagdes de seus clientes e correntistas.

Em 21 de outubro de 2016, apds a promulgacdo, pelo Decreto n°® 8.842/2016, da
Convencdo Multilateral de 1988, o Estado brasileiro, por meio de sua autoridade competente,
0 entdo Secretario da RFB, Jorge Antdnio Deher Rachid, assinou o0 MCAA - ChC?*? e o
MCAA - CRS®® a fim de efetivar a troca automética das referidas declaracdes —
respectivamente, da CbC e do CRS.

Os MCAAs regulam aspectos como 0 prazo para gque 0s paises remetam a informacéo
objeto do intercambio. Sobre esse ponto, quanto a Declaracdo Pais-a-Pais, a troca deve
ocorrer “0 mais rapido possivel”, havendo a previsdo do prazo maximo de quinze meses apos
o0 ultimo dia do ano fiscal ao qual se refere a Declaracdo (Se¢édo 3, 83°, MCAA — CbC). No
que se refere ao Padréo de Declaragdo Comum, o prazo maximo € de nove meses apds o fim

do ano civil ao qual as informacdes se relacionam (Secédo 3, 83°, MCAA - CRS).

O MCAA - CbC e 0 MCAA — CRS também dispdem que o Estado remetente
notificara o Estado destinatario quando identificar indicios de que o documento (CbC ou
CRS) foi entregue contendo informacdes incorretas ou incompletas. O Estado destinatario tem
o dever de, em conformidade com sua legislacdo interna, adotar as medidas necessarias para
afastar os erros ou incompletudes da informacao (Sec¢des 4, do MCAA — ChC e do MCAA -
CRS).

292 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o
Intercambio de  Relatérios Pais a Pais (MCAA - CbC), 2017. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-rapido/legislacao/acordos-internacionais/acordos-para-intercambio-de-
informacoes-relativas-a-tributos/convencao-multilateral-sobre-assistencia-mutua-administrativa-em-materia-
tributaria/multilateral-competent-authority-agreement-country-by-country-report>. Acesso em: 07 de janeiro de
2018.

2% BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o
IntercAmbio  Automético de Informagdes Financeiras (MCAA - CRS), 2017. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-rapido/legislacao/acordos-internacionais/acordos-para-intercambio-de-
informacoes-relativas-a-tributos/convencao-multilateral-sobre-assistencia-mutua-administrativa-em-materia-
tributaria/acordo-multilateral-entre-autoridades-competentes-sobre-o-intercambio-automatico-de-informacoes-
financeiras-mcaa-crs>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.
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Em 28 de dezembro de 2016, a fim de regulamentar os procedimentos internos para a
troca automética de informacdes referentes a Declaracdo Pais-a-Pais (CbC) e ao Padrdo de
Declaragdo Comum (CRS), com base nas normas do MCAA — CbC e do MCAA - CRS, a
Receita Federal do Brasil editou, respectivamente, a Instru¢cdo Normativa RFB n° 1.681/2016
e a Instrucdo Normativa RFB n° 1.680/2016.

No dia 30 de dezembro de 2016, a RFB publicou uma entrevista coletiva concedida a
jornalistas pelo Subsecretario-Substituto de Fiscalizacdo, Francisco Assis de Oliveira Janior,
pela Coordenadora-Geral de Tributag&o substituta, Claudia Lucia Pimentel Martins da Silva, e
a Coordenadora de Programacéo e Estudos substituta, 1lka Pugsley?**, por meio da qual foram
expostos a sociedade os principais aspectos e inovacdes desse novo modelo de cooperacao
administrativa em que se insere o Brasil a partir de entdo. Considerando os fins do presente
trabalho, serdo destacadas, sempre que oportuno, algumas informag6es e dados obtidos por
meio dessa entrevista coletiva.

A primeira informacéo relevante apontada na entrevista®® é que, na formulagéo dos

referidos atos normativos, houve grande preocupacéo da RFB em néo dificultar as atividades
das empresas. Segundo destacaram os representantes da RFB, as novas regras sobre a CbC e o
CRS ndo aumentam os procedimentos burocraticos a serem adotados pelos particulares. As
informacGes a serem intercambiadas sdo coletadas de sistemas ja utilizados habitualmente
pelos contribuintes envolvidos nesses dois modelos (isto €, grupos multinacionais, bancos e

instituicOes financeiras).

Quanto a Declaracdo Pais-a-Pais (CbC), sua implementacdo, como estudado, confere
efetividade aos objetivos e as a¢bes do Projeto BEPS, principalmente, a A¢do 13, combatendo
diretamente a evasdo fiscal, sobretudo, quando praticada por meio da utilizacdo de precos de

transferéncias.

Com a adesdo a Convencdo Multilateral de 1988 e ao MCAA — CbC, o Estado

brasileiro comprometeu-se a trocar automaticamente a CbC. Para tanto, os procedimentos

2% Cf. JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da.
Coletiva - Regras de prestacdo de informagdes previstas nos recentes acordos internacionais. Brasilia: Receita
Federal do Brasil, 2016. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=dJDI10BypJ4>. Acesso em: 02 de
janeiro de 2018.

% JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
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internos foram regulamentados pela Receita Federal do Brasil, ap6s consulta puablica®®®, por
meio da Instrucdo Normativa (IN) RFB n° 1.681/2016, de 28 de dezembro de 2016.

Diante dos objetivos do presente trabalho, que abrange a identificacdo do panorama do
Estado brasileiro quanto a efetivacdo das normas de troca de informacbes da OCDE, mostra-
se oportuna a andlise de algumas das principais regras estabelecidas pela IN RFB n°
1.681/2016 para a apresentacdo da CbhC pelos contribuintes, principalmente, quanto a sua
abrangéncia subjetiva (a quem se aplica) e objetiva (quais informagfes sdo abarcadas), bem

como aos procedimentos a serem adotados pelos particulares.

No que se refere a abrangéncia subjetiva, conforme se extrai da IN RFB n°
1.681/2016, a finalidade da Declaragdo Pais-a-Pais é oferecer a administracdo tributaria
importantes informacgdes sobre 0s grupos multinacionais — que, como analisado em momento

anterior, sdo os principais agentes formuladores de esquemas tributarios internacionais.

Nesse sentido, valendo-se das defini¢des uniformizadas pelo MCAA — CbC, a IN RFB
n® 1.681/2016 identifica 0 grupo multinacional em duas hipoteses (art. 2°, 1). Na primeira,
quando existe um vinculo de controle direto ou indireto entre duas ou mais entidades
relacionadas que possuam residéncia para fins tributarios em jurisdi¢bes diferentes. Esse
controle, de acordo com a IN RFB n° 1.681/2016, é entendido como o vinculo existente entre
uma entidade investidora e uma entidade investida quando a investidora, diretamente ou
através de outras controladas, é titular de direitos de sécio na entidade investida que lhe
assegurem, de modo permanente, preponderancia nas deliberagdes sociais e o poder de eleger

a maioria dos administradores (art. 2°, I1).

A segunda hipotese para a caracterizacdo do grupo multinacional — também prevista
no art. 2° 1, do referido ato normativo — ocorre quando uma entidade é residente para fins
tributarios em uma jurisdicdo e esta sujeita a tributacdo em outra jurisdicdo, em virtude de

atividades econémicas desempenhadas por meio de um estabelecimento permanente.

Para a compreensdo dessa circunstancia, ¢ fundamental ter em mente o conceito de
estabelecimento permanente, principalmente, na visdo da administracao tributaria brasileira.
Com efeito, nem MCAA - CbC nem a IN RFB n° 1.681/2016 definem o que ¢€

estabelecimento permanente. Contudo, é possivel a utilizacdo do conceito trazido pelo art. 5°

2% BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Consulta Piblica RFB n° 11/2016. Disponivel em: <
http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/consultas-publicas-e-editoriais/consulta-publica/arquivos-e-
imagens/consulta-publica-rfb-no-11-2016.pdf>. Acesso em 07 de janeiro de 2018.
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da Convencdo Modelo de 1963 da OCDE?®". Essa é a concepcao que vem sendo adotada pelas
autoridades administrativas brasileiras. Nesse sentido, interpretando tal dispositivo da norma
internacional, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF?®, no acérddo 2202-
003.063, de 2016, consignou que o estabelecimento permanente € caracterizado,
resumidamente, pela existéncia de uma instalagdo material, com carater duradouro, que esteja
a disposicdo da empresa ou do grupo econdmico, 0s quais devem exercer suas atividades em

tal instalacdo ou por meio dela.

Além do mais, a CbC deve ser trocada automaticamente entre os Estados nos quais as

entidades integrantes do grupo multinacional estdo localizados, ou seja, em todas as

27 Em sua versdo em portugués, a Convencéo Modelo de 1963 refere-se a estabelecimento “estéavel”, contudo,
nos acordos internacionais contra a dupla tributagdo firmados pelo Brasil (TDTSs), opta-se pela utilizacdo da
expressdo estabelecimento “permanente”. Para melhor visualizar o conceito de estabelecimento permanente
adotado pelos tratados internacionais celebrado pelo Estado brasileiro, veja-se, a titulo de exemplo, a redacdo do
art. 5° do TDT assinado entre o Brasil e a Africa do Sul, promulgado por meio do Decreto n® 5.922/2006, que
praticamente reproduz o art. 5° da Convencdo Modelo de 1963:

“ARTIGO 5 — Estabelecimento Permanente

1. Para os fins da presente Convencéo, a expressao "estabelecimento permanente"” significa uma instalacéo fixa
de negdcios por meio da qual as atividades de uma empresa sdo exercidas no todo ou em parte.

2. A expressao "estabelecimento permanente™ inclui especialmente: a) uma sede de dire¢do; b) uma filial; ¢) um
escritério; d) uma fabrica; €) uma oficina, e f) uma mina, um poco de petréleo ou de gas, uma pedreira ou
qualquer outro local de extracdo de recursos naturais.

3. Um canteiro de obras ou um projeto de construcdo, montagem ou instalagdo constituira um estabelecimento
permanente apenas se existir por mais de seis meses.

4. N4o obstante as disposicOes precedentes do presente Artigo, considerar-se-a que a expressdo "estabelecimento
permanente” ndo inclui: a) a utilizacdo de instalacbes unicamente para fins de armazenagem, exposicdo ou
entrega de bens ou mercadorias pertencentes & empresa; b) a manutencdo de um estoque de bens ou mercadorias
pertencentes a empresa unicamente para fins de armazenagem, exposi¢do ou entrega; ¢) a manutencdo de um
estoque de bens ou mercadorias pertencentes a empresa unicamente para fins de transformagdo por outra
empresa; d) a manutencdo de uma instalagdo fixa de negdcios unicamente para fins de adquirir bens ou
mercadorias ou obter informacgBes para a empresa; €) a manutencdo de uma instalagdo fixa de negocios
unicamente para fins de desenvolver, para a empresa, qualquer outra atividade de carater preparatorio ou
auxiliar; e f) a manutencéo de uma instalacéo fixa de negdcios unicamente para fins de qualquer combinagéo das
atividades mencionadas nas alineas (a) a (), desde que a atividade geral da instalacéo fixa de negdcios resultante
dessa combinacéo seja de carater preparatorio ou auxiliar.

5. Néo obstante as disposi¢bes dos paragrafos 1 e 2, quando uma pessoa - que ndo seja um agente independente
ao qual se aplique o paréagrafo 6 - atue por conta de uma empresa e tenha e exerca habitualmente num Estado
Contratante poderes para concluir contratos em nome da empresa, considerar-se-a4 que tal empresa dispde de um
estabelecimento permanente nesse Estado relativamente a qualquer atividade que essa pessoa desenvolva para a
empresa, a menos que tais atividades se limitem as mencionadas no paragrafo 4, as quais, se exercidas por
intermédio de uma instalacdo fixa de neg6cios, ndo permitiriam considerar-se essa instalagdo fixa como um
estabelecimento permanente nos termos do referido paragrafo.

6. Nédo se considerard que uma empresa de um Estado Contratante tenha um estabelecimento permanente no
outro Estado pelo simples fato de ai exercer sua atividade por intermédio de um corretor, de um comissério geral
ou de qualquer outro agente que goze de um "status" independente, desde que essas pessoas atuem no ambito
normal de suas atividades.

7. O fato de que uma sociedade residente de um Estado Contratante controle ou seja controlada por uma
sociedade residente do outro Estado Contratante, ou desenvolva sua atividade nesse outro Estado (quer por
intermédio de um estabelecimento permanente quer de outro modo), ndo caracterizar, por si s6, qualquer dessas
sociedades como um estabelecimento permanente da outra”.

2% Acorddo: 2202-003.063. Numero do Processo: 16682.721312/2013-91. Data de Publicagéo: 12 de fevereiro
de 2016. Relator: Marco Aurélio de Oliveira Barbosa.
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jurisdigdes em que se verifica a presenca de uma das entidades que fazem parte do grupo
multinacional. Sobre esse ponto, a IN RFB n°® 1.681/2016 considera que uma entidade é
integrante de um grupo multinacional quando corresponder a: (a) uma unidade de negdcio
independente incluida nas demonstragdes financeiras consolidadas do grupo multinacional
para fins de divulgacéo do relatdrio contabil-financeiro; (b) unidade de negdcio excluida das
demonstragdes financeiras consolidadas do grupo multinacional exclusivamente em virtude de
seu tamanho ou materialidade; ou (c) um estabelecimento permanente, de qualquer unidade de
negécio independente do grupo multinacional definidas anteriormente, desde que esta
apresente, para fins regulatorios, tributarios, de divulgacdes financeiras ou de controle interno,

uma demonstragéo financeira separada para esse estabelecimento permanente (art. 2°, 11).

Constata-se, assim, que o0s conceitos utilizados de grupo multinacional e de suas
respectivas entidades integrantes sdo bastante amplos. Contudo, o objetivo do intercambio é
auxiliar a fiscalizagdo tributaria principalmente no que diz respeito a atos praticados por
grandes grupos econdmicos. Com base nisso, a IN RFB n° 1.681/2016 dispensa a entrega da
CbC quando a receita consolidada total do grupo econdémico no ano fiscal anterior seja menor
que os montantes previamente definidos no referido ato normativo. Esses parametros,
baseados na receita total do grupo multinacional, variam conforme a residéncia, para fins
tributarios, do controlador final: serd de 2,26 bilhdes de reais, se residente no Brasil; ou, caso
residente no exterior, sera de 750 milhdes de euros ou o equivalente convertido pela cotacéo

de 31 de janeiro de 2015 para a moeda da jurisdi¢do de sua residéncia (art. 4°, caput).

Sob tal perspectiva, de acordo com dados divulgados pela RFB na mencionada
entrevista coletiva?®®, no fim de 2016, entre 40 a 50 empresas brasileiras se enquadravam nos
critérios previstos pela IN RFB n° 1.681/2016 e, por isso, passam a ser obrigadas a entregar a
Declaragcdo Pais-a-Pais ao Estado brasileiro. As informacgdes contidas nessas CbCs serdo
remetidas automaticamente para 0s paises signatarios da Convengdo onde essas empresas
possuem residéncia para fins tributarios ou atuem por meio de um estabelecimento

permanente. E o caso, por exemplo, da Petrobras.

Quanto a abrangéncia objetiva das normas da IN RFB n° 1.681/2016, a Declaracao
Pais-a-Pais engloba trés grandes grupos de informagdes. O primeiro grupo refere-se a
informacGes separadas por jurisdicdes em que atua o grupo multinacional, referentes aos
montantes de receitas totais e das obtidas de partes relacionadas e ndo relacionadas; ao lucro

ou prejuizo; ao imposto sobre a renda pago; ao imposto sobre a renda devido; ao capital

29 JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
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social; aos lucros acumulados; ao numero de empregados, trabalhadores e demais
colaboradores; e aos ativos tangiveis. O segundo grupo refere-se a identificacdo de cada
entidade integrante do grupo multinacional, mediante a indicacdo da sua jurisdicdo de
residéncia para fins tributarios e da natureza de suas principais atividades econémicas. Por
fim, o terceiro grupo abarca informacgdes em texto livre, para prestacdo de esclarecimentos
adicionais, a critério do grupo multinacional (art. 9% caput). Como se percebe, essa
abrangéncia objetiva estd em conformidade com as indicagdes do Manual da OCDE para a
implementacdo da troca automatica da CbhC, anteriormente analisado.

J& quanto aos procedimentos a serem adotados pelos contribuintes, o referido ato
normativo indica, em seu art. 5°, que a forma para se apresentar a Declaracdo Pais-a-Pais é
por intermédio da Escrituracdo Contabil-Fiscal — ECF. Esse documento substitui, desde 2014,
a Declaragdo de Informagdes Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridica — DIPJ, e deve ser
entregue, de forma eletrdnica, através do Sistema Publico de Escrituracdo Digital — SPED, até
0 ultimo dia atil do més de julho do ano seguinte ao ano-calendario a que se refira (art. 3°, IN
RFB n° 1.422/2013). Regra geral, todas as pessoas juridicas residentes no Brasil ja estdo
obrigadas, ha alguns anos, a apresentar a Escrituracdo Contabil-Fiscal. Diante dessa
circunstancia, a RFB*® alega néo haver, com a instituicio do dever de entregar a CbC, um

aumento significativo dos procedimentos burocraticos aos contribuintes.

Destaque-se que a Declaracdo Pais-a-Pais dever ser apresentada, em regra, pelo
controlador final do grupo multinacional®®* (art. 3°). Caso ndo apresentada a CbC no prazo
devido, o contribuinte esta sujeito as penalidades pecunidrias previstas no art. 11 da IN RFB
n® 1.681/2016. O prazo para primeira Declaracdo Pais-a-Pais foi até 31 de julho de 2017 (art.
59, §29).

Ainda sobre a CbC, vale mencionar que, em seu website, OCDE*** mantém um

interessante mapeamento das relagdes entre o0s paises aderentes ao MCAA — CbC para a troca

%0 JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
% Dada a relevancia do conceito para fins de atribuicdo do dever de entregar a ChC, vale esclarecer que a IN
RFB n° 1.681/2016 considera como controlador final do grupo multinacional: (a) qualquer unidade de negdcio
independente incluida nas demonstracfes financeiras consolidadas do grupo multinacional para fins de
divulgacdo do relatério contabil-financeiro; b) qualquer unidade de negdcio excluida das demonstragdes
financeiras consolidadas do grupo multinacional exclusivamente em virtude de seu tamanho ou materialidade; ou
(c) qualquer estabelecimento permanente, de qualquer das mencionadas unidades de negécio independente do
grupo multinacional, desde que esta prepare uma demonstragdo financeira separada para esse estabelecimento
permanente, para fins regulatdrios, tributarios, de divulgacdes financeiras ou de controle interno (art. 2°, I11).

%2 OCDE. Country-by-Country exchange relationships. Disponivel em: <www.oecd.org/tax/beps/country-by-
country-exchange-relationships.htm>. Acesso em 07 de janeiro de 2018.
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automatica da Declaracdo Pais-a-Pais. E possivel verificar, por exemplo, que, atualmente, o

Estado brasileiro possui vinculos para o intercAmbio automético da CbCs com 54 jurisdicoes.

Por outro lado, apds a promulgacdo da Convencdo Multilateral de 1988, a outra grande
inovacdo no contexto do Estado brasileiro em matéria de troca de informagdes foi sua adesdo
ao MCAA - CRS, integrando, entdo, uma rede global para o intercAmbio automatico do
Padrdo de Declaracdo Comum (CRS), contendo informacfes bancéarias de contribuintes
localizados em Estados signatarios da Convencdo Multilateral de 1988.

Como ressaltado, o CRS é uma declaracdo modelo que foi baseada no sistema de troca
automatica de informacdes instituido, por meio do FATCA, pelos Estados Unidos, e que
também abrange o Brasil, conforme acordo estipulado entre os dois paises, promulgado pelo
Decreto n° 8.506, de 24 de agosto de 2015. Todavia, a RFB*® considera que o CRS tem uma
importancia bem maior para o Brasil, por ser um mecanismo mais abrangente de cooperacéo
administrativa internacional em matéria fiscal, ja que, atualmente, em torno de 100 jurisdi¢Ges
assinaram o0 MCAA - CRS.

Nesse sentido, a fim de efetivar a troca automatica do Padrdo de Declaracdo Comum
pelo Brasil, a RFB, ap6s consulta publica®®, estabeleceu, por meio da IN RFB n° 1.680/20186,
as regras que regem a apresentacdo do CRS, baseadas no MCAA — CRS. Tal como se fez com
a relacdo a Declaragcdo Pais-a-Pais, cumpre destacar os principais aspectos do referido ato

normativo em relacdo ao CRS.

Quanto a sua abrangéncia subjetiva, a IN RFB n° 1.680/2016 prevé que o dever de
apresentar o CRS recai sobre as mesmas pessoas juridicas que estdo obrigadas a entregar a e-
financeira, que se trata de um documento eletrénico formado por um conjunto de arquivos
digitais referentes a cadastro, abertura e fechamento de contas, e pelo médulo de operacdes
financeiras (que abrange informac6es como conforme saldo, transferéncias, rendimentos etc.),

conforme a IN RFB n° 1.571/2015, que regulamenta a e-financeira.

Todos os bancos e instituicdes financeiras que atuam no Brasil sdo obrigados a
apresentar a e-financeira. Portanto, o dever de apresentar a e-financeira e, por consequéncia, o

CRS, aplica-se a pessoas juridicas que exercem atividades relacionadas: (a) a captacdo,

%3 OCDE. Over 2600 bilateral relationships in place for the exchange of CRS information, 2017. Disponivel em
<www.oecd.org/tax/automatic-exchange/news/over-2500-bilateral-relationships-in-place-for-the-exchange-of-
crs-information.htm>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

%4 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Consulta Piblica RFB n° 14/2016. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/consultas-publicas-e-editoriais/consulta-publica/arquivos-e-
imagens/consulta-publica-rfb-no-14-2016-prorrogacao-de-prazo-1.pdf>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.
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intermediacdo ou aplicagdo de recursos financeiros proprios ou de terceiros, incluidas as
operacOes de consorcio ou a custodia de valor de propriedade de terceiros; (b) a planos de
beneficios de previdéncia complementar; (c) ou a planos de seguros de pessoas (art. 4°, IN
RFB n° 1.571/2015).

Por outro lado, no que se refere a sua abrangéncia objetiva, o Padrdo de Declaracéo
deve abranger informagdes das contas declaraveis. O MCAA — CRS traz varios critérios para
a caracterizagio de uma conta como “declaravel” (Secdo Il a VI, do Anexo Unico). Essa
identificacdo deve ser feita pelos bancos e instituigdes financeiras obrigadas a entregar o CRS.
De forma geral, pode-se dizer que apenas sdo objeto do CRS informagbes de contas que
abranjam altos valores e cujos titulares — pessoas fisicas ou juridicas — tenham residéncia em

jurisdigéo fora do Estado declarante.

As informagdes que sdo compreendidas no CRS devem ser separadas com base em
cada conta declaravel. Tais informacgfes se referem a dados do titular da conta declaravel,
como nome, endereco, jurisdicdes de residéncia e Nimero de Identificacdo Fiscal — NIF, e a
dados da conta, como namero, saldo, movimentacOes, transacfes financeiras e rendimentos
(art. 4°, IN RFB n° 1.680/2016°°). Como apontado pela RFB**, a CRS compreende dados

%% para visualizar todas as informacdes que devem ser abrangidas pela CRS, veja-se a redacdo integral do
referido dispositivo: “Art. 4° As pessoas juridicas de que trata o art. 2° deverdo fornecer as seguintes informagoes
em relacgdo a cada conta declardvel por elas mantida: | - nome, endereco, jurisdigdo(des) de residéncia, nimero
de identificacdo fiscal (NIF), data e local de nascimento (no caso de pessoas fisicas) de cada pessoa declaravel
que seja titular da conta e, no caso de entidade que seja titular da conta e que, ap6s a aplicagdo dos
procedimentos de diligéncia, em conformidade com o disposto nas Se¢des V, VI e VII, for identificada como
tendo uma ou mais pessoas controladoras que sejam pessoas declardveis, o nome, endereco, jurisdicdo(bes) de
residéncia, NIF da entidade e o nome, enderego, jurisdicdo(bes) de residéncia, NIF, data e lugar de nascimento
de cada pessoa fisica declaravel; 11 - o numero da conta (ou informagéo funcional equivalente, na auséncia do
numero de conta); Il - o saldo ou valor da conta no final do ano-calendario pertinente ou outro periodo
estabelecido para a prestacdo de informagdes, incluindo, no caso de contrato de seguro com valor monetario ou
contrato de anuidade, o valor monetéario ou o valor de resgate ou, caso a conta tenha sido encerrada, o saldo na
data do encerramento; IV - no caso de qualquer conta de custodia: a) o0 montante bruto total de juros, o0 montante
bruto total de dividendos e 0 montante bruto total de outras rendas provenientes de ativos mantidos na conta, em
cada caso pagos ou creditados na conta ou em relacdo a conta durante o ano-calendario ou outro periodo
estabelecido para a prestacdo das informagdes; e b) total bruto das receitas da venda ou do resgate de ativos
financeiros pagos ou creditados na conta durante o ano-calendario ou outro periodo estabelecido para a prestacao
das informacfes em relagdo ao qual a instituicdo financeira declarante tenha atuado como custodiante, corretora,
mandatéria, ou como representante por qualquer outra forma do titular da conta; V - no caso de qualquer conta
de depdsito, 0 montante bruto total dos juros pagos ou creditados na conta durante o ano-calendério ou outro
periodo estabelecido para a prestacdo das informagdes; e VI - no caso de qualquer outra conta ndo descrita nos
incisos IV e V, o montante bruto total pago ou creditado ao seu titular relativamente a ela, durante o ano-
calendario ou outro periodo estabelecido para a prestacdo das informagdes em relagdo ao qual a instituicdo
financeira declarante seja a parte obrigada ou devedora, incluindo o montante agregado de todos os pagamentos
de resgate feitos ao titular da conta durante o ano-calendario ou outro periodo apropriado para a prestacdo das
informacoes”.

%% JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
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bastante amplos sobre as atividades financeiras dos contribuintes, incluindo também

investimentos como renda fixa, agdes, titulos do governo e letras hipotecarias.

Por serem apresentadas por meio da e-financeira, as informagc6es do CRS devem ser
entregues no mesmo prazo desta, ou seja, semestralmente, até o ultimo dia atil do més de
fevereiro, contendo as informagfes relativas ao segundo semestre do ano anterior, e até o
altimo dia atil do més de agosto, com informacdes relativas ao primeiro semestre do ano em
curso (art. 10, da IN RFB n° 1.571/2015). A nédo apresentacdo das informacdes por meio da
CRS no prazo devido sujeita o declarante as mesmas penalidades pecunidrias aplicaveis em
caso de ndo entrega da e-financeira (art. 5°, da IN RFB n° 1.680/2016).

Mencione-se que 0 CRS é um padrdo com regras dinamicas, ou seja, encontram-se em
constante evolucéo. 1sso se deve ndo s6 pelo crescente nimero de paises que passam a adotar
esse modelo, com diferentes condigdes estruturais e operacionais, como também diante das
inovacgdes tecnoldgicas que sdo constantemente observadas no setor bancario. Por tais razdes,
a OCDE*"" busca promover revisdes periédicas no Standard for Automatic Exchange of
Financial Account Information in Tax Matters, documento por meio do qual sdo esclarecidos
0s conceitos e os procedimentos a serem adotados para a troca automatica do CRS. No
contexto das regras vigentes no Estado brasileiro, percebe-se que tais atualizacbes podem ser
facilmente absorvidas, considerando que, no Brasil, a sistematica do CRS é disciplinada por

meio de atos normativos infralegais, editados pela RFB — e ndo por meio de leis formais.

Ainda sobre o cendrio brasileiro, a Receita Federal do Brasil** destaca, mais uma vez,
que a implementacdo do modelo de troca automatica do CRS ndo causard um aumento dos
procedimentos burocréaticos a serem adotados pelos contribuintes brasileiros. Primeiro, porque
a e-financeira ja vinha sendo utilizada pelos bancos e instituicdes financeiras em geral.
Ademais, muitos dos procedimentos para a coleta das informacdes do CRS ja estavam sendo
adotados através de medidas de compliance dessas entidades. Tais medidas, geralmente, sdo
praticadas de acordo com as politicas bancarias de “Conheca Seu Cliente” e de “Anti-
Lavagem de Dinheiro”, ja implementadas por boa parte dos bancos e instituicdes financeiras

do Brasil®®,

%7 Inclusive, no ano de 2017, houve uma atualizacdo do referido documento (cf. OCDE. Standard for Automatic
Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, Second Edition, op. cit.).

%8 JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
%9 A titulo de exemplo, instituicBes como o Banco do Brasil, 0 BNDES e o Itad Unibanco divulgaram suas
medidas no ambito das politicas “Conheca Seu Cliente” e “Anti-Lavagem de Dinheiro”, respectivamente, em:
BRASIL — BANCO DO BRASIL S.A. Politica Especifica de Prevencdo e Combate a Lavagem de Dinheiro, ao
Financiamento do Terrorismo e a Corrupcéo. Disponivel em: <
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Ainda sobre o Padrdo de Declaragdo Comum, destaque-se que o inicio da sua troca
automatica foi previsto pelo MCAA — CRS para setembro de 2018, abrangendo informac6es
referentes ao ano de 2017 (Anexo F). Conforme dados da OCDE*!, atualmente, o Brasil
possui vinculos com 73 jurisdi¢des para o intercAmbio automatico do CRS.

Diante desse panorama, percebe-se que, apds a adesdo a Convencdo Multilateral de
1988 e com a efetivacdo da troca automética da Declaracdo Pais-a-Pais e do Padrdo de
Declaragdo Comum, o Brasil submete-se a um novo panorama de cooperacdo administrativa
internacional. O Estado brasileiro, assim, alinha-se aos padrdes internacionais ao combate a

degradacédo da base tributaria estatal, contribuindo para a promo¢éo da justica tributaria.

Nessa linha, a RFB®* ressalta a utilidade do intercambio automético das informacdes
contidas na ChC e no CRS para uma tributagdo mais justa. Primeiro, porque possibilita um
maior controle dos riscos por parte da administracdo tributaria brasileira, auxiliando, por
exemplo, a verificagdo de esquemas tributarios baseados em precos de transferéncia.
Segundo, porque contribui para a identificacdo da pratica de crimes como lavagem de
dinheiro e favorece a responsabilizacdo dos agentes e empresas envolvidas. Terceiro, porque
desestimula o planejamento tributario agressivo, em especial, de empresas e grupos

multinacionais, acarretando, indiretamente, um aumento na arrecadacdo®?

. Quarto, porque
ajudara a identificar problemas na legislacdo interna brasileira, para que seja aprimorada a fim

de evitar o planejamento tributario agressivo e a evasao fiscal.

Ainda sobre os beneficios ao Estado brasileiro da troca automatica da CbC e do CRS,

destaque-se que, conforme aponta nos comentarios da OCDE a Convencdo Multilateral de

http://www.bb.com.br/docs/pub/siteEsp/ri/pt/dce/dwn/LavDinh.pdf>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018;
BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. Prevencdo a Lavagem de Dinheiro e
Combate ao Financiamento ao Terrorismo. Disponivel em:
<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/quem-somos/etica-integridade/Integridade/prevencao-lavagem-
dinheiro-combate-financiamento-terror>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018; ITAU UNIBANCO HOLDING
S.A. Politica Corporativa de Prevencdo e Combate a Atos |llicitos. Disponivel em:
<https://www.itau.com.br/_arquivosestaticos/RI/pdf/pt/HF16_-
_DOC_PRT_RI_2016.pdf?title=Politica%?20Corporativa%20de%20Preven¢io%20e%20Combate%20a%20Atos
%20llicitos>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

39 OCDE. Activated Exchange Relationships for ~CRS Information.  Disponivel  em:
<www.oecd.org/tax/automatic-exchange/international-framework-for-the-crs/exchange-relationships/>.  Acesso
em: 07 de janeiro de 2018.

1 JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
%12 para a RFB, de posse das informacdes da ChCs e do CRSs, sera possivel identificar como se da toda a
operacao internacional das empresas multinacionais. O entendimento da RFB é que isso aumentaré a percepcdo
de risco por parte das empresas no momento de realizarem o planejamento tributario agressivo, havendo, por
consequéncia, uma elevacdo do nivel de arrecadacdo (in: JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY,
Ilka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.).
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1988%3, se os contribuintes tiverem ciéncia de que suas informacBes estdo submetidas ao
intercambio automatico, serdo induzidos a um melhor cumprimento das suas obrigacdes
tributarias, sendo de se esperar um aumento da arrecadacdo apds alguns anos. Nesse sentido, a
consciéncia de estar sob constante fiscalizacdo prejudica as fraudes fiscais e 0 planejamento
tributario agressivo. Esse €, de fato, um dos principais beneficios do intercAmbio automatico

para uma tributagdo mais justa.

Além disso, como ressaltado em momento anterior, a troca automatica também traz
vantagens aos particulares, na medida em que possibilita que o Estado brasileiro e os demais
signatarios do MCAA — CbC e do MCAA — CRS verifiquem a verdadeira situacdo fiscal dos
seus contribuintes, evitando, por exemplo, que se faca incidir indevidamente uma dupla

tributacdo sobre seus rendimentos.

Acrescente-se que o Brasil vem, cada vez mais, ampliando o combate a “crimes de
colarinho branco”, como a sonegacao fiscal e a lavagem de dinheiro. Por isso, as modernas
regras de troca automatica de informag6es surgem em boa hora diante do momento atual do
pais. A titulo de exemplo, no recente e notério caso da Lava-Jato, decorrente de processos
criminais sobre um complexo esquema de distribuicdo de propinas por meio de contratos da
Petrobras, o Ministério Publico Federal — MPF utilizou-se de inimeros pedidos de cooperacao
internacional para obter informagdes junto ao Ministério Pdblico da Suica, inclusive
referentes a matérias tributarias e financeiras, procedimento que, por vezes, submetia-se a um
burocrético procedimento e demandava autorizacdo judicial®*. Com a troca automatica de
informacGes, com base na Convencdo Multilateral de 1988, no MCAA — CbhC e no MCAA -
CRS, o Estado brasileiro passa a deter, de forma mais agil e eficiente, informagdes necessarias
para 0 combate a crimes como esse, favorecendo sua identificacdo e a responsabilizacdo dos

agentes criminosos>".

Em seguida, ainda no que se refere a troca automatica no contexto do Brasil, sera
analisada a recente mudanca jurisprudencial no ambito do Supremo Tribunal Federal que

permite ao Estado brasileiro cumprir com seus compromissos assumidos internacionalmente

13 OCDE, op. cit., p. 34.

%1% De acordo com informagdes divulgadas pelo préprio MPF, até o presente momento, foram realizados 340
pedidos de cooperagdo internacional referentes @ Operagdo Lava Jato, envolvendo mais de 40 paises. Dados
disponiveis em:  <http://lavajato.mpf.mp.br/atuacao-na- la-instancia/resultados/a-lava-jato-em-numeros-1>.
Acesso em 09 de setembro de 2017.

15 Conforme estudado em momento posterior, entendemos como possivel a utilizagdo, independente de
autorizacdo judicial, de informaces obtidas por meio do intercAmbio internacional para fins penais, ainda que se
refiram a crimes ndo tributarios, como a lavagem de dinheiro.
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em matéria de intercAmbio de informagdes, principalmente, no que se refere a troca

automatica do Padrdo de Declaragdo Comum (CRS).

4.4 A inoponibilidade do sigilo bancario para a administracdo tributaria: um passo necessario
em direcdo aos padrfes da troca de informag6es da OCDE

Como visto, o Brasil vem buscando se inserir, cada vez mais, na rede global de
cooperacdo administrativa internacional desenvolvida pela OCDE, adotando, para tanto, 0s
modelos dessa Organizacdo para a troca de informagdes em matéria tributéria.

O primeiro passo para que seja possivel a troca de informacdes pelo Brasil €,
obviamente, a existéncia de tais informac6es e seu conhecimento pela administracao tributaria
brasileira. Porém, a verificacdo dessa condigcdo basica tem que ser analisada de forma mais
cuidadosa, quando o assunto € a troca de informagfes advindas de dados bancarios dos

contribuintes.

E que, no contexto brasileiro, a questdo do acesso da administracdo tributaria a dados
bancarios vem sendo objeto de intensas discussdes ao longo das ultimas décadas. A questao
gira em torno do sigilo bancério e da protecdo a ele conferida pelo ordenamento juridico

brasileiro.

Para Ricardo Lobo Torres®®, o sigilo bancario é conceituado como o direito dos
individuos e das empresas de ndo verem divulgados seus dados que se encontram em poder de
bancos ou de instituicdes financeiras publicas ou privadas (nimero e titularidade da conta,
movimentacOes, transacdes, rendimentos etc.). Trata-se, portanto, de um direito que imp&e
uma obrigacao negativa, de ndo fazer, que recai, primordialmente, sobre os bancos e entidades

financeiras congéneres.

Os principais argumentos contra a disponibilizacdo, aos 6rgaos de arrecadacdo, das
informacGes bancarias dos contribuintes fundamentam-se na ideia de que essa situacdo viola o
sigilo bancério, que € garantido de forma implicita na Constituicdo, na medida em que deriva
diretamente dos direitos a intimidade e a vida privada (art. 5°, X, CF/88), ao sigilo de dados

(art. 5°, XII) e, em alguns casos, ao sigilo profissional (art. 5°, XIV, CF/88).

** TORRES, Ricardo Lobo. Sigilos bancario e fiscal. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (coords.). Sigilos bancéario e fiscal: homenagem ao Jurista José Carlos Moreira
Alves. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 147.
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Em interessante abordagem sobre a evolu¢do do tema no Brasil, Luciana Grassano
Mélo®!" esclarece que, até o ano de 2000, essa era a tese mais aceita tanto pela doutrina
quanto pela jurisprudéncia. Considerava-se que o art. 38, §5°, da Lei n°® 4.595/64°'®
(recepcionada pela CF/88 como lei complementar), ao requerer a existéncia de “processo
instaurado”, condicionava 0 acesso a dados bancérios pela administracdo tributaria a uma

decisdo judicial, ou seja, era uma matéria sujeita a reserva de jurisdicao.

Todavia, em 2001, foi promulgada a LC n° 105/2001, conhecida como Lei do Sigilo
Bancério, que expressamente revogou o art. 38 da Lei n® 4.595/64 (art. 13). Ademais, em seu
art. 5°°*° previu a possibilidade de que o Poder Executivo federal imponha a bancos e
instituicbes financeiras o dever de informar, periodicamente, dados gerais sobre contas
bancarias dos contribuintes. A norma esté regulamentada pelo Decreto n° 4.489/2002. Por sua
vez, o art. 6°°%° estabeleceu a possibilidade de que a administracdo tributéria da Uni&o, dos
estados e dos municipios requeiram informacdes especificas a instituicdes financeiras sobre
dados bancéarios de seus contribuintes. O dispositivo prevé expressamente que, para esse
procedimento, basta a existéncia de um processo administrativo, ou seja, 0 acesso a tais
informacGes prescinde de um processo judicial. A regulamentacdo, no ambito da Unido, deu-
se por meio do Decreto n° 3.724/2001.

7 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa, op. cit., p. 181-184.

%18 Art. 38. As instituicdes financeiras conservardo sigilo em suas operacdes ativas e passivas e Servigos
prestados.

[...] 8 5° Os agentes fiscais tributarios do Ministério da Fazenda e dos Estados somente poderdo proceder a
exames de documentos, livros e registros de contas de depdsitos, quando houver processo instaurado e 0s
mesmos forem considerados indispensaveis pela autoridade competente.

319 Art. 5°. O Poder Executivo disciplinard, inclusive quanto & periodicidade e aos limites de valor, os critérios
segundo o0s quais as instituicBes financeiras informardo & administragéo tributaria da Unido, as operaces
financeiras efetuadas pelos usuarios de seus servicos.

[...]18 2° As informagdes transferidas na forma do caput deste artigo restringir-se-ao a informes relacionados com
a identificacdo dos titulares das operacfes e os montantes globais mensalmente movimentados, vedada a
insercdo de qualquer elemento que permita identificar a sua origem ou a natureza dos gastos a partir deles
efetuados.

8 3° N&o se incluem entre as informacfes de que trata este artigo as operacdes financeiras efetuadas pelas
administracdes direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

8 4° Recebidas as informagdes de que trata este artigo, se detectados indicios de falhas, incorrecfes ou omissoes,
ou de cometimento de ilicito fiscal, a autoridade interessada podera requisitar as informagdes e 0os documentos de
que necessitar, bem como realizar fiscaliza¢do ou auditoria para a adequada apuracéo dos fatos.

8 5° As informacd@es a que refere este artigo serdo conservadas sob sigilo fiscal, na forma da legislacdo em vigor.
30 Art. 6°. As autoridades e os agentes fiscais tributarios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios somente poderdo examinar documentos, livros e registros de instituicdes financeiras, inclusive os
referentes a contas de depositos e aplicacBes financeiras, quando houver processo administrativo instaurado ou
procedimento fiscal em curso e tais exames sejam considerados indispenséaveis pela autoridade administrativa
competente.

Paragrafo Gnico. O resultado dos exames, as informagdes e os documentos a que se refere este artigo serdo
conservados em sigilo, observada a legislacdo tributaria.
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A mudanca legislativa, contudo, ndo saiu imune aos questionamentos sobre sua
constitucionalidade. Parte da doutrina®" passou a defender que os arts. 5° e 6° da LC
105/2001 séo incompativeis com a CF/88, por violar, além das normas constitucionais que
protegem o sigilo bancario (art. 5°, X, XIl e XIV, CF/88), a separacdo dos Poderes, 0 acesso a
justica e o devido processo legal (art 2° e art. 5°, XXXV e LIV, da CF/88), de modo que a
obtencéo de informacGes bancarias pelo fisco esta sujeita a reserva de jurisdi¢ao, ndo podendo
ser solicitada diretamente pelos agentes fiscais.

Com base em tais fundamentos, inimeras foram as acdes judiciais que buscaram o
reconhecimento da inconstitucionalidade dos arts. 5° e 6° da LC 105/2001. Na jurisprudéncia,
o Supremo Tribunal Federal, até 2010, ndo havia se posicionado, especificamente, quanto a
essa matéria. Alguns precedentes, inclusive, indicavam que a questdo do sigilo bancério e de
suas hipdteses de afastamento seria atinente a legislacéo infraconstitucional, ndo havendo que

se falar em controle de constitucionalidade pela Suprema Corte®%,

No entanto, em 15 de dezembro de 2010, o Supremo Tribunal Federal enfrentou
diretamente a questdo pela primeira vez, no julgamento do RE 3898082, Conduzido pelo
voto do relator, Min. Marco Aurélio, o STF, por maioria, entendeu que, diante do sigilo
bancario, é necessaria uma decisdo judicial para que haja o0 acesso a informacGes bancarias
pela Receita Federal do Brasil. Houve, naquela oportunidade, a aplicacdo da técnica da
interpretacdo conforme a Constituicdo, afastando qualquer leitura da LC 105/2001 que

permita o acesso do fisco a dados bancarios sem autorizacdo do Poder Judiciario.

Além dos argumentos ja mencionados para a defesa dessa tese, o Ministro Marco
Aurélio também destacou que o 6rgdo de arrecadacdo, como a Receita Federal do Brasil, €
parte integrante da relacdo juridico-tributaria, surgindo, entdo, seu interesse ‘“fiscal-
arrecadador”. Por isso, diante da auséncia de imparcialidade do fisco, ndo seria possivel seu
acesso a informacdes bancarias do contribuinte — que se situa em posi¢do oposta na relacéo

juridico-tributaria.

Percebe-se, dessa forma, que a questdo do sigilo bancario no Brasil, durante muito
tempo, foi um dos grandes empecilhos para a transparéncia em matéria tributaria. Esse

cendrio prejudica o Estado brasileiro nos procedimentos de troca de informagdes. Inclusive,

%21 BELLOQUE, Juliana Garcia. Sigilo bancario: analise critica da LC 105/2001. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 119 e 120.

%22 RE 535478. Relatora: Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe do dia 20 de novembro de 2008.

%2% RE 389808. Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe do dia 10 de maio de 2011.
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como comenta Sérgio André Rocha®**

, 0 Férum Global sobre Transparéncia e Troca de
Informagdes para Fins Tributérios, nas duas revisfes por pares sobre o Brasil em matéria de
transparéncia tributaria, indicou, como aspecto negativo, a dificuldade de a Administragdo
Publica brasileira ter acesso a dados bancérios dos contribuintes. Em 2009, na primeira
revisdo, referente a fase 1, o Frum Global criticou a dificuldade de acesso, sem prévia
autorizacdo judicial, de dados bancérios pelo Poder Publico. Por sua vez, na segunda revisao,
em 2013, referente a fase 2, houve nova critica relacionada ao tratamento do sigilo bancario
no Brasil, considerado em desconformidade com os padrdes internacionais de transparéncia

tributaria.

No mesmo sentido, em 2015, a Tax Justice Newtork®?® publicou um ranking em que
classifica os paises, em uma escala crescente, de acordo com o nivel de sigilo conferido aos
dados bancarios de seus contribuintes. O Brasil foi classificado na 262 posi¢do, sendo
considerado um pais onde hd uma significante protecdo as informacgdes bancarias dos
individuos e das empresas, 0 que prejudica o intercambio de informacdes e o combate a
evasdo fiscal. Um dos indicadores que levaram a essa negativa classificacdo do Brasil foi
justamente a impossibilidade de acesso direto as informacgdes bancérias pelas autoridades

tributarias.

Ocorre que, em 24 de fevereiro de 2016, o tema voltou a ser objeto de andlise pelo
STF, no julgamento em conjunto de cinco acdes: ADIs 2390, 2386, 2397 e 2859 e RE
601314. Na oportunidade, o STF, em nova composi¢do, mudou seu entendimento anterior e
declarou a constitucionalidade dos arts. 5° e 6° da Lei n°® 105/2001, passando a admitir a
inoponibilidade do sigilo bancario a administracéo tributaria, do que decorre a desnecessidade
de autorizacdo judicial para que os Orgdos de arrecadacdo tenham acesso a informacdes
bancéarias dos contribuintes. A Suprema Corte, por 9 votos a 2 (votaram contra 0s Ministros
Marco Aurélio e Celso de Mello), seguiu os votos dos relatores (Min. Dias Toffoli quanto as
ADIs 2390, 2386, 2397 e 2859, e Min. Edson Fachin quanto ao RE 601314).

Com efeito, a seguir, serdo analisados os principais argumentos invocados pelo
entendimento que prevaleceu no STF na referida decisdo. Ao mesmo tempo, também serdo
expostas outras abordagens complementares apresentadas pela doutrina e pela OCDE. Busca-

se, com isso, demonstrar a grande utilidade da inoponibilidade do sigilo bancario a

%24 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 143-146.
%5 TAX JUSTICE NETWORK. Financial Secrecy Index - Narrative Report on Brazil. Disponivel em:
<www.financialsecrecyindex.com/PDF/Brazil.pdf>. Acesso em: 15 de setembro de 2017.
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administracdo tributaria como um instrumento de promocao da justica tributéria e também
como um pressuposto necessario para o efetivo intercdmbio de informacGes pelo Estado

brasileiro.

(i) O primeiro argumento invocado pelo STF refere-se a propria abrangéncia do sigilo
que recai sobre as informacdes bancarias. Como bem pontuado nos votos dos Ministros Dias
Toffoli e Edson Fachin, o acesso de dados bancarios pelo fisco ndo se trata de quebra de
sigilo bancério, mas tdo somente de transferéncia de dados bancarios confidenciais para a
administracdo tributaria, que tem o dever de preservar o sigilo perante terceiros. Portanto, ndo

ha qualquer divulgacdo indevida de dados sigilosos.

Esse posicionamento, inclusive, ja era defendido por Saraiva Filho®?®, ha mais de 20
anos antes da referida decisdo do STF. O autor esclarece que, com a prestacdo de informacdes
bancéarias ao fisco pelas instituicbes financeiras, ndo haveria o afastamento do sigilo dessas

informacGes; mas apenas a transferéncia do sigilo bancéario para o sigilo fiscal.

Desse modo, as informagdes transmitidas ao fisco ndo perdem seu carater sigiloso.
Isso fica claro com as disposicdes da prépria LC 105/2001, que, em seus arts. 5°, §5°°%' e 6°,
paragrafo (nico®®, versa sobre a confidencialidade das informacdes. Outrossim, a LC
105/2001, em seus arts. 10°%° e 11%%, dispde sobre as responsabilidades civil e criminal em
caso de divulgacdo indevida das informacdes. Portanto, ndo ha qualquer violagdo ao sigilo
bancéario, nem a normas constitucionais relacionadas a vida privada e a intimidade. Muito pelo
contrario, as normas sobre a confidencialidade e sobre a responsabilizacdo em caso de

divulgacdo indevida representam o cumprimento desses direitos.

%6 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Sigilo bancéario e administragio tributaria. Revista de
Informacdo  Legislativa, Brasilia, v. 32, n. 125, p. 13-25, 1995. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176307/000495710.pdf?sequence=1>. Acesso em: 07 de
janeiro de 2018.

%7 Art. 5°.

[...]18 5° As informac@es a que refere este artigo serdo conservadas sob sigilo fiscal, na forma da legislagdo em
vigor.

328 Art. 6°.

[...]Pardgrafo Unico. O resultado dos exames, as informacdes e os documentos a que se refere este artigo serdo
conservados em sigilo, observada a legislacéo tributaria.

29 Art. 10. A quebra de sigilo, fora das hipéteses autorizadas nesta Lei Complementar, constitui crime e sujeita
0s responsaveis a pena de reclusdo, de um a quatro anos, e multa, aplicando-se, no que couber, o Cédigo Penal,
sem prejuizo de outras sangdes cabiveis.

Paragrafo Unico. Incorre nas mesmas penas quem omitir, retardar injustificadamente ou prestar falsamente as
informacdes requeridas nos termos desta Lei Complementar.

%0 Art. 11. O servidor publico que utilizar ou viabilizar a utilizagdo de qualquer informagdo obtida em
decorréncia da quebra de sigilo de que trata esta Lei Complementar responde pessoal e diretamente pelos danos
decorrentes, sem prejuizo da responsabilidade objetiva da entidade publica, quando comprovado que o servidor
agiu de acordo com orientagdo oficial.
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(ii) A busca por informacbes detalhadas sobre o patrimdnio do contribuinte é, na
verdade, um dever imposto ao Estado brasileiro pela Constituicdo de 1988. Como ja
analisado, o art. 145, §1°, da CF/88%!, dispde que a Administracdo Publica identifique
informacdes do contribuinte relacionadas ao seu patrimonio, rendimentos e atividades
econdmicas, a fim de graduar os tributos segundo o critério da capacidade contributiva. Com
base nisso, o STF, no mencionado precedente, entendeu que a LC 105/2001 confere

efetividade ao referido mandamento constitucional.

Para tanto, o dispositivo constitucional analisado obriga que o Estado respeite “0s
direitos individuais” e os “termos da lei”. Por isso, 0 acesso direto a dados bancérios ndo deve
ser considerado como absoluto e ilimitado. Sobre esse ponto, de acordo com a recente
decisdo do STF, é preciso diferenciar as regras dos arts. 5° e 6° da LC 105/2001.

O primeiro dispositivo versa sobre a remessa periddica de informagdes bancarias. De
acordo com sua propria literalidade, ele apenas se aplica a Unido. Para o STF, o Decreto n°
4.489/2002 ja regulamenta devidamente o referido dispositivo, ao prever os limites para a
transferéncia das informag6es, bem como as regras para a observancia das garantias dos

contribuintes, versando, por exemplo, sobre a confidencialidade das informacdes.

O segundo dispositivo, que trata da remessa a pedido, aplica-se aos 0rgdos de
arrecadacdo de todos os entes federativos (federal, estaduais e municipais). Segundo o STF,
também se mostra razoavel a regulamentacédo feita pelo Poder Executivo federal; nesse caso,
através do Decreto n° 4.489/2002. Aderindo a sugestdo constante no voto do Ministro Luis
Roberto Barroso, a Suprema Corte decidiu que, caso 0s estados e municipios pretendam ter
acesso a informacGes bancarias, &€ preciso que editem regulamentos especificos, tomando
como base as garantias previstas pelo Decreto n° 4.489/2002, editado pelo Poder Executivo
federal, como: (a) a existéncia de prévio processo administrativo; (b) a pertinéncia tematica
entre a obtencdo das informacbes bancarias e o tributo objeto de cobranca; (c) a regular
notificacdo do contribuinte; (d) a sujeicdo do pedido de acesso a um superior hierarquico do
requerente; (e) a existéncia de sistemas eletronicos de seguranca que sejam certificados e com
registro de acesso, e; (f) o estabelecimento de mecanismos efetivos de apuracao e correcdo de

desvios.

L Art. 145,

[...]18 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econbmica do contribuinte, facultado a administracéo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte.
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(iii) Acrescente-se que, como apontado pelo STF, a inoponibilidade do sigilo bancério
a administracdo tributaria € uma importante medida de combate a problemas como a

sonegacéo e a evasao fiscal.

Isso porque, no Brasil, em muitos casos, cabe ao contribuinte o 0nus de declarar a
incidéncia do fato gerador, calcular o valor do tributo e recolher o montante devido;
competindo ao fisco, por outro lado, uma fiscalizacdo a posteriori, com base no cruzamento
de informacdes prestadas pelo préprio contribuinte e por terceiros. Por isso, como destacado
pelo Min. Luis Roberto Barroso, caso se criasse obstaculos ao acesso a dados bancarios,
haveria uma presuncdo quase absoluta de veracidade quanto as declaracBes entregues pelos

contribuintes. Isso gera um cenario propicio para a sonegacéo e a evasao fiscal.

O Min. Luis Roberto Barroso esclarece, ainda, a importancia de a Administracao
Pablica adotar novas medidas para o combate a problemas antigos, eis que estes, em razdo do
impacto da globalizagdo, ganham novos contornos a cada dia. Se um dia o sigilo bancario foi
entendido como um valor quase absoluto, hoje ele deve ser analisado levando-se em conta o
objetivo de se construir uma sociedade justa e solidaria (art. 3°, 1, CF/88), em especial, do

ponto de vista da tributacao.

Essa visdo do Min. Barroso esta em conformidade com as licdes de Ricardo Lobo
Torres®®?, que, ao analisar a quest&o do sigilo bancério diante da sociedade de risco, defende
que a transparéncia tributaria, vinculando tanto o Poder Publico quanto a sociedade, revela-se
como um instrumento de grande relevancia para minimizar os riscos fiscais do Estado
Democratico de Direito. Nesse sentido, o autor também invoca a inoponibilidade do sigilo
bancéario ao fisco como instrumento indispensavel ao efetivo combate a sonegacéo e a evasao

fiscal.

(iv) Ademais, vale registrar que, para o STF, as disposicGes dos arts. 5° e 6° da LC
105/2001 fundamentam-se também em deveres fundamentais previstos pela Constituicéo.
Nesse sentido, ao estimular as condutas evasivas e a sonegacao fiscal, a tese da proibicao de
que informacBes bancérias sejam entregues por instituicbes financeiras a administracdo
tributaria viola, especificamente, o dever fundamental de pagar tributos. Esse dever, como
analisado no primeiro capitulo, deriva da ideia de que o tributo é um instrumento necessario
para que o Estado Democréatico de Direito alcance seus objetivos, garantindo os direitos

fundamentais e promovendo a justica social.

%2 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (coords). Sigilos Bancério e
Fiscal: homenagem ao Jurista José Carlos Moreira Alves. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 149-155.
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Ainda sobre o tema dos deveres fundamentais, como explica Luciana Grassano de

Gouvéa Mélo>®

, a obrigacdo de transmitir informagdes bancérias aos 6rgdos de arrecadacao
tem como embasamento constitucional o dever de colaboracdo com a Administracdo Publica
— que se dirige a toda coletividade, mas que, por meio das referidas normas, concretiza-se de

forma especifica em relagdo as instituigdes financeiras.

(v) O STF também invocou os principios da isonomia e da capacidade contributiva
(arts. 5°, caput, 1, 141, §81° e 150, II). Tais valores constitucionais impdem que os particulares
estejam submetidos a tributos justos, de acordo com suas possibilidades econémicas. Como
esclarece José Luis Saldanha Sanches®**, o efetivo cumprimento da lei tributéria também
constitui uma importante garantia ao contribuinte, jA que é condi¢cdo fatica necessaria para
uma justa distribuicdo dos encargos tributarios. Essas premissas fundamentam o principio da
justica tributaria, que, como visto, encontra-se implicitamente previsto pela Constituicdo de
1988.

(vi) Noutro giro, ainda que se considere o sigilo bancario como um direito
fundamental protegido diretamente pelo art. 5°, X, XII e X1V, da CF/88, ele ndo pode ser
considerado absoluto. Conforme o voto do Min. Luis Roberto Barroso, mediante a aplicacdo
do principio da proporcionalidade ao caso concreto, verifica-se que a inoponibilidade do
sigilo bancério a administracdo tributaria mostra-se como medida adequada, necessaria e

proporcional em sentido estrito.

Sob essa perspectiva, € uma medida adequada, porque se apresenta como um meio
apto para se alcancar os fins pretendidos, ou seja, o fortalecimento da fiscalizacéo tributaria
para 0 combate a questdes como evasdo fiscal e para a promocdo da justica tributaria.
Ademais, também é necessaria, por ndo haver outro mecanismo de equivalente idoneidade
para se alcancar tais finalidades, ja& que, além do préprio titular da conta, somente as
instituicoes financeiras possuem acesso aos dados bancérios dos contribuintes, de forma que
se faz necessario impor a tais entidades o dever de revelar as informag6es ao Poder Publico.
Finalmente, a medida € proporcional em sentido estrito, eis que traz, como beneficio, a
consagracdo de valores constitucionalmente protegidos, como a busca por uma sociedade
livre, justa e solidaria (art. 3°, I, CF/88), os principios da justica tributaria, da isonomia e da
capacidade contributiva (art. 5°, 145, §1° e 150, Il, CF/88) e a livre concorréncia (art. 170, 1V,
CF/88).

3 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa, op. cit., p. 157-162, p. 186.
% SALDANHA SANCHES, José Luis, op. cit., p. 47.
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(vii) Por outro lado, o novo entendimento do STF mostra-se muito coerente com a
realidade prética em que se inserem os dados bancarios. Se ninguém questiona o amplo acesso
a tais informagdes por parte de agentes privados — e ai se incluem técnicos bancérios,
gerentes, diretores etc. —, que atuam segundo interesses particulares e com maior liberdade,
por que nao se permitir o acesso a informacgdes especificas por parte de agentes publicos, que
devem pautar suas condutas em conformidade com o interesse publico e com a estrita

legalidade?

Ademais, se, perante as normas brasileiras, o contribuinte ja informa a administracao
tributaria dados muito mais abrangentes e invasivos por meio das declaracGes de imposto de
renda (que englobam todo seu patrim6nio), por que os agentes fiscais também ndo poderiam
ter acesso a dados especificos de uma parcela desse patriménio, que se encontra depositada

em contas bancarias?

(viii) Um outro argumento invocado pelos Ministros aderentes da tese vencedora — e
de grande relevancia para o tema objeto deste trabalho — foi de que o Brasil, atualmente, esta
inserido em um sistema internacional de cooperacdo administrativa, que tem como objetivo
promover uma maior transparéncia em matéria tributaria. Um dos principais pilares desse

sistema ¢é exatamente a troca de informac@es entre as administragdes tributarias dos paises.

Nesse sentido, a falta de transparéncia em dados bancarios de contribuintes localizados
no Brasil acarreta a violagdo aos compromissos assumidos internacionalmente pelo Brasil.
Inclusive, no voto do Ministro Dias Toffoli, foi destacado que o Brasil, como membro
integrante, deve observar as diretrizes do Férum Global sobre Transparéncia e Troca de
InformacBes para Fins Tributarios da OCDE®*®*. O Ministro esclareceu que a possibilidade de
acesso direto a informacgdes bancarias pela administracdo tributaria € um dos pressupostos

para a insercéo do Brasil no modelo de intercambio de informagdes da OCDE*®.

% Quanto a esse aspecto, Marcos Aurélio Pereira Valadao ressalta a necessidade de se afastar o dogma do sigilo

bancério para que o Brasil insira-se de vez nos padrdes internacionais de transparéncia e de troca de informacdes
em mateéria tributaria. O autor pugna pelo alinhamento do Estado brasileiro a tendéncia internacional em dire¢éo
ao fim da “era do segredo bancario”, especialmente diante das iniciativas do G20 e do Forum Global da OCDE.
(in: VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Troca de Informagdes com base em Tratados Internacionais e os
Sigilos Fiscal e Bancério. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco
(coords). Sigilos Bancério e Fiscal: homenagem ao Jurista José Carlos Moreira Alves. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 430).

%% Relembre-se que a OCDE, no relatério sobre Concorréncia Fiscal Prejudicial, publicado em 1998, apontou
como duas das principais medidas para 0 combate a degradacéo da base fiscal dos paises a troca de informaces
entre 0s paises (recomendacdo n° 4) e 0 acesso as informagdes bancarias pela administracdo tributaria
(recomendacao n° 7). Ver: OCDE, op. cit., 1998, p. 67-68.
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Nesse diapasdo, a restricdo ao acesso a dados bancarios provocaria a violagdo do
Brasil a Convencdo Multilateral da OCDE, que foi promulgada por meio do Decreto n°
8.842/2016. Isso porque, em seu art. 21, §4°*’ a Convencgéo Multilateral de 1988 estabelece
que as medidas para a cooperacdo administrativa em matéria tributaria previstas no referido
diploma internacional — incluindo-se a troca de informagdes — ndo podem ser negadas sob o

fundamento de que as informag6es estéo sob a posse de bancos ou instituigdes financeiras.

Desse modo, percebe-se que a mudanca de entendimento do STF é de fundamental
importancia para a efetiva implementacéo, pelo Estado brasileiro, da troca de informagdes. De
um lado, percebe-se que a declaracdo de constitucionalidade do art. 6° da LC 105/2001, que
versa sobre a solicitagdo de dados bancérios em carater especifico, contribui, de maneira mais
evidente, para 0 modelo de troca de informagdes a pedido. Assim, o Brasil esta apto a atender
de forma efetiva a solicitacdo de um outro Estado para o envio de informacdes bancarias de

posse de instituicBes financeiras localizadas no Brasil.

No entanto, a maior novidade, sem duavida, é que, com a declaragdo de
constitucionalidade do art. 5° da LC 105/2001, que engloba a prestacdo de informacdes
bancarias gerais, em carater periodico, a Receita Federal do Brasil, tornou-se inquestionavel a
legitimidade da integracdo do Brasil nos padrdes de troca automatica de informacdes da
OCDE, em especial, no intercdmbio automatico do Padrdo de Declaracdo Comum (Common
Reporting Standard - CRS).

Como estudado, o CRS deve ser entregue por bancos e instituicbes financeiras as
administracdes tributarias dos Estados signatarios da Convencdo Multilateral de 1988. O
documento contém informacGes bancarias dos contribuintes (titularidade das contas, saldo,
transacdes, rendimentos etc.). N&do seria possivel que o Estado brasileiro pudesse se inserir no
modelo de intercambio automatico do CRS sem que a Receita Federal do Brasil tivesse acesso

direto a informacdes bancérias dos seus contribuintes®®.

%7 Art. 210,

[...]4. As disposicdes da presente Convengdo, designadamente o disposto nos nimeros 1 e 2, ndo podem em caso
algum ser interpretadas no sentido de permitir que o Estado requerido se recuse a prestar informacfes
unicamente porque estas sdo detidas por um banco, outra instituicdo financeira, um mandatario ou por uma
pessoa agindo na qualidade de agente ou fiduciério, ou porque essas informagfes sdo conexas com os direitos de
propriedade de uma pessoa.

%% Esclareca-se, por oportuno, que, para a efetivacio da troca automatica do CRS, também ndo seria viavel
condicionar tal acesso & necessidade de autorizacdo judicial. Primeiro, porque isso elevaria demasiadamente 0s
custos ao Estado. Segundo, pela demora normal de tramitacdo de um processo judicial. Terceiro, porque essa
condicdo poderia esvaziar a finalidade da troca de informacdes, que é conferir maior efetividade a fiscalizacdo
tributaria. Um contribuinte, ao ter conhecimento da demanda judicial do fisco para obter acesso a tais dados,
teria tempo habil para eliminar as provas de eventuais praticas evasivas e ilicitas.
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Pelo exposto, a jurisprudéncia do STF evoluiu®*° e, atualmente, permite-se o acesso da
administracdo tributéria a dados bancérios dos seus contribuintes fornecidos pelas entidades
financeiras, medida que se mostra imprescindivel para que o Brasil se integre ao modelo de

troca de informacGes da OCDE, principalmente quanto ao intercdmbio automatico do CRS.

4.5 Limites a troca de informag6es pelo Estado brasileiro diante dos direitos fundamentais do

contribuinte

Um importante aspecto na analise dos sistemas de troca de informacgdes € a questdo
dos seus limites, principalmente por causa da necessidade de preservar direitos fundamentais
dos contribuintes. Se, de um lado, o intercambio de informacGes confere uma maior
transparéncia tributaria diante de um mundo globalizado, auxiliando no combate a evasao
fiscal, ao planejamento tributario agressivo e a concorréncia fiscal prejudicial; de outro, ndo

pode servir como pretexto de violacdo a direitos dos individuos e das empresas.

Nesse sentido, na busca pela promocdo da justica tributaria, ndo se pode deixar de
considerar as garantias e liberdades individuais dos contribuintes — como aqueles previstos no
art. 5°, da CF/88. Como apontado pela OCDE** nos comentarios & Convencdo Multilateral de
1988, é preciso encontrar um equilibrio satisfatorio entre os direitos dos contribuintes e a

necessidade de se assegurar uma efetiva cooperacdo administrativa em matéria tributaria.

E inegavel que a troca de informacBes em matéria tributéria esta inserida no ambito de
atuacdo da Administracdo Publica e, portanto, sujeita-se ao regime juridico administrativo.
Por isso, no Estado brasileiro, necessario se faz o respeito a principios como a legalidade, a

impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (art. 37, caput, CF/88).

Ademais, por ser normalmente operacionalizada por 6rgdos da Unido (em especial, a
Receita Federal do Brasil), sempre que for necessdria a instauracdo de um processo

administrativo, deve-se observar as garantias processuais previstas na Lei n® 9.784/99.

Por outro lado, a remessa ou obtencdo de informacdes procedidas em desrespeito aos

limites legais e aos direitos dos contribuintes, pode ensejar ndo s6 a nulidade das provas

%9 Inclusive, esse também foi o entendimento do STF, em 18 de outubro de 2016, no julgamento do RE 495985
AgR-AgR-AgR. O voto condutor foi do Min. Relator Marco Aurélio, que, embora seja contrario a
inoponibilidade do sigilo bancério ao fisco (e fez questdo de ressalvar na ementa do julgado seu posicionamento
pessoal), aderiu & tese fixada em fevereiro de 2016, em nome da integridade e da coeréncia dos precedentes do
STF.

#% OCDE, op. cit., 2011, p. 56.
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obtidas ilicitamente, como a responsabilidade extracontratual do Estado brasileiro (art. 36,
§7°, da CF/88)**.

Com efeito, o tema dos limites da troca de informac@es, no Brasil, diante dos direitos
fundamentais dos contribuintes é extremamente abrangente, de modo que ndo se pretende
esgoté-lo no presente trabalho. Por isso, delimitando a abordagem aqui realizada, busca-se
discorrer sobre nosso posicionamento quanto a trés questbes bastante especificas: (a) o
contribuinte deve ter ciéncia sobre a troca de informacdes? (b) diante da confidencialidade das
informag@es, pode o Estado brasileiro utiliza-las para outros fins que ndo o tributario? (c) E
possivel a aplicagdo das normas sobre troca de informacdes para periodos retroativos a sua

vigéncia?

4.5.1 O contribuinte deve ter ciéncia sobre a troca de informacgdes?

Quando um Estado realiza a troca de informagdes com outro, como visto, quase
sempre tem como objetivo medidas de fiscalizacdo tributaria, que podem ensejar
consequéncias contrarias aos interesses particulares do contribuinte, como a cobranca de

tributos ndo pagos ou a aplicacdo de penalidades.

Diante disso, Frederico Silva Bastos®*** defende que deve ser garantido o direito do
contribuinte a ser cientificado sobre o procedimento de troca de informagdes. Essa ciéncia é
importante porque: (i) o contribuinte tem a possibilidade de colaborar com a investigacédo
tanto da RFB quanto da administracéo tributaria estrangeira; (ii) possibilita que o contribuinte
tome as medidas cabiveis para garantir que o procedimento do intercambio respeite as normas
internacionais e a legislacdo interna, bem como observe seus direitos; (iii) permite que o
contribuinte tenha ciéncia de pendéncias tributarias com o Estado estrangeiro, podendo, a
partir de entdo, tomar iniciativas a fim de sana-las; (iv) confere a oportunidade para que a
Administracdo brasileira realize uma analise da legalidade do intercambio; (v) impede que a
administracao tributaria brasileira oculte suas praticas, uma vez que, em uma Republica, 0s
cidaddos, destinatarios finais dos atos administrativos, ndo podem estar alheios ao que
acontece na atuacdo da Administracdo Publica; (iv) a ideia de transparéncia tributaria deve ser
uma via de mao dupla, de forma que ndo so6 se aplica as informac@es dos contribuintes, como

também aos atos da administracdo tributéria.

¥ ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 211-213.
%2 BASTOS, Frederico Silva, op. cit., p. 134-135.
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A prépria OCDE**®, maior impulsora do sistema de troca de informacdes perante a
comunidade internacional, ao comentar os dispositivos da Convencdo Multilateral de 1988,
reconhece a legitimidade das legislagbes internas que preveem a necessidade de que o
contribuinte seja cientificado sobre o intercambio de informagdes a ele referentes. Essa
circunstancia, segundo a OCDE, pode contribuir para prevenir erros (por exemplo, em casos
de confusdo de identidade) e facilitar a cooperacdo administrativa (permitindo que os
contribuintes notificados auxiliem voluntariamente a administracdo tributaria do Estado
requerente).

No entanto, como apontado pelo Férum Global da OCDE>**

, por ocasido da revisao
por pares sobre o Brasil, referente a fase 2, no contexto da ordem interna brasileira, ndo ha
uma regra especifica que imponha a autoridade administrativa o dever de notificar o
contribuinte sobre o intercambio de informag6es*. No relatério do Férum Global, destacou-
se que a Receita Federal do Brasil tem a praxe de apenas realizar a notificacdo do contribuinte

quando nd@o possui, em seus sistemas, a informacéo solicitada por um Estado estrangeiro.

Somente no caso de solicitacdo de informacgdes bancérias especificas — art. 6° da LC
105/20013%° — é que se encontra previsdo expressa quanto ao dever de se notificar o titular da
conta bancéria (conforme determina o art. 4°, §2°, do Decreto n® 3.724/2001%*'). Essa
exigéncia, ressalte-se, ndo se aplica a remessa automatica de informacdes pelas instituicGes
financeiras — art. 5° da LC 105/2001**® — o que inclui as informagdes do Padrdo de
Declaragdo Comum (CRS), a ser entregue periodicamente, contendo informacdes gerais sobre

contas bancérias no Brasil, conforme ja estudado.

3 OCDE, op. cit., 2011, p. 56.

%4 OECD. Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes Peer Reviews: Brazil
2013 Phase 2: Implementation of the Standard in Practice, op. cit., p. 83.

2 Inclusive, 0 Manual de IntercAmbio de Informagdes com o Exterior, elaborado pela Receita Federal do Brasil,
em 2008, manteve sob sigilo a Se¢do “Garantias e Direitos Processuais” (BRASIL — RECEITA FEDERAL DO
BRASIL, op. cit., 2008, p. 29).

6 Art. 6° As autoridades e os agentes fiscais tributarios da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios somente poderdo examinar documentos, livros e registros de instituicbes financeiras, inclusive os
referentes a contas de depdsitos e aplicagdes financeiras, quando houver processo administrativo instaurado ou
procedimento fiscal em curso e tais exames sejam considerados indispensaveis pela autoridade administrativa
competente

47 Art. 4° Poder#o requisitar as informagdes referidas no § 5° do art. 2° as autoridades competentes para expedir
0 TDPF.

8 1° A requisicdo referida neste artigo serd formalizada mediante documento denominado Requisicdo de
Informaces sobre Movimentacdo Financeira (RMF) e seré dirigida, conforme o caso, ao:

[..] 8 2° A RMF serd precedida de intimacdo ao sujeito passivo para apresentacdo de informagdes sobre
movimentacdo financeira, necessérias a execu¢do do procedimento fiscal.

8 Art. 5° O Poder Executivo disciplinara, inclusive quanto & periodicidade e aos limites de valor, os critérios
segundo o0s quais as instituicBes financeiras informardo a administragdo tributéria da Unido, as operacoes
financeiras efetuadas pelos usuérios de seus servicos.
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Com efeito, compreendemos que, no contexto brasileiro, a ciéncia sobre o intercambio
de informacBes é um direito procedimental do contribuinte. Mostra-se necessaria para o
respeito a direitos constitucionalmente protegidos dos individuos e das empresas, como 0
devido processo legal, a ampla defesa e o contraditério (art. 5°, LIV e LV, CF).

Ademais, o dever de cientificar o contribuinte, no &mbito da RFB, também decorre da
Lei n® 9.784/99, especialmente, ao dispor sobre: (a) o contraditorio e a ampla defesa como os

principios aplicaveis aos processos administrativos (art. 2°, caput®*

); (b) a obrigatoriedade de
divulgacdo dos atos administrativos em geral (art. 2°, paragrafo tnico, V**°): (c) o direito do
particular de ter ciéncia sobre a tramitacdo de processo administrativo de seu interesse (art. 3°,

”351).

No entanto, € preciso ressalvar aqueles casos em que a informagdo é fornecida
diretamente pelos contribuintes, independentemente de qualquer participacdo da
administracao tributaria. Em tal hipotese ndo se mostra necessario qualquer ato por parte do
Poder Publico para a ciéncia do contribuinte quanto a troca de informagfes com outros paises,
diante da inexisténcia de um processo administrativo prévio ou de qualquer ato da RFB para a

identificacdo e coleta das informacdes.

E o que ocorre, por exemplo, com a Declaracdo de Pais-a-Pais (CbC), regulamentada
pela IN RFB n° 1.680/2016. Nesse caso, ndo ha a participacdo da RFB para a obtencdo da
informacdo. Ademais, a razéo de ser da propria CbC é o intercAmbio com os demais paises,
conforme previsto na propria IN RFB n° 1.680/2016. No momento da entrega da CbC, o
contribuinte ja se encontra ciente de que as informacdes por ele fornecidas serdo objeto da
troca de informagbes. Impor a RFB o dever de cientificar o contribuinte-declarante, nesse
caso, seria 0 mesmo que obrigar o juiz a dar ciéncia ao autor da demanda sobre a

disponibilizacdo ao réu dos autos do processo.

De todo modo, pode-se dizer que, como regra, a ciéncia do contribuinte sobre a troca

de informaces é um direito a ser observado pela administracdo tributaria brasileira. Contudo,

9 Art. 2° A Administracdo Piblica obedecer4, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.

350 Art, 20,

[...] Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

[..]1V - divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas na Constituigao;
*L Art. 3° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administragdo, sem prejuizo de outros que Ihe
sejam assegurados:

[...] Il - ter ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que tenha a condicéo de interessado, ter vista
dos autos, obter copias de documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas;
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questdo mais complexa se refere a0 momento em que essa ciéncia deve ocorrer. Sobre esse
ponto, ndo se encontra também nenhum regramento especifico na legislacédo brasileira ou em

qualquer tratado internacional do qual o Brasil faz parte.

Sérgio Rocha André*? defende que essa notificacdo deve se dar sempre de forma
prévia a efetiva remessa da informacdo a outros paises pelo Brasil. Essa regra, por ndo estar
prevista na legislacdo interna brasileira, deve ser estipulada expressamente nos tratados
internacionais firmados pelo Brasil para a troca de informagdes, sob pena de
inconstitucionalidade do procedimento, por afronta a ampla defesa e ao contraditério.

Entendemos, contudo, que ndo € possivel se indicar uma solu¢do absoluta, concluindo
pela existéncia, em toda situacdo, de um direito a notificacdo prévia. ldentificamos que a
resposta para a questdo depende, basicamente, de dois fatores, a serem aferidos no caso
concreto: (a) a existéncia de riscos de que o contribuinte, ciente da troca de informagdes,
adote condutas aptas a inviabilizar os objetivos da fiscalizacdo tributéria; (b) a espécie de

troca de informacdes, ou seja, qual a modalidade de intercambio a ser procedido.

Quanto ao primeiro fator, entendemos que a notificacdo prévia deve ser afastada
sempre gue as autoridades administrativas dos paises envolvidos entenderem que ha riscos, no
caso concreto, de que a ciéncia prévia do contribuinte podera obstar a efetividade da
fiscalizacdo tributaria, seja pela demora no procedimento ou pelo risco de fraudes. Caso
contrario, o contribuinte deve ser cientificado previamente a remessa da informacéo a outros
paises.

Essa conclusdo estad em conformidade com a posicdo do Férum Global da OCDE***,

que defende que, para que esteja em conformidade com os padrdes internacionais da troca de
informac0es, a legislacdo interna que garante a ciéncia prévia do contribuinte deve elencar
hipdteses em que essa notificacdo sera realizada em momento posterior, seja por acarretar
uma demora inadequada a remessa da informacdo ou por possibilitar ado¢do de condutas

fraudulentas pelo contribuinte que atrapalhem a fiscalizacdo tributaria.

Imagine-se uma circunstancia hipotética em que o Brasil pretenda estimular a atuagédo
internacional de empresas brasileiras que produzam mercadorias de alta tecnologia no setor da
computacdo. Para tanto, o governo federal busca ampliar sua rede de acordos bilaterais contra

a dupla tributacdo, para que os rendimentos dessas empresas brasileiras ndo sejam tributados

%2 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 189-191.
%3 OECD. Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes Peer Reviews: Brazil
2013 Phase 2: Implementation of the Standard in Practice, op. cit., p. 83.
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novamente por outros paises. A fim de melhor estabelecer essa politica tributéria setorial, o
Brasil solicita informagfes a outros paises signatarios da Convengdo Multilateral de 1988,
com o objetivo de melhor conhecer a situacao tributaria das empresas brasileiras do setor que
j& atuam nesses paises, identificando, por exemplo, a existéncia de estabelecimentos
permanentes em tais Estados; a carga tributaria que incide sobre as atividades e o0s
rendimentos dessas empresas; e se as empresas brasileiras possuem ou ndo igualdade de

tratamento tributario em relacdo a empresas nacionais desses respectivos paises.

Em tal caso, nada obsta a notificacdo prévia das empresas brasileiras que ja atuam em
tais paises, pois ndo se visualiza uma situacdo apta a gerar riscos para a efetividade da
fiscalizacdo tributaria. Inclusive, a prévia notificacdo do contribuinte para o fornecimento de
informagdes pode contribuir para se esclarecer, de forma id6énea, o tratamento tributario

conferido a tais empresas nos paises destinatarios do pedido de informacGes.

A situacdo e diferente quando a autoridade administrativa brasileira tem razdes para
entender que a prévia ciéncia do contribuinte pode prejudicar a fiscalizacdo tributaria.
Imagine-se, por exemplo, que o Brasil, diante das recentes medidas adotadas pela Suica®™*
para afastar, gradualmente, o sigilo bancario em seu territério, solicite a tal pais informacgdes
bancéarias especificas sobre contribuintes suspeitos de praticarem condutas evasivas e que
tenham escondido nesse pais rendimentos que deveriam ter sido tributados pelo Estado

brasileiro.

Em tal caso, ha evidente risco de que, caso cientificado previamente sobre o
intercambio de informacgdes, o contribuinte transfira os valores depositados para outras
jurisdicdes em que ainda persistem regras rigidas de protecdo ao sigilo bancério, antes mesmo

que a Receita Federal do Brasil receba as informacges prestadas pela Suica.

De todo modo, quando a ciéncia do contribuinte for necessaria, a administracao
tributaria tem o dever de motivar a decisdo, quando decidir pela ciéncia posterior do
contribuinte. No &mbito da RFB, o dever de motivar deriva ndo s6 da norma constitucional
que garante a ampla defesa e o contraditério (art. 5°, LIV, CF/88), como da propria Lei n°

9.784 (art. 2°), que regula o processo administrativo federal.

O ideal seria que o Estado brasileiro, por meio de lei ou de ato normativo da RFB,

elencasse hipoOteses em que se entende haver riscos a efetividade da fiscalizacdo tributéria,

%% Cf.:  <http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/mundo/2017/01/06/interna_mundo,563796/suica-
comeca-desmonte-do-sigilo-bancario-de-clientes-internacionais.shtml>. Acesso em 10 de janeiro de 2018.
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caso o contribuinte seja previamente cientificado do intercdmbio de informagdes. Com isso,
além de se garantir uma maior seguranca juridica, afasta-se a necessidade de, a cada caso
concreto, a RFB ter que motivar as razdes pelas quais optou por ndo notificar previamente o

contribuinte.

Ainda sobre a necessidade de ciéncia prévia dos cidaddos e empresas, outro fator
necessario a ser identificado, no caso concreto, € a modalidade de troca de informacdo que
esta sendo utilizada.

Sérgio André Rocha®®

pontua que, em todas as modalidades de intercambio de
informagdes em matéria tributaria, a RFB deve notificar previamente o contribuinte. A
preservacdo desse direito do contribuinte é condicdo para a constitucionalidade do
intercdmbio automatico diante da Constituicdo de 1988. Em tal caso, o autor indica — com
inspiracdo na legislacdo da Suica — como adequado o prazo de 30 dias, no minimo, para a

notificacdo do contribuinte antes do envio da informacdo pela RFB para outro Estado.

No entanto, entendemos que a ciéncia prévia apenas seria cabivel, regra geral, para a
troca de informacgdes a pedido, em especial, quando demanda que a RFB instaure um
processo administrativo prévio®®. Essa exigéncia mostra-se inadequada para o intercambio

automatico.

No contexto do Estado brasileiro, apenas had a troca automatica de informacfes em
hipdteses previamente definidas por um tratado ou acordo internacional. Ou seja, a partir do
momento em que a norma internacional entra em vigor no Brasil, o contribuinte tem ciéncia
de que suas informacgdes serdo intercambiadas com outros paises, caso se enguadrem nas

hipdteses previstas na norma internacional.

O Brasil ndo se submete a troca automatica de informacGes aleatérias. Como visto,
dado o carater uniformizador das declara¢bes padrdo da OCDE, ha sempre um aspecto de
previsibilidade no intercdmbio automatico. Veja-se, por exemplo, o caso das informacgdes
contidas no Padrdo de Declaragio Comum (CRS). Com a promulgacdo da Convencéo
Multilateral de 1988 no Brasil, por meio do Decreto n° 8.842/2016, e com a assinatura do

MCAA - CRS, regulamentando a troca automatica do CRS, o contribuinte brasileiro tem

%% ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 195.

%6 Ressalte-se que, como visto, ha expressa obrigacdo de notificagdo prévia do contribuinte quando a RFB
pretenda solicitar informagdes bancérias especificas a instituigdes financeiras, em virtude da disposicéo do art.
40, 82°, do Decreto n° 3.724/2001..
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prévio conhecimento de que, nas hipdteses previstas por tais instrumentos normativos — ja

estudadas —, suas informac6es bancarias serdo remetidas a outros paises de forma automatica.

No entanto, vale ressaltar que, mesmo que na modalidade de troca automatica, o
contribuinte permanece com o direito de ser cientificado, ainda que posteriormente, sobre
quais as informacdes foram efetivamente transmitidas a outros paises. Assim, salvo no caso
em que ele proprio fornece as informag6es (como no caso da Declaracdo de Pais-a-Pais), em

algum momento o contribuinte deve ser cientificado sobre a troca de informagoes.

Isso porque é possivel que existam erros na transmissdo da informacao por terceiros
ou que o procedimento tenha abarcado dados sigilosos ou informacdes de abrangéncia maior
que os limites previstos nas normas internacionais. Em um intercambio automatico do CRS,
por exemplo, como poderia o contribuinte ter a certeza de que, no momento da entrega do
CRS pela instituicdo financeira ao Estado brasileiro, ou, posteriormente, por ocasido da
remessa a outros paises, as informacgdes foram transmitidas de forma iddnea ou que ndo houve

qualquer tipo de equivoco?

A alternativa de se impor ao contribuinte aguardar que o Estado destinatario instaure
algum procedimento administrativo especifico para, so entdo, ter a oportunidade de identificar
se as informacgdes foram corretamente transmitidas ndo é harménica com os direitos a ampla
defesa e ao contraditorio (art. 5°, LV, da CF/88). O contribuinte poderia ter o grave 6nus de se
defender perante um Estado estrangeiro, sem ter qualquer participacdo no procedimento que
ensejou a remessa de informacdes equivocadas. Portanto, mostra-se adequada ciéncia do
contribuinte, ainda que apds a troca da informacdo, para que seja possivel, se for o caso,
apontar erros quanto a seu contetdo, o que pode ensejar a retificacdo pela autoridade
administrativa brasileira antes de o contribuinte vir sofrer a qualquer prejuizo perante um

Estado estrangeiro.

Ocorre que, atualmente, o contribuinte cujas informagfes foram automaticamente
transmitidas a outros paises, por meio do Padrdo de Declaracdo Comum — documento que é
preenchido por terceiros, a saber, bancos e demais instituicdes financeiras —, ndo tem qualquer
garantia de que a Receita Federal do Brasil o notificara, ainda que posteriormente, sobre o
contetdo das informacdes trocadas, ndo havendo uma forma efetiva para que ele impeca que

dados bancarios a seu respeito sejam transmitidos a outros paises de forma equivocada.

Portanto, entendemos, resumidamente, que a melhor solucéo para a questdo levantada

é no sentido de que, no Brasil, o contribuinte, em geral, tem direito de ter ciéncia sobre a troca
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de informacdes que lhe digam respeito. Essa ciéncia pode ser dispensada, quando o proprio
contribuinte fornece as informacfes a serem remetidas a outros paises (como € o caso da
Declaracdo Pais-a-Pais). Ademais, a ciéncia deve ser, via de regra, prévia. Porém, a ciéncia
deverd ser posterior ao procedimento do intercAmbio em duas hipoteses: (i) quando houver
prejuizos a efetividade da fiscalizacdo tributéaria, causados pela excessiva demora ou pelos
riscos de fraudes — sugere-se, para maior seguranca juridica, a edicdo de lei ou ato normativo
da RFB prevendo hipdteses em que se presumem tais circunstancias; ou (ii) nos casos de

intercambio automatico.

4.5.2 Diante da confidencialidade das informacdes, pode o Estado brasileiro utiliza-las para

outros fins que néo o tributario?

O tema versa sobre o direito do contribuinte & manutencdo da confidencialidade das
informacdes submetidas ao intercdmbio internacional. Conferir efetividade a essa garantia
trata-se de uma das maiores preocupagdes da OCDE sobre a troca de informacdes em matéria
tributaria.

Em 2012, a fim de examinar o marco legal, as politicas e as praticas administrativas

dos paises para a protecdo do sigilo da informacdo, a OCDE**’

publicou um guia especifico
denominado "Garantindo a Confidencialidade”. O Guia da OCDE*®® orienta, por exemplo,
que os paises suspendam o intercambio de informacGes com aquelas jurisdicdes em que nao
existem garantias efetivas para o sigilo, seja quanto a sua legislacao interna ou a suas préaticas

administrativas.

Em todos os diplomas internacionais desenvolvidos pela OCDE para a troca de
informacdo (Convencdo Modelo de 1963, Convencdo Modelo de 2002 e Convencéo
Multilateral de 1988), estipula-se o dever dos Estados de garantir a confidencialidade das
informacGes dos contribuintes.

Entretanto, é importante observar que as referidas normas internacionais ndo preveem

359
E

as sancdes em caso de violacdo ao dever de sigilo. A OCD esclarece que as penalidades

%7 OCDE. Garantizando la Confidencialidad: guia de la OCDE sobre la proteccién de la informacién objeto de
intercambio con fines fiscales. Paris: OECD, 2012. Disponivel em: <http://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-
information/informe-garantizando-la-confidencialidad.pdf>. Acesso em: 10 de janeiro de 2018.

%8 OCDE. Garantizando la Confidencialidad: guia de la OCDE sobre la proteccién de la informacién objeto de
intercambio con fines fiscales, op. cit., p. 7.

%9 OCDE, op. cit., 2011, p. 66.
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aplicaveis sdo aquelas previstas pelas normas da legislacdo interna dos Estados signatarios.

Sobre esse aspecto, na ordem interna brasileira, o dever de manter o sigilo das
informacdes do contribuinte est4 expressamente estabelecido no art. 198 do CTN*®. A
responsabilidade administrativa, no ambito dos agentes da RFB, é disciplinada pela Lei
8.112/90. Quanto a responsabilidade penal, o art. 325 do CP*** tipifica como crime a quebra
de sigilo funcional. Por sua vez, a responsabilidade civil pode fundamentar-se, conforme o

caso, tanto na clausula geral do dever de indenizar (art. 927 do CC/02°%

), quanto na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92). Quando se tratar de informagdes bancérias, as
responsabilidades civil e penal, como j& abordado, estdo disciplinadas pelos arts. 10°%* e 11%*

da LC 105/2001.

Considerando a legislagdo interna brasileira, a discussdo sobre a abrangéncia da
confidencialidade das informagdes surge diante da redacdo do art. 198, paragrafo Unico, do
CTN, que determina que a Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida em tratados,

%0 Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda
Publica ou de seus servidores, de informacéo obtida em razdo do oficio sobre a situacdo econémica ou financeira
do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades.

8§ 1° Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos previstos no art. 199, os seguintes:

I — requisicdo de autoridade judiciéria no interesse da justica;

Il — solicitacBes de autoridade administrativa no interesse da Administracdo Publica, desde que seja comprovada
a instauracdo regular de processo administrativo, no érgdo ou na entidade respectiva, com o objetivo de
investigar o sujeito passivo a que se refere a informacao, por pratica de infragdo administrativa.

8 2° O intercAmbio de informacdo sigilosa, no &mbito da Administragdo Publica, serd realizado mediante
processo regularmente instaurado, e a entrega sera feita pessoalmente a autoridade solicitante, mediante recibo,
que formalize a transferéncia e assegure a preservacédo do sigilo.

8 3° N4o é vedada a divulgaco de informagdes relativas a:

| — representacdes fiscais para fins penais;

Il — inscri¢Bes na Divida Ativa da Fazenda Publica;

Il — parcelamento ou moratéria.

%1 Art. 325 - Revelar fato de que tem ciéncia em raz&o do cargo e que deva permanecer em segredo, ou facilitar-
Ihe a revelagéo:

Pena - detencdo, de seis meses a dois anos, ou multa, se o fato ndo constitui crime mais grave.

8§ 1° Nas mesmas penas deste artigo incorre quem:

I — permite ou facilita, mediante atribuicdo, fornecimento e empréstimo de senha ou qualquer outra forma, o
acesso de pessoas ndo autorizadas a sistemas de informacdes ou banco de dados da Administracéo Publica;

Il — se utiliza, indevidamente, do acesso restrito.

8 2° Se da acdo ou omissdo resulta dano & Administragdo Publica ou a outrem:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.

%2 Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.

%3 Art. 10. A quebra de sigilo, fora das hipéteses autorizadas nesta Lei Complementar, constitui crime e sujeita
0s responsaveis a pena de reclusdo, de um a quatro anos, e multa, aplicando-se, no que couber, o Cédigo Penal,
sem prejuizo de outras sangdes cabiveis.

Paragrafo Unico. Incorre nas mesmas penas quem omitir, retardar injustificadamente ou prestar falsamente as
informac0es requeridas nos termos desta Lei Complementar.

%% Art. 11. O servidor publico que utilizar ou viabilizar a utilizagdo de qualquer informagdo obtida em
decorréncia da quebra de sigilo de que trata esta Lei Complementar responde pessoal e diretamente pelos danos
decorrentes, sem prejuizo da responsabilidade objetiva da entidade publica, quando comprovado que o servidor
agiu de acordo com orientac¢éo oficial.
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acordos ou convénios, podera permutar informagdes com Estados estrangeiros no interesse da
arrecadacao e da fiscalizagéo de tributos.

Levando em conta a parte final do referido dispositivo, autores como Sérgio André

Rocha®®

posicionam-se no sentido de que ndo é admitida, no Brasil, a utilizacdo de
informacdes obtidas por meio do intercambio com outros paises para fins que ndo se refiram
as atividades de fiscalizacdo e de arrecadacdo tributéria. Para o autor, a menos que seja
alterado o CTN, ndo é possivel um uso aberto da informacdo para outras finalidades

especificas.

Ocorre que, como ja abordado, as normas que regem os modelos de intercambio de
informacGes da OCDE permitem que, perante determinadas condigdes, os Estados utilizem
para outras finalidades as informacdes recebidas por outros Estados.

Diante desse quadro, ressalte-se — novamente — que aderimos a tese de que tratados
internacionais em matéria tributaria, no Brasil, devem prevalecer sobre a legislacdo
infraconstitucional interna. Por isso, com a divergéncia entre as normas da OCDE e o CTN,
entendemos que, respeitadas as condicdes previstas nas normas internacionais da OCDE, ¢
possivel o uso das informacbes para outros fins que ndo o auxilio a arrecadacdo ou a

fiscalizacdo tributéria.

Exatamente nessa linha, OCDE®® esclarece que um dos pontos-chave da
confidencialidade das informacdes é que compete ao tratado internacional que instituir o
intercambio internacional especificar os fins para os quais a informacdo recebida pode ser
utilizada.

Vale destacar, ainda, que a Receita Federal do Brasil®*’

, por meio da Portaria RFB n°
3.109/2011, editou seu “Manual do Sigilo Fiscal”. No documento, ha regras especificas sobre
o sigilo de informac6es obtidas por meio do intercambio internacional. No mesmo sentido da
posicdo adotada neste trabalho e pela OCDE, a RFB®*® expressa a orientacdo de que, salvo
disposicOes especificas no tratado firmado pelo Brasil, ndo se pode utilizar as informacgdes

obtidas por meio da troca internacional para outros fins especificos além da gestéo,

%5 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 210.

%8 OCDE. Garantizando la Confidencialidad: guia de la OCDE sobre la proteccién de la informacién objeto de
intercambio con fines fiscales, op. cit., p. 7.

%7 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Manual do Sigilo Fiscal da Secretaria da Receita Federal do
Brasil [coord.: Aylton Dutra Leal]. Brasilia: Secretaria da Receita Federal do Brasil, 2011. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/manual-sigilo-fiscal-receita-federal.pdf>. Acesso em 10 de janeiro de 2018.

%68 «A possibilidade de repasse da informagéo obtida por meio de intercambio de informagdes deve ser verificada
nas regras especificas do instrumento utilizado” (BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., p. 47).



155

arrecadacdo e fiscalizacdo tributaria. Ou seja, a RFB, ao menos em tese, também compreende
que é possivel que o emprego da informacdo para outros fins, desde que isso seja permitido

no respectivo tratado internacional.

Percebe-se, portanto, que, para se verificar a possibilidade ou ndo de utilizagdo da
informagdo para outras finalidades que ndo a arrecadatdria e a fiscalizatoria, sem que isso
viole o dever de confidencialidade, é fundamental observar as regras previstas no respectivo

tratado internacional que permitiu que a informagéo fosse recebida de outros paises.

Quanto ao Estado brasileiro, o0 melhor diploma internacional para ser aqui analisado é
a Convencdo Multilateral de 1988, promulgada por meio do Decreto n° 8.842/2016, dada a
sua ampla abrangéncia e considerando que o Brasil recentemente iniciou, com base nela, o
intercdmbio automatico da Declaracdo Pais-a-Pais (CbC) e do Padréo de Declaragdo Comum
(CRS).

Com efeito, a Convencdo Multilateral de 1988 estabelece que o Estado destinatario
deve manter o sigilo da informacdo em conformidade com a sua legislagdo interna ou, caso
especificado pelo Estado remetente, por meio de acGes que confiram efetividade a
confidencialidade garantida na legislacio interna desta (art. 22, §1°°°°). Diante disso, nos

comentérios & Convencdo, a OCDE®"

expbe que sobre o Estado que recebe a informacéo
recaem a responsabilidade pelo sigilo, o dever de indenizar e a competéncia de aplicar as

penalidades devidas.

Ademais, a Convencdo prevé que a informacdo apenas pode ser utilizada pelas
autoridades indicadas no tratado, ou seja, aquelas que exercem suas fungdes nas areas de
arrecadacdo ou fiscalizacao tributaria, bem como aquelas que atuam em processos judiciais
para a cobranga do tributo. A Convencdo, no mesmo dispositivo, ainda determina que as
informacBes somente podem ser utilizadas, em geral, para fins de gestdo, arrecadacdo ou

fiscalizacdo tributéria (art. 22, §2°°™).

%9 Art. 22° - Sigilo

1. Quaisquer informagdes obtidas por uma Parte nos termos da presente Convencdo serdo consideradas sigilosas
e protegidas do mesmo modo que as informacles obtidas com base na legislagdo interna dessa Parte e, na
medida necessaria para garantir o nivel necessério de protecdo de dados de carater pessoal, em conformidade
com as salvaguardas exigidas por forca da legislagdo interna da Parte que presta as informacdes e por ela
especificadas.

¥° OCDE, op. cit., 2011, p. 66.

37 Art. 22° - Sigilo

[...] 2. Em qualquer caso, as referidas informacgdes s6 poderdo ser comunicadas as pessoas ou autoridades
(incluindo tribunais e érgdos de administracdo ou supervisdo) encarregadas do lancamento, arrecadacéo, ou
cobranca dos tributos dessa Parte, ou dos procedimentos de execucdo ou persecugdo, ou das decisdes de recursos
relativos a esses tributos, ou da supervisdo das atividades precedentes. Apenas as pessoas ou autoridades
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Nesse ponto, a Convengdo Multilateral de 1988 traz um regramento que muito se
aproxima daquele estipulado no art. 198, paragrafo Gnico, do CTN, restringindo o uso da
informac&o para fins tributérios.

Porém, em dispositivo posterior, a Convencéo excepciona essa regra geral, permitindo
que a informacdo seja empregada para outras finalidades especificas, mediante duas
condigdes: (i) que isso seja compativel com a legislacdo do Estado remetente; e (ii) que a
autoridade competente do Estado remetente autorize essa utilizagdo (art. 22°, §4°32),

Percebe-se que ndo ha qualquer exigéncia de compatibilidade com a legislacéo interna
do Estado destinatario. Nesse sentido, diante do entendimento pela prevaléncia das normas
internacionais tributarias sobre a legislacdo tributaria interna, entendemos que essa regra
prevista da Convencdo Multilateral de 1988 deve prevalecer sobre o art. 198, paragrafo nico,
do CTN.

Assim, pode-se concluir que, no prisma da Convencdo Multilateral de 1988, € possivel
que o Brasil utilize para outros fins além do tributario informacdes recebidas de Estado cuja
legislacdo interna ndo proiba tal procedimento e, adicionalmente, mediante autorizacdo
expressa da autoridade competente deste Estado. E o caso, por exemplo, do emprego da
informacdo para a instrucdo de um processo administrativo ndo tributario no ambito da

Administracdo Publica brasileira.

Quanto a utilizagdo para fins criminais, José Manuel Calderén Carrero®”® aduz que
isso seria possivel para a persecucdo de crimes tributarios. O autor espanhol, versando sobre o
circulo de confidencialidade, isto €, o conjunto de autoridades que podem ter acesso aos
dados intercambiados, explica que é preciso se conferir uma interpretacdo ampliativa as
normas internacionais que restringem o uso das informacGes apenas para autoridades
competentes para a gestao, fiscalizacéo e arrecadacao do tributo. Defende que, dentre essas
autoridades, também estdo inseridos os 6rgdos do Poder Judiciario incumbidos de julgar

processos sobre crimes tributarios, que, em ultima analise, buscam combater a sonegacao

referidas acima poderdo utilizar essas informacdes e exclusivamente para os fins acima mencionados. Néo
obstante o disposto no paragrafo 1°, essas informacgdes poderdo ser reveladas no decurso de audiéncias publicas
de tribunais ou em decisdes judiciais relativas a esses tributos.

372 Art. 22° - Sigilo

[...] 4. Néo obstante o disposto nos parégrafos 1°, 2° e 3°, as informagBes obtidas por uma Parte poderdo ser
utilizadas para outros fins, quando a utilizacdo de tais informacdes para esses fins seja possivel, de acordo com a
legislacdo da Parte que forneceu as informacdes, e a autoridade competente dessa Parte autorize essa utilizacdo.
As informacdes fornecidas por uma Parte a outra Parte podem ser transmitidas por esta a uma terceira Parte,
sujeita a autorizacdo prévia da autoridade competente da primeira Parte mencionada.

%% CARRERO, José Manuel Calderén. Intercambio de Informacién y Fraude Fiscal Internacional. Madrid:
Centro de Estudios Financieros, 2000, p. 243-244.
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fiscal e aumentar a arrecadacdo. Desse modo, as autoridades judiciais competentes para 0s
processos judiciais tributarios também fazem parte do circulo de confidencialidade do

intercdmbio internacional.

Esse também é o posicionamento da RFB**. No referido Manual do Sigilo Fiscal,
aponta-se que a informacao sé pode ser usada para a fiscalizacdo ou cobranca de tributos ou
da legislagdo pertinente, bem assim “para a responsabilizacdo penal decorrente”. Isso
significa, conforme a RFB, que a informacdo obtida ndo pode ser usada para instruir a
persecucdo de crimes ndo tributarios, mesmo que a requisi¢do da informacdo seja realizada

pelo Ministério Publico.

Entretanto, em nossa visdo, no Brasil, nada obsta que a informacao obtida mediante o
intercdmbio seja empregada para a persecucdo de outros crimes, como a lavagem de dinheiro
e a corrupgdo. Haveria uma mera transferéncia do sigilo fiscal, sendo os 6rgdos destinatarios
da informacdo, como o Ministério Publico, responsaveis pela manutencdo da
confidencialidade. Ademais, € perfeitamente possivel — e bastante comum — que, em acoes

penais, seja determinada tramitacdo em segredo de justica (art. 792 do CPP*"

). Com isso,
mantém-se a confidencialidade das informacdes recebidas de outros paises, sem prejudicar o
interesse publico no combate e na responsabilizacdo de agentes que praticam crimes nédo

tributarios, como a corrupc¢éo e o financiamento ao terrorismo.

Quanto a jurisprudéncia brasileira, ainda ndo se conhece um precedente especifico
quanto as informacdes decorrentes de intercambio internacional. Contudo, € preciso ter em
mente que, mesmo em relacdo a acdes penais sobre crimes tributarios, o tema da utilizacéo de
informacGes sob a posse da RFB é objeto de intensa controvérsia perante nossos tribunais, de
forma que ndo parece que o cenario sera diferente quanto as informacgdes obtidas por meio da

troca com os demais paises.

Logo apds a decisdo que reconheceu a constitucionalidade do acesso direto do fisco
aos dados financeiros dos contribuintes (arts. 5° e 6° da LC 105/2001), o STF*"®, ao analisar
acdo penal sobre crimes tributérios da Lei 8.137/1990, entendeu que ndo € nula a condenacéo
lastreada em prova produzida no ambito da RFB por meio da obtencdo de informacbes de

instituicOes financeiras sem prévia autorizacdo judicial, por inexistir ofensa ao sigilo bancario.

374 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL, op. cit., p. 43.

375 Art. 792. As audiéncias, sessbes e 0s atos processuais serdo, em regra, plblicos e se realizardo nas sedes dos
juizos e tribunais, com assisténcia dos escrivaes, do secretério, do oficial de justica que servir de porteiro, em dia
e hora certos, ou previamente designados.

%76 RHC 121429. Relator: Min. Dias Toffoli, julgado em 19 de abril de 2016.



158

Numa posicdo ainda mais abrangente quanto ao uso das informacgdes, o Tribunal
Regional Federal da 3? Regido®’’, em recente decisdo, concluiu que o MPF pode requerer
dados diretamente da RFB, independentemente de autorizagdo judicial, para instruir acoes
penais ou procedimentos investigatorios relativos a crimes ndo tributéarios (no caso, crimes de
estelionato, falsidade ideoldgica e uso de documento falso). Para o referido Tribunal, esse
poder do MPF estd embasado tanto na Constituicdo quanto na LC 75/93, ao garantirem ao
Parquet a possibilidade de requisitar informagdes e documentos dos 6rgéos publicos nos seus
procedimentos investigatorios.

Por outro lado, o posicionamento atual do STJ*®

é de que, quando a administracao
tributaria obtém informacdes bancérias sigilosas compartilhadas pelas instituicdes financeiras,
nos termos da LC 105/2001, esses dados ndo podem ser utilizados para a instauracdo ou
instrucdo de processos criminais, ainda que se refiram a crimes tributarios. Para o STJ, esse
procedimento representa quebra de sigilo garantido pela CF/88, inserida em reserva de
jurisdicdo, e ndo mero compartilhamento de informacgbes. Vale registrar, porém, que ha
precedentes do STJ admitindo a utilizacdo de informacgdes bancarias constantes em processos
administrativos tributdrios para a instrucdo de inquérito policial sobre crimes tributarios,
desde que os dados tenham sido apresentados pelo proprio contribuinte, inexistindo

compartilhamento entre a autoridade fiscal e as instituicdes financeiras®".

Como ressaltado, o tema ainda ndo foi analisado na jurisprudéncia brasileira sob a
perspectiva do intercambio internacional, ja que apenas recentemente o Brasil foi inserido de

forma efetiva em sistemas de troca de informacdes em mateéria tributaria. Espera-se, contudo,

377 HC n° 0020412-68.2016.4.03.0000. Relator: Des. Paulo Fontes, Quinta Turma, acérddo publicado em 15 de
fevereiro de 2017.

%78 »A jurisprudéncia desta Corte perfilha no sentido de que a prova adquirida sem autorizagdo judicial para a
quebra do sigilo dos dados bancérios, adquiridos diretamente pela Receita Federal para constituicdo do crédito
tributério e utilizados posteriormente no ambito do processo criminal, é ilicita" (STJ. AgRg no REsp 1651222,
Relator: Min. Joel llan Paciornik, Quinta Turma, DJe do dia 26 de setembro de 2017).

379 Conforme noticiado no Informativo n® 577: “Os dados bancérios entregues & autoridade fiscal pela sociedade
empresaria fiscalizada, apds regular intimacdo e independentemente de prévia autorizagdo judicial, podem ser
utilizados para subsidiar a instauracdo de inquérito policial para apurar suposta pratica de crime contra a ordem
tributaria. De fato, a Primeira Secdo do STJ, ao apreciar 0 REsp 1.134.665-SP (DJe 18/12/2009), submetido ao
rito do art. 543-C do CPC, consolidou o entendimento de que a quebra do sigilo bancario sem prévia autorizacéo
judicial para fins de constitui¢do de crédito tributario € autorizada pela Lei n. 8.021/1990 e pela LC n. 105/2001,
normas procedimentais cuja aplicacdo € imediata. Contudo, conquanto atualmente o STJ admita o intercambio
de informagdes entre as institui¢des financeiras e a autoridade fiscal para fins de constituicdo de credito
tributario, o certo é que tal entendimento ndo se estende & utilizacdo de tais dados para que seja deflagrada a
persecucdo penal. Isso porque, como é cedico, o sigilo bancério é garantido no art. 5° da CF, e para que haja o
seu afastamento exige-se ordem judicial que, também por determinac&o constitucional, precisa ser fundamentada
(art. 93, 1X). Na hipdtese, todavia, consta do termo de constatagdo, retencdo e intimagao, firmado por auditor
fiscal da Receita Federal, que a sociedade empreséria apresentou diversas notas fiscais e copias dos extratos
bancérios das contas por ela movimentadas apds ser regularmente intimada” (STJ. RHC 66.520. Relator: Min.
Jorge Mussi, Quinta Turma, julgado em 15 de fevereiro de 2016).
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que o STJ e o STF venha a pacificar o entendimento pela possibilidade de utilizacdo de dados
intercambiados para fins de persecucdo criminal, inclusive, no que se refere a crimes ndo
tributarios. Essa solucdo é a mais harménica com os ditames da justica tributaria e do
eficiente combate a préticas criminosas, sem qualquer violagdo a direitos fundamentais dos
contribuintes, diante da possibilidade de manutencdo da confidencialidade das informacGes

mesmo em processos judiciais.

453 E possivel a aplicacdo das normas sobre troca de informacgbes para periodos

retroativos a sua vigéncia?

O tema esta diretamente relacionado ao principio da seguranca juridica,
implicitamente garantido pela Constituicdo Federal por meio de dispositivos como o art. 5°,
XXXVI, que determina que a lei ndo pode atingir o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada. Em relacdo ao Direito Tributério, o principio da seguranca juridica
materializa-se, em especial, pelo art. 150, III, “a”, da CF, que dispde que nenhum ente podera
cobrar tributos em relacéo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que 0s
houver instituido ou aumentado. Essa norma da embasamento constitucional ao principio da

irretroatividade tributaria.

Felipe Faria de Oliveira®® aponta, ainda, que a irretroatividade tributaria também tem
intima relacdo com o principio da legalidade. Isso porque, os fatos juridico-tributarios devem,
em geral, serem regidos pelas leis vigentes no momento da sua verificacdo. Caso a lei
tributaria pudesse retroagir para alcancar situacGes cronologicamente anteriores a sua
vigéncia, surgiriam consequéncias juridicas com base em norma legal inexistente no momento

€m que ocorreram oS fatos.

E diante desse cenario que se indaga sobre a possibilidade de aplicacdo a fatos
pretéritos das normas de troca de informacdo. O tema ganha especial relevo diante das
recentes normas vigentes no Brasil sobre o modelo da OCDE para o intercambio automatico —
previsto na Convencdo Multilateral de 1988 e regulamentado pelo MCAA — CbC, pelo
MCAA — CRS e pelas INs RFB n° 1.680/2016 e n° 1.681/2016.

A questdo ora levantada demanda uma analise ndo s6 das normas internacionais, como

da ordem juridica interna e da jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros.

%0 OLIVEIRA, Felipe Faria de, op. cit., p. 84.
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Em primeiro lugar, é preciso destacar que, de acordo o disposto no art. 28, §6° da

Convencdo Multilateral®®

, aregra é que as normas de cooperacdo administrativa previstas em
tal diploma internacional produzam efeitos apenas quanto a fatos ocorridos a partir de 1° de
janeiro do exercicio financeiro seguinte aquele em que a Convengdo entrou em vigor em
relacdo a determinado Estado signatario. Privilegia-se, assim, a ideia de irretroatividade das
normas de troca de informacGes e dos acordos multilaterais para sua efetiva implementacéo

(como o MCAA — CRS e 0 MCAA — CDhC).

Ocorre que a parte final do mesmo dispositivo também permite que duas ou mais
partes acordem que as normas da Convengdo Multilateral de 1988 produzirdo efeitos no que
diz respeito a exercicios financeiros ou a obrigacGes tributarias anteriores. Na prética
diplomatica, tratam-se dos chamados “acordos de retroatividade”, que, no caso da Convencédo
Multilateral de 1988, apresentam-se como uma condicdo para a eficacia das suas normas a

fatos juridicos ocorridos anteriormente & sua vigéncia®®?,

Portanto, percebe-se que, do ponto de vista da ordem juridica internacional, a
Convencdo Multilateral de 1988 permite que, desde que sejam formulados acordos de
retroatividade com outras jurisdi¢des, o Estado brasileiro aplique as normas sobre a troca de
informac0es, inclusive o intercambio automatico, a fatos e informacdes anteriores a vigéncia
da Convencédo em relacdo ao Brasil — que, no caso, deu-se em 2016, com a promulgacdo do
Decreto n° 8.842/2016.

Inclusive, essa pretensdo ja foi manifestada expressamente pelo governo brasileiro.

Por ocasido da mencionada entrevista coletiva para esclarecimentos sobre as INs RFB n°

%81 Artigo 28° - Assinatura e Entrada em vigor da Convencao.

[...] 6. As disposi¢Bes da presente Convencdo, alterada pelo Protocolo de 2010, produzem efeitos no que diz
respeito a assisténcia administrativa, abrangendo os exercicios fiscais com inicio em ou ap6s 1 de Janeiro do ano
seguinte aquele em que a Convencdo, alterada pelo Protocolo de 2010, entrar em vigor no que diz respeito a uma
das Partes ou, na auséncia de exercicio fiscal, serdo aplicaveis a assisténcia administrativa respeitante a
obrigacdes fiscais geradas em ou apds 1 de Janeiro do ano seguinte aquele em que a Convencdo, alterada pelo
Protocolo de 2010, entrar em vigor no que diz respeito a uma das Partes. Duas ou mais Partes podem acordar que
a Convencdo alterada pelo Protocolo de 2010 produzira efeitos no que diz respeito a assisténcia administrativa
relativa a exercicios fiscais ou a obrigacdes fiscais anteriores.

%82 Nao se confunda a vigéncia com a validade ou com a eficacia das normas da Convencéo Multilateral de 1988.
Com efeito, sob o angulo dogmaético, sdo trés as qualidades encontradas em uma norma juridica: vigéncia,
validade e eficacia. Tércio Sampaio Ferraz Janior resume tais qualidades da seguinte forma: (i) validade é uma
qualidade da norma que designa sua conformidade ao ordenamento juridico, diante da obediéncia as condicfes
formais e materiais de sua producédo e introducdo no sistema; (ii) vigéncia, por sua vez, é uma qualidade da
norma que se refere ao tempo de validade, ou seja, ao periodo entre 0 momento que ela passa a ter forga
vinculante até 0 momento que ela é revogada ou que se esgota 0 prazo prescrito para sua duracéo; (iii) a eficécia,
por fim, é uma qualidade da norma que que diz respeito a producdo de efeitos da norma, diante da presenca das
condigBes exigiveis para seu cumprimento (in: FERRAZ JUNIOR, op. cit., p. 171). A discussio sobre a
aplicacdo das normas sobre troca de informacOes a fatos pretéritos, portanto, insere-se na qualidade da eficacia
dessas normas.
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1.680/2016 e 1.681/2016, os representantes da Receita Federal do Brasil®®® alegaram que,
diante da autorizagdo prevista na Convengdo Multilateral de 1988, o Estado brasileiro esta
iniciando processos de negociacédo de acordos de retroatividade, de forma bilateral, para que a
troca automatica abarque informacdes relativas a exercicios anteriores. Essa intencdo do
governo brasileiro foi novamente ressaltada no Plano de Fiscalizacdo Tributaria de 2017,
divulgado pela RFB3*.

Por outro lado, do ponto de vista da legislacdo interna, também se mostra possivel a
aplicacdo do intercambio automatico de informacGes em mateéria tributaria a fatos ocorridos
anteriormente a vigéncia, no Brasil, das normas internacionais da Convencdo Multilateral de
1988.

E que a ideia de irretroatividade da norma tributaria ndo ¢ absoluta no ordenamento
juridico brasileiro. Em verdade, a disposi¢do do art. 150, III, “a”, CF/88, apenas abrange leis
que imponham ou aumentem tributos, como se extrai da sua prépria literalidade. Nao se
proibe que lei tributaria seja dotada de efeitos retroativos, por exemplo, em caso de extingéo
de imposicdes tributarias. E o caso, por exemplo, do disposto no art. 106 do CTN®®*, que
prevé expressamente que a lei tributaria aplica-se “a atos ou fatos pretéritos” quando seu
contetdo traz normas meramente interpretativas ou que sejam mais benéficas ao contribuinte

em matéria de penalidades e infraces tributarias.

A vedacdo a retroatividade da lei tributaria também ndo alcanca as normas referentes a
procedimentos de fiscalizacdo das autoridades administrativas brasileiras. Nesse sentido, a
legislacdo que estabelece novos procedimentos de fiscalizacéo tributaria pode ser aplicada a
fatos ocorridos antes de sua vigéncia. Essa norma € extraida do art. 141, 81° do CTN, ao
dispor que se aplica “ao langamento a legislagao que, posteriormente a ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo, tenha instituido novos critérios de apuracdo ou processos de

fiscalizacdo, ampliado os poderes de investigacdo das autoridades administrativas”.

3 JUNIOR; Francisco Assis de Oliveira; PUGSLEY, llka; SILVA, Claudia Lucia Pimentel Martins da, op. cit.
%4 BRASIL — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Plano Anual da Fiscalizagdo da Receita Federal do Brasil
para 2017 e Resultados de 2016. Brasilia: Receita Federal do Brasil, 2017, p. 29. Disponivel em:
<idg.receita.fazenda.gov.br/dados/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/plano-anual-de-fiscalizacao-2017-
e-resultados-2016.pdf>. Acesso em: 07 de janeiro de 2018.

%8 Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicacdo de penalidade a infracéo
dos dispositivos interpretados;

Il - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infracéo;

b) quando deixe de tratd-lo como contrério a qualquer exigéncia de acdo ou omissdo, desde que ndo tenha sido
fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

c) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua prética.
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Sob essa perspectiva, o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), em 2009, no julgamento do
REsp 1134665/SP**¢, submetido & sistemética do Recurso Especial Repetitivo, consolidou o
entendimento de que, com base no art. 141, 8§1° do CTN, as normas que dispdem sobre novos
procedimentos de fiscalizacdo do cumprimento da legislagdo tributaria podem ser aplicadas a
fatos geradores anteriores a sua vigéncia®'.

38 também deve incidir

O mesmo pensamento, como pontua Sérgio André Rocha
sobre as regras sobre trocas de informagfes, j& que, como visto, sd0 normas que visam,
sobretudo, auxiliar a fiscalizacdo tributéaria dos paises. Por isso, o art. 141, §1° do CTN, é
perfeitamente aplicAvel as normas de intercdmbio automatico recentemente adotadas pelo
Brasil, podendo, caso observada a condicdo prevista na Convencdo Multilateral de 1988 — ou
seja, 0 acordo de retroatividade —, abranger informacdes referentes a fatos e exercicios

anteriores a sua vigéncia.

Portanto, diante da ordem internacional, da legislacéo interna e o posicionamento do
STJ, entendemos ser possivel que o Brasil firme com outros Estados acordos bilaterais
“acordos de retroatividade”) para a aplicagdo do procedimento de troca automatica de
informacGes em relacdo a fatos e exercicios anteriores a vigéncia das normas internacionais e

nacionais sobre o tema.

%86 REsp 1134665. Relator: Min Luiz Fux, Primeira Secdo, DJe do dia 19 de dezembro de 2009.

%87 No caso, discutia-se a aplicabilidade da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001, que permite o
acesso a informag@es bancarias pela administracdo tributéria sem necessidade de autorizagdo judicial.

%8 ROCHA, Sérgio André, op. cit., p. 219.
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5 Conclustes

A atual concepcdo de Estado Democratico de Direito pressupde que o Poder Publico
atue, diretamente, para a transformacéo da sociedade, com um foco especial no enfrentamento
das desigualdades entre os individuos. Os tributos mostram-se como um relevante meio para

que o Estado cumpra com esse objetivo.

Com efeito, dentre os valores que direcionam o Estado Democrético de Direito, tem-se
a promogdo da justica tributaria, ou seja, a efetivacdo de um sistema tributario justo. Para o
cumprimento desse proposito, mostra-se necessaria a adocao de politicas tributarias baseadas
na isonomia e na capacidade contributiva, de forma que todos contribuam para o
financiamento das agdes estatais em prol do interesse coletivo de forma proporcional a suas

condicdes econbmicas.

Ocorre que, na atualidade, a consecucdo desse objetivo é colocada em xeque, diante
dos grandes impactos que a globalizagdo vem causando nas atividades de tributacdo dos
Estados. Nesse sentido, com o desenvolvimento tecnoldgico e dos meios de comunicacédo e
transporte, a globalizacdo provocou mudancas na forma como as atividades econémicas sao
estruturadas. Foram afastadas as dificuldades decorrentes de grandes distancias ou de
barreiras fisicas, provocando um alto nivel de integracdo entre as economias em todo o
mundo. Forma-se, com isso, o mercado global, que abre espaco para o crescimento dos
agentes econdmicos de atuacdo transnacional, que podem exercer suas atividades em qualquer
parte do mundo. Dessa forma, cada vez mais, sdo atenuados os vinculos existentes entre 0s

atores econdmicos e 0s paises.

Em decorréncia desse fenbmeno, surgem diversos empecilhos para que os pilares da
justica tributaria sejam efetivamente observados, como a evasdo fiscal, o planejamento
tributario agressivo e a concorréncia fiscal prejudicial entre os paises. Tais circunstancias
fazem com que parte dos contribuintes, sobretudo, grandes grupos econémicos
multinacionais, submetam-se a uma carga tributaria gravemente desproporcional a sua
verdadeira capacidade contributiva. Ademais, parte das riquezas produzidas em um pais passa
a ndo mais constituir como matéria tributavel desse respectivo Estado. Esses fatores causam a
degradacdo da base tributéria dos paises, que sdo obrigados a elevar os niveis de tributacdo
sobre os demais contribuintes, violando-se, assim, valores como a isonomia e a capacidade

contributiva.
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Diante do seu carater transnacional, reconhece-se que essas questfes somente podem
ser solucionadas com o esforco conjunto dos paises. Muito mais do que a dupla tributacéo, a
comunidade internacional passa a preocupar-se com a dupla nédo tributacdo. Crescem, assim,
0s movimentos direcionados a criar e efetivar medidas de colaboracdo muatua entre os
Estados, principalmente, na area da cooperacdo administrativa internacional em matéria

tributaria.

Um dos mais efetivos meios para se instrumentalizar as a¢Oes de cooperacdo no
ambito tributério é a troca de informacdes entre os paises, que é regulamentada em tratados
internacionais tributérios. Trata-se de uma medida que, embora ndo seja recente na seara do
Direito Internacional Tributério, apenas nos Gltimos anos vem ganhando protagonismo como

mecanismo de promocao da justica tributéria.

Com efeito, o intercAmbio de informagdes constroi um ambiente mais transparente na
area da tributacdo. Torna mais viavel a identificacdo e o combate de praticas que ensejam uma
reducdo ilegal (evasdo fiscal) ou ilegitima (planejamento tributario agressivo) da carga
tributaria, bem como auxilia a verificacdo da verdadeira capacidade contributiva dos agentes

econdmicos internacionais, favorecendo a formulacao de politicas tributarias mais justas.

Nesse cenario, a OCDE apresenta-se como o principal agente criador e propulsor das
medidas de cooperacdo administrativa internacional em matéria tributaria, direcionando a

comunidade internacional para a formacdo de uma rede ampla de troca de informacdes.

Em 2013, um importante passo em direcdo a esse objetivo deu-se a partir da
elaboracdo, pela OCDE, do Projeto BEPS, alterando o panorama internacional no combate da
erosdo da base tributaria dos paises. Além de identificar suas causas, a OCDE apontou ac¢des a
serem executadas pelos paises para a formacdo de um modelo tributario mais justo,
enfrentando diretamente questdes como a evasdo fiscal, o planejamento tributario agressivo e

a concorréncia fiscal prejudicial.

Ademais, foi também no ambito da OCDE que foi criado o Forum Global sobre
Transparéncia e Troca de Informagbes Tributarias (Forum Global), que se mostra como o
mais relevante espaco para a formulacdo e para a efetivacdo de normas de transparéncia e

cooperacdo em matéria tributaria.

A OCDE e o Férum Global adotam trés principais padrfes de troca de informacGes
tributarias. O primeiro deles, previsto no artigo 26 da Convencdo Modelo da OCDE da

Convencdo Modelo de 1963, visa oferecer um standard minimo de transparéncia nos acordos
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bilaterais contra a dupla tributacdo, trazendo um regramento discreto sobre o intercAmbio

internacional.

O segundo € a Convencdo Modelo sobre Troca de Informagdes em Matéria Tributaria
da OCDE, elaborada em 2002. Como estudado, a Convengdo Modelo de 2002 pretende servir
de referéncia para 0s acordos internacionais que possuam o propésito especifico de
estabelecer um vinculo bilateral para o intercambio de informagdes. Por também corresponder
a um sistema de caréater bilateral, ndo vem se mostrando como um padrdo suficientemente

amplo e eficaz.

O terceiro padrdo é o estipulado na Convencdo sobre Assisténcia Mutua
Administrativa em Matéria Tributéria, criada pela OCDE, em 1988, que traz um abrangente
regramento sobre as diversas acfes de cooperacdo administrativa entre os paises, sendo a mais
importante delas a troca de informagdes. Esse padrdo, que foi, inicialmente, aplicavel apenas
aos paises membros da OCDE e do Conselho da Europa, passou a ser acessivel a todos outros

Estados, apos a alteragdo da Convencao feita pela OCDE, no ano de 2010.

Nesse sentido, a Convencdo Multilateral de 1988 apresenta-se como o padrdo mais
amplo e efetivo de troca de informagdes existente na comunidade internacional. A sua grande
virtude ¢ estabelecer uma rede global de intercambio automatico de informacdes, ou seja, um
modelo aberto a todos 0s paises para que informacgdes sejam trocadas de forma rotineira, sem

a necessidade de um pedido prévio de outro Estado.

A troca automatica, assim, corresponde ao mais relevante mecanismo de transparéncia
tributaria na atualidade. Para sua implementacdo, a Convencdo Multilateral de 1988 requer
que os paises estabelecam acordos sobre o procedimento do intercambio automatico.
Ademais, para garantir a efetividade desse padrdo, a OCDE destaca a necessidade de

uniformizacdo das informacdes a serem intercambiadas.

Com vistas a isso, a OCDE elaborou, até 0 momento, duas importantes declaracdes
modelo, juntamente com o0s respectivos acordos entre autoridades competentes para
regulamentar o procedimento do intercdmbio automatico. De um lado, tem-se a Declaracdo
Pais-a-Pais (Country-by-Country Report — CbC), que engloba informacbes sobre grupos
empresariais multinacionais. De outro, o Padrdo de Declaragdo Comum (Common Reporting
Standard — CRS), destinado a coletar informac6es de bancos e instituicGes financeiras sobre

dados bancarios de seus correntistas.
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O Brasil, ao longo dos ultimos anos, também vem participando dos movimentos da
comunidade internacional para a troca de informacdes. O padrdo da OCDE mais usado pelo
Brasil, tradicionalmente, € a Convencdo Modelo de 1963, que se limita ao intercambio com
paises com 0s quais o Estado brasileiro mantém acordos para evitar a dupla tributacdo. A
utilizacdo, pelo Brasil, do padrdo da Convencdo Modelo de 2002 é bastante singela, ja que sao
poucos os acordos bilaterais firmados pelo Brasil para regulamentar, de forma especifica, a
troca de informagdes com outros paises.

Foi com a adesdo do Brasil a Convencdo Multilateral de 1988, apo6s as referidas
mudancas ocorridas em seu texto em 2010, que se verificou uma verdadeira mudanca de
paradigma na sua atuacdo internacional em termos de troca de informacdo em matéria
tributaria. A referida Convencdo foi promulga, no Brasil, pelo Decreto n° 8.842, em 29 de
agosto de 2016.

Logo em seguida, o Estado brasileiro aderiu aos acordos multilaterais, desenvolvidos
pela OCDE, que visam regular os procedimentos da troca automatica da CbC e do CRS
(respectivamente, 0 MCAA — CbhC e 0 MCAA — CRS). A partir de entdo, o Brasil passa a

inserir-se no mais moderno e abrangente padrdo internacional de intercambio de informacoes.

O intercambio automatico da CbC, que foi regulamentado pela IN RFB n° 1.681/2016,
coloca sob o conhecimento da administracdo tributaria brasileira operacdes de empresas
multinacionais — agentes que possuem uma participacdo substancial nas condutas evasivas e

elusivas que provocam a erosdo da base tributaria do Estado brasileiro.

Por outro lado, a troca automatica do CRS, regulamentada pela IN RFB n° 1.680/2016,
ao revelar dados bancarios dos contribuintes, favorece, por exemplo, a identificacdo de
fraudes fiscais, ja que, muitas vezes, podem ser reveladas pelo contexto das transacGes

financeiras praticadas pelo contribuinte.

Portanto, com a implementacdo da troca automatica de informacdes, o Brasil submete-
se a uma mudanca substancial em matéria de transparéncia tributaria. Esse novo cenario
contribui para a promoc¢do da justica tributaria, com base nos critérios da isonomia e da
capacidade contributiva. O Estado brasileiro passa a deter maior capacidade de identificar as
verdadeiras condi¢cGes econdmicas de seus contribuintes, bem como de combater de forma

mais efetiva fraudes tributarias e esquemas tributarios internacionais.
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A inser¢do do Brasil no padrdo da OCDE de troca automética de informacgdo foi
viabilizada — principalmente, no que se refere ao CRS — pela recente mudanca da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, entendendo pela inoponibilidade do sigilo
bancéario a administracdo tributaria, isto €, reconhecendo a constitucionalidade do acesso
direto, sem prévia autorizacdo judicial, a dados bancarios dos contribuintes por parte dos

6rgéos de arrecadacdo, como a Receita Tributaria do Brasil, nos termos da LC 105/2001.

Conforme pontuado pelo STF, caso a administracdo tributaria dependesse sempre de
uma decisdo judicial para coletar informagdes bancérias, haveria ndo s6 um descumprimento
do Estado brasileiro a compromissos assumidos para a troca de informagdes no ambito da
OCDE, como também uma prote¢do infundada as praticas evasivas. Ademais, a hipétese nao
versa sobre quebra do sigilo bancario, mas sobre transferéncia do sigilo para os 6rgdos de

arrecadacdo, ou seja, as informagdes permanecem confidenciais.

Ainda no contexto dessa nova perspectiva em que se insere o Estado brasileiro, um
importante aspecto a ser analisado sobre os padrdes internacionais da OCDE para o
intercdmbio de informacdes é a necessidade de se observar os direitos fundamentais do
contribuinte. Sobre esse ponto, como analisado, trés questdes ganham destaque: (i) o
contribuinte deve ter ciéncia sobre a troca de informagdes? (ii) diante da confidencialidade
das informac6es, pode o Estado brasileiro utiliza-las para outros fins que néo o tributario? (iii)
E possivel a aplicacdo das normas sobre troca de informagdes para periodos retroativos a sua
vigéncia?

Sobre o primeiro questionamento, no presente trabalho, chegou-se a concluséo de que
a ciéncia sobre o intercambio de informacdes é um direito procedimental do contribuinte, que
possui amparo constitucional em normas que versam, por exemplo, sobre o devido processo
legal, a ampla defesa e o contraditério (art. 5°, LIV e LV, CF). A ressalva deve ser feita
apenas em relacdo as hipoteses em que a informacdo é fornecida a administracdo tributaria

diretamente pelos proprios contribuintes, como ocorre com a Declaracdo Pais-a-Pais (CbC).

Quanto ao momento dessa ciéncia, verifica-se que, em que pese opinides doutrinarias
em contrario, a notificacdo deve ser, via de regra, prévia. Porém, em dois casos, a ciéncia
devera ser posterior a remessa da informacéo para outros paises: (a) quando houver prejuizos
a efetividade da fiscalizacao tributaria, que pode ocorrer em decorréncia da excessiva demora
ou do risco de fraudes — sobre esse ponto, sugere-se, para garantir uma maior seguranca
juridica, a edicdo de lei ou ato normativo da RFB prevendo hipdteses em que se presumem

tais circunstancias; ou (b) quando se tratar de intercambio automatico, cujas hipOteses para a
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sua ocorréncia podem ser conhecidas pelo contribuinte no momento em que o Brasil assina
acordos para regulamentar o procedimento, como ocorreu com a troca automatica do ChC e
do CRS, através, respectivamente, do MCAA — CbC e do MCAA - CRS.

Quanto a segunda questdo, entende-se que o Estado brasileiro, com base nas
disposicoes da Convencdo Multilateral de 1988, pode valer-se da informacdo obtida pelo
intercambio para outros fins que ndo o tributario, desde que a legislacdo interna do Estado
remetente ndo proiba tal procedimento e, cumulativamente, tenha esse Estado autorizado, de

forma expressa, essa utilizagéo pelo Brasil.

Ainda sobre esse aspecto, compreendemos, ao contrario de parte dos autores e do
préprio STJ, que a informacdo recebida pela Receita Federal do Brasil pode ser usada para
fins de instrucdo criminal. Primeiro, porque isso ndo retira o carater confidencial da
informacdo, mas apenas ha a transferéncia do sigilo para outros 0rgédos. Segundo, porque,
diante de um processo-crime, é possivel a decretacdo da tramitacdo em segredo de justica,
garantindo-se a confidencialidade da informacdo. Essa parece também ser a linha de
raciocinio mais harménica com a atual jurisprudéncia do STF, principalmente, diante dos
argumentos invocados no recente precedente sobre a inoponibilidade do sigilo bancario aos

Orgaos de arrecadacéo.

Finalmente, quanto a terceira indagacao, os autores e o proprio STJ parecem convergir
no sentido de que normas que estabelecem novos procedimentos de fiscalizagdo, o que
engloba o intercambio internacional de informacgdes, podem ser aplicadas a fatos ocorridos
antes de sua vigéncia. Porém, no que se refere ao recente modelo de troca automatica, é
preciso que o Estado brasileiro observe as condi¢cfes estipuladas na Convencdo Multilateral
de 1988, que exige, para tanto, a celebracdo de acordos de retroatividade, a serem firmados de
forma bilateral entre os paises aderentes da referida Convencdo que pretendem proceder ao
intercdmbio automatico de informacbes que se referem a fatos ou exercicios financeiros

pretéritos.
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