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Resumo

O presente trabalho tem por objeto a investigagdo quanto a percepgéo de
efetividade dos programas brasileiros de recuperacéo fiscal, conhecidos
popularmente como REFIS, para o Estado e para os empresarios, avaliando
se 0 programa também é encarado como estratégia de planejamento
tributario. Os procedimentos empiricos se concentraram em questionarios
compostos por questdes abertas, aplicados a auditores da Receita Federal
e advogados atuantes na area de planejamento tributério, realizados
seguindo roteiros com cinco perguntas para os auditores fiscais e seis
perguntas para os advogados. Os resultados evidenciaram a existéncia de
criticas a efetividade dos programas de REFIS, tanto por parte do Fisco
como dos contribuintes. Constatou-se que esses programas ndo s&o
percebidos pelos participantes como contributivos para o aumento da
arrecadacao de tributos aos cofres publicos e que violam, em certa medida,
0 principio da isonomia, além de ndo serem necessariamente percebidos
como instrumento utilizado por empresas para planejamento tributario. O
estudo contribui ao agregar novas percepgdes sobre as contribuicdes
sociais dos programas de recuperagdo fiscal e sobre a complexidade
tributaria brasileira como fator que conduz a inadimpléncia tributaria e ao
desrespeito ao principio da isonomia.
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REFIS: TAXRECOVERY OR TAX PLANNING? A STUDY BASED ON THE PERCEPTION OF LAWYERS
AND AUDITORS

ABSTRACT

This article aims to investigate the perception of effectiveness of Brazilian tax recovery program popularly known
as REFIS, for the State and for entrepreneurs, assessing whether the program is also viewed as a tax planning
strategy. The empirical procedures focused on questionnaires composed of open questions, applied to IRS
auditors and attorneys in the tax planning area, conducted following scripts with five questions for tax auditors
and six questions for lawyers. The results showed the existence of criticism to the effectiveness of REFIS
programs, both by the tax authorities and taxpayers. It was found that these programs are not perceived by the
interviewees as contributing to the increase of tax collection to public coffers and that violate, to some extent,
the principle of isonomy, and not necessarily perceived as an instrument used by companies for tax planning.
This study contributes by adding new insights into the social contributions of tax recovery programs and the
Brazilian tax complexity as a factor that leads to tax delinquency and disrespect for the principle of isonomy.

Keywords: REFIS. Tax planning. Principle of Isonomy.

1 Introdugao

O Programa de Recuperagao Fiscal, conhecido pela sigla REFIS, tem como objetivo incentivar que os
contribuintes inadimplentes possam regularizar seus débitos perante a Receita Federal, a Procuradoria Geral
da Fazenda Nacional, o Instituto Nacional do Seguro Social, as Secretarias de Fazenda do Estado e as
Prefeituras Municipais (Oliveira, 2018).

Por meio da ades&do ao programa, os contribuintes tém a possibilidade de quitacdo de seus débitos, de
forma parcelada ou a vista, com reducao das multas e dos juros. Estes beneficios incentivam que o contribuinte
inadimplente possa regularizar a sua situagéo fiscal e contribuem, de outro lado, para que o Fisco possa
aumentar a sua arrecadagao em curto prazo (Oliveira, 2018).

O primeiro Programa de Recuperagao Fiscal - REFIS foi instituido por meio da Lei n. 9.964/00. O
objetivo do programa, exposto logo no art. 1° da referida Lei, indicou que sua motivagéo era a promogéo de
regularizagéo de débitos de pessoas juridicas junto a Unido, tanto a respeito de tributos quanto de contribui¢oes.

Como observa Oliveira (2018), o plano de renegociagao de dividas, considerado “generoso”, foi criado
pelo governo em 2000 e teve como pano de fundo uma divida ativa com a Receita Federal, o INSS e outros
6rgéos publicos no valor aproximado de 150 bilhdes de reais, bem como uma divida interna em constante
aumento. No ano seguinte a criagdo do programa, o resultado foi a arrecadagao de R$ 130 milhdes, decorrente
da regularizagéo de débitos por parte de 30% das empresas devedoras.

Nesse contexto, infere-se que o governo brasileiro, aproveitando o periodo de prosperidade e
estabilidade da economia mundial, que perdurou entre 2000 e 2007, instituiu o programa REFIS como uma
alternativa para aumentar a arrecadagdo aos cofres publicos e possibilitar, assim, a continuidade de
crescimento econémico (Oliveira, 2018).

Passados 17 anos desde a edigao da Lei n. 9.964/00, foram sancionados, no Brasil, 31 programas de
descontos especiais (Oliveira, 2018). Com efeito, a edi¢do de tantos programas de parcelamento especial levou
a preocupagao sobre os efeitos no comportamento dos contribuintes brasileiros na arrecadagao espontanea.
Na percepgao da Receita Federal do Brasil, 0 expressivo aumento dos parcelamentos especiais pode ter levado
os contribuintes a uma “cultura de ndo pagamento de dividas” na expectativa de que fossem instituidos novos
programas com condicdes especiais para pagamento (Brasil, 2016, p.10-11).
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O que se infere, portanto, € que ha uma percepcao de que as empresas possam estar observando o
REFIS como uma oportunidade de estratégia de planejamento tributario. A esse respeito, um estudo feito pela
Receita Federal indicou que as regras oferecidas nesses programas de parcelamento podem levar a tal
distor¢éo, tornando mais vantajoso ao contribuinte, em termos financeiros, deixar de pagar seus tributos e
aplicar o montante no mercado financeiro (como em titulos publicos).

Nesse contexto, surge a seguinte indagacdo: qual a percepgdo de advogados e auditores sobre a
efetividade da instituicdo de programas de REFIS para o Estado e para os empresarios que fazem uso de
planejamento tributario? O objetivo geral deste artigo, portanto, é o de identificar se a instituicdo de programas
de REFIS é percebida por importantes atores envolvidos nestes programas como eficiente para o Estado e para
as empresas que utilizam estratégias de planejamento tributario, contrastando tais percepgdes com opinides e
impressdes manifestadas por membros da sociedade sobre os referidos programas.

Em um primeiro momento, o presente estudo se justifica pelo fato de poder ser utilizado pelos entes
publicos para verificar indicios se a instituicao de programas de parcelamento especial atende a finalidade de
aumentar a arrecadacéo de tributos aos cofres publicos ou se acaba por prejudicar o Estado. Com efeito,
programas de REFIS s&o politicas fiscais que, de um lado, intencionam viabilizar ao contribuinte que regularize
seus débitos frente ao custo de oportunidade e, assim, possa dar continuidade a sua atividade empresarial, ao
mesmo tempo em que tém a intengdo de promover maior arrecadagao e destinagao equilibrada de recursos
(Calixto, 2016).

A concluséo do trabalho podera ser importante, também, para os contribuintes, de um modo geral,
porque evidenciara se a utilizagdo do REFIS como uma ferramenta de planejamento tributario néo pode acabar
resultando em violagdo ao principio da isonomia, ja que, como aponta Nascimento (2017), esse seria um dos
fundamentos para “afastar judicialmente, de forma a defender os direitos dos contribuintes, permitindo a
regularidade daqueles que heroicamente mantém a dificil tarefa de Gestdo Empresarial neste pais.”

2 Referencial Teérico
2.1 Modalidades de suspensao da exigibilidade do crédito tributario, parcelamento e REFIS

Apos a notificagdo do contribuinte a respeito do langamento do crédito tributario, 0 mesmo pode ser
exigido pelo Fisco por meio de agéo de execugao fiscal. Para Carvalho (2009), a exigibilidade por parte do
Estado é o direito de requerer, no papel de credor, 0 objeto de obrigacdo, depois de tomadas todas as
providéncias previstas em lei para a constituicao da divida, como, por exemplo, o langamento tributario.

O Cddigo Tributério Nacional, contudo, prevé, em seu art. 151, algumas situagdes nas quais o Fisco
fica obstado de exigir do contribuinte o imediato pagamento do crédito langado (Lei n. 5.172, 1966). Estas s@o
as modalidades de suspenséo da exigibilidade do crédito tributario que, nas palavras de Carvalho (2009, p.
475), sdo as situacbes previstas no direito positivo em que “o atributo da exigibilidade do crédito fica
temporariamente sustado, aguardando nessas condi¢des sua extin¢do, ou retomando sua marcha regular para
ulteriormente extinguir-se.”

A esse respeito, Costa (2009) ensina que a presenca de uma causa de suspenséo da exigibilidade
conduz as seguintes consequéncias: (1) impossibilidade de o Fisco praticar atos de cobranga e ajuizar
execucao fiscal enquanto perdurar a situagao suspensiva; e (2) suspenséo da contagem do prazo prescricional
para ajuizamento da agéo executiva.

As causas taxativamente previstas pelo art. 151, do Cédigo Tributario Nacional, que sdo aptas a
suspender a exigibilidade do crédito tributario, séo as seguintes: (1) moratoria; (2) deposito do montante integral;
(3) as reclamacdes e os recursos, nos termos das leis reguladoras do processo tributario administrativo; (4) a
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concessdo de medida liminar em mandado de seguranca; (5) a concess@o de medida liminar ou de tutela
antecipada em outras espécies de acdo judicial; e (6) o parcelamento (Lei n. 5.172, 1966).

O parcelamento, como define Sabbag (2009, p. 788), é o “comportamento comissivo do contribuinte,
que se predispde a carrear recursos para o Fisco, mas ndo de uma vez, o que conduz tdo somente a suspenséo
da exigibilidade do crédito, e ndo a sua extingdo.” Trata-se do pagamento do crédito dividido em quantias
definidas em determinado periodo de tempo.

Os parcelamentos podem ser de natureza convencional ou especial. O convencional é o parcelamento
disciplinado pelos arts. 10 a 14-F, da Lei n. 10.522/2002, que esta sempre a disposi¢do do contribuinte em
situacdes de normalidade institucional. O prazo para adesao € prolongado no tempo e ndo ha delimitagéo de
periodo de vencimento dos débitos a serem parcelados (Brasil, 2016). Os parcelamentos especiais, por sua
vez, sao instituidos por leis especificas que preveem regras excepcionais a fim de tratar situagdes que fogem
da normalidade institucional. Normalmente as leis que instituem este tipo de parcelamento delimitam o prazo
para adesao e restringem os débitos que podem ser parcelados (Brasil, 2016).

O Programa de Recuperagéo de Créditos Fiscais — REFIS se trata de uma modalidade de parcelamento
especial que foi instituida pela Lei n. 9.964/2000. Schoueri (2015, p. 111) define o REFIS como um:

(...) exemplo de transagao, instituto cuja celebragéo, mediante concessdes mutuas, nos termos do art.
171 do Caédigo Tributario Nacional, extingue o crédito tributario, determinando-se o litigio acerca do
tributo. Efetuada a opgéo pelo Refis com pagamento imediato, opera a transagéo, encerrando-se a
obrigagdo preexistente, que se substitui pela nova, objeto de parcelamento.

No periodo entre 2006 e 2015 foram instituidos outros tipos de parcelamentos setoriais e destinados
a atividades especificas, sendo aproximadamente 30 programas de descontos especiais (Brasil, 2016).

2.2 Planejamento Tributario

O Brasil ocupava, em 2013, 0 14° lugar na lista dos paises com as maiores cargas tributarias do mundo,
conforme revelou uma pesquisa realizada pela OCDE/IBGE divulgada pelo Portal Economia (Fonseca, 2017).
De acordo com levantamento efetuado pelo IBPT (Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao), no ano de
2006 o brasileiro trabalhava 145 dias no ano para pagar seus impostos e, em 2017, esse numero de dias
aumentou para 153, demonstrando a tendéncia crescente da carga tributaria nas ultimas décadas (IBPT, 2018).

O contexto do Brasil, portanto, faz surgir uma forte necessidade de alternativas licitas para alcangar a
reducao da carga tributaria, em especial para 0s empresarios, que precisam manter a competitividade dentro
do mundo dos negdcios. Justamente por isso o planejamento tributario tem se tornado cada vez mais importante
no ambito das empresas brasileiras (Rodrigues, 2017).

O planejamento tributario, na visdo de Silva (2011), trata-se de uma técnica de redugdo da carga
tributéria, por meio da qual se faz uma anélise prospectiva das melhores opgdes fiscais para determinado
negdcio ou ato juridico.

Becho (2010, p. 137) ensina que o planejamento tributario “(...) € o rétulo utilizado para se abordar,
academicamente, (...) as tentativas do contribuinte de, principalmente de forma licita, ndo recolher tributos ou
recolhé-los no minimo possivel ou, ainda, de recolhé-los o mais tarde possivel.”

No mesmo sentido, Zanluca (2018) define o planejamento tributario como um “conjunto de sistemas
legais que visam diminuir o pagamento de tributos.” Segundo o autor, o “contribuinte tem o direito de estruturar
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0 seu negdcio da maneira que melhor Ihe parega, procurando a diminui¢do dos custos de seu empreendimento,
inclusive dos impostos. Se a forma celebrada é juridica e licita, a fazenda publica deve respeita-la.”

E as principais finalidades da utilizagéo do planejamento tributario, por Crepaldi (2017), sdo: (1) evitar
a incidéncia do fato gerador; (2) reduzir o montante do tributo, aliquota ou reduzir a base de calculo; (3)
postergar o pagamento do tributo sem a ocorréncia de multa; (4) evitar a aplicagdo de penalidades; e (5)
recuperar tributos recolhidos indevidamente.

Como ensina Coutinho (2017), o planejamento tributario ndo s6 é um direito do contribuinte garantido
pela Constituicdo Federal, como também é um dever legal do administrador, previsto pelo art. 153, da Lei n.
6.404/76, que dispde que o administrador de uma companhia deve aplicar em suas fun¢des a mesma diligéncia
que aplicaria em seu proprio negacio.

Importante destacar que o planejamento tributario, para que ndo seja confundido com o crime de
sonegagcéo fiscal, deve ser feito de forma licita. Como ensina Crepaldi (2017), o planejamento tributario licito é
aquele realizado antes da ocorréncia do fato gerador, ou seja, antes do verbo “pagar’, sob pena de que a
conduta venha a configurar sonegagéo fiscal.

Complementarmente a estes requisitos, Calcini (2011) aponta que a validade do planejamento tributario
no atual contexto do Brasil demanda, além do cumprimento das disposi¢des legais e a auséncia de patologias,
caracteristicas como a necessidade de manutencéo da continuidade e solidez da empresa.

O autor explica que, como as razdes ligadas estritamente a diminui¢do a carga tributaria ndo tém sido
consideradas suficientes para estruturar e legitimar um planejamento perante o Fisco, os negécios feitos com
intencdo de reducéo de tributos — elisao fiscal — precisam conter uma “justificagéo interna” que nao seja apenas
de cunho tributario, como, por exemplo, motivos de “cunho administrativo, familiar, politico, econémico, entre
outros” (Calcini, 2011).

E justamente nesse contexto que surgem as expressdes “elisdo fiscal” e “evasao fiscal’. A evasédo
fiscal, como ensina Costa (2010), citando Déria (1977), é a fuga, de forma ardilosa, dissimulada, furtiva e, por
isso, ilicita, do cumprimento de uma obrigagéao tributaria. De outro lado, Costa (2010) explica que a eliséo fiscal
compreende procedimentos legalmente legitimos de economia fiscal que resultam em redugéo das obrigagdes
tributarias.

Para o0 escopo do presente trabalho, vale destacar que a utilizagdo do REFIS como uma estratégia de
planejamento tributario que objetiva postergar o pagamento de tributos encontra-se no campo da legalidade, ja
que este tipo de programa de parcelamento especial € instituido por meio de lei.

2.3 Percepgao do uso do REFIS como planejamento tributario: Documentos Publicados

O primeiro material encontrado que afirma que a edicdo de sucessivos REFIS influenciou o
comportamento dos contribuintes € um artigo para a Revista Dialética de Direito Tributario, datado de 2015,
escrito por Schoueri (2015), em que se menciona que as significativas reducdes nas penalidades e encargos
financeiros acabariam incentivando a inadimpléncia por parte dos contribuintes.

A esse respeito, Schoueri (2015, p. 103) comenta:

Desde 2000, tém sido frequentes os programas de parcelamento (ou pagamento integral) oferecidos
no ambito federal, sempre acompanhados de redugdes substantivas de penalidades e de encargos
financeiros. Posto que se possam encontrar méritos ao possibilitarem a regulariza¢do da situagéo
tributaria de diversos contribuintes, além dos 6bvios efeitos arrecadatérios, especialmente relevantes
para assegurar superavits diante de gastos crescentes, ndo é segredo que sua recorréncia é
prejudicial, ja que acaba por incentivar a inadimpléncia. A expressdo ‘impostos dos bobos”
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(Dummensteuer), cunhada na Alemanha para se referir a situagdo em que o adimplemento tributario
ndo é assegurado, surge com critica de implicar grave ofensa ao Principio da Igualdade.

Logo no ano seguinte - em 2016 -, foi feito um estudo pela Receita Federal, que se aprofundou na
questéo ora analisada, manifestando uma constatacdo de que os programas de parcelamento especial podem
tornar a inadimpléncia vantajosa. Isso porque, deixando de pagar os seus tributos em dia, os contribuintes
poderiam optar por um cenario de aplicar seus recursos no mercado financeiro e, posteriormente, parcelar seus
débitos com descontos e outras benesses. (Brasil, 2016).

Nesse documento que é baseado em constatacdes da propria Receita Federal, ndo fundamentadas
em elementos numéricos ou estatisticos, afirma-se que empresarios acabam fazendo uso do REFIS como
verdadeiro planejamento tributario, pois deixam de pagar o tributo dentro do vencimento para fazer uso desse
dinheiro de outras formas, como, por exemplo, aplicagbes financeiras. Por conseguinte, fazem lobby e
aguardam a abertura de um programa de REFIS para que possam regularizar a condi¢do de inadimpléncia,
pagando o débito com redugéo ou até mesmo exclusédo dos encargos legais (Brasil, 2016).

Contemporaneo ao estudo da Receita Federal foi o trabalho de Faber e Silva (2016), que chegou a
conclusdo, mediante o uso de ferramentas da econometria, de que a instituico de programas de parcelamento
especiais acaba influenciando no comportamento do contribuinte, pois a inadimpléncia acaba sendo calculada
para que 0s recursos sejam mantidos em caixa, sendo a situagao regularizada, posteriormente, por meio de
adesao a estes programas que concedem beneficios. Esta conclus&o foi assim sintetizada pelos autores:

O comportamento no lucro das empresas optantes por parcelamento especial, como visto na Figura
4, indica que o aumento do lucro ocorreu simultaneamente a queda na necessidade de caixa dessas
empresas, o que pode sinalizar uma consequéncia provavel para o capital economizado com o néo
pagamento imediato dos créditos tributarios. A estratégia a ser adotada pela empresa no cenario de
concorréncia imperfeita tende a levar em consideragao os riscos corridos € a possibilidade de ganhos
com a operag&o. Combinadas a melhoria financeira permitida por esses programas com a diminui¢éo
dos riscos devido a pratica reiterada do Estado de langamento de programas de parcelamento com
descontos de multas e juros e com a aceitagéo social da evaséo fiscal, é de se esperar que um agente
racional se sinta influenciado a usar a evasdo ou mesmo a sonegagao como auxilio a sua busca pela
geragao de lucros (Faber & Silva, 2016, p. 185).

Posteriormente, uma reportagem para a Gazeta do Povo do ano de 2017, redigida por Jasper (2017),
analisa um estudo feito pelo Nucleo de Estudos em Controladoria Tributaria (NECCT) da FEA/USP de Ribeiréo
Preto, em 2014, sintetizando a conclusdo do mesmo da seguinte forma:

A empresa que deixa de pagar os impostos, ou paga menos que o normal gragas & chamada “elisdo
fiscal”, economiza dinheiro num primeiro momento. E aplica o que poupou no mercado financeiro, ou
entdo usa essa sobra para tocar o dia a dia ou investir em ampliagdes e novos produtos, por exemplo.
La na frente, o dinheiro que a companhia vai desembolsar para limpar o nome com o Fisco
provavelmente sera menor que o valor que gastaria recolhendo seus tributos no prazo e pagando juros
ao banco. Ou seréa coberto com ajuda do que ganhou na aplicagéo financeira.

Isso para néo falar da vantagem que a empresa tem sobre as concorrentes que pagam as obrigacoes
em dia. Afinal, se tem custos menores, ela pode vender produtos e oferecer servigos a pregos mais
baixos, tirando espago dos atuais competidores e inibindo a entrada de outras companhias no
mercado.

O jornalista cita, ainda, as palavras do procurador da Fazenda Achilles Frias, presidente do Sindicato
Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional (Sinprofaz): “J& executamos na Procuradoria grandes
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devedores que dizem que ficam inadimplentes para capitalizar a empresa. Ai esperam o proximo Refis e
aderem. Para eles é melhor se capitalizar com o dinheiro do povo do que pegando no mercado financeiro”
(Jasper, 2017).

No mesmo sentido e do mesmo periodo, tem-se um comunicado emitido pela Diretoria Executiva
Nacional do Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da Receita Federal (SINDIRECEITA), em que se
apontam as possiveis benesses concedidas pelos 30 programas de parcelamento especial, editados nos
ultimos 16 anos, que tornariam vantajoso ao contribuinte deixar de pagar os tributos. A esse respeito, consta
do comunicado a afirmativa voraz de que os programas de parcelamento especial acabariam por “contemplar
os inadimplentes contumazes e os historicos sonegadores de impostos”, na medida em que:

As regras oferecidas nesses programas tornam muito mais vantajoso para o contribuinte deixar de
pagar os tributos para aplicar os recursos no mercado financeiro, ja que num futuro préximo poderdo
parcelar os débitos com grandes descontos e outras vantagens.

Caso opte por aplicar os recursos em titulos publicos, por exemplo, que sdo remunerados pelo
Governo Federal pela taxa Selic (os mesmos juros cobrados sobre os débitos em atraso), essa opgéo
sera muito vantajosa para o contribuinte, pois ele podera, num futuro préximo, resgatar esses titulos
publicos e pagar a vista seus débitos, obtendo grande ganho devido aos descontos, inclusive dos
mesmos juros adquiridos com a aplicagdo (que poderdo até mesmo serem (sic) liquidados
integralmente com PF/BCN), além das outras vantagens (SINDIRECEITA, 2017).

Nesse contexto, o comunicado do SINDIRECEITA em questao sugere que, um dos motivos para o
aumento do passivo tributario da Receita Federal de R$ 1,1 trilhdo, em janeiro/2013, para R$ 1,5 trilhdo, em
dezembro/2015, seria justamente a edicdo dos varios programas de parcelamento especial no periodo. Este
aumento do passivo tributario, juntamente com os elevados percentuais de exclusdo de contribuintes dos
parcelamentos especiais, seriam pontos que, na visao do SINDIRECEITA, demonstrariam que os programas
de REFIS “ndo sdo instrumentos eficazes para a recuperagao do crédito tributério, além de causar efeitos
deletérios na arrecadagao tributaria corrente, posto que o contribuinte protela o recolhimento dos tributos na
espera de um novo parcelamento especial” (SINDIRECEITA, 2017).

Mais recentemente, Graner (2019) em reportagem para a Valor Econdmico, aponta que o novo
Secretario da Receita, Marcos Cintra, pretende impedir a criagdo de novos programas de REFIS, incluindo em
lei uma clausula que vede este tipo de programa. E o0 motivo para tanto é que a instituicdo de programas desta
natureza implicaria, em Ultima analise, uma carga tributaria maior sobre os “bons pagadores”, na medida em
que os devedores que fazem uso do REFIS, inobstante ndo sejam sonegadores, tém ciéncia da condigao de
inadimplentes e fazem uso de mecanismos administrativos e judiciais para protelar ou reduzir os valores
devidos ao Fisco federal.

Por fim, menciona-se o estudo de caso realizado por Nogueira, Souza e Soares (2019), em que, com
base em uma simulagcdo em uma empresa familiar de pequeno porte, indica a plausibilidade da hipotese de
aplicagdo do REFIS como estratégia agressiva de planejamento tributaria, evidenciando que seria mais
vantajoso para a empresa, em termos financeiros, postergar o pagamento dos tributos com vistas a abertura
de um programa de recuperagéo fiscal (a0 moldes do programa ocorrido em 2014) ao invés de contrair dividas
junto a uma institui¢éo financeira para pagamento dos tributos. Com base nos resultados, os autores sugerem
que a realizagdo de uma reforma tributaria poderia reduzir as distor¢oes geradas por estes programas, evitando
a evasao fiscal e a inadimpléncia de tributos.

Portanto, por meio da presente pesquisa documental-bibliografica foram encontrados estudos
realizados no periodo de 2015 até 2019 que manifestam conclusdes muito semelhantes, no sentido de que os
programas de REFIS possuem influéncia negativa sobre o comportamento dos contribuintes brasileiros e nao
sao efetivos para o recolhimento de tributos. Os pontos comuns para estes argumentos sao os seguintes:
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1) a existéncia de tantos programas de REFIS faz com que os contribuintes optem pela inadimpléncia,
por determinado periodo de tempo, em que fardo uso de seus recursos em aplicacdes, enquanto aguardam a
edicdo de um novo programa, que permitira o pagamento de suas dividas com beneficios. Neste interim a
inadimpléncia compensara, pois permitirda um “lucro” com investimentos e uma maior competitividade no
mercado diante da possibilidade de manutencao do dinheiro em caixa;

2) o REFIS néo se revela efetivo na medida em que aumenta o percentual de inadimpléncia daqueles
contribuintes que ficam a espera do programa para regularizarem sua situacao e que repercute em uma redugéo
muito expressiva do valor a ser arrecadado pelo Fisco, em razéo da significativa reducdo do valor dos encargos;
e

3) a edicdo dos varios programas de REFIS acaba privilegiando e incentivando a cultura dos maus
pagadores, causando um desprestigio daqueles contribuintes que se mantém em dia com o pagamento de
seus tributos.

3 Procedimentos Metodoldgicos

A pesquisa quanto aos objetivos pode ser considerada como descritiva (Cervo & Bervian, 2002) e
quanto ao problema caracterizada como qualitativa (Raupp & Beuren, 2013). Quanto aos procedimentos, esta
se deu por meio de levantamento realizado através de interrogagéo direta de individuos cujo comportamento
se pretende conhecer (Raupp & Beuren, 2013).

Para coleta dos dados e informagdes empiricas foram aplicados questionarios, compostos por questdes
abertas, a trés auditores da Receita Federal e trés advogados da area de planejamento tributario, na intengéo
de possibilitar um maior conhecimento sobre a visdo de dois lados opostos a respeito da utilizagdo de
programas como o REFIS. Na aplicagéo, foram seguidos os roteiros descritos nas Figuras 1 e 2.

Figura 1: Questdes para os auitores fiscais
DESCRIGAO DA PERGUNTA FONTE
Brasil (2016); Faber
e Silva (2016);
Jasper (2017)

1. E possivel tragar um perfil do tipo de empresa que costumeiramente adere aos programas de
REFIS? Por perfil, entenda-se natureza de atividade, porte de empresa e grau de endividamento.

2. De uma forma geral, vocé avalia que o REFIS é programa positivo ou negativo para as empresas,
para 0 Estado e para a sociedade? Quais sdo os principais pontos positivos/negativos na sua Calixto (2016)
opiniéo?

3. Na sua opinido, o principal motivo de uma empresa deixar de pagar tributos é apenas falta de
dinheiro em caixa ou existem outras razdes estratégicas que poderiam levar a esta conduta?
Havendo outras razdes, vocé acredita que uma empresa poderia fazer uso do REFIS como uma
estratégia empresarial?

4. Na visdo do governo, a instituicdo de programas de REFIS tem como principal objetivo 0 aumento
da arrecadacao. Pela sua experiéncia, vocé entende que esse programa tem atingido esse objetivo?

5. Nascimento (2017), em artigo publicado no site Guia Tributario, sob o titulo Até Onde o REFIS é a
solugéo?, aponta como uma das irregularidade do REFIS a ofensa ao principio da isonomia. Para o
autor esse seria um dos fundamentos para “afastar judicialmente, de forma a defender os direitos

Brasil (2016); Calixto
(2016); Faber e Silva
(2016)

Calixto (2016)

dos contribuintes, permitindo a regularidade daqueles que heroicamente mantém a dificil tarefa de Nascimento (2017)
Gestao Empresarial neste pais.” Qual a sua opinido a respeito desta quest&o apontada pelo referido
autor?
6. Eventuais consideragbes complementares N/A
Fonte: Elaborado pelos autores
Figura 2: Questdes para os advogados trabglhistas
| DESCRICAO DA PERGUNTA | FONTE |
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1. Vocé atende ou ja atendeu clientes que fizeram ades&o ao REFIS? Seria possivel tragar um perfil | Brasil (2016); Faber

destas empresas que aderiram aos programas de REFIS? Por perfil, entenda-se natureza de e Silva (2016);

atividade, porte de empresa e grau de endividamento. Jasper (2017)
2. Em quais situagdes vocé comumente sugere ao seu cliente fazer a ades&o ao REFIS? Calixto (2016)
3. De uma forma geral, vocé avalia que o REFIS é programa positivo ou negativo para as empresas,

para o Estado e para a sociedade? Quais sdo os principais pontos positivos/negativos na sua Calixto (2016)

opiniao?

Brasil (2016); Calixto
(2016); Faber e Silva
(2016)

4. Vocé considera o REFIS uma forma de planejamento tributario? Caso a resposta seja afirmativa, de
que forma vocé entende que funcionaria esse planejamento?

5. Na visdo do governo, a instituicdo de programas de REFIS tem como principal objetivo 0 aumento
da arrecadagéo. Pela sua experiéncia, vocé acredita que esse programa tem atingido de forma Calixto (2016)
satisfatoria esse objetivo?

6. Nascimento (2017), em artigo publicado no site Guia Tributario, sob o titulo Até Onde o REFIS é a
solugédo? aponta como uma das irregularidade do REFIS a ofensa ao principio da isonomia. Para o
autor esse seria um dos fundamentos para “afastar judiciaimente, de forma a defender os direitos

dos contribuintes, permitindo a regularidade daqueles que heroicamente mantém a dificil tarefa de Nascimento (2017)
Gestdo Empresarial neste pais.” Qual a sua opinido a respeito desta questdo apontada pelo referido
autor?

7. Eventuais consideragdes complementares. N/A

Fonte: Elaborado pelos autores

A aplicagdo dos questionarios ocorreu durante o primeiro semestre do ano de 2019, sendo os
participantes residentes no Parana e escolhidos por acessibilidade. Para elaboracdo do questionario, além de
considerar os objetivos tragados para a investigagdo, tomaram-se como referéncia publicagdes anteriores
indicadas na fundamentacéo teérico-empirica e na introdugédo, conforme detalhado, para cada questdo, na
segunda coluna das Figuras 1 e 2.

4 Analise dos Dados
4.1 Analise dos questionarios
4.1.1 Auditores fiscais

O primeiro participante (doravante respondente 1) € um auditor da Receita Federal aposentado, que
trabalhou durante 17 anos como auditor e, atualmente, exerce atividades de advogado tributarista, 0 que tem
feito ha 25 anos. Do mesmo modo, o segundo participante (doravante respondente 2) também se aposentou
no cargo de auditor da Receita Federal, no qual trabalhou durante 21 anos, e, atualmente, labora como
advogado tributarista, ha 20 anos. O terceiro participante (doravante respondente 3) exerce o cargo de auditor
fiscal desde 2003 e, atualmente, trabalha no setor aduaneiro. Diante da indisponibilidade de tempo dos
respondentes, os dois primeiros questionarios foram autoadministrados, tendo sido remetidos por e-mail aos
participantes e, também, respondidos da mesma forma. Em contrapartida, o terceiro questionario foi
administrado presencialmente.

Quanto a primeira pergunta do questionario (Figura 1), a analise permitiu verificar que, na opiniao
destes participantes, as empresas que aderem ao REFIS ndo possuem um “perfil padrdo” em termos de
natureza da atividade, porte ou grau de endividamento. Apresentam, no entanto, a caracteristica comum de
estarem passando por periodo de dificuldades financeiras. De outro lado, a resposta do respondente 3 indica
que por meio de dados sistémicos seria possivel a definicdo de um perfil das empresas que aderem aos

programas de parcelamento especial.
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Quanto a pergunta 2, os participantes foram questionados se, “de uma forma geral, avaliam que o
REFIS é programa positivo ou negativo para as empresas, para o0 Estado e para a sociedade”, abrindo-lhes
espaco para expressar a opiniao de “quais s&o os principais pontos positivos/negativos”. Entende o respondente
1 que o programa apresenta tanto vantagens como desvantagens. Vantagens na medida em que para 0s
contribuintes que, por circunstancias contrarias as suas vontades, tornaram-se inadimplentes, o REFIS:

(...) transforma-se numa saida honrosa buscando uma recuperagdo, até em esforgo para a
manutengéo de empregos, de mercado ativo e de normal suprimento de bens e servigos, quando o
onus do Estado em abrir m&o de parte de sua receita (redugao dos encargos) em nome de uma politica
social é até elogiavel.

As desvantagens, por sua vez, seriam, no entender do respondente 1, as situagcdes em que o REFIS é
utilizado como instrumento para postergar o recolhimento do tributo e trazer vantagens financeiras as empresas.
Para este participante, este tipo de programa esta “cumprindo uma funcdo social de forma eticamente
aceitavel”, pois “no contexto politico discricionario e ideoldgico justifica o custo da renuncia fiscal (redugédo dos
encargos).”

Para o respondente 2, por outro lado, esse tipo de programa € apenas negativo, pois:

A maioria das empresas aderentes ndo conseguem pagar o parcelamento. O Estado tem um alto custo
com os controles burocraticos dos programas REFIS, muitas vezes ineficazes. A sociedade, por fim,
acaba pagando a conta (os devedores ndo pagam e o Estado aumenta a carga tributéria, que serd
paga pela sociedade).

Do mesmo modo, o respondente 3 também avaliou que o REFIS é negativo para o Estado, para a
sociedade e para as proprias empresas. Isso porque entende que “o atraso na arrecadacao dos tributos causa
transtornos aos cofres publicos, bem como causa uma cultura da inadimpléncia, haja vista a recorréncia e
quase periodicidade existente dos programas de refinanciamento de dividas.”

Para a pergunta 3, o respondente 1 afirmou que existem razdes variadas para que o contribuinte deixe
de pagar seus tributos, entre quais se encontra “tanto a falta de recursos quanto o planejamento financeiro, que
nao pode ser confundido com o legitimo planejamento tributario, constituindo o parcelamento com redugéo de
encargos como estratégia empresarial calculada.”

Do mesmo modo, o respondente 2 entende que existem diversos motivos para que um contribuinte
deixe de recolher seus tributos, como “desorganizagdo administrativa, falta de competéncia na area em que
atuam, fatores mercadoldgicos, alta carga tributaria, dificuldades financeiras”. Pontua, contudo, que “usar o
REFIS como estratégia empresarial ndo se coaduna com uma gestdo empresarial eficiente.”

O respondente 3 entende que se trata de uma “questdo de prioridades”. Para ele, se a prioridade é
financeira e a empresa consegue fazer caixa em prejuizo ao recolhimento dos tributos, terd uma opgao mais
viavel sabendo que existem programas como o REFIS que irdo permitir uma regularizagao das dividas com
beneficios fiscais. Nas palavras do participante: “mais barato deixar de pagar a divida agora do que emprestar
dinheiro do banco, pois depois tem beneficio para pagar.”

Na pergunta 4, inquiriu-se aos participantes: “Na viséo do governo, a institui¢do de programas de REFIS
tem como principal objetivo 0 aumento da arrecadagéo. Pela sua experiéncia, vocé entende que esse programa
tem atingido esse objetivo?”. As respostas dos participantes indicaram que, de um modo geral, o REFIS n&o
atinge o objetivo arrecadatdrio, porque muitos contribuintes ndo conseguem continuar pagando as parcelas até
o final e porque os valores arrecadados ja foram objeto de langamento.
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Quanto ao questionamento 5, o respondente 1, em sua resposta, pondera que acompanha “o
entendimento predominante no judiciario de que, mesmo que haja tratamento aparentemente desassemelhado,
nao ocorre a ruptura do principio constitucional da isonomia.” Para ele, muito embora o REFIS acabe
beneficiando contribuintes que deixam de pagar seus tributos em dia (mediante a concesséo de bonus de
reducdo de encargos e penalidades) em detrimento daqueles que se mantém pontuais no cumprimento de suas
obrigacdes tributarias, este tipo de programa é instituido por lei e esta amparado em “efeitos sociais e
orcamentarios necessarios ao desempenho politico legitimamente instaurado pela via democréatica”, motivo
pelo qual n&o viola o principio da isonomia de uma forma geral. De outro lado, os respondentes 2 e 3, de forma
bastante objetiva, dizem concordar com a afirmagéo de que o REFIS acaba violando o principio da isonomia.

Por fim, foi aberto no item 6 do questionario espacgo para consideracdes finais. O respondente 1
aproveitou o espaco para tecer consideragdes no sentido de que os programas de parcelamento especiais sdo
bons de forma geral, mas advertiu que deveria haver um maior rigor nas regras de utilizacdo do beneficio para
evitar situacdes de transferéncias indevidas de recursos publicos para patrimonios de particulares. O
respondente 2, por sua vez, expressou seu entendimento de que seria necessaria uma reforma tributaria
urgente para que houvesse uma distribuicdo mais equanime dos onus tributarios. E o respondente 3 reforgou
a existéncia de uma cultura da inadimpléncia que pode ser ilustrada pelo fato de que, quando saem na midia
as noticias de novos REFIS, a queda na arrecadagao é perceptivel nos meses que antecedem a edi¢éo dos
programas.

4.1.2 Advogados tributaristas

Também com o objetivo de ampliar o conhecimento sobre a utilizagdo do REFIS por parte dos
empresarios, bem como para possibilitar uma visdo alternativa a do auditor fiscal, foram aplicados questionarios
a trés advogados que laboram na area do direito tributario. Estas consistiram em seis perguntas discursivas e
abertas e um espacgo para consideragdes complementares, conforme o roteiro apresentado na Figura 2.
Igualmente ao anterior, o questionario foi remetido por e-mail aos trés participantes e foi, também,
autoadministrado e respondido da mesma forma, em razéo da parca disponibilidade de tempo dos participantes.

A primeira participante (doravante respondente 1) é formada em direito hd 7 anos e possui formagéo
em Ciéncias Contabeis ha 1 ano e meio, trabalhando atualmente em escritorio de advocacia no setor tributario.
Do mesmo modo, a segunda participante (doravante respondente 2) também é advogada tributarista, formada
ha 8 anos, que atua em escritdrio da area de Direito Tributario. O terceiro participante (doravante respondente
3) é formado em direito ha 20 anos e atua na advocacia em Direito Tributario e Direito Imobiliario.

Na pergunta 1, a respondente 1, em sua resposta, afirma nao ser possivel tragcar um “perfil padréo” de
empresas que fazem adesédo ao REFIS, mas pondera que, dentro do universo de clientes que ja atendeu,
aqueles que fazem uso deste tipo de programa como planejamento sao minoria. A maioria de seus clientes que
adere ao REFIS sédo empresas que, em geral, enfrentam dificuldades financeiras. Complementa que “também
ha grande nimero de empresas com séria desorganizagao empresarial €, em minoria, aquelas que optam pelo
“planejamento” de inadimpléncia.”

Igualmente, a respondente 2 respondeu que ndo entende ser possivel tragar um perfil das empresas
que aderem aos programas de parcelamento especial. Pontua a respondente que “empresas de pequeno,
médio ou grande porte e dos mais diversos ramos se utilizam dos beneficios dos programas de parcelamento
(exemplo: ramo alimenticio, de transporte, de fundicéo, de vestuario etc.).” Esclarece, ainda, “que as empresas
com maior endividamento costumam se utilizar dos beneficios e tentar reduzir seus débitos”, mas que

(...) ndo sdo somente as empresas que estdo “mal das pernas” que se beneficiam do REFIS. Como
bem sabemos, o REFIS ja esta institucionalizado no Brasil. Aqui 0 mau pagador se beneficia com tais
programas. Assim, muitas empresas que recebem autuagdes (pelos mais diversos motivos) por vezes
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decidem nédo pagar o débito, discutir na via administrativa e aguardar um programa de parcelamento
para quitar as dividas com vantagens.

Em sintonia com as respostas das outras respondentes, o respondente 3 respondeu que “as empresas
atendidas tinham perfis variados com relag&o a natureza de atividade, porte e grau de endividamento.”

As respostas dadas ao questionamento 2 permitiram, por sua vez, verificar que os advogados da area
tributaria costumam sugerir que seus clientes fagam a adesé@o ao REFIS quando possuem dividas fiscais altas,
existem execugdes fiscais ja ajuizadas e ha poucas chances de se conseguir o cancelamento do débito por
meio de discussdes administrativas ou agdes judiciais.

Quanto a pergunta 3, a respondente 1 avalia, de uma maneira geral, que o programa é vantajoso para
0s contribuintes e para o Estado, na medida em que possibilita 0 giro na economia por meio do “aumento do
caixa para o governo, ao mesmo tempo em que o contribuinte se livra de dividas muitas vezes astronémicas e
pode voltar a investir na sua atividade para crescimento empresarial’. A respondente pondera que, na atual
estrutura tributaria brasileira, programas de REFIS sdo, muitas vezes, a salvacdo para empresas que se
encontram em dificuldades financeiras, permitindo que as mesmas se recuperem e possam continuar com suas
atividades. Nesse contexto, para a respondente 1, 0 “ponto negativo” de acabar privilegiando contribuintes
inadimplentes, acabaria sendo relevado diante dos beneficios trazidos pelo programa de uma forma geral.

Da mesma forma, a respondente 2 entende que existe um “ponto negativo” nos programas de REFIS
que € “beneficiar o mau pagador”. Porém, acredita que esse aspecto negativo € superado por pontos positivos,
pois a pratica faz com que se depare com “varias autuagdes indevidas ou até mesmo com situagdes em que 0
contribuinte € autuado por conta da legislacao tributaria complexa e intrincada do Brasil”. Nestes casos,
argumenta que os programas de parcelamento especial beneficiam “o contribuinte de boa-fé que apenas tenta
trabalhar em um pais de carga tributaria pesada e com um nimero infindavel de obrigagbes acessorias para
cumprir.”. Sob o ponto de vista do Estado, entende a respondente 2 que “a concessao dos beneficios promove
0 pagamento das dividas, com o consequente aumento de arrecadacdo e diminuigdo das contendas
administrativas e judiciais.”

Seguindo a linha das respondentes 1 e 2, o respondente 3 também considera que, inobstante as
constantes criticas ao REFIS feitas “principalmente por técnicos do Ministério da Economia (antigo Ministério
da Fazenda)”, o programa possui mais pontos positivos do que negativos para o Estado e para a sociedade.
Ele observa, ainda, que “os programas mais recentes tiveram como marca o ‘endurecimento’ das regras de
adesdo e manutengdo, o que acabou por inviabilizar o acesso de muitas empresas/empresarios (...)",
minimizando a sensagao de que € mais vantajoso deixar de pagar o tributo em dia e aguardar para fazer a
adesdo ao REFIS.

Sobre 0 questionamento 4, na opinido da respondente 1, a utilizagdo do REFIS ndo se encontra em
sintonia com os ideais de planejamento tributario, refletindo mais como uma falta de planejamento. Para ela “o
verdadeiro planejamento tributario faz com que a empresa aproveite todas as oportunidades legais para
diminuigdo da carga tributaria sem que se torne inadimplente e sofra com as consequéncias de se tornar um
devedor contumaz”.

De forma diversa, a respondente 2 entende que o REFIS pode, sim, ser utilizado como uma forma de
planejamento tributario. Para ela:

Tais programas s&o levados em conta no momento de se tomar uma decis&o a respeito de uma
autuacéo (pagamento do débito ou discussdo administrativa) e até mesmo em uma decis&o a respeito
de se tributar ou ndo determinada operagéo. Naquele pensamento que conhecemos do tipo ‘ndo vou
pagar isso agora e se la na frente sofrer uma autuagdo eu pago o débito no REFIS’. Pode se dizer
que o contribuinte trabalha com o dinheiro que € do Estado. Ele usa hoje o dinheiro que deveria ter
recolhido aos cofres publicos e, 1a na frente, muito tempo depois, paga ao Fisco a mesma (ou quase
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a mesma) quantia. E um beneficio bastante consideravel para o empresario. Muito melhor do que
pegar dinheiro emprestado no banco, por exemplo.

O respondente 3, por sua vez, entende que o REFIS ndo pode ser utilizado como planejamento
tributario, pois “o ndo pagamento de tributos ndo pode ser entendido como planejamento tributario, uma vez
que descumpre regra elementar de adimpléncia fiscal e a finalidade social da empresa.”

Por meio da pergunta 5, indagou-se aos participantes se, “pela sua experiéncia, vocé acredita que esse
programa tem atingido de forma satisfatoria o objetivo de aumento da arrecadagdo?”. As respostas a questao
5 indicam, de uma forma geral (2 de 3 participantes), a percepcao de advogados de que o REFIS, em verdade,
nao aumenta, na pratica, a arrecadagao tributéria, diante do grande numero de contribuintes que adere ao
programa e que ndo consegue pagar as parcelas até o fim.

Para o questionamento 6, a respondente 1 respondeu que “apesar de entender que o REFIS, na pratica,
beneficia o inadimplente, a ndo realizacdo de parcelamentos especiais na atual estrutura tributaria brasileira
pode inviabilizar a continuidade de empresas muito endividadas.” Por conta disso, sugere que, para amenizar
essa situagdo, houvesse a instituicdo de algum tipo de beneficio também para os contribuintes que cumprem
com suas obrigagdes em dia.

Igualmente, a respondente 2 em sua resposta concorda que o REFIS seria “injusto”. Para ela “esses
programas de parcelamento beneficiam o mau pagador e que funcionam como planejamento tributario de
muitas empresas.” Pontua, entretanto, que ndo entende existir fundamentos legais que justifiquem o
afastamento judicial deste tipo de programa, na medida em que a legislagédo, em especial o Codigo Tributario
Nacional, autoriza o0 Poder Publico a conceder beneficios fiscais. Para ela, a questdo deve ser observada sob
outro viés, pois entende necessaria uma reforma tributaria para “facilitar a vida do contribuinte e, com isso, fazer
com que pague os tributos em dia. E ai, quem sabe, um dia, tais programas néo serao mais necessarios.”

Do mesmo modo, o respondente 3 disse concordar com a afirmacao de que o REFIS n&o representa
tratamento isondmico dos contribuintes. Pontua, no entanto, que ndo se pode deixar de considerar que o Brasil
tem “um cenario econdmico recessivo e marcado pela alta incidéncia da carga tributaria, adicionada a juros e
multas no mais das vezes escorchantes (...).” Além disso, pondera que, na pratica, ele entende néo ser possivel
“afirmar que ha uma regra de que o0 pagamento por meio de programa de incentivo (REFIS) seja mais vantajoso
do que o cumprimento em dia das obrigagdes tributarias da empresa.”

Por fim, foi aberto, no item 7 do questionario, espago para consideragdes finais. A respondente 1
aproveitou a oportunidade para manifestar sua conclusdo de que apesar dos pontos negativos apontados, a
utilizacdo do REFIS seria uma “oportunidade fiscal concedida pelo ente publico [as empresas] como trampolim
da organizagao administrativa e tributaria, para alavancar a atividade empresarial desenvolvida e, quem sabe
assim, sair do buraco do endividamento.” A respondente 2 deixou 0 campo branco, o que indica entender pela
desnecessidade de complementar as consideragdes que fez nas respostas, ao passo que o respondente 3
aproveitou o espago para destacar que as regras para adesdo ao REFIS tem se tornado mais rigidas com o
passar dos anos. Na opinido dele:

(...) 0 aumento deste rigor vem justamente para afastar a sensagéo de que é mais vantajoso deixar de
pagar o tributo e aguardar o langamento de um novo programa incentivado de regularizagao fiscal
para se cumprir com as obrigac6es anteriormente inadimplidas, afastando assim a imagem de que tal
opcao representa desequilibrio social, financeiro e econémico.

4.1.3 Pontos comuns entre auditores e advogados tributaristas
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As anélises dos questionarios aplicados aos auditores fiscais e aos advogados tributaristas permitem
tracar os pontos comuns identificados nas respostas. Muito embora o fato de os participantes representarem
lados opostos (Fisco x contribuinte) possa indicar que a viséo nas respostas seria totalmente oposta, o resultado
da analise demonstra justamente o contrario: a existéncia de muitos pontos comuns.

Com efeito, tanto no ponto de vista da maioria dos auditores fiscais como dos advogados tributaristas
nao & possivel tracar um “perfil padrao” das empresas que fazem adesao ao REFIS, em termos de natureza da
atividade, porte ou grau de endividamento. O que se apontou, de um modo geral, € que as empresas que
aderem a este tipo de programa possuem a caracteristica de possuirem dividas fiscais e estarem passando por
periodo de dificuldades financeiras.

Outro ponto comum identificado é o entendimento de que o REFIS, embora tenha como ideal 0 aumento
de arrecadacao de receitas aos cofres publicos, ndo atinge este objetivo na pratica, tendo em vista que muitos
dos contribuintes que fazem a ades&o ao programa acabam deixando de pagar as parcelas e sendo excluidos
do mesmo, voltando ao estado de inadimpléncia.

A afirmacéo de que o REFIS viola o principio da isonomia € outro ponto de aproximacao entre as
respostas obtidas por meio dos questionarios. De fato, tanto os auditores fiscais quanto os advogados
entendem que, de uma forma geral, os programas de parcelamento especial violam a isonomia na medida em
que privilegiam o contribuinte inadimplente (por meio da concesséo de beneficios para o pagamento de tributos
em atraso) em detrimento dos contribuintes que se encontram em dia com suas obrigagdes fiscais. Ambos os
lados (Fisco x contribuinte) mencionam que o Brasil, por meio dos sucessivos programas de REFIS,
institucionalizou a cultura do “mau pagador”, que é aquele que “deixa de recolher tributos em tempo para
aguardar a edigéo de programas de parcelamento especial para poder quitar suas obrigagdes com beneficios.”

Por fim, embora essa questdo nao tenha sido objeto de nenhuma pergunta, foi unanime o entendimento
dos participantes quanto a necessidade de uma reforma tributaria no Brasil. Em maior e menor medida, todas
as respostas trouxeram criticas a complexidade da legislacao tributaria brasileira, bem como a quantidade de
obrigacdes acessorias existentes, indicando que esses sao fatores que dificultam sobremaneira a atividade
empresarial no Brasil e contribuem para que os contribuintes se tornem inadimplentes (em razdo das
dificuldades para cumprimento integral das obrigacdes principais e acessorias).

4.1.4 Pontos de divergéncia entre auditores fiscais e advogados tributaristas

Os principais pontos de divergéncia entre as respostas foram “as vantagens e desvantagens do REFIS”
e a “possibilidade de utilizagdo do REFIS como alternativa de planejamento tributario”.

Um aspecto notavel foi de que a divergéncia néo ficou restrita aos lados opostos (Fisco x contribuinte),
mas sim foi verificada entre as respostas de um mesmo lado (as opinides dos auditores fiscais divergiram entre
si de forma significativa, assim como as opinides dos advogados tributaristas). Neste ponto destaca-se que o
fato de os respondentes 1 e 2 ja terem se aposentado da fungdo de auditor fiscal e atuarem, hoje, como
advogados, nao foi determinante para essa diferenca de opinido, tendo em vista que as respostas dos dois
participantes foram bastante divergentes entre si.

Embora de um modo geral as respostas tenham sinalizado o REFIS, no atual contexto tributario do
Brasil, como um “mal” (na medida em que, de certa forma, privilegia os inadimplentes) necessario para que
empresas que se encontram com dificuldades financeiras possam se restabelecer e prosseguir com suas
atividades, regularizando a situagao fiscal, existiram opinides no sentido contrério, de que o REFIS seria
desvantajoso para todas as partes.

Outro ponto de divergéncia foi a possibilidade de utilizagdo dos programas de parcelamento especial
como estratégia de planejamento tributario. Uma minoria dos participantes entendeu que seria possivel a
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utilizagdo do REFIS como planejamento para as empresas, na medida em que permitiria a postergagéo do
pagamento de tributos e a manutencao do dinheiro em aplicagdes financeiras que resultam rendimentos.

A maioria dos participantes, contudo, entendeu que ndo é possivel fazer uso do REFIS como
planejamento. Em primeiro lugar porque este tipo de programa é aderido por contribuintes inadimplentes, ou
seja, que ndo se encontram em conformidade com a lei por terem descumprido suas obrigagdes tributarias.
Assim, como o planejamento pressupde alternativas dentro da lei para redugéo da carga tributaria, o incentivo
a manutengao da inadimpléncia ndo poderia ser considerado planejamento. Em segundo lugar porque o atraso
no pagamento de tributos evidenciaria uma situa¢do de desorganizagdo, que nao se harmoniza com o conceito
de planejamento.

4.2 Discussao

A pesquisa documental-bibliografica, como ja mencionado, apontou de um modo geral que a institui¢do
de tantos programas de REFIS teria reflexos no comportamento dos contribuintes que passariam a fazer uso
dos programas como planejamento tributario, na medida em que teriam a oportunidade de deixar de recolher
seus tributos em dia para aplicar os recursos no mercado financeiro e, futuramente, parcelar os débitos com
beneficios fiscais. Esta situagéo faria com que houvesse um prestigio dos maus pagadores em detrimento dos
contribuintes que mantém suas obrigagdes tributarias em dia. Apontou, também, que o significativo nimero de
exclusdes dos programas de REFIS, por contribuintes que deixam de pagar as parcelas, faz com que estes
programas néo sejam eficazes para a recuperagao do crédito tributario e para o aumento de arrecadagéo.

Nesse contexto, verifica-se que ponto comum entre as conclusdes da pesquisa documental-
bibliografica e dos questionarios respondidos é o entendimento de que, em verdade, o REFIS ndo é um
programa eficaz para o Estado, na medida em que n&o atinge a sua finalidade precipua de aumentar a
arrecadagao e recuperar créditos.

Outro ponto de semelhanca é a conclusao de que os programas de parcelamento especial contribuem
para a institucionalizacdo do comportamento do “mau pagador”, que deixa de pagar em dia seus tributos na
esperanca de que seja instituido um novo REFIS para fazer a quitagdo com beneficios. Essa situagcédo enseja o
desprestigio dos contribuintes que se mantém em dia com suas obrigagdes tributarias, violando, em certa
medida, o principio da isonomia.

O ponto de divergéncia entre a pesquisa documental e os questionarios aplicados € a possibilidade de
utilizagdo do REFIS como planejamento tributario empresarial. De fato, embora a pesquisa documental-
bibliografica aponte que isso (a prorrogacdo no pagamento de tributos com aplicagdo dos recursos em
investimentos) € feito pelos empresarios de forma habitual, as respostas aos questionarios, tanto pelos
auditores como pelos advogados, apontam outra situagdo. Em primeiro lugar aponta que a utilizagdo do REFIS
nao pode ser feita como planejamento, pois envolve um ndo pagamento de tributos que ndo guarda harmonia
com o ideal de “planejamento/organizacao”.

Ademais, revela que, na percepcao dos respondentes, os contribuintes que fazem adesao a este tipo
de programa, na pratica, estdo de fato passando por periodos de crise financeira e de dificuldades. Portanto,
deixar de pagar o tributo ndo € uma opc¢ao ou estratégia, mas seria um infortunio do momento. Tanto é assim
que muitos dos contribuintes que aderem ao REFIS sequer conseguem continuar pagando as parcelas, motivo
pelo qual acabam sendo excluidos do programa.

A analise dos questionarios, neste ponto, contradiz as conclusdes da pesquisa documental-bibliografica
baseada nas publicagdes disponiveis mais recentes sobre o tema. Isso porque, embora concorde quanto a
ineficacia do REFIS em termos de arrecadacdo aos cofres publicos, revela que ndo sdo as empresas com
saude financeira que, deliberadamente, deixam de pagar tributos e optam por aplicar seus recursos em
investimentos. Pelo contrario: notou-se a partir da anélise dos questionarios a indicagao de que os contribuintes
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que buscam este programa n&o tém recursos para pagar suas dividas fiscais e, muito menos, para investir no
mercado financeiro.

Essa percepc¢éo pode ser reforcada, por exemplo, ao observar os resultados do estudo de Segura,
Formigoni e Grecco (2012), que indicaram que companhias que participaram de REFIS apresentaram
classificacdo financeira, pela ética do capital de giro, menos favoravel em comparacdo as companhias que nao
aderiram ao parcelamento. Ainda, o estudo identificou que todas as companhias analisadas, no ano de adesao
ao REFIS, tiveram classificagao financeira negativa quanto ao capital de giro, além de que foi identificada
evidéncia significativa de que companhias que aderiram ao REFIS apresentavam maior necessidade de
financiamento de capital de giro liquido em comparagéo as que nao aderiram.

Outro ponto importante ressaltado através das respostas aos questionarios, que contrapbe as
conclusdes obtidas a partir da pesquisa documental-bibliografica, € a importancia de programas de REFIS para
que empresas em periodo de crise possam se manter no mercado e em operacdo. De fato, a analise das
respostas aponta a contribuicdo dos programas de parcelamento especial para que empresas endividadas
possam sobreviver no mercado, regularizando a situagéo fiscal antes inadimplente, mantendo os empregos que
gera e a atividade econdmica.

5 Consideragoes finais

Muito embora a proposta inicial deste trabalho levasse em consideragéo, diante do contexto
apresentado em publicagdes recentes, a ideia de que os empresarios pudessem fazer o uso do REFIS como
estratégia de planejamento para aumentar seus rendimentos por meio de investimentos - habito que poderia
ser vantajoso financeiramente como evidenciado por Nogueira et al. (2019) - 0 que se acrescenta a esta
problematica, a partir da analise dos questionarios, é a sugestdo de inaplicabilidade pratica dessa hipdtese para
a maioria das empresas que usufruem deste tipo de parcelamento Isso tanto porque este tipo de programa néo
se coaduna com o ideal de “planejamento” (ja que envolve situacéo de inadimplemento), como porque parcela
relevante dos contribuintes que buscam estes programas estdo com a saude financeira comprometida, sem
recursos para pagar suas dividas fiscais e, consequentemente, sem recursos para investir.

De fato, as respostas aos questionarios evidenciaram que, embora ndo seja possivel tragar sem as
ferramentas adequadas (como os sistemas da Receita Federal) um “perfil de segmento/atividade” das
empresas que mais utilizam o REFIS, uma caracteristica comum das empresas que aderem ao programa é
estar passando por periodos de crise e de dificuldade financeira.

Concluiu-se, ainda, por meio da analise dos questionarios, corroborando os achados da pesquisa
documental-bibliografica, que o REFIS ndo é percebido como eficaz no atendimento do seu objetivo primordial
de aumentar a arrecadagao de tributos para os cofres publicos. Isso se deve a informagcdo de que muitos
contribuintes ndo conseguem pagar as parcelas até o fim e séo excluidos dos programas, motivo pelo qual a
ideia de aumento de arrecadagéo acaba se revelando falsa.

Igualmente, o trabalho desenvolvido confirmou a percepcdo manifestada em publicagbes recentes de
que os programas de parcelamento especial acabam, em certa medida, violando o principio da isonomia porque
privilegiam, por meio da concessao de beneficios fiscais para pagamento de dividas em atraso, os contribuintes
inadimplentes, desprestigiando, por outro lado, os contribuintes que pagam seus tributos em dia, que ndo
recebem nenhuma vantagem.

Inobstante esse contexto, a anélise dos questionarios evidenciou a percepgdo dos atores envolvidos
de que essa violagdo ao principio da isonomia ndo seria um “mal”, mas sim seria eticamente aceitavel porque
seria a unica forma para que empresas em dificuldades financeiras pudessem pagar suas dividas tributarias,
regularizando a situagao fiscal e se mantendo em atividade no mercado. Em outras palavras (e como citado
por um dos participantes) esse tipo de programa seria a “tdbua de salvagdo” para aquelas empresas que
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passam por dificuldades, ndo conseguem pagar seus tributos e que querem regularizar a situagéo fiscal e
continuar em operag@o no mercado.

Neste ponto, importante rememorar que a pesquisa documental-bibliografica apontou que o REFIS
poderia ser utilizado como estratégia de planejamento tributario pelos contribuintes. Contrariamente, a analise
dos questionarios revelou a percepcao de que, em verdade, este programa sequer se coaduna com os ideais
de planejamento, bem como que a grande maioria dos contribuintes que aderem aos parcelamentos especiais
se encontram com dificuldades financeiras, o que leva ao argumento de que néo teriam dinheiro disponivel para
investir e vai ao encontro das conclusdes do estudo de Segura et al. (2012).

A identificag@o destes contrassensos ao apresentado em documentos e literatura recente € uma das
contribuigdes deste trabalho. Em primeiro lugar, estas contradicdes podem apontar aos entes publicos que,
embora a instituicdo de programas de REFIS n&o atinja satisfatoriamente a finalidade de aumento da
arrecadacao, possui importancia social no ambito empresarial para possibilitar a manutencdo das operagdes
de empresas com saude financeira comprometida.

Ademais, os resultados das analises dos questionarios contribuem, também, para demonstrar aos
empresarios que, em verdade, a utilizagdo do REFIS é contraria a ideia de gestdo empresarial eficiente, pois
envolvem uma situagdo de inadimpléncia antagdnica a eficiéncia e a regularidade fiscal da empresa. A
conclusdo que se pode chegar é que a adesdo a este tipo de programa somente deve ser feita se for
imprescindivel para que a empresa possa se manter em atividade e possa quitar seus débitos, pois, caso
contrario, estar-se-a expondo a empresa a situagdo de irregularidade fiscal de forma completamente
desnecessaria.

N&o menos importante, reforcando a sugestdo de Nogueira et al. (2019), é a indicagéo extraida da
pesquisa de que é necessaria e urgente uma reforma tributaria no pais e que ha possiveis relagdes entre esta
necessidade, o principio da isonomia e os programas de REFIS, j& que a complexidade da legislacao tributaria
brasileira e o elevadissimo numero de obrigagdes tributarias sdo capazes de contribuir sobremaneira para a
situacdo de inadimpléncia dos contribuintes, levando-os a buscar solugdes de parcelamento.

De fato, para que uma empresa se mantenha completamente regular com suas obrigagdes acessorias,
assume expressivos custos com funcionarios para atenderem a essas demandas (envio de declaragdes, calculo
de tributos, recolhimento por meio de guias determinadas, elaboragéo de folha de pagamento etc.), bem como
com sistemas de informatica para garantirem um controle eficiente para atendimento das mesmas. Tanto é
assim que, Alvarenga (2017), em reportagem para G1, citou o relatorio divulgado pelo Banco Mundial, em 31
de outubro de 2017, que apurou que as empresas brasileiras gastam 1.958 horas e R$ 60 bilhdes por ano para
vencer a burocracia tributéria, o que corresponde a aproximadamente 1,5% do faturamento anual destas
empresas.

Portanto, entende-se que solucionar a questao da reforma tributaria também poderia levar a redugéao
da necessidade de utilizagdo do REFIS, pois contribuiria para que mais contribuintes conseguissem se manter
em dia com o Fisco. Essa simplificacdo das obrigagdes tributarias principais e acessorias contribuiria, também,
para uma maior isonomia entre os contribuintes, na medida em que, ao reduzir a burocracia, haveria menos
custos com pessoal e sistemas para as empresas (custos de transagdo) e, assim, maiores condigdes de que
os contribuintes menos abastados pudessem atender a todas as exigéncias do Fisco e ainda pagar os tributos
devidos. Consequentemente, haveria uma menor procura por programas de REFIS e um maior respeito pelo
principio da isonomia.

Como sugestao de futuras pesquisas, propde-se a realizagdo de um estudo quantitativo do quanto cada
programa de REFIS contribuiu em termos de aumento de arrecadagéo, para que se tenha uma ideia em
numeros do quanto o programa é eficaz (ou ineficaz) no atingimento desta finalidade. Outra proposta seria a
realizacdo de uma pesquisa que envolvesse 0 acesso a base de dados da Receita Federal para que fosse
possivel tracar um perfil das empresas que aderem ao REFIS, o que poderia servir para aperfeigoar o programa
(permitindo que o Fisco possa, a partir deste “perfil”, restringir ainda mais a adesao a estes programas as
empresas que realmente precisam fazer uso do mesmo para manterem-se em atividade) ou, até mesmo, para
tracar beneficios fiscais que atendam melhor a continuidade empresarial em harmonia com o bem-estar da
sociedade e o interesse do Fisco.
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Do mesmo modo, seria interessante a realizagao de uma pesquisa quantitativa para aferir se ha, de
fato, uma relagdo entre a veiculagdo de noticias de novos REFIS na midia e a queda na arrecadagao nos meses
que antecedem a edi¢do dos programas. Sugere-se, também, pesquisa sobre as possiveis consequéncias,
para as empresas e para a sociedade de um modo geral, de o governo deixar de instituir programas desta
natureza no cenario nacional.

A primeira limitagdo encontrada durante o estudo foi a escassez de materiais académicos publicados
envolvendo a discussao sobre o REFIS. Além disso, 0 acesso aos auditores fiscais federais para realizagéo
dos procedimentos de campo € bastante limitado, sendo esta a principal razdo para que duas das trés
aplicagbes tenham sido feitas com profissionais aposentados.
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