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Resumo:

O combate a fraude e a evaséo fiscal € um desafio significativo no direito
tributario internacional, especialmente considerando a complexidade das
transacdes globais e o uso crescente de praticas de planejamento fiscal abusivo.
Este estudo explora a relagao entre fraude fiscal, evasao fiscal e planejamento
fiscal abusivo, com foco na importancia da troca de informagdes fiscais
internacionais no enfrentamento dessas praticas. Além disso, a pesquisa analisa
a evolucado das politicas de troca de informacdes fiscais, particularmente na
Unido Europeia, e os obstaculos que surgem durante a implementacdo de
medidas como a troca automatica de informagdes.

O primeiro capitulo aborda a origem da fraude e da evasao fiscal, fazendo uma
distingao clara entre esses conceitos e destacando o planejamento fiscal abusivo
como uma pratica que contorna as normas tributarias. S&o discutidas as teorias
juridicas que fundamentam o conceito de fraude fiscal e realizadas analises
criticas sobre como o sistema juridico lida com essas questdes. No segundo
capitulo, expande-se a discussdo sobre a troca de informacgdes fiscais no
contexto global, abordando a evolugéo dessa pratica e sua importancia para
garantir maior cooperagao entre os paises e combater a evasao fiscal. Diferentes
modalidades de troca de informacgdes fiscais sdo apresentadas, desde a troca
espontanea até a automatica, sendo analisado o papel dessas estratégias na
promocao da transparéncia tributaria.

O terceiro capitulo foca na Unido Europeia e na implementagcdo da Diretiva
2011/16/EU, que estabeleceu a troca automatica de informagdes fiscais entre os
Estados-Membros. Sdo analisados os desafios técnicos, juridicos e politicos
enfrentados pelos paises na implementagdo dessa medida, discutindo os
impactos da normativa no combate a evaséo fiscal e as limitagdes dessa troca
automatica de informacdes no cenario atual.

A metodologia adotada no estudo € analitica e comparativa, com uma
abordagem critica e interpretativa. O método analitico permite uma reviséo
detalhada dos conceitos de fraude e evasao fiscal, enquanto o comparativo
avalia a evolugéo das politicas de troca de informacgdes fiscais e as abordagens
de diferentes jurisdicées. A pesquisa também se baseia em estudos de caso e



na analise da legislagdo relevante, com o objetivo de identificar lacunas e
desafios enfrentados pelos paises na implementacao dessas politicas, propondo
solugdes para aprimorar a eficacia da troca de informagdes fiscais no combate a
fraude e evaséo fiscal.

Este estudo busca refletir sobre o papel das trocas de informacgdes fiscais como
um mecanismo essencial para a construgao de um sistema tributario global mais
justo e transparente, ao mesmo tempo em que reconhece a necessidade de
superar os obstaculos técnicos e legais para garantir a efetividade das politicas
fiscais internacionais.

Palavras-chave: fraude fiscal, evaséo fiscal, planejamento fiscal abusivo, troca
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Abstract

The fight against tax fraud and tax evasion represents a significant challenge in
international tax law, especially considering the complexity of global transactions
and the growing use of abusive tax planning practices. This study explores the
relationship between tax fraud, tax evasion, and abusive tax planning, focusing
on the importance of international tax information exchange in addressing these
practices. Additionally, the research analyzes the evolution of tax information
exchange policies, particularly in the European Union, and the obstacles that
arise in implementing measures such as automatic exchange of information.
The first chapter discusses the origins of tax fraud and tax evasion, drawing a
clear distinction between these concepts and highlighting abusive tax planning
as a practice that circumvents tax rules. It examines the legal theories
underpinning the concept of tax fraud and offers critical analysis of how the legal
system addresses these issues. The second chapter expands the discussion on
the global context of tax information exchange, addressing the evolution of this
practice and its importance in ensuring greater cooperation among countries to
combat tax evasion. Different forms of tax information exchange are presented,
from spontaneous to automatic exchange, with an analysis of the role of these
strategies in promoting tax transparency.

The third chapter focuses on the European Union and the implementation of
Directive 2011/16/EU, which established automatic exchange of tax information
between Member States. The technical, legal, and political challenges faced by
countries in implementing this measure are analyzed, as well as the impacts of
this regulation in the fight against tax evasion and the limitations of automatic
exchange of information in the current scenario.

The methodology used in this study is analytical and comparative, with a critical
and interpretative approach. The analytical method provides a detailed review of
the concepts of tax fraud and tax evasion, while the comparative method
evaluates the evolution of tax information exchange policies and the approaches
adopted by various jurisdictions. The research also relies on case studies and the
analysis of relevant legislation to identify gaps and challenges faced by countries
in implementing these policies, proposing solutions to improve the effectiveness

of tax information exchange in combating tax fraud and evasion.



This study aims to reflect on the role of tax information exchange as an essential
mechanism in building a more just and transparent global tax system, while
acknowledging the need to overcome technical and legal obstacles to ensure the

effectiveness of international tax policies.

Keywords: tax fraud, tax evasion, abusive tax planning, tax information
exchange, Directive 2011/16/EU.
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Capitulo 1- Fraude e evasao fiscal — Teoria e Critica
§1°- Breve explicagao sobre a origem da fraude e evasao fiscal

Os Estados modernos enfrentam problemas sérios com a evasao fiscal e a
fraude tributaria, necessitando de constante adaptacdo em suas politicas
tributarias.

A tributacdo, ao longo da histéria, sempre foi percebida sob uma odtica de
restricdo e opressdo, sendo associada a um instrumento de dominagdo do
Estado sobre o individuo. Nesse contexto, a evitagdo fiscal surge como uma
manifestacdo voluntaria do contribuinte, que busca afastar ou retardar o
cumprimento da obrigacgéo tributaria. Antes de ser analisada sob a perspectiva
juridica, a evitagdo fiscal deve ser compreendida a luz das determinagdes
psiquicas que influenciam a vontade humana, situando-se no campo da raz&o
pratica, onde os individuos ponderam suas escolhas a luz de seus interesses e
percepgdes de justica.

Para entender a motivagdo subjacente ao comportamento de rejeicdo ao
pagamento de tributos, € necessario examinar as razdes que levam o
contribuinte a considerar o pagamento de impostos como uma restricdo de sua
liberdade individual. Esse sentimento de repulsa, que pode se manifestar de
maneira individualizada ou como uma percepc¢ado coletiva, muitas vezes
originando-se da sensacgao de injustica na reparticdo dos encargos fiscais.

A concepcédo da evasdo advéem de uma estrutura que ultrapassa o social,
atingindo a psique do ser humano, na medida em que consideram a intencéo de
nao pagar impostos um trago inerente a natureza humana, ja que a coercitividade
na cobranga raramente € vista como algo positivo, algo que o ser humano faz
com prazer e voluntariedade. Ao contrario disso, o ndo pagamento nao traz o
sentimento de perda material e reforca a impressao de que toda a riqueza
acumulada foi mantida. E a prépria ideia de acumulagdo de capital em razao do
esforgo singular, em detrimento do compartilhamento e da distribui¢do social.
Muitos cidadaos acreditam que o sistema tributario ndo observa principios
fundamentais de isonomia e equilibrio, impondo 6nus desproporcionais entre
diferentes segmentos da sociedade. Essa percepgcdo € agravada pela

constatagdo de uma dissociagédo entre o volume de recursos arrecadados e a



qualidade dos servigos publicos oferecidos. A deficiéncia em areas essenciais
como seguranga, saude, saneamento basico e infraestrutura urbana reforga a
impressdo de ma gestdo dos recursos publicos, gerando descrédito e
desconfianca em relagdo a administracédo estatal. Em consequéncia, a ideia de
que o sistema fiscal € injusto e ineficaz serve como um alibi psicolégico e social
para a pratica da evasao fiscal, legitimando comportamentos de fuga tributaria
dentro de um contexto de permissividade generalizada.’

O quadro generalizado de permissividade social em relagdo a fuga fiscal
encontra respaldo nesses sentimentos, tornando mais aceitavel, do ponto de
vista ético e moral, a adocdo de comportamentos voltados a reducao ilicita da
carga tributaria.

Assim, o problema da evasdo ndao advém de uma questdo social, politica ou
cultural de forma isolada, sendo imperioso realizar um estudo aprofundado
quanto a complexidade historica de sua evolugdo, obscurecendo as dinamicas
institucionais e os interesses geopoliticos que a sustentam.

Alguns doutrinadores? afirmam que apesar da vasta produgdo académica sobre
o tema, a compreensao das origens da evasdo e da elisdo fiscal seguem
fragmentadas e limitadas quando enquadradas dentro de um contexto
internacional, em razdo da predominancia de abordagens contemporaneas e
descontextualizadas,  frequentemente  produzidas por  economistas,
administradores publicos, politicos e juristas que estdo de certa forma, focando
apenas em determinado periodo especifico da historia ou, algumas vezes, os
mesmos sao partes ou detém proximidade com os proprios atores do mercado
offshore. Assim sendo, esses estudos tendem a deixar de lado a analise
historica, dando preferéncia aos parametros formais, abstracbes econémicas
que falham na compreensdo da evasao fiscal como fenbmeno politico e
estruturalmente enraizado nas estratégias de acumulagao capitalista.

N&o é segredo que o sistema capitalista se baseia no direito a propriedade
privada e no acumulo de capital, direitos que refletem a idealizagao e despertam

o desejo de conquistar e manter a riqueza. Como resultado, os contribuintes
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entendem a ver o pagamento de impostos como um fator impeditivo do seu
desenvolvimento financeiro e como uma violagao do direito fundamental.
Historicamente, a origem dos paraisos fiscais e das praticas transnacionais de
evasao fiscal remonta a segunda metade do século XIX, periodo marcado pelo
inicio da concorréncia fiscal entre jurisdigdes. Desde esse periodo, os cantdes
suicos como Genebra, Vaud e Neuchatel adotavam politicas tributarias voltadas
a atragdo de capital estrangeiro, articulando o turismo de elite ao
desenvolvimento de estruturas bancarias protegidas pelo sigilo. Muito antes do
reconhecimento da periodizacao tradicional, que situa o nascimento do sistema
offshore apenas nos entreguerras, ja havia um mecanismo de competicdo
tributaria em curso, manifestando-se na criagdo deliberada de ambientes
regulatorios favoraveis a opacidade e a mobilidade do capital. Tais praticas
evoluiram ao longo do século XX, consolidando-se na década de 1970 como
parte integrante do processo de financeirizagdo global e da erosdo da
capacidade arrecadatéria dos Estados-Membros.?

Observa-se, portanto, que o principal marco histérico da evasao fiscal se deu no
periodo entreguerras, tendo evoluido durante as décadas seguintes a Segunda
Guerra Mundial e atingiu seu apogeu na década de 1970.

Paralelamente a esse contexto historico, a fraude fiscal, entendida como uma
manifestacdo explicita da ilegalidade, também acompanhou uma evolugéo
temporal e adaptou-se aos novos instrumentos financeiros e aos avangos
tecnologicos que visam a facilitar a ocultagcéo de ativos.

Quando se estuda o periodo de 1850 a 1914, nota-se uma importante
contradicao entre teorias que buscam compreender e equilibrar os altos niveis
de tributacdo com a maior incidéncia de atos de evaséo fiscal. Foi possivel
observar que muito embora as aliquotas tributarias permanecessem, nesse
intervalo, em niveis historicamente baixos, quando comparadas as aliquotas
tributarias que que seriam praticadas apos as duas guerras mundiais, 0

fenbmeno da evaséo e elis&o fiscais ja assumia dimensdes significativas.
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Na mesma linha e paradoxalmente, a intensificagdo de locais conhecidos como
paraisos fiscais a partir da década de 1970 ndo ocorreu durante um periodo de
aumento de impostos, mas em um momento de reducao deles.

A concluséo obvia é que a conduta do sujeito passivo, ora contribuinte, ndo pode
ser atribuida, exclusivamente, a pressao fiscal e aos altos impostos. Outros
fatores estariam implicitamente relacionados a essa questdo e poder-se-iam
incluir as estratégias deliberadas das elites econémicas, politicamente fortes,
destinadas a manipular a conservar sua riqueza, bem como a limitar a acao
redistributiva do Estado, porque mesmo quando as obrigagbes fiscais eram
relativamente modestas, estava presente um alto indice de perda de receitas
tributarias®.

Essas praticas, cada vez mais sofisticadas, foram acompanhadas pela
constru¢cao de um verdadeiro mercado internacional onde a evasao e elisao fiscal
passaram a ser possiveis e implicitamente estimuladas pela concorréncia entre
jurisdigdes, ndo apenas entre Suiga e Bélgica, mas também entre os cantdes
suicos como Zurique e Glarus, onde se evidenciou um movimento estatal ativo
de incentivo a tais comportamentos. Nessas jurisdigdes, o caso nao foi apenas
relacionado a toleréancia tacita de condutas sonegadoras, mas também por meio
de politicas fiscais propositadamente desenhadas para atrair capitais e
empresas, em muitas ocasides em detrimento da arrecadacdo de paises
vizinhos®.

O sigilo bancario, a oferta de anonimato, a recusa categorica a cooperacgao fiscal
internacional e a criagdo de regimes especiais para holdings e empresas de
caixa postal sdo exemplos notorios de instrumentos colocados a disposi¢céo
desses sujeitos passivos tributarios. Os paraisos fiscais passaram a ser locais
de refugio financeiro protegidos pelas jurisdicées internas e pela legislagcéo
interna para captacéo de investimentos estrangeiros.

Assim, o fim do século XIX e inicio do XX marca uma primeira fase caracterizada
pelo surgimento dos paraisos fiscais. A consolidagado e proliferacdo desses

regimes no periodo entreguerras compdéem uma segunda fase, em que as
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disparidades fiscais se acentuam. A terceira fase, no pds-Segunda Guerra, é
marcada pela expansao e sofisticagdo desses mecanismos, culminando na
explosdo do uso de paraisos fiscais nos anos 1970, quarta etapa, em um
contexto de desregulamentagao global e queda das aliquotas sobre a renda e
heranga. A quinta e atual fase, ainda em curso, parece caracterizar-se por uma
tensdo entre a manutencdo da opacidade e os esforgos internacionais de
regulagéo e transparéncia, liderados por organismos multilaterais como a OCDE.
Este percurso histérico demonstra que a evaséo e a elisao fiscais ndo sao
praticas isoladas ou tampouco constituem pequenos desvios de um unico
contribuinte passivo, sdo praticas que estdo enraizadas nas estruturas dinamicas
do capitalismo e s&o impulsionadas por politicas estatais fundamentadas pela
l6gica da competigao internacional. Evidentemente, trata-se de uma corrida por
investimentos em recursos internos que compromete a soberania fiscal de forma
holistica.

Desfazer o mito do nexo automatico entre carga tributaria e evasao é essencial
para compreender o carater politico e ideoldgico da construgdo e perpetuagéo
dos paraisos fiscais.

Falar sobre a fraude e sobre as teorias de fraude dentro da tematica da troca de
informacoes fiscais no contexto internacional € essencial porque essas teorias
fornecem o substrato para entender as motivacbes, os mecanismos e as
condi¢cdes que favorecem a pratica de ilicitos tributarios.

No campo juridico, o enfrentamento da evitacdo fiscal encontra inumeros
obstaculos que dificultam uma atuacao eficaz por parte do Estado. Trés fatores
principais podem ser apontados como causas dessas dificuldades: o déficit de
juridicidade, a deficiéncia técnica da legislagdo e as ambiguidades
terminoldgicas presentes no ordenamento tributario®.

Déficit de juridicidade refere-se a incapacidade do sistema juridico de enquadrar
adequadamente certos comportamentos em normas claras e especificas. Muitas
condutas relacionadas ao planejamento tributario sdo tratadas como meras
operagdes técnicas, sem a necessaria avaliagcdo de sua conformidade ética e
juridica. Em raz&o disso, conflitos surgem e acabam por ser resolvidos, muitas

vezes, de maneira casuistica, pela Administracdo Tributaria ou pelo Poder
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Judiciario, sem que se estabelegam parametros sélidos para a definicdo do que
é licito ou ilicito no planejamento fiscal.

A deficiéncia técnica legislativa, por sua vez, constitui um sério entrave a
compreensao adequada das normas tributarias. As leis fiscais, em geral, pecam
pela linguagem excessivamente complexa, por redagdes prolixas e pela falta de
sistematicidade. Muitas vezes, as normas apresentam enunciados vagos,
definicbes esparsas e termos técnicos utilizados de forma inadequada ou
imprecisa. Esse cenario gera inseguranca juridica e dificulta a identificagdo das
zonas que distinguem a conduta permitida daquela que configura abuso fiscal.
As ambiguidades terminologicas agravam ainda mais o problema. A auséncia de
uma linguagem cientifica precisa e consistente compromete a clareza necessaria
para a delimitagcdo dos direitos e obrigagdes dos contribuintes. Sem a devida
precisdo técnico-juridica, cria-se um ambiente propicio a proliferacdo de
interpretagbes divergentes e de praticas que se aproveitam das brechas
normativas para promover a evasao fiscal.

No ambito da evitagdo fiscal, € importante distinguir entre trés conceitos
fundamentais: o planejamento fiscal, a evaséo fiscal e a fraude fiscal’.

O planejamento fiscal consiste, em principio, na adogdo de condutas licitas
voltadas a minimizag&o dos encargos tributarios. Trata-se do exercicio legitimo
da autonomia privada, mediante a escolha de alternativas juridicas que, sem
violar a lei, resultam na redug&o da carga fiscal. Assim, enquanto respeitar os
limites impostos pelo ordenamento juridico, o planejamento fiscal € considerado
valido e admissivel.

No entanto, quando as condutas, embora formalmente licitas, sdo direcionadas
a fins ilicitos ou abusivos — como a obtencdo de vantagens fiscais
desproporcionais ou a manipulag¢ao indevida das normas —, pode-se configurar
a evasao fiscal em um sentido mais amplo. Alguns autores defendem que o
termo "evaséo fiscal" abrange situagdes intermediarias, nas quais se utilizam
meios licitos para fins ndo queridos ou tolerados pelo ordenamento, incidindo

assim em abuso de direito8.
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A fraude fiscal, diferentemente, envolve um grau mais elevado de ilicitude. Trata-
se da pratica de condutas que violam expressamente as normas tributarias, com
o objetivo deliberado de ocultar fatos geradores de obrigagdes fiscais. A fraude
implica tanto a utilizagdo de meios ilicitos quanto a busca de um resultado
igualmente ilicito, caracterizando-se como uma afronta direta a ordem juridica.
Enquanto a evaséo e a fraude fiscal dependem da atuacgéo do legislador para
sua limitagdo e repressao, o planejamento fiscal €, em grande medida, uma
categoria de natureza doutrinaria e logica, relacionada ao exercicio da liberdade
contratual e da livre iniciativa.

A evasao fiscal, em sentido amplo, pode ser classificada por parte da doutrina
em duas grandes categorias: evasdo omissiva e evasdo comissiva. A primeira
pode ocorrer de forma intencional ou ndo, enquanto a segunda é, por definicéo,
sempre dolosa®.

No campo da evasdo omissiva, identifica-se a evasao impropria, que se
desdobra em duas situagdes distintas: por auséncia de incidéncia tributaria ou
por mera transferéncia econdmica. Na hipétese de auséncia de incidéncia, nao
ha fato gerador ou realizag&o de riqueza que justifique a tributagdo, tornando a
conduta juridicamente irrelevante. De forma semelhante, na transferéncia
econdmica, o que ocorre € o deslocamento do encargo financeiro do tributo, do
contribuinte formal para aquele que, na pratica, suporta o 6nus. Ainda assim, néo
se trata de evasdo em sentido estrito, pois ndo ha descumprimento da norma
fiscal'©.

Ja a evasao omissiva por inagao se configura quando o contribuinte, de forma
dolosa ou culposa, deixa de cumprir com suas obrigagdes fiscais, seja omitindo
informagdes relevantes a administragdo tributaria, seja nédo efetuando o
pagamento de tributos ja apurados. Essa conduta, por comprometer a
arrecadacgao e violar a legislacdo fiscal, configura pratica ilicita e, portanto,
passivel de sangao.

A evasao comissiva, por sua vez, exige a atuagao positiva do contribuinte com o
objetivo deliberado de fraudar o sistema tributario. Entre as estratégias

utilizadas, destacam-se a fraude, a simulacido e o conluio, todos instrumentos
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que visam dissimular a realidade econdmica com o intuito de evitar a incidéncia
tributaria®.

Diferentemente das formas ilicitas, ha também a chamada evasao licita,
ou elisdo fiscal, caracterizada pelo uso de mecanismos legais para reduzir ou
evitar a tributagdo antes da ocorréncia do fato gerador. Trata-se de um
planejamento tributario juridicamente aceitavel, desde que respeite os limites
impostos pelo ordenamento. A elisdo se da por meio da adogao de atos licitos
que conduzem a uma carga fiscal menor, sem configurar infracdo a lei. E
importante ressaltar que, nesse caso, a divida tributaria sequer chega a se
constituir’2.

Em sintese, o planejamento fiscal pode ser definido como o conjunto de
estratégias licitas utilizadas pelo contribuinte para reduzir sua carga tributaria;
a evaséao fiscal, como um conjunto de atos voluntarios, formais e, a principio,
licitos, que, contudo, se desviam dos fins legitimos; e a fraude fiscal, como a
pratica de atos ilicitos destinados a sonegar tributos devidos.

No ambito do Direito da Unido Europeia, firmou-se o entendimento de que as
praticas artificiais, desprovidas de justificativa econémica legitima, n&do devem
ser admitidas. Em consonancia com esse entendimento, consolidou-se
um principio geral de proibicdo do abuso, o qual veda o reconhecimento de
estruturas juridicas que, embora formalmente corretas, ndo correspondem a
atividades comerciais reais e s&o empregadas apenas para obtencdo de
vantagens fiscais indevidas.

Diversos elementos podem ser indicativos da pratica abusiva, como por
exemplo: a auséncia de uma sede fisica adequada para a operacdo da empresa;
o0 uso de contas bancarias pessoais no lugar de contas empresariais; a
inexisténcia de uma atividade comercial genuina; a auséncia de risco econémico
ou financeiro associado as operagdes; o afastamento das condigdes

normalmente observadas em transagdes legitimas de mercado.
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A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) foi essencial
para delinear os contornos desse principio, destacando-se varios acérdaos
emblematicos:

a) Marks & Spencer (Processo C-446/03, 13/12/2005): Neste caso, a
empresa britanica Marks & Spencer pretendia deduzir, no Reino Unido,
0s prejuizos fiscais acumulados por suas filiais situadas na Alemanha,
Bélgica e Franga. O regime britdnico de "group relief" permitia a
compensagao de prejuizos entre empresas do mesmo grupo apenas
se todas fossem residentes no Reino Unido.
A Marks & Spencer alegou que essa limitagdo infringia a liberdade de
estabelecimento prevista no artigo 49.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Uniéo Europeia (TFUE)".
O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) reconheceu que havia,
de fato, uma restricdo a liberdade de estabelecimento, mas entendeu que,
para proteger a repartigdo equilibrada dos poderes de tributacdo entre os
Estados-Membros, tal restricdo poderia ser justificada.’™ Ao destacar o
risco de dupla utilizagdo de prejuizos fiscais e a possibilidade de
transferéncia artificial de perdas para Estados com cargas tributarias mais
elevadas, o Tribunal reafirmou que a liberdade econémica no mercado
interno ndo pode ser utilizada como instrumento para estratégias de
evasao ou elisdo fiscal. O acordao proferido pelo Tribunal de Justica da
Unido Europeia (TJUE) no caso Marks & Spencer, em 13 de dezembro de
2005, representa um marco na jurisprudéncia europeia sobre a
compatibilidade entre as liberdades fundamentais do mercado interno da
Unido Europeia e as normas fiscais nacionais. A questao central envolvia

a possibilidade de uma sociedade-méae, residente no Reino Unido, deduzir
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0s prejuizos fiscais acumulados por suas filiais situadas em outros
Estados-Membros, especificamente na Alemanha, Franca e Bélgica.

A empresa Marks & Spencer plc, sediada no Reino Unido, pretendia
deduzir de sua base tributavel nacional os prejuizos fiscais sofridos por
suas subsidiarias estrangeiras. No entanto, o regime britanico de "group
relief" — sistema que permite a compensagao de perdas entre empresas
de um mesmo grupo — limitava essa dedug&o apenas a empresas
residentes no territorio britdnico. Diante da negativa das autoridades
fiscais nacionais, a empresa sustentou que tal restricdo era incompativel
com a liberdade de estabelecimento, prevista no artigo 43.° do Tratado
CE (atualmente artigo 49.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o
Europeia — TFUE).

A High Court of Justice (England & Wales), Chancery Division,
encaminhou ao TJUE um pedido de decisao prejudicial, nos termos do
artigo 234.° do Tratado CE (atualmente artigo 267.° do TFUE),
questionando se a limitagdo do regime britanico infringia o direito de
estabelecimento garantido pelo Tratado. O Tribunal foi chamado a
interpretar se a legislagao fiscal do Reino Unido, ao restringir os beneficios
do “group relief” as empresas estabelecidas em territério nacional, criava
uma discriminagao injustificada e, portanto, uma barreira a liberdade de
estabelecimento transfronteiriga™®.

Ao julgar o caso, o TJUE reconheceu, inicialmente, que existia
uma restrigao efetiva a liberdade de estabelecimento, pois empresas com
filiais em outros Estados-Membros estavam em situacdo menos favoravel
em comparagdo com aquelas cujas subsidiarias estavam situadas no
Reino Unido. Essa diferengca de tratamento, motivada unicamente pelo
local de residéncia das subsidiarias, foi considerada uma medida
potencialmente dissuasiva para que empresas exercessem seu direito de
se estabelecer em outros paises da Unido Europeia, contrariando o

espirito do mercado interno.
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Contudo, o Tribunal ndo concluiu que toda e qualquer restricdo fosse
automaticamente proibida. A jurisprudéncia europeia admite que
restricbes as liberdades fundamentais podem ser justificadas por razées
imperiosas de interesse geral, desde que respeitem os principios da
proporcionalidade e da necessidade. No caso em questdo, o Reino Unido
apresentou trés argumentos principais para justificar a limitagdo legal: (i)
a necessidade de preservar areparticido equilibrada do poder de
tributacao entre os Estados-Membros; (ii) a prevengao da dupla utilizagao
de prejuizos fiscais, ou seja, evitar que os mesmos prejuizos fossem
deduzidos em mais de um Estado; e (iii) a prevencgao da evaséo fiscal,
evitando transferéncias artificiais de perdas para jurisdigdes com carga
tributaria mais elevada.

O TJUE aceitou esses objetivos como legitimos, reconhecendo a
importancia de proteger o equilibrio do sistema fiscal europeu. Entretanto,
destacou que a medida nacional, para ser compativel com o direito da
Unido, deve ser proporcional, ou seja, ndo deve ir além do necessario
para alcancar os fins pretendidos.

Nesse ponto, o Tribunal introduziu o que ficou conhecido como
a "excegdo Marks & Spencer". Segundo essa doutrina, embora os
Estados-Membros possam restringir a dedugédo de prejuizos de filiais
estrangeiras, tal restricdo torna-se incompativel com o direito da Uni&o
quando esses prejuizos sao definitivos. Isto significa que a dedugéao deve
ser permitida quando a filial estrangeira esgotou todas as possibilidades
legais de utilizar seus prejuizos no pais em que esta situada — tanto no
exercicio atual quanto nos anteriores e futuros — e quando tais perdas nao
podem ser aproveitadas por terceiros'”.

Nessas circunstancias, negar a dedugdo a sociedade-mé&e seria uma
violagao desproporcional da liberdade de estabelecimento, pois o prejuizo
seria efetivo e irrecuperavel. Assim, o Tribunal permitiu a dedugao de
prejuizos em situagdes excepcionais, em que se verifica a definitividade

da perda e o esgotamento de vias alternativas no pais de origem.
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b)

A decisdo do TJUE teve grande impacto nos Estados-Membros, pois
chamou atengéo para a necessidade de compatibilizar as regras fiscais
nacionais com os principios do mercado interno. A partir desse caso,
legisladores e tribunais nacionais passaram a considerar mais
atentamente o tratamento fiscal conferido a grupos multinacionais,
sobretudo no que diz respeito a dedutibilidade de prejuizos em operagdes
transfronteiricas.

Além disso, o acordao estimulou um maior debate sobre a harmonizacao
fiscal na Unido Europeia, em especial no que diz respeito a tributagao das
empresas em contextos transnacionais. Embora o TJUE tenha deixado
claro que os Estados-Membros mantém uma margem de autonomia na
definicdo de suas regras fiscais, também reforgou que essa soberania
deve ser exercida em conformidade com os principios fundamentais do
direito da Unido, sobretudo quando ha risco de discriminagdo ou
obstaculo a liberdade de estabelecimento.

Do ponto de vista juridico, o caso Marks & Spencer também consolidou a
aplicacdo do teste de proporcionalidade no campo do direito fiscal
europeu, demonstrando que o Tribunal adota uma postura equilibrada:
por um lado, protege as liberdades fundamentais; por outro, reconhece o
direito dos Estados de proteger suas bases tributarias contra praticas
abusivas e riscos de dupla deducdo. Em sintese, o acordao Marks &
Spencer representa um marco na interpretacdo do equilibrio entre a
liberdade de estabelecimento e os sistemas fiscais dos Estados-
Membros. O Tribunal reafirmou que, embora os Estados possam limitar
certas dedugdes fiscais para proteger seus interesses tributarios, essas
limitacbes devem ser estritamente proporcionais e ndao podem constituir
obstaculos injustificados as liberdades econdmicas garantidas pelo
Tratado. A introdugao da “exceg¢ao Marks & Spencer” continua sendo um
importante ponto de referéncia para avaliar a compatibilidade das normas
fiscais nacionais com o direito da Unido Europeia, em particular no

contexto da tributacdo de grupos multinacionais.

Halifax (processo C- 255/02): O acordao proferido pelo Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJUE) no processo C-255/02



(Halifax) representa um marco na consolidagao do principio do abuso de
direito no contexto da tributagao indireta, especialmente no que se refere
a aplicagédo do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA). A controvérsia
girou em torno da possibilidade de uma empresa organizar suas
atividades de modo a aparentemente cumprir os requisitos legais para
deducdo do imposto, porém com a finalidade exclusiva de obter uma
vantagem fiscal sem fundamento econémico substancial.

No caso em apreco, a empresa Halifax estruturou suas operagdes de
maneira a potencializar o direito a dedugdo do IVA, utilizando-se de
entidades intermediarias e de transagdes que, embora formalmente
validas, ndo tinham qualquer propdsito comercial efetivo. A duvida
submetida ao TJUE dizia respeito a possibilidade de se reconhecer o
direito a dedugdo mesmo quando as operagdes envolvidas tinham como
unica motivagao a economia fiscal.

Ao analisar o caso, o TJUE reconheceu que, sob a dtica formal, as
operagdes em analise poderiam ser enquadradas como entregas de bens
ou prestacdes de servigos nos termos da Sexta Diretiva 77/388/CEE,
desde que os critérios objetivos dessas definigdes fossem observados.
Todavia, o TJUE foi além da forma e afirmou que a finalidade das
transagbes também deveria ser considerada’®.

Foi nesse contexto que o TJUE definiu dois critérios cumulativos para que
se possa caracterizar a existéncia de um comportamento abusivo em
matéria de IVA: um critério objetivo e outro critério subjetivo. O critério
objetivo baseia-se na verificagdo se a operagao conduziu a concessao de
um beneficio fiscal contrario aos propdsitos da legislagcéo aplicavel. Ja o
critério subjetivo fundamenta-se na constatagcdo de que a principal
finalidade da operacdo comercial/financeira eraa obtencdo dessa
vantagem fiscal, com base em elementos objetivos.

Com base nesses fundamentos, o Tribunal concluiu que, sempre que

estiverem presentes esses dois elementos, o direito a dedugdo do
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imposto pode ser negado. Ademais, determinou que as operagdes
artificiais devem ser reconstituidas de acordo com sua substancia
econdmica real, como se a conduta abusiva ndo houvesse sido praticada,
o que significa ignorar os efeitos fiscais das transac¢des simuladas.

Essa decis&o consolidou o entendimento de que a legalidade formal de
uma operagao nao é suficiente para legitimar seus efeitos fiscais, caso
esteja ausente uma justificativa econémica real. O caso Halifax, assim,
passou a ser um precedente central na jurisprudéncia europeia,
influenciando a interpretagéo da legislagado do IVA nos Estados-Membros
e fornecendo suporte normativo ao combate ao planejamento tributario
abusivo'®.

c) Cadbury Schweppes (processo C-196/04): O acérdédo proferido pelo
Tribunal de Justica da Unido Europeia em 12 de setembro de 2006, no
processo C-196/04, envolvendo a empresa Dbritdnica Cadbury
Schweppes, € considerado um marco na delimitagdo entre o direito a
liberdade de estabelecimento e o poder dos Estados-Membros de
combater praticas de evasao fiscal. A controvérsia surgiu a partir da
tentativa das autoridades fiscais do Reino Unido de aplicar a regra das
sociedades estrangeiras controladas, Controlled Foreign Companies,
para tributar os lucros obtidos por duas subsidiarias do grupo
estabelecidas na Irlanda, pais que oferecia um regime fiscal mais
vantajoso.?°
A Corte entendeu que a simples escolha de um contribuinte por se
estabelecer em outro Estado-Membro onde a tributagcdo € menos
onerosa nao constitui, por si s6, fundamento legitimo para a imposigao de
restricoes a liberdade de estabelecimento. No entanto, reconheceu que

os Estados podem adotar medidas para impedir abusos e fraudes, desde
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que tais medidas se limitem a estruturas artificiais, criadas apenas com o
objetivo de contornar a legislagéo tributaria do pais de origem.

Nesse sentido, o Tribunal afirmou que os artigos 43.° e 48.° do Tratado
CE néo autorizam a inclusdo dos lucros de uma sociedade estrangeira
controlada na base tributavel de uma empresa residente, unicamente
porque tais lucros tenham sido tributados a uma aliquota inferior. Tal
inclusdo sé se justifica quando for possivel demonstrar que a estrutura
tem carater ficticio, ou seja, que foi constituida artificialmente com o
propdsito exclusivo de escapar a carga tributaria normal. De forma mais
clara, a aplicagdo de medidas tributarias restritivas deve ser afastada se
restar comprovado, com base em elementos objetivos e verificaveis, que
a entidade estrangeira esta efetivamente implantada no Estado-Membro
onde se localiza e ali desempenha atividades econémicas reais, ainda
que haja motivagdes fiscais envolvidas.

Este acdérddo estabeleceu um importante precedente ao proteger a
liberdade de estabelecimento contra as medidas fiscais excessivamente
amplas, obrigando os Estados a distinguirem entre a planejamento fiscal
licito e oabuso de forma juridica, sob pena de violarem o direito
europeu?".

d) processos apensos C-116/16 e C-117/16 — T Danmark e Y Denmark:
A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) tem
desempenhado um papel central na consolidagdo do combate ao abuso
de direito no ambito da tributagdo internacional. Um dos marcos mais
relevantes nesse contexto é o julgamento conjunto dos processos C-
116/16 (T Danmark) e C-117/16 (Y Denmark Aps), cuja deciséo foi
proferida em 26 de fevereiro de 2019. Essas agdes colocaram em debate
a aplicagéo da Diretiva 90/435/CEE, conhecida como Diretiva “Mae-Filha”,
frente a estruturas empresariais supostamente abusivas envolvendo a

distribuicdo de dividendos por empresas dinamarquesas para entidades
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localizadas em outros Estados-Membros da Unido Europeia, e
posteriormente, para jurisdigdes nao pertencentes a UE?.

A Diretiva Mae-Filha foi criada com o propdsito de eliminar a dupla
tributacdo sobre os lucros distribuidos entre sociedades de diferentes
Estados-Membros, permitindo que dividendos pagos por uma empresa
subsidiaria para sua sociedade-mé&e n&o estejam sujeitos a retencao na
fonte, desde que certos requisitos sejam cumpridos. A intengdo do
legislador europeu, com essa norma, foi fomentar a integracdo econémica
e a livre circulagdo de capitais no mercado interno, desestimulando a
tributacdo em cadeia que poderia inibir os investimentos transfronteiricos
entre empresas da Unido.

No entanto, essa politica de isengdo fiscal se tornou vulneravel a
utilizagcdo de estruturas artificiais, desenhadas para se aproveitar das
benesses da diretiva sem que houvesse uma substancia econémica real
entre as partes envolvidas. Foi exatamente esse o contexto dos casos
apreciados pelo TJUE, nos quais o fisco dinamarqués se recusou a aplicar
aisengao da retencao de imposto sobre dividendos com base na alegagao
de que as sociedades receptoras dos lucros ndo eram, de fato, as
beneficiarias efetivas, funcionando apenas como intermediarias para
repasse dos valores a entidades em paises terceiros.

As duas empresas dinamarquesas — T Danmark e Y Denmark Aps —
haviam distribuido dividendos a sociedades estabelecidas em outros
Estados-Membros. Contudo, essas sociedades-mae aparentavam nao ter
outra fungdo sendo a de repassar quase integralmente os dividendos
recebidos para outras entidades situadas em paraisos fiscais ou paises
com regimes tributarios mais favoraveis e opacos. O Ministério da
Fazenda da Dinamarca (Skatteministeriet) sustentou que essa
configuragdo configurava abuso de direito e, por isso, ndo deveria
beneficiar-se da isengéo prevista pela Diretiva 90/435/CEE?3.
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Diante desse cenario, o TJUE foi instado a pronunciar-se sobre a
interpretacdo da diretiva em relacdo a situagdes nas quais a estrutura
empresarial adotada parece ter como unica ou principal finalidade a
obtengao de vantagens fiscais indevidas. A principal questao consistia em
saber se a isencdo de retencido na fonte se aplicaria mesmo quando a
sociedade-mae formalmente residente em outro Estado-Membro nao
fosse a beneficiaria efetiva dos dividendos.

O Tribunal iniciou sua analise reiterando que, embora a Diretiva Mae-Filha
nao contenha uma clausula antielisdo expressa (ao contrario de outras
diretivas, como a relativa aos juros e royalties), o principio geral do direito
da Unido exige que os Estados-Membros recusem beneficios fiscais em
situacdes de abuso de direito. A esse respeito, o TJIUE afirmou que a luta
contra o abuso constitui um principio geral do direito da Unido, aplicavel
mesmo na auséncia de previsao legislativa expressa, e que os Estados-
Membros estdo autorizados — ou mesmo obrigados — a negar beneficios
decorrentes do direito da Unido quando confrontados com praticas
abusivas.?

Para tanto, o TJUE ressaltou a importadncia de determinar quem € o
"beneficiario efetivo" dos dividendos, conceito n&o expressamente
definido na Diretiva Mae-Filha, mas amplamente reconhecido em outros
instrumentos internacionais, como os tratados de dupla tributacdo e as
diretrizes da OCDE. Nesse sentido, o beneficiario efetivo é aquele que
possui o direito de usufruir dos rendimentos em causa de forma
autbnoma, nao estando obrigado a repassa-los a terceiros. Assim,
quando a sociedade-m&e atua apenas como intermediaria, sem
substancia econdmica propria, sem poder de decisdo sobre os
rendimentos e com a obrigagdo contratual ou de fato de transferir os
dividendos a outra entidade, ela ndo pode ser considerada beneficiaria
efetiva.

O Tribunal também reconheceu que a criagcdo de uma estrutura

empresarial artificial, voltada apenas a obtencdo de vantagens fiscais,
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caracteriza abuso de direito. Tal abuso ocorre quando, apesar do respeito
formal aos requisitos legais, a operagao carece de substancia econémica
e visa unicamente a obtenc&o de beneficios fiscais. Para que o abuso seja
reconhecido, é necessario que se verifique tanto um elemento objetivo —
a auséncia de atividade econdmica real ou substancia — quanto um
elemento subjetivo — a intengdo de obter uma vantagem fiscal indevida.
Aplicando esse entendimento aos casos concretos, o TJUE considerou
que, se a sociedade-méae nao for o beneficiario efetivo dos dividendos, a
isencao da retengao na fonte ndo pode ser aplicada. Cabe, portanto, as
autoridades nacionais dos Estados-Membros examinar, com base em
critérios objetivos e circunstancias concretas, se a estrutura utilizada tem
ou nao carater abusivo. Importante salientar que o Tribunal reconheceu o
direito dos Estados-Membros de adotar medidas especificas para
combater o abuso de direito, desde que respeitem os principios da
proporcionalidade e da seguranca juridica. Nesse ponto, o TJUE reiterou
que a recusa de beneficios fiscais deve basear-se em uma analise
concreta dos fatos e ndo pode ser automatica ou baseada unicamente na
existéncia de uma cadeia internacional de empresas?.

Essa decisao teve impactos profundos na interpretacdo da Diretiva Mae-
Filha, pois estabeleceu, de forma inequivoca, que a sua aplicacédo esta
condicionada ao respeito pelos principios fundamentais do direito da
Unido, especialmente o combate ao abuso de direito. Com isso, o Tribunal
fortaleceu a capacidade dos Estados-Membros de coibir o uso indevido
de estruturas artificiais para fins de planejamento fiscal agressivo, mesmo
quando tais estruturas observam formalmente os critérios legais
estabelecidos pelas diretivas da Unido Europeia.

Em concluséo, os processos T Danmark e Y Denmark Aps marcaram um
momento decisivo na jurisprudéncia europeia, ao explicitar que os
beneficios fiscais concedidos por instrumentos da Unido ndo devem ser

utilizados como escudo para praticas abusivas. A decisdo reforca a

25 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA. Processos apensos C-116/16 e C-117/16, T
Danmark e Y Denmark Aps contra Skatteministeriet, acérddo de 26 de fevereiro de 2019.
ECLI:EU:C:2019:135. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2019%3A135. Acesso em: 14 maio 2025.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2019%3A135
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2019%3A135

necessidade de substancia econémica nas operacdes transfronteiricas e
legitima os esforgos nacionais de combate a evasao e elisdo fiscal no
contexto da integragéo europeia. Para os estudiosos do direito tributario
internacional e da governancga fiscal global, este acorddo oferece uma
base sélida para reflexdes sobre os limites da autonomia privada diante
da ordem publica tributaria europeia.

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) tem
desempenhado papel central na construgdo dos limites entre a liberdade
econdmica garantida pelos Tratados e a repressdo a condutas abusivas no
ambito  fiscal. Os casos Marks &  Spencer, Halifax e Cadbury
Schweppes revelam uma linha interpretativa coerente que busca assegurar a
funcionalidade do mercado interno europeu sem abrir margem para a exploragao
indevida das normas de integracdo econdmica. Em Marks & Spencer, o TIUE
admitiu a existéncia de uma restricido a liberdade de estabelecimento, mas a
considerou justificavel diante da necessidade de preservar a reparticdo
equilibrada do poder de tributar entre os Estados-Membros. Ja em Halifax, foi
afirmado de forma categdrica que o respeito formal a letra da lei ndo é suficiente
para legitimar operagbes fiscais desprovidas de conteudo econdmico real,
consolidando o principio do abuso de direito na esfera do IVA. Por sua vez, o
caso Cadbury Schweppes tragou a fronteira entre o planejamento tributario licito
e 0 uso abusivo da liberdade de estabelecimento, ao reconhecer que a simples
busca por um regime fiscal mais favoravel ndo configura, por si so, evasao fiscal,
desde que a atividade econbmica desenvolvida seja efetiva e ndo apenas
simulada. Tais decisbes revelam um esfor¢o do TJUE em equilibrar, por um lado,
os direitos fundamentais dos operadores econémicos e, por outro, os legitimos
interesses dos Estados-Membros na protecao de suas bases tributarias.

Diante desse panorama jurisprudencial, torna-se inevitavel o aprofundamento
em uma das principais constru¢gées doutrinarias utilizadas para enfrentar a
manipulagédo artificial das normas fiscais: a Teoria da Fraude. Essa teoria,
largamente difundida tanto em sistemas juridicos de tradigdo civil quanto na
common law, oferece os fundamentos conceituais e metodoldgicos para

distinguir o uso legitimo das normas tributarias da sua utilizagao abusiva. A partir



dos pilares desenvolvidos tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, busca-se
identificar se a forma juridica empregada pelos contribuintes corresponde a uma
realidade substancial, com propdsito econdmico valido, ou se trata apenas de
uma construgao artificial cujo unico escopo é obter uma vantagem fiscal indevida.
Assim, os critérios desenvolvidos pelo TJUE, como os testes objetivos e
subjetivos presentes no caso Halifax, dialogam diretamente com os elementos
centrais da Teoria da Fraude: a dissimulacédo da realidade econdmica, o desvio
de finalidade e a utilizagdo de meios juridicos aparentemente licitos para
finalidades contrarias ao ordenamento. A analise desses elementos sera
essencial para compreender como o ordenamento europeu e os Estados-
Membros vém respondendo aos desafios contemporéaneos da evasao fiscal,
especialmente no contexto da integracdo econémica, onde a mobilidade de
capitais e empresas exige instrumentos normativos e interpretativos cada vez
mais sofisticados para conter praticas abusivas sem comprometer os principios
fundamentais da Unido Europeia.

Assim, passaremos a discorrer brevemente sobre a Teoria da Fraude, bem como

sobre os seus pilares fundamentais.

§2°- Teoria da fraude

A combinacdo entre as teorias sociologicas da fraude, como o Triangulo e o
Diamante da Fraude, e a doutrina juridico-tributaria desenvolvida pela doutrina,
revela-se essencial para a construgdo de politicas publicas eficazes e
juridicamente fundamentadas no combate a fraude fiscal no cenario globalizado.
A Teoria da Fraude tem suas origens na concepc¢édo do crime de colarinho
branco, desenvolvida para compreender os fatores subjacentes as praticas
fraudulentas e corruptas no ambito institucional. Entre os pilares fundamentais
dessa abordagem encontra-se a Teoria do Tridangulo da Fraude, formulada por
Donald Cressey em 1953, que delineia trés elementos essenciais para a
perpetragdo de atos fraudulentos: pressao, oportunidade e racionalizagdo. Ao

longo das décadas, a teoria foi ampliada e aprimorada por diversos estudiosos,



0 que levou a incorporagao de novos elementos que ampliaram sua abrangéncia
e sofisticagcdo analitica®.

Dentre os trés elementos essenciais dessa teoria temos: a pressdo, a
racionalizagdo e a oportunidade?®’.

A pressao, também denominada de motivagio, consiste no impulso que leva o
individuo a considerar a pratica fraudulenta como uma alternativa viavel para
atender suas necessidades ou ambigdes. Esse fator pode ser de natureza
financeira, como dificuldades econdmicas, endividamento excessivo ou o desejo
de manter um padrao de vida superior as suas reais condi¢des, bem como pode
assumir contornos nao financeiros, tais como pressdes sociais, necessidade de
afirmacéo profissional, dependéncia de substancias quimicas ou a busca pela
ascens3o hierarquica em organizagdes altamente competitivas®.

Além da pressdo, a oportunidade e a racionalizagdo sido elementos
fundamentais para a compreensao da Teoria da Fraude. A oportunidade se
refere ao momento e a forma em que a pratica fraudulenta pode ser concretizada
sem o risco imediato de detecgdo. Em ambientes organizacionais, essa
oportunidade pode ser encontrada em processos inadequados de controle
interno, como a auséncia de auditorias rigorosas ou a falta de monitoramento
constante sobre agdes e transagdes. Quando os individuos percebem que
podem cometer atos fraudulentos sem serem pegos ou punidos, essa brecha se
transforma em um incentivo a acéo ilicita. A fragilidade das estruturas de controle
é frequentemente uma das principais causas da perpetuacao de fraudes dentro
das instituigdes. A corrupgao de sistemas, falhas tecnoldgicas, e até mesmo a
falta de conhecimento dos préprios regulamentos podem criar uma rede de
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oportunidades em que o risco de ser descoberto se torna minimo, tornando a
fraude uma escolha racional para quem esta sob pressao.

Por outro lado, a racionalizagdo € um mecanismo psicoldgico fundamental para
a perpetuagao da fraude, pois permite que o individuo minimize a percepg¢ao de
seus atos ilicitos. Esse processo cognitivo € extremamente eficaz, ja que as
pessoas tendem a justificar suas agdes fraudulentas por meio de uma légica que
apaga as implicagbes morais de suas atitudes. Esse fenbmeno é comum
especialmente em ambientes onde as normas organizacionais s&o vagas ou
contraditérias, criando um espaco interpretativo para que os envolvidos
considerem suas praticas como legitimas. Por exemplo, um empregado pode
sentir que, ao desviar uma pequena quantia de uma grande corpora¢ao, nao esta
realmente prejudicando alguém, pois considera que a empresa ja € rica o
suficiente. Outra forma de racionalizacdo ocorre quando a fraude € vista como
uma resposta a falhas sistémicas dentro da organizagdo, como salarios baixos
ou condi¢des de trabalho injustas. Assim, o individuo encontra uma justificagéo
para sua conduta, convencendo-se de que a agao nao é grave ou que o sistema
maior € responsavel pela sua escolha. Esse fendbmeno explica em grande parte
como pessoas bem-intencionadas podem, ao longo do tempo, se envolver em
comportamentos cada vez mais graves, sem uma consciéncia clara de sua
transgressao.

A globalizagdo e a dinamica do mercado de trabalho impuseram novas formas
de presséao sobre individuos e instituicdes, exacerbando os riscos de condutas
fraudulentas. Em ambientes organizacionais modernos, as exigéncias por
performance, a busca incessante por resultados e a competitividade
desenfreada intensificaram essas pressdes e desenvolveram uma conjuntura
benéfica para que individuos considerem a fraude como um meio viavel de
superacao de obstaculos.

A racionalizagao constitui 0 mecanismo psicologico pelo qual o fraudador justifica
sua conduta, minimizando sua responsabilidade moral e reduzindo o desconforto
cognitivo associado a transgressédo de normas éticas e legais.

Essa justificativa ocorre previamente ao ato fraudulento e manifesta-se por meio
de um discurso interno que busca validar a pratica ilicita sob diferentes pretextos,
como a percepcao de que "todos fazem isso", a ideia de que "ndo ha vitimas



reais" ou a crenga de que a fraude € uma forma legitima de compensagao por
supostas injusticas sofridas.

Trata-se, pois, de um expediente cognitivo que ameniza o sentimento de culpa
e reforga a continuidade de praticas fraudulentas.

Esse processo de racionalizagdo ndo apenas mitiga a sensagao de culpa, mas
também permite que o individuo mantenha uma imagem positiva de si mesmo,
apesar de seus atos ilicitos. Ao adotar justificativas como "todos fazem isso" ou
"ndo ha vitimas reais", o individuo consegue se afastar da moralidade de sua
acao, despersonalizando a transgressao e, muitas vezes, a enxergando como
uma pratica comum ou inevitavel no contexto em que se encontra. A crenca de
que a fraude € uma forma legitima de compensagéo por injusticas sofridas
também serve como um forte mecanismo de defesa, pois a pessoa se vé como
uma vitima do sistema e, portanto, acredita que suas agdes sdo uma resposta
valida e até mesmo necessaria. Isso pode ocorrer, por exemplo, quando um
funcionario sente que suas condi¢des de trabalho ou salarios ndo sao justos e
utiliza a fraude como um meio de "compensagao". Esse processo de
racionalizacdo fortalece o comportamento ilicito, criando um ciclo em que a
transgresséo se perpetua e se torna parte de uma légica de sobrevivéncia ou
adaptagdo ao contexto social ou organizacional?®.

Além disso, a racionalizacdo pode ser fortalecida por politicas institucionais ou
culturais que relativizam condutas ilicitas, especialmente em ambientes nos
quais ha uma aceitagao tacita de praticas antiéticas ou uma percepcédo de
impunidade sistematica.

A oportunidade representa o elemento exdgeno da equagao fraudulenta e
decorre das deficiéncias nos mecanismos de controle interno, da falta de
transparéncia na gestdo dos recursos, da fragilidade dos sistemas de auditoria
e da complexidade organizacional que dificulta a supervisdo eficaz das
atividades individuais.
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Ambientes institucionais marcados por deficiéncias estruturais tendem a criar
condicbes propicias para a pratica de fraudes, uma vez que facilitam a
dissimulacdo de condutas ilicitas e reduzem a probabilidade de detecgao e
puni¢do. Ainda que as inovagdes tecnoldgicas, como a inteligéncia artificial e o
aprendizado de maquina, tenham aprimorado os mecanismos de compliance e
monitoramento, observa-se uma evolugao paralela na sofisticacdo dos métodos
utilizados pelos fraudadores para contornar os sistemas de vigilancia.

Além disso, a crescente descentralizagcdo dos processos decisorios, a infinitude
de delegagédo nas tarefas, a compartimentagdo de atribuicbes, bem como a
utilizagcado de estruturas organizacionais mais flexiveis podem criar lacunas nos
sistemas de controle, possibilitando a acdo de agentes que tenham como
elemento subjetivo a intengdo de enganar ou ludibriar alguém, com o intuito de
obter vantagem.

Diante das limitagbes da Teoria do Triangulo da Fraude para explicar a
complexidade das fraudes contemporéaneas, Wolfe e Hermanson (2004)
propuseram a ampliagdo do modelo original, dando origem ao chamado
Diamante da Fraude, que acrescenta um quarto elemento essencial: a
capacidade®.

Esse novo componente refere-se as habilidades técnicas e cognitivas do
fraudador, sua posigao hierarquica dentro da organizagdo, seu acesso
privilegiado a informagdes sensiveis e sua aptiddo para manipular, coagir ou
dissimular sua conduta perante os demais agentes institucionais.

A capacidade ndo € um fator isolado, mas um elemento que interage com os
demais componentes do modelo, potencializando o risco de fraude sempre que
houver motivagéo, oportunidade e racionalizagdo. Em um contexto de crescente
complexidade organizacional e avangos tecnologicos, a capacidade do
fraudador se tornou um fator determinante para a materializacédo da fraude,
abrangendo desde o conhecimento técnico necessario para explorar
vulnerabilidades nos sistemas até a habilidade interpessoal para persuadir e
cooptar outros agentes.

30 PASCHOAL, Ana Luiza Pedrosa; SANTOS, Nalbia de Araudjo; FARONI, Walmer. Diamante da
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A evolugado das teorias da fraude reflete a crescente sofisticagdo dos métodos
utilizados para a pratica de atos fraudulentos e a necessidade de aprimoramento
dos mecanismos de prevencgao e controle. O aprofundamento dos estudos sobre
o fendmeno tem demonstrado que, além dos fatores internos ao individuo e a
organizacgéo, elementos externos como regulagdes governamentais, pressdes
de mercado e dinamicas macroeconémicas também exercem um papel
determinante na formacgao de cenarios propicios a fraude. Nesse sentido, a
corrupgao sistémica, a fragilidade das instituigdes reguladoras e a percepcgéo de
impunidade sdo variaveis que impactam significativamente a ocorréncia de
fraudes, exigindo uma abordagem mais abrangente na formulagdo de
estratégias de combate.

Dentro desse panorama, a interconectividade dos mercados globais impde a
necessidade de um monitoramento continuo e da formulagdo de solugdes que
sejam capazes de responder a dinamicidade dos desafios impostos pela
complexidade das fraudes modernas.

O enfrentamento da fraude, portanto, exige uma abordagem multidisciplinar e
proativa, que transcenda a simples ado¢cdo de medidas punitivas e se concentre
na construcdo de um ambiente institucional resiliente e imune a praticas
fraudulentas.

Somente por meio da conjugacao de esforgos entre os setores publico e privado,
o aprimoramento das legislagbes e o desenvolvimento de uma cultura
organizacional robusta sera possivel mitigar os riscos inerentes as fraudes e
assegurar a integridade das instituigdes.

A aplicacéo dessas teorias da fraude dentro da Unido Europeia contribui: a) para
a identificacdo de vulnerabilidades nos sistemas fiscais; b) no auxilio do
aprimoramento das estratégias de combate a fraude por meio do intercambio de
informagdes entre os Estados-Membros; ¢) para uma abordagem mais eficaz na
formulacéo de politicas publicas tributarias.

A identificacao dos fatores que levam a fraude fiscal possibilita a implementagao
de medidas preventivas, como o fortalecimento dos mecanismos de controle e
auditoria, a criagao de incentivos para a conformidade tributaria e a aplicacéo de
penalidades mais rigorosas para inibir tais praticas.

O intercambio de informacdes fiscais, nesse sentido, atua como uma ferramenta

fundamental para reduzir a "oportunidade" presente no Tridangulo da Fraude, pois



limita as possibilidades de ocultacdo de rendimentos e patriménios em
jurisdi¢gdes de baixa transparéncia fiscal.

Se, por um lado, a teoria do tridngulo da fraude de Donald Cressey contribui para
a compreensao socioldgica e psicologica dos fatores que levam individuos e
empresas a praticar fraudes — identificando motivagdo, oportunidade e
racionalizacdo como elementos-chave —, por outro lado, o Direito Fiscal também
buscou desenvolver ferramentas interpretativas para enfrentar tais condutas. E
nesse contexto que surgem as chamadas doutrinas anti-evasivas, discutidas
criticamente por Luis Menezes Leitao®', no ambito da interpretagdo das normas
fiscais.

Essas doutrinas partem da tentativa de enquadrar juridicamente situagbes em
que o contribuinte, embora formalmente em conformidade com a lei, atua com o
proposito de frustrar a incidéncia tributaria. O que se observa € uma tenséao entre
a forma juridica e a substancia econbmica dos atos praticados, e o esforgo
doutrinario em justificar uma leitura ampliada da norma fiscal para evitar que a
evasao produza efeitos juridicos validos.

Dentre as teorias que serado enfocadas destaca-se: da interpretacao in dubio pro
fisco, da consideracdo econdmica, da interpretacao funcional e da interpretacao
extensiva®.

Uma das teorias mais antigas nesse campo € a da interpretacéo in dubio pro
fisco, que sustenta que, diante de ambiguidades ou duvidas na norma fiscal, a
solugdo mais favoravel a Fazenda Publica deve prevalecer. Essa perspectiva,
embora ja tenha tido defensores no passado, € atualmente rejeitada pela
doutrina contemporanea. No Estado de Direito, a interpretagdo das leis deve
equilibrar os interesses publicos com as garantias individuais, especialmente em
matéria tributaria, onde impera o principio da legalidade estrita. Adotar
sistematicamente interpretagcbes em favor do fisco compromete a seguranga
juridica e rompe com a légica de protegao do contribuinte contra abusos estatais.
Outra teoria frequentemente invocada € a da consideracdo econdémica, que
propde que a analise juridica da obrigagao tributaria deva priorizar a realidade

econdmica dos fatos, e ndo apenas sua forma juridica. Segundo essa viséo, o

31 LEIT@O, Luis Menezes. Estudos de Direito Fiscal. Coimbra: Livraria Coimbra, 1999.
32 LEITAO, Luis Menezes. Estudos de Direito Fiscal. Coimbra: Livraria Coimbra, 1999.



verdadeiro substrato da tributacdo deve ser o resultado econémico da operacgao.
Embora pareca alinhar-se com o principio da capacidade contributiva, essa
abordagem também sofre criticas. Interpretar a norma fiscal exclusivamente com
base em critérios econémicos ignora que o Direito opera com formas juridicas
previamente determinadas. Quando o legislador opta por tributar determinadas
estruturas, ele define, dentro da moldura legal, os pressupostos de incidéncia do
tributo. Assim, alterar esses pressupostos com base apenas em juizos
econdmicos abre margem para subjetividade e inseguranca juridica®:.

A teoria da interpretacédo funcional segue uma linha similar, ao afirmar que a
norma fiscal sé pode ser corretamente compreendida a partir de sua finalidade
econdmica, politica e social. Essa teoria destaca o elemento teleolégico da
norma — isto é, sua razdo de ser —, defendendo que o intérprete deve
considerar o contexto e os objetivos que justificaram sua criagdo. Contudo, essa
nao é uma caracteristica especifica do Direito Tributario, mas uma orientacao
interpretativa presente em todo o ordenamento juridico. Além disso, embora util
para compreender o alcance da norma, o enfoque finalistico ndo autoriza o
intérprete a ultrapassar os limites objetivos estabelecidos pelo legislador.

Por fim, a interpretacao extensiva, defendida por autores como Pamplona Corte-
Real, defende que o alcance das normas fiscais pode ser ampliado para
abranger situagbes que, embora n&o previstas expressamente, estejam de
acordo com o "espirito" da lei. Essa teoria busca fundamentar a repressao a
fraude a lei com base em uma reconstrugao da intengao do legislador. Contudo,
Menezes Leitdo argumenta que essa abordagem viola o principio da legalidade,
ao permitir que o intérprete crie obrigagdes tributarias para além do que esta
expressamente previsto. A aplicagao extensiva da norma fiscal a fatos diferentes
daqueles descritos pelo legislador assemelha-se a analogia — mecanismo
vedado em matéria tributaria — e, por isso, deve ser rejeitada’.

Em resumo, embora bem-intencionadas no combate a evasao, essas doutrinas
apresentam riscos significativos de violagao a legalidade e a seguranca juridica.
Enquanto a teoria de Cressey nos ajuda a entender por que o individuo pratica
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evasdo, as doutrinas anti-evasivas representam tentativas juridicas
de como reprimir essas praticas dentro da logica do sistema normativo. No
entanto, a eficacia do Direito Fiscal no enfrentamento da evasao depende menos
de flexibilizagbes interpretativas e mais da clareza legislativa, da fiscalizag&o
efetiva e do respeito aos principios constitucionais que regem a tributacéo.

Conclusoées Finais do Capitulo 1:

A analise conjunta dos paragrafos desse capitulo revela que tanto a fraude
quanto a evasao fiscal constituem fendbmenos de ordem complexa, cuja
compreensao ultrapassa os limites da legalidade estrita. Longe de serem apenas
desvios pontuais de conduta ou estratégias individuais de economia tributaria,
essas praticas se inserem em um contexto estrutural mais amplo, entrelagcado
por aspectos historicos, politicos, psicologicos, institucionais e econémicos. A
evasao fiscal, ao contrario do que preconiza o0 senso comum, nao decorre
exclusivamente da elevagao das aliquotas, mas esta profundamente vinculada
a percepcéao de injustica distributiva, a auséncia de transparéncia no uso dos
recursos publicos e a deslegitimagéo do pacto fiscal perante os contribuintes.
No primeiro paragrafo, ficou evidente que a histéria da evasao fiscal acompanha
o proprio desenvolvimento do Estado moderno e da economia capitalista. A
ascensao dos paraisos fiscais, por exemplo, ndo representa uma anomalia
marginal, mas um subproduto deliberado da ldégica concorrencial entre
jurisdigdes, que optaram por atrair capital oferecendo sigilo, baixa tributacéo e
estruturas legais favoraveis a opacidade. Esse movimento revelou a contradigéo
de um sistema global no qual os proprios Estados, ao mesmo tempo que
dependem da arrecadagdo para garantir politicas publicas, estimulam a
mobilidade internacional do capital, muitas vezes em detrimento da justica fiscal
e da soberania tributaria.

A abordagem critica do capitulo 1 também destacou que o enfrentamento da
evasdo enfrenta entraves significativos no campo normativo e institucional. A
ambiguidade legislativa, a obsolescéncia das normas frente as inovagdes
financeiras e tecnologicas, bem como a auséncia de uma harmonizagao juridica
internacional efetiva, criam um ambiente propicio a exploracdo de brechas
legais. Nesse sentido, o combate a evasado e a fraude n&o pode se limitar ao

endurecimento das sanc¢des ou ao incremento da fiscalizagdo, mas requer uma



reformulagcdo profunda dos paradigmas normativos e da propria filosofia do
sistema tributario.

O segundo paragrafo complementa esse panorama ao introduzir as teorias da
fraude, notadamente o Tridngulo e o Diamante da Fraude, como ferramentas
explicativas para a compreensédo dos fatores que impulsionam comportamentos
ilicitos no campo tributario. Os elementos de pressdo, oportunidade,
racionalizacdo e capacidade demonstram que a pratica da fraude fiscal nao
decorre de uma decisdo isolada, mas de um ambiente institucional e
organizacional que facilita e, por vezes, até incentiva tais condutas. A teoria do
Diamante, ao incluir a “capacidade” como fator determinante, enfatiza o papel
das habilidades e da posigdo estratégica do agente dentro de estruturas
complexas, como empresas multinacionais ou administragdes publicas, no
sucesso de esquemas fraudulentos.

No ambito do Direito Fiscal, surgem doutrinas anti-evasivas, discutidas por Luis
Menezes Leitdo, que tentam interpretar as normas fiscais de maneira ampliada
para combater a evasao, confrontando a tensdo entre a forma juridica e a
substancia econdbmica dos atos ftributarios. Essas abordagens, como a
interpretacao "in dubio pro fisco", a consideracdo econémica e a interpretacao
funcional, visam, em ultima analise, adequar o sistema juridico as praticas de
evasao, mas geram controvérsias devido ao risco de comprometer a seguranga
juridica e os direitos dos contribuintes.

Embora essas doutrinas se proponham a combater a evasio fiscal, elas
levantam questdes sobre a violagédo do principio da legalidade e da seguranga
juridica. A interpretagdo extensiva das normas fiscais, defendida por alguns
doutrinadores, busca expandir o alcance da lei para situagées nao previstas
explicitamente, mas isso pode resultar em uma violagédo da legalidade tributaria
e aumentar a subjetividade na aplicagdo das normas. Em suma, a eficacia no
combate a evaséao fiscal depende mais de uma legislagédo clara, fiscalizag&o
eficiente e do respeito aos principios constitucionais do que de interpretagdes
juridicas flexiveis que possam afetar a confianga do contribuinte no sistema
tributario.

A aplicacdo dessas teorias ao contexto europeu permite perceber como as
praticas de fraude fiscal se entrelagam com os limites institucionais dos proprios
Estados e da Unido Europeia. O desenvolvimento de mecanismos como o



intercambio automatico de informagdes, a Diretiva 2011/16/EU e a crescente
integracdo entre administragdes tributarias refletem uma tentativa de suprir as
deficiéncias da atuacao isolada dos paises, apontando para a necessidade de
uma governanga fiscal multinivel e colaborativa. Contudo, mesmo tais avangos
enfrentam limitagdes diante da criatividade dos agentes econémicos e das
assimetrias estruturais entre os Estados-Membros.

Ao articular os aportes tedricos e historicos com os desafios praticos e
institucionais do combate a fraude e a evaséao fiscal, os dois capitulos convergem
para uma mesma conclusdo fundamental: ndo se trata apenas de aperfeicoar
mecanismos de controle ou punir infratores, mas de repensar o modelo fiscal
vigente a luz de principios de equidade, solidariedade e justica distributiva. A
efetiva redugao da fraude e da evasao requer um redesenho institucional que
promova maior transparéncia, simplificacdo normativa, cooperacao internacional
robusta e, sobretudo, o fortalecimento da legitimidade do sistema tributario
perante a sociedade.

Dessa forma, o combate a fraude e a evaséo fiscal exige mais do que medidas
técnicas: trata-se de um compromisso ético e politico com a construgcado de
sistemas fiscais mais justos, sustentaveis e compativeis com os desafios do
século XXI. A integragdo das abordagens historicas, normativas e
comportamentais fornece um caminho promissor para compreender a
complexidade do problema e, a partir disso, construir solugbes duradouras e

legitimadas socialmente.

Capitulo 2- Troca de informag6es no Contexto Mundial

§1°- Introducgio: Por que surgiu a necessidade da troca de informagoes

entre os membros da UE no direito fiscal internacional?

As formas de cooperacéo fiscal advieram, principalmente, em razao da crise da
soberania dos Estados, diante da globalizagao.

A partir da década de 80, o centro das atividades econémicas, que antigamente
eram as manufaturas, passou a ser 0s servigos e 0s intangiveis, 0 que promoveu
um aumento da mobilidade das multinacionais e, consequentemente, uma maior

concorréncia fiscal entre os Estados.



Nas palavras da professora Ana Paula Dourado®®:

‘A crise da soberania do Estado nacional, resultante da
globalizagdo, tem como manifestagdo mais preocupante a
crise do Estado fiscal e, com ela, a crise da ordem fiscal
internacional.”

Tornou-se incrivelmente dificultoso para os Estados a cobranga de tributos por
meio dos sistemas tradicionais, em um mundo globalizado, altamente
interconectado, no qual o rompimento de barreiras fisicas e tecnoldgicas
promoveram a facilitagdo das transacgdes internacionais e a complexidade da
economia.

O uso dos varios tipos de instrumentos juridicos e tecnoldgicos cada vez mais
modernos por parte dos contribuintes colaboraram para a dificuldade de
fiscalizagdo com base nos modelos tradicionais ja conhecidos, o que acarretou
perdas significantes de receitas para os governos e afetou a capacidade
econdmica de financiamento de recursos publicos essenciais para a plenitude
da vida em sociedade®.

O limite entre as praticas legalmente permitidas e as que poderiam configurar
uma situagdo de evasao fiscal tornou-se mais ténue e nebuloso, trazendo
duvidas tanto para os contribuintes quanto para a autoridade tributaria.

A resposta dos Estados a crise de soberania fiscal passou pela criagao e pelo
fortalecimento de mecanismos multilaterais de cooperacao, entre os quais se
destaca a troca internacional de informacgdes tributarias. Esse instrumento tem
por objetivo principal permitir que as administra¢des fiscais de diferentes paises
acessem dados relevantes sobre rendimentos, ativos e operagdes financeiras de
contribuintes com atuacgao transfronteirica. Com isso, pretende-se reduzir as
assimetrias informacionais que favorecem estratégias de planejamento tributario
agressivo e a transferéncia artificial de lucros para jurisdigdes com tributagcéo
favorecida. Organizagbes internacionais, como a OCDE e a Unido Europeia,
passaram a ter papel central na construcdo dessas normas, propondo diretrizes
comuns e promovendo padrbées como o Common Reporting Standard (CRS) e
as Diretivas de Cooperagcdo Administrativa (DACs), que visam uniformizar

35 DOURADO, Ana Paula. Governagdo fiscal global. Edigoes Almedina, S.A. 2 ed. 2018. 1 12.
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procedimentos e facilitar o fluxo de informacbes fiscais entre autoridades
competentes.
Paralelamente, a crescente complexidade dos fluxos financeiros e das estruturas
empresariais globais tem exigido uma atuagédo mais integrada e sofisticada dos
fiscos nacionais. Grupos multinacionais passaram a estruturar suas operacoes
com o auxilio de planejamentos juridicos elaborados, envolvendo o uso de
holdings, trusts, acordos hibridos e outros instrumentos capazes de deslocar
bases tributaveis sem que haja, necessariamente, violagdo formal da lei. Nesse
cenario, a fronteira entre elisdo licita e evasao ilicita se torna cada vez mais
ténue, gerando inseguranga juridica e dificuldades praticas na atuagdo dos
orgaos fiscalizadores. A cooperagao fiscal, nesse contexto, passa a ser néo
apenas uma medida de fiscalizagdo, mas também um esforgo politico-juridico
para restaurar a justica fiscal internacional, evitando que determinados
contribuintes obtenham vantagens desproporcionais em detrimento da
coletividade e da concorréncia leal.
Por fim, vale destacar que o avanco da transparéncia fiscal e do intercambio de
informacdes é também reflexo de uma transformagao na percepcédo sobre a
prépria natureza da soberania estatal. J& ndo se trata de exercer o poder de
tributar de forma isolada e autbnoma, mas sim de compartilha-lo em prol de uma
governancga fiscal global mais equitativa e eficaz. A soberania, nesse novo
paradigma, assume uma feicdo colaborativa, na qual os Estados renunciam a
certo grau de autonomia operacional para preservar, no longo prazo, sua
capacidade de arrecadacao e sua funcao redistributiva. Essa mudanca revela
uma transi¢do de um modelo de Estado centrado no controle territorial exclusivo
para um modelo em rede, baseado na confianga mutua, na assisténcia
administrativa e na construcdo de normas comuns para enfrentar desafios que,
por sua natureza, transcendem fronteiras nacionais.
Quanto a diferenciacdo entre a evasao fiscal e a elisdo fiscal, trazemos o
conceito do professor Alberto Xavier®’:

“A expresséo elisao fiscal internacional (tax avoidance),

n&o pode ser assimilada ao conceito de evaséo fiscal (tax
evasion), pois ndo esta em causa, necessariamente, um

37 XAVIER, Alberto. Direito Tributario Internacional: Tributagdo das operagbes internacionais.
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acto ilicito pelo qual o contribuinte viola sua obrigagdo
tributaria (conexa com mais de uma ordem juridica),
prestando falsas declaragcbes ou recusando-se ao seu
cumprimento, mas sim a pratica de actos (em principio)
licitos, praticados no dmbito da esfera de liberdade de
organizagdo mais racional dos interesses do contribuinte,
face a uma pluralidade de regimes fiscais de
ordenamentos distintos. Trata-se em suma de evitar a
aplicagdo de certa ordem juridica (menos favoravel) ou
produzam a ocorréncia desse facto noutra ordem juridica
(mais favoravel).”

Como bem explicado, pode-se constatar que a eliséo fiscal internacional, ou tax
avoidance, é uma estratégia que permite que o sujeito passivo diminua o valor
de seus tributos sem violar as leis, aproveitando-se de brechas legais ou
singularidades de legislagdes fiscais em paises diversos. Lado outro, na evaséo
fiscal (tax evasion), temos um ato ilicito onde o sujeito passivo infringe as
obrigagdes legais, como por exemplo, omitindo rendimentos ou falseando
informagdes relevantes das autoridades tributarias. Dentro do aspecto mais
generalista podemos dizer que a elisdo fiscal opera dentro da legalidade, como
sdo os casos de empresas que optam por estabelecer sua sede em um pais
onde as aliquotas de imposto sobre lucro sdo mais baixas®®.

A distincdo entre evasdo e elisdo fiscal € um dos pontos mais complexos e
debatidos no campo do direito tributario internacional, especialmente no contexto
atual de globalizagdo econémica. A analise trazida pelo professor Alberto Xavier
€ crucial para delimitar com clareza esse divisor ténue. A elisdo fiscal nao
representa, em principio, uma violagéo direta da norma legal, mas sim o uso
inteligente — e por vezes controverso — de brechas e lacunas legais existentes
nos sistemas tributarios nacionais. Trata-se de uma conduta que explora as
diferengas entre regimes fiscais de diversos paises, permitindo ao contribuinte
escolher estruturas juridicas mais vantajosas para reduzir sua carga tributaria.
E, portanto, uma pratica que, embora esteja dentro dos limites formais da
legalidade, levanta importantes questdes de ordem ética e de justica fiscal.
Nesse cenario, torna-se evidente que a legalidade da elisdo nao

necessariamente a exime de criticas, sobretudo quando resulta em perdas
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significativas de receita para os Estados e em concorréncia desleal entre
empresas com maior ou menor acesso a planejamentos tributarios sofisticados.
Por outro lado, a evasao fiscal se configura como uma afronta direta a legislacao
tributaria, caracterizando-se pela omissdo de receitas, falsificacdo de
documentos ou qualquer outra manobra dolosa que vise ocultar a realidade
econdmica do contribuinte. Trata-se de uma conduta ilicita e passivel de san¢des
administrativas, civis e até criminais. O ponto fundamental, portanto, esta na
intencdo e no meio utilizado: enquanto a evasao ignora ou burla o cumprimento
das obrigagdes legais, a elisdo manipula juridicamente a forma de apresentar os
fatos, operando em um territério de permissividade que muitos consideram um
problema ético a ser estudado com cautela. A crescente preocupacido da
comunidade internacional com essas praticas se traduz na criacdo de normas e
mecanismos como o BEPS Projectda OCDE, que visam combater tanto a
evasio quanto os abusos na elisdo fiscal. Assim, embora distintos em natureza,
ambos os fendmenos refletem os desafios enfrentados pelos Estados na
tentativa de garantir sistemas tributarios justos, eficazes e compativeis com a
nova ordem econdémica global.

A elisdo fiscal internacional, adotada como pratica pelas grandes empresas
como aquelas denominadas multinacionais, na escolha de regimes mais
vantajosos, explora as diferencas de tributagdo entre os governos de diferentes
nacgdes, acarretando uma série de discussdes éticas e morais.

Ndo é segredo que as praticas evasivas acarretam a perda de receitas
tributarias, resultando na procura de captagao de investimentos pelos sistemas
fiscais internos de cada Estado.

Essa procura por captacido de investimentos fundamentada na soberania e na
capacidade tributaria de cada Estado pode, por vezes, ser prejudicial aos
mesmos, dentro de uma visao holistica, trazendo uma concorréncia desenfreada
como forma de atrair investimentos externos, o que chamamos de “harmful tax
competition”.

Quando um Estado tentar atrair capitais ou rendimentos de forma agressiva e
que, efetivamente, pertencam a outro Estado, estimulando a fraude e a evaséao

fiscal, existe uma concorréncia fiscal prejudicial®.

39 OECD. Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. OECD Publishing, Paris, 1998.
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Quando as nacgdes, individualmente, passam a atuar de forma isolada, buscando
atrair empresas e investimentos com tributos mais baixos ou benéficos, acabam
por incentivar uma competicdo desenfreada, na qual a arrecadacéao tributaria
global é reduzida, o que prejudica o financiamento dos servigos publicos e a
promogao da justica fiscal.

A preocupagao com a concorréncia fiscal da maioria dos paises, especialmente
os mais industrializados e desenvolvidos, gerou intensos debates e agbes no
ambito internacional, principalmente dentro do contexto da OCDE e da Uni&o
Europeia.

Esses debates culminaram, em 1998, no Relatério da OCDE Harmful Tax
Competition, tendo sido o mesmo considerado um precursor contra a
concorréncia fiscal entre os Estados*°.

Esse relatério abordou algumas vantagens fiscais oferecidas por alguns Estados
que podem originar uma concorréncia fiscal nociva, como por exemplo o
oferecimento de taxas de impostos relativamente baixas para empresas que nao
tem uma presenga econémica substancial no Estado e a falta de transparéncia
nas informacoes fiscais.

A competigao fiscal prejudicial, ou "harmful tax competition", surge quando os
paises, na tentativa de atrair investimentos externos, adotam politicas fiscais
agressivas, oferecendo tributos mais baixos ou beneficios fiscais excessivos.
Esse fenbmeno, embora aparentemente positivo para a atracdo de capitais,
pode resultar em efeitos adversos a longo prazo, especialmente para os Estados
que buscam preservar um sistema tributario equilibrado e justo. A pratica de
reduzir impostos para atrair empresas sem uma presenga econdmica
substancial, como destacado no Relatorio da OCDE de 1998, cria um ambiente
onde os paises competem entre si de forma desleal, o que pode gerar uma
diminui¢ao significativa na arrecadagéao tributaria global. A consequéncia mais
imediata € a falta de recursos para financiar servigos publicos essenciais e, em
ultima instancia, a reducao da justiga fiscal, uma vez que as obrigagdes fiscais
sdo transferidas para outros setores da economia, geralmente os menos

favorecidos.

40 OECD. Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. OECD Publishing, Paris, 1998.
Disponivel em: https://doi.org/10.1787/9789264162945-en.


https://doi.org/10.1787/9789264162945-en

Além disso, a concorréncia fiscal prejudicial pode estimular praticas ilegais, como
a evasao fiscal, onde empresas ou individuos utilizam jurisdicdes com regimes
fiscais mais permissivos para ocultar suas atividades ou minimizar o pagamento
de impostos. Esse tipo de competicdo muitas vezes envolve Estados que
oferecem vantagens fiscais, como taxas de imposto muito baixas ou isengdes,
mas ndo exigem uma presencga fortemente econémica ou real contribuicdo para
a economia local. A falta de transparéncia nas politicas fiscais também agrava o
problema, pois dificulta 0 acompanhamento das praticas fiscais e aumenta o
risco de fraude e manipulagcéo de informagdes. No contexto global, a OCDE e a
Unido Europeia tém trabalhado para mitigar essas praticas, incentivando a
adocado de normas que promovam a transparéncia e a equidade no sistema
tributario global, limitando as possibilidades de estratégias agressivas que
prejudicam tanto a arrecadagéo fiscal quanto a justica econémica entre as
nacoes*’.

Esse Relatorio também analisou qual seria o impacto econdmico e social dessas
praticas concluindo que a concorréncia fiscal nociva poderia levar a erosédo das
bases tributarias nacionais, em razdo da premente necessidade por parte dos
Estados em aumentar a taxagao sobre 0s servigos, 0 consumo e o trabalho como
forma de equilibrar as suas receitas*?.

O Relatdrio, por fim, fez uma série de recomendag¢des com o fim de combater
essas praticas, dentro as quais destacam-se a ado¢do de normas de
transparéncia, troca de informacgdes fiscais entre paises e a revisao dos regimes
fiscais existentes para eliminar caracteristicas prejudiciais.

Colhe-se do referido relatorio em seu topico 22:

“22. The process of globalization has led to increased
competition among businesses in the global marketplace.
Multinational enterprises (MNEs) are increasingly
developing global strategies and their links with any one
country are becoming more tenuous*.”

41 https://www.oecd.org/ctp/harmful/1904176.pdf
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Em breve sintese, esse relatério enfocou a problematica envolvendo os paraisos
fiscais, os regimes fiscais preferenciais, a falta de transparéncia e a falta de troca
de informacgdes entre os Estados.

Ficou claro, a partir de entdo, que a soberania dos Estados para determinar o
funcionamento dos sistemas fiscais atuando de forma isolada ndo estava sendo
eficiente.

Especificamente dentro da Unido Europeia, dentro das politicas e acdes
internas, existe a necessidade de manutencdo do bom funcionamento do
mercado interno, como forma de promover uma Europa comunitaria,
assegurando um progresso equilibrado*“.

O artigo 107, n°1 do TFUE determina, inclusive que s&o incompativeis com o
mercado interno os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de
recursos estatais que falseiem ou ameacem a falsear a concorréncia como forma
de favorecer determinadas empresas ou produgdes.*®

Dentro desse contexto, de economias interconectadas e interdependentes,
surgiu a necessidade de uma cooperacgao internacional no sentido da promogéo
de troca internacional de informacgdes tributarias, como meio de identificar as
praticas de evasao fiscal.

A OCDE relata que falta de informacdes oportunas, abrangentes e relevantes
sobre estratégias agressivas de planejamento tributario € um dos principais
desafios enfrentados pelas autoridades fiscais em todo o0 mundo e que a falta de
informagdes traz problemas para que os governos respondam rapidamente aos
riscos fiscais por meio de avaliacédo de risco informada, auditorias ou alteracdes
na legislagéo ou regulamento.4®

O padréo internacional de troca de informagdes a pedido originou-se por meio
de diversos instrumentos internacionais, tais como o artigo 26° do MCOCDE, o
artigo 1 do Modelo de Acordo de Troca de Informacdes de 2002, o Manual de
Implementagao da Troca de Informagdes de 2006; a Convengao Multilateral de
Assisténcia Mutua da OCDE e do Conselho da Europa, alterada pelo Protocolo
de 2010%".

44 Tratado sobre o funcionamento da Uni&o Europeia (TFUE), artigo 26.

4% Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia (TFUE), artigo 107, n°1.
46 https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action12/
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Dentro desse contexto, surgiu a Diretiva da Unido Europeia relativa a cooperagao
administrativa no ambito da fiscalidade n°2011/16/EU, que revogando a Diretiva
de 1977, ndo apenas colocou a Unido Europeia dentro do padrao internacional
de troca de informagdes, como instituiu um novo modelo de troca de
informagdes, a troca automatica de informacgdes.

A deliberagédo de acordo para o processo legislativo especial, considerou, para
a adogao da Diretiva 2011/16/EU, os seguintes aspectos, entre outros?:

“(1) Na era da globalizagao, é cada vez mais necessaria a
assisténcia mutua entre Estados-Membros no dominio da
fiscalidade. A mobilidade dos contribuintes, o nimero de
operagbes transfronteiricas e a internacionalizacdo dos
instrumentos financeiros conhecem uma evolugdo
consideravel, dificultando o correcto estabelecimento
pelos Estados-Membros dos impostos devidos. Estas
dificuldades crescentes afectam o funcionamento dos
sistemas fiscais e acarretam um fendémeno de dupla
tributagao, que incita a fraude e a evaséo fiscais, enquanto
as competéncias de controlo continuam a ser exercidas a
nivel nacional. Esta situagdo compromete 0o
funcionamento do mercado interno.

(2) Assim, um Estado-Membro ndo pode gerir o seu
sistema de tributagdo interno, nomeadamente no que
respeita a fiscalidade directa, sem dispor de informagbes
provenientes de outros Estados-Membros. A fim de obviar
aos efeitos negativos deste fenémeno, é indispensavel
desenvolver uma nova cooperacdo administrativa entre as
administragbes fiscais dos Estados-Membros. E
necessario dispor de instrumentos que permitam instaurar
a confianca entre Estados-Membros, mediante o
estabelecimento de regras, obrigag¢des e direitos idénticos
para todos os Estados-Membros."

Assim sendo, os motivos para a criacdo da Diretiva sdo o combate a evasao
fiscal, o enfoque no aumento da transparéncia fiscal, a adaptacdo as normas
internacionais, incluindo as Recomendagdes da OCDE e a melhoria da troca de
informacgdes fiscais.

Nesse trabalho, dentro de um &mbito mais limitado, iremos fazer uma breve
analise quanto a evolugao e eficiéncia das medidas legislativas relativas a troca
automatica de informacdes fiscais (AEOI) entre os membros da Unido Europeia,
notadamente a Diretiva 2011/16/EU, como forma de combate ao planeamento

fiscal abusivo dentro do contexto internacional.
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§2°- Breve explicagdao sobre a troca de informacgées fiscais no contexto

mundial

O que se entende por troca de informagdes e como surgiu a modalidade de troca
automatica de informacdes fiscais (AEOI)?

A troca automatica de informagdes pode ser considerada como o instrumento
pelo qual as autoridades fiscais, independentemente de qualquer prévia
solicitagdo, promovem uma comunicagao através de sistemas de informagdes
relevantes sobre residentes de varios Estados-Membros, em determinado
intervalo de tempo, desde que respeitada a soberania e a ordem interna de cada
pais.

A troca de informacdes entre os paises deve obedecer, portanto, ndo apenas um
conjunto normativo internacionalmente estabelecido, mas também deve estar
em perfeita harmonia com o direito interno de cada Estado-Membro, com o
respeito a soberania dos paises e ao direito de privacidade dos sujeitos passivos
tributarios.

O Plano de Agao da OCDE reconheceu a necessidade de maior transparéncia e
cooperagao internacional para combater os riscos de eroséo da base tributaria e
transferéncia de lucros (BEPS).

A globalizagdo e as transagbes comerciais geraram desafios para a
administragao tributaria local, tornando essencial a cooperacao internacional
para garantir que as empresas paguem os impostos de forma adequada em cada
jurisdigao.

A partir de 2005, o contexto internacional passou a se transformar de maneira
mais acelerada. Sob a influéncia do Férum Global, a OCDE revisou seu Modelo
de Convencao sobre a Bitributacdo, incorporando dispositivos que proibiam a
recusa de informagdes fiscais com base em sigilo bancario ou na titularidade dos
ativos. Essa revisao, expressa no novo paragrafo 5 do Artigo 26, consolidou um
novo padrao de transparéncia.

O Forum Global sobre Transparéncia e Troca de Informacgdes para Fins Fiscais
(“Férum Global”) foi criado para realizar avaliagbes regulares sobre a
confidencialidade e a protecdo de dados em relacdo ao padrao de troca
automatica de informacdes. No contexto da Acéo 5, foi exigido o intercambio



espontaneo e obrigatério de informagdes sobre consultas que possam gerar
inquietagbes em relagéo ao BEPS*.

Em 19 de abril de 2013, os Ministros das Financas do G20 afirmaram que a troca
automatica (AEOI) deveria ser o novo padréo de cooperagédo internacional a ser
adotado. Em 21 de julho de 2014, a OCDE langou a versao completa do Padréo
para Troca Automatica de Informagdes de Contas Financeiras em Questdes
Fiscais. Esse documento solicitou aos governos que obtenham informagdes
detalhadas sobre a conta de suas instituigdes financeiras e troquem, anual e
automaticamente, essas informagbes com outras jurisdicbes®. Mais de
cinquenta e um Estados-Membros firmaram um acordo multilateral (Convencgéo
Multilateral), em 29 de outubro de 2014, prevendo a troca automatica de
informagoes (AEOI).%"

Em 2015, foi criado o Centro JITSIC, uma plataforma internacional para
promover a colaboracao bilateral e multilateral entre administragdes tributarias.
A Forga-Tarefa Internacional Conjunta sobre Inteligéncia e Colaboragao
Compartilhada (JITSIC) do Férum de Administracao Tributaria (FTA) da OCDE
fez uma reunido conjunta com os lideres das administragdes fiscais nacionais de
varias partes do mundo e estes se comprometeram com a fixagdo de maneiras
mais eficientes de lidar com a evasao fiscal.>?

O FTA fixou como meta a criacdo de uma plataforma que seria usada de forma
colaborativa, por todos os Estados-Membros, para compartilhar experiencias,
conhecimento e recursos utilizados no enfrentamento de questdes fiscais
comuns, que afligem a economia fiscal de todos os paises. Evidentemente, essa
plataforma comum, como meio de facilitar a troca de informagdes fiscais, deveria
estar alinhada com os acordos internacionais estabelecidos pelas convengdes
bilaterais e multilaterais. A finalidade precipua dessa plataforma seria a definicao

de melhores praticas para facilitar o intercambio de informagdes e garantir o

4 OECD (2021), BEPS Action 5 on Harmful Tax Practices — Transparency Framework: Peer
Review Documents, OECD, Paris, www.oecd.org/tax/beps/beps-action-5-harmful-tax-practices-
peer-review-ransparency-framework.pdf

50 OCDE (2023), Revisdo por Pares da Atualizagdo de Troca Automatica de Informagées de
Contas Financeiras de 2023, Publicagao da OCDE, Paris, https://doi.org/10.1787/5c9f58ae-en.
51 Automatic Exchange of Financial Account Information, BACKGROUND INFORMATION
BRIEF, Updated: January 2016. OECD (https://web-archive.oecd.org/2016-01-27/238340-
Automatic-Exchange-Financial-Account-Information-Brief.pdf)

52 https://www.oecd.org/en/networks/oecd-forum-on-tax-administration.html
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pagamento dos impostos devidos pelas multinacionais nas jurisdigdes
apropriadas®s.

A troca automatica de informagdes (AEOI) faz uso do Padrdo Comum de
Relatérios como meio de partilha dos dados fiscais.

Nos Estados Unidos, a introdugéo do FATCA (Foreign Account Tax Compliance
Act), em 2010, inaugurou um novo paradigma: as instituicbes financeiras
estrangeiras passaram a ser obrigadas a reportar ao fisco norte-americano
informacodes de titulares americanos, sob pena de retencédo na fonte. O FATCA
foi o catalisador de uma nova fase: a troca automatica de informagées fiscais®.
O padrao FATCA, por meio dos acordos intergovernamentais (IGAs), serviu de
base para o desenvolvimento do Padrdo Comum de Relatorios (Common
Reporting Standard — CRS), adotado pela OCDE em 2014.

Na Unido Europeia, medidas paralelas também foram adotadas. A cooperagao
administrativa no campo dos impostos indiretos e diretos avangou com a criagao
e posterior revisao de diretivas e regulamentos, incluindo a Diretiva 2003/48/CE
sobre rendimentos de poupanca e a Diretiva 2011/16/UE, que mais tarde se

tornaria referéncia para a troca automatica de informacoes.

§3°- Breve explicacdo sobre as modalidades de troca de informagdes

Onde pode ser encontrada a classificagdo das modalidades de troca de
informagdes?

O texto do Modelo de Convengéo da OCDE de 1963 ja trazia expressamente
a troca de informacgdes em matéria tributaria.

O Modelo da ONU (CMONU), até pouco tempo, possuia uma redacgéo
consideravelmente diversa da redacdo do Modelo de Convengcdo da OCDE
(CMOCDE).

33 OCDE (2016), Exigir a los contribuintes que revelen sus mecanismos de planificacion fiscal
agresiva, Accién 12 - Informe final 2015, Proyecto de la OCDE y del G-20 sobre la Erosion de la
Base Tributible y el Transfer de Beneficios, OECD Publishing,
Paris,https://doi.org/10.1787/9789264267367-es. pp. 87-91.

54 OBERSON, Xavier. Internacional Exchange of Information in Tax Matters Towards Global
Transparency. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited, 2023. Livro digital. ISBN 978-1-
80088-491-5.

SSOECD (1963), Draft Double Taxation Convention on Income and Capital 1963, OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264073241-en.) Comentarios, nimero 9.
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Atualmente, ambos os modelos, trazem a clausula de troca de informacdes em
seu artigo 26.

Qual seria, portanto, as modalidades de troca de informagdes, nos termos do
atual artigo 26 do Modelo de Convencédo da OCDE?

O supracitado dispositivo estabelece trés tipos de modalidades de troca de
informagdes, a saber: (1) a troca a pedido; (2) a troca automatica; e (3) a troca
espontanea.

A troca a pedido ocorre quando um Estado-Membro requer informacdes
detalhadas sobre um caso especifico.

A troca automatica € definida pela existéncia de “transmissao sistematica de
determinadas informa¢des” de um determinado Estado-Membro para o outro.

A troca espontanea, por sua vez, ocorre quando um Estado-Membro,
proativamente, compartilha informacdes de interesse para o outro Estado-
Membro.

O artigo 26.° da CMOCDE prevé uma ampla troca de informagdes e n&o limita
as formas ou modalidades como as trocas de informagdo podem ocorrer.
Também ressalta que essas modalidades podem ser combinadas entre si e que
os Estados tém a liberdade de adotar outras formas de troca de informagdes que
considerem adequadas.%

Grande parte dos paises reproduzem o artigo 26.° da CMOCDE na celebracéo
de seus tratados internacionais. Um exemplo disso pode ser a Convengao sobre
Dupla Tributagcdo (CDT), em matéria de impostos sobre o rendimento, firmada
entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa®’. Todavia,
considerando que os tratados internacionais sobre dupla tributagdo foram
celebrados em diversos momentos no passado, algumas disposi¢des textuais
trazem alteragdes quando comparadas com a CMOCDE.

Esse artigo ndo apenas estabelece o alargamento das modalidades, mas
também restringe o espectro de atuagédo da troca de dados, ao colocar certos
limites, como a impossibilidade de que medidas administrativas sejam adotadas

56 OECD (2019), Model Tax Convention on Income and on Capital 2017 (Full Version), OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/92g972ee-en.

57 BRASIL. Convengdo entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa
destinada a evitar a dupla tributagdo e a prevenir a evasao fiscal em matéria de impostos sobre
o] rendimento. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/legislacao/acordos-internacionais/acordos-para-evitar-a-dupla-
tributacao/portugal/portugal-141-convencao-dupla-tributacao.pdf/view. Acesso em: 27 jan. 2025.
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quando forem contrarias a legislag&o interna ou a pratica administrativa do pais
em questdo, quando as informacgdes forem impossiveis de serem obtidas com
fundamento na legislagdo em vigor de determinado pais, quando a transmissao
de dados forem abrangidas por sigilo processual, comercial, industrial ou
contraria a ordem publica.

Em outras palavras, a aplicabilidade do interesse internacional fiscal é aplicavel
dentro dos limites da soberania de cada Estado-Membro.

No contexto europeu, a troca de informagdes foi consolidada na Diretiva
2011/16/EU.

Conclusoées finais do Capitulo 2

A troca de informacgdes fiscais tornou-se um instrumento essencial no cenario
contemporaneo de governanca tributaria global. O surgimento de praticas como
a evasao fiscal e a elisdo, aliadas a crescente mobilidade dos capitais e ao
avango da economia digital, impuseram aos Estados a necessidade de
desenvolver formas mais eficazes de fiscalizagdo e controle sobre as transagdes
transnacionais. Este fenbmeno evidenciou a inadequacdo das estratégias
unilaterais de combate a fraude fiscal, reforcando a urgéncia de uma cooperagéo
internacional mais robusta. O surgimento dessa necessidade de cooperagao se
reflete no desenvolvimento e expansao das diversas modalidades de troca de
informacdes entre os paises, que passaram a ser vistas como fundamentais para
a efetividade da politica tributaria mundial.

A partir de 2005, com o fortalecimento do Férum Global e a revisdo do Modelo
de Convengao da OCDE, iniciou-se uma mudanga substancial nas abordagens
fiscais globais. A troca automatica de informa¢des (AEOI) foi uma das principais
inovagdes, promovendo uma forma mais eficiente de cooperagdo entre as
administragdes tributarias dos paises. Por meio desse sistema, as informagdes
fiscais de contribuintes sdo compartiihadas de maneira regular e sem a
necessidade de solicitagbes individuais, assegurando maior transparéncia e
dificultando praticas fraudulentas que, antes, se beneficiavam do sigilo bancario
e das diferengas nas legislagdes nacionais.

A adogao do Padrao Comum de Relatérios (CRS), inspirado em modelos como
o FATCA, e sua ampliacao por meio da adesao de diversos paises, evidenciaram



um movimento de harmonizacao das praticas fiscais internacionais. Esse novo
padrao, respaldado por acordos multilaterais, como a Convencao Multilateral,
trouxe uma nova dinamica para a troca de informacgdes, substituindo um sistema
tradicionalmente bilateral por uma troca coordenada, mais eficiente e
abrangente. Além disso, a criagdo de plataformas como o Centro JITSIC, no
ambito da OCDE, reforgou a ideia de uma colaboragdo mais estruturada entre
as administragdes fiscais, permitindo uma abordagem mais coordenada e
baseada no compartihamento de boas praticas, experiéncias e recursos
técnicos.

Contudo, a implementagdo da troca de informacdes fiscais precisa respeitar
limites bem definidos, como a soberania dos Estados e as garantias individuais
dos contribuintes, como a protecdo de dados e o sigilo bancario. Através do
artigo 26° do Modelo de Convengéo da OCDE, s&o definidas as trés modalidades
principais de troca de informagdes fiscais: a troca a pedido, a troca automatica e
a troca espontanea. Cada uma dessas modalidades oferece diferentes niveis de
cooperagao, com a troca a pedido sendo a mais restrita, ocorrendo apenas
quando um Estado solicita informagdes especificas de outro. Ja a troca
espontanea ocorre quando um Estado-Membro decide compartilhar informagdes
relevantes com outro, sem que haja uma solicitagdo formal. Por fim, a troca
automatica representa a forma mais avangada de cooperagdo, na qual as
informagdes s&o transmitidas de forma sistematica e periddica,
independentemente de uma solicitagao.

Além disso, o artigo 26° também destaca a flexibilidade que os Estados-
Membros possuem na escolha da modalidade que melhor se adapta as suas
necessidades e capacidades administrativas. Ao mesmo tempo, impde
limitacbes, como a impossibilidade de a troca de informagdes contrariar
legislagbes internas, garantias processuais ou principios de ordem publica.
Essas restrigdes visam proteger a soberania nacional e os direitos fundamentais
dos individuos, garantindo que as informagdes sejam tratadas de maneira ética
e responsavel.

No ambito europeu, o marco da Diretiva 2011/16/EU consolidou e ampliou as
bases para a troca de informacgdes fiscais entre os Estados-Membros da Uni&o
Europeia, ampliando a colaboragao administrativa em varias areas tributarias.

Com a criagao de um quadro normativo mais coeso, a Unido Europeia tornou-se



um exemplo de integracdo fiscal, com a implementagdo de mecanismos que
favorecem a transparéncia e a luta contra a evasao fiscal. A evolugdo dessa
normativa e a continua revisao das diretivas mostram a adaptac¢ao constante das
legislacdes fiscais as novas realidades econdmicas e aos desafios impostos pela
globalizagéo e pelas novas formas de negocios.

Por fim, a troca de informacdes fiscais, inicialmente vista como uma medida
extraordinaria e bilateral, transformou-se em um pilar central da governanga
tributaria internacional. Através de uma rede de acordos multilaterais e normas
harmonizadas, como a troca automatica de informagdes (AEOI) e o Padréo
Comum de Relatorios (CRS), os paises buscam assegurar que a tributagéo
ocorra de forma justa e eficiente, levando em consideragédo as complexidades da
economia globalizada. Nesse contexto, o direito fiscal internacional foi
reformulado, ndo apenas como uma forma de assegurar o cumprimento das
obrigagdes fiscais, mas também como um instrumento para promover a justica
tributaria global, combatendo as desigualdades e praticas prejudiciais que
afetam a arrecadacgao e o equilibrio econémico dos paises.

Capitulo 3- Troca de Informag6es na Europa - Da Diretiva 2011/16/EU
§1°- Breve evolugio

A Diretiva relativa a cooperagdo Administrativa no dominio da fiscalidade de
2011/16/EU, também denominada Diretiva da Coopera¢cédo Administrativa (DCA),
nasceu da ansia pelo fortalecimento de um sistema seguro de cooperacéo
administrativa entre as autoridades ficais dos Estados-Membros europeus,
fixando regras e estabelecendo procedimentos para troca de dados fiscais.%8

A Diretiva 2011/16/UE se tornou aplicavel desde 11 de margo de 2011, vindo a
substituir a Diretiva 77/799/CEE, que ja n&o conseguia satisfazer a demanda do
mercado interno e tampouco os requisitos para uma cooperagcado administrativa
eficiente entre os Estados-Membros. Essa diretiva veio a consolidar a
obrigatoriedade da troca automatica de informagbes sem condigdes

58 Directiva 2011/16/UE do Conselho, de 15 de Fevereiro de 2011, relativa a cooperagdo
administrativa no dominio da fiscalidade e que revoga a Directiva 77/799/CEE
( http://data.europa.eu/eli/dir/2011/16/0j)
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prévias como modelo a ser adotado, ao lado da a troca espontédnea de
informagdes, que foi também reforgada.

Em um primeiro momento, a denominada DCA 1, que englobou a troca nao
automatica de informacgdes. As informagdes eram compartilhadas apenas a
pedido ou de forma espontanea, e mediante controles simultaneos realizados
entre diferentes Estados-Membros.

Contemporaneamente, foi dado inicio a implementacdo da troca automatica de
informagdes relacionadas a rendimentos provenientes do trabalho, honorarios
de administradores, pensdes, produtos de seguro de vida e propriedades de
bens imoveis.

Essas informacdes foram primordiais para iniciar o compartilhamento fiscal
focado nos ativos basicos e nas rendas declaradas, servindo para o
aprimoramento de mecanismos mais sofisticados nos anos seguintes.

As autoridades nacionais passaram a ter o dever de comunicar de forma
automatica aos Estados-Membros, dentro de um prazo determinado, as
informagdes essenciais relativas aos rendimentos do trabalho, honorarios de
administradores, produtos de seguro de vida ndo abrangidos por outros
instrumentos juridicos da Unido em matéria de troca de informacdes e outras
medidas analogas, pensdes e propriedade e rendimento de bens imdveis®.

Foi a partir desse marco temporal que a troca automatica de informagdes (AEOI)
fiscais ganhou relevancia dentro do contexto europeu.

Desde entdo, existiram inumeras alteragdes legislativas, na tentativa de se
adaptar e adequar a legislagdo ao melhor modelo de cooperagdo para uma
eficiente troca de informacoes.

ApOs analisarmos as diversas modificagbes legislativas, pudemos concluir que
apo6s o ano de 2015, houve uma alteracédo do enfoque dado ao sistema de troca
de informacoes fiscais. Se anteriormente o enfoque era a troca espontanea, apos
o ano de 2015, o elemento central passou a ser a troca automatica, surgindo
novas modalidades de compartilhamento e controle dos dados transmitidos.

59 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2011/16/UE do Conselho de 15 de fevereiro de
2011, relativa a cooperagao administrativa no dominio da fiscalidade e que revoga a Diretiva
77/799/CEE. Artigo 8°, Ambito de aplicagdo e condigdes da troca automatica de informagdes
obrigatéria. Diario Oficial da Unido Europeia, 15 fev. 2011. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu. Acesso em: 31 jan. 2025.
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Em 2015, o texto normativo foi alterado pela diretiva 2015/2376, para incluir a
troca automatica de informagcbes quanto as decisdes fiscais prévias
transfronteiricas e aos acordos prévios sobre pregos de transferéncia.®°

A partir de 2016, entrou em vigor a DCA 2, que expandiu significativamente o
escopo da troca automatica de informagdes ao focar em contas financeiras.

As autoridades fiscais passaram a compartilhar automaticamente informacdes
referentes a rendimentos provenientes de juros, dividendos e outros rendimentos
financeiros vinculados a contas bancarias ou investimentos. As informacdes
sobre receitas da venda de ativos financeiros e os saldos das contas também
comegaram a ser partilhadas de forma automatica.

Essa fase foi essencial para aumentar a transparéncia em relagéo ao patriménio
financeiro mantido em diferentes jurisdicdes, permitindo a detec¢ao de possiveis
sonegacoes fiscais ou ocultagcdes de renda. A troca automatica de dados sobre
saldos e rendimentos aumentou o monitoramento global, forgando pessoas
fisicas e juridicas a se adaptarem as exigéncias fiscais de cada Estado-Membro.
A consideravel melhoria e sistematizacao do reporte financeiro prestado por
cada pais, fortaleceu a seriedade do trabalho prestado, bem como propiciou a
criacdo de uma rede de informacdo de dados solidos para a cooperagao
internacional.

A partir de 2017, nos termos da Diretiva 2016/881/EU, as autoridades fiscais
passaram a fornecer automaticamente aos Estados-Membros informagdes sobre
as declaragdes por pais (Country-by-Country Report - CoCR). Em breve sintese,
essas consistem em declaragdes prestadas por grupos de multinacionais com
operacéo financeira dentro da Unido Europeia, ou seja: informag¢des sobre o
imposto de rendimento pago e devido, o montante de rendimentos, o lucro obtido
antes do imposto sobre o rendimento, o numero total de empregados, o capital

social investido, os ganhos acumulados e os ativos tangiveis.®’

60 Diretiva (UE) 2015/2376 do Conselho, de 8 de dezembro de 2015, que altera a Diretiva
2011/16/UE no que respeita a troca automatica de informagdes obrigatéria no dominio da
fiscalidade ( http://data.europa.eu/eli/dir/2015/2376/0j)

61 Diretiva (UE) 2016/881 do Conselho, de 25 de maio de 2016, que altera a Diretiva 2011/16/UE
no que respeita a troca automatica de informagdes obrigatéria no dominio da fiscalidade
( http://data.europa.eul/eli/dir/2016/881/0j)
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A DCA 3, por sua vez, entrou em vigor em 2017 e introduziu outros elementos
adicionais na troca automatica de informacdes, focando especificamente
nas decisdes fiscais prévias e nos acordos prévios sobre precos.

O motivo dessa alteragdo legislativa adveio do entendimento de que o
planejamento tributario das empresas multinacionais frequentemente esta
embasado nos tipos de decisdes fiscais tomadas pelas autoridades fiscais dos
Estados-Membros e nos acordos prévios sobre precos, principalmente quando
realizam transagdes transfronteiricas. Esse planejamento empresarial oferece
uma visao do fluxo de caixa futuro, facilitando a tomada de decisdes estratégicas
e auxiliando os empresarios a identificar onde investir e onde evitar alocar
capital, por exemplo.

Com a troca automatica de informacdes sobre decisbes fiscais, foram colhidos
dados referentes a acordos firmados antecipadamente entre o sujeito passivo
tributario e a autoridade fazendaria. Essas informagdes permitiram maior
publicidade quanto a movimentagcdo de bens e servigcos entre unidades
organizacionais de uma mesma empresa (os denominados de ‘precos de
transferéncia’).

Como os pregos de transferéncia ndo sao estabelecidos em um mercado livre,
podem diferir dos precos que seriam acordados entre empresas independentes
em transagdes comparaveis. As grandes empresas, por sua vez, manipulam
essa técnica para incrementar seus ganhos por meio de um planejamento fiscal
abusivo.

Assim, essa alteracdo normativa veio para coibir as praticas de elisao fiscal que,
embora legais, ocasionam distor¢des e perdas significativas de arrecadacéo
para os paises envolvidos.

O compartilhamento dessas decisdes permitiu uma maior fiscalizagcdo e
monitoramento das estratégias adotadas por multinacionais, reforgando a
equidade e a transparéncia tributaria.

A DCA 4 foi introduzida a partir de 2017 e representou um avango importante ao
implementar a troca automatica de informacgdes sobre declaracbes de pais a
pais (Declaragdo Pais a Pais, Country-by-Country Report) de empresas
multinacionais. A Declaragao Pais a Pais consiste num relatério anual por meio
do qual grupos multinacionais devem fornecer a administragao tributaria da

jurisdicdo de residéncia de seu controlador final diversas informacgdes e



indicadores relacionados a localizagédo de suas atividades, a alocagao global de
renda e aos impostos pagos e devidos. A declaragdo também deve identificar as
jurisdigdes nas quais esses grupos multinacionais operam, bem como todas as
entidades integrantes do grupo localizadas nessas jurisdigbes, incluindo
estabelecimentos permanentes, e as atividades econbmicas que
desempenham.?

Nessa fase, passou-se a exigir o compartilhamento de informagdes detalhadas
sobre as atividades econOmicas e fiscais realizadas por essas empresas em
cada pais onde operam.

Entre os dados a serem compartilhados foram incluidos: os rendimentos, os
lucros, impostos pagos ou devidos, ganhos acumulados, numero de empregados
e declaracdes de patriménio.

A ampliagdo da troca automatica teve o nitido intuito de barrar o planejamento
fiscal agressivo e as praticas de erosdo da base tributaria das multinacionais,
impedindo a sonegagéao e a arrecadacéo fiscal desproporcional centralizada em
apenas uma das jurisdigdes em que alegue exercer suas atividades.

A transparéncia dificultou a realocacéo artificial de lucros para paraisos fiscais e
permitiu que autoridades fiscais cruzassem informagdes e identificassem
discrepancias.

A partir de 2018, as autoridades passaram a ter acesso as informacdes
recolhidas sobre os beneficiarios efetivos em conformidade com a nova regra
relativa ao branqueamento de capitais, a Diretiva 2015/849 3.

A DCA 5 trouxe importante evolugdo ao permitir o acesso das autoridades
administrativas as informacdes referente ao branqueamento de capitais e
adotando melhores condi¢des para o cumprimento das regras relativas a evaséo

e fraude fiscais. A DCA 5, implementada a partir de 2018, alvejou o acesso das

62 https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/noticias/2018/novembro/receita-federal-
inicia-intercambio-da-declaracao-pais-a-pais-dpp#:~:text=dezembro%20de%202016.-
,A%20DPP%20consiste%20num%20relatorio%20anual%20por%20meio%20do%20qual,aos%
20impostos%20pagos%20e%20devidos.

83 Diretiva (UE) 2015/849 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de maio de 2015, relativa
a prevengao da utilizagdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento de capitais ou
de financiamento do terrorismo, que altera o Regulamento (UE) n.° 648/2012 do Parlamento
Europeu e do Conselho, e que revoga a Diretiva 2005/60/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho e a Diretiva 2006/70/CE da Comissao (Texto relevante para efeitos do EEE)
( http://data.europa.eul/eli/dir/2015/849/0j)
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autoridades fiscais as informacdes sobre beneficiarios efetivos, recolhidas em
conformidade com as regras de antilavagem de dinheiro e capital.
Como muitas empresas utilizam-se da complexidade de estruturas e artimanhas
empresariais para confundir as autoridades fiscais e esconder os verdadeiros
beneficiarios fiscais, o aperfeigopamento da norma foi crucial na identificagado dos
verdadeiros proprietarios de empresas, das contas bancarias e de outros ativos.
A simbiose entre as regras que combatem a lavagem de capitais com aquelas
que facilitam o compartiihamento de informacgdes fiscais promoveu um auxilio
tanto as autoridades administrativas que trabalham no ambito fiscal quanto
aquelas que atuam na area criminal.
A evolugao dessas normas, favoreceu o intercambio de informagdes e permitiu
que as jurisdigdes identificassem as empresas de fachada, as entidades ficticias,
que ocultavam riquezas e movimentavam capital de origem duvidosa. A
integracao entre a legislagao fiscal e as regras relativas a lavagem de capitais
robusteceu o sistema de monitoramento financeiro global.
A partir de 2020, em um momento histérico marcado pela pandemia da COVID-
19, adveio a DAC 6.
Essa inovagao implementou a obrigacdo de comunicar operagdes relacionadas
aos intermediarios envolvidos nas estruturas juridicas, ou seja: todos aqueles
que participaram, de forma direta ou indireta na assisténcia ou aconselhamento
de etapas de mecanismos transfronteirigos.

No contexto da diretiva 2020/876%*, a troca automatica de informacgées se tornou
obrigatdria em relagdo aos mecanismos a comunicar e ao cumprimento desses
deveres de comunicagao dentro de um prazo determinado.

Posteriormente, a Diretiva 2021/514, conhecida como DCA 7, introduziu novas
formas destinadas a melhorar os procedimentos de cooperagao internacional,
implementando obrigagbes envolvendo a declaragdo de vendas e servigos
realizados através das plataformas digitais. A referida diretiva estabeleceu o

64 Diretiva (UE) 2020/876 do Conselho de 24 de junho de 2020 que altera a Diretiva 2011/16/UE
para fazer face a necessidade urgente de diferir certos prazos para a apresentagao e a troca de
informagdes no dominio da fiscalidade devido a pandemia da doenga COVID-19
( http://data.europa.eul/eli/dir/2020/876/0j)
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ambito de aplicagdo e as condigdes da troca automatica obrigatéria de
informagdes (AEOI) comunicadas pelos operadores de plataformas. %

A sexta etapa, DCA 6, entrou em vigor a partir de 2020 e estabeleceu regras de
divulgacéo obrigatoria para intermediarios e troca automatica de informacdes
sobre disposigdes transfronteiricas em matéria de planejamento fiscal.

Essa alteracgao visou responsabilizar os intermediarios, como consultores fiscais,
advogados e instituices financeiras, que facilitam transag¢des ou estruturas de
planejamento fiscal com impacto transfronteirigo. A divulgagao obrigatoria exigiu
que esses intermediarios reportassem as autoridades fiscais qualquer esquema
ou pratica que pudesse ser considerada agressiva ou que envolvesse
planejamento fiscal abusivo.

Os Estados-Membros devem trocar as informagbes sobre acordos
transfronteiricos reportaveis dentro de um més apos o final do trimestre em que
s&o comunicadas. Os detalhes desses acordos devem ser enviados ao Diretorio
Central da Comissdo Europeia e os Estados-Membros envolvidos podem
acessar as informacgdes para fins autorizados. A Irlanda, por exemplo, realizou
sua primeira troca de informagdes sobre acordos transfronteiricos reportaveis em
abril de 20218,

A Diretiva (UE) 2021/514 do Conselho, DCA 7, entrou em vigor em 1 de janeiro
de 2023, e fixou a obrigagéo de prestacdo de informagdes pelos operadores de
plataforma que residem, para fins fiscais, em um pais da Unido Europeia e por
operadores que sao incorporados, administrados ou que possuem um
estabelecimento permanente em um pais da Unido Europeia (operadores de
plataforma sindical). A Diretiva criou um critério especial para determinar que
esses operadores de plataforma apresentem relatérios em apenas um pais da
Unido Europeia.®”

A DCA 8 estabeleceu a troca automatica de informacdes sobre criptoativos entre
os paises da Unido Europeia, sendo a oitava emenda a Diretiva de Cooperacao

% Diretiva (UE) 2021/514 do Conselho de 22 de margo de 2021 que altera a Diretiva 2011/16/UE
relativa a cooperacao administrativa no dominio da fiscalidade.
( http://data.europa.eu/eli/dir/2021/514/0j)

% Informagdo retirada do site da Autoridade Fiscal da Irlanda, Revenue Commissioners,
(https://www.revenue.ie/en/companies-and-charities/international-tax/aeoi/dac6/when-
how.aspx)

®7 Informagdo retirada do site oficial da Comissdo Europeia (https://taxation-
customs.ec.europa.eu/taxation/tax-transparency-cooperation/administrative-co-operation-and-
mutual-assistance/dac7_en#taxation-of-income-earned-by-sellers)
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Administrativa em Tributagdo Direta. O objetivo da Diretiva foi refor¢ar o quadro
juridico da troca automatica de informagdes (AEOI) e ampliando seu alcance
para incluir também os criptoativos®?.

Apos um relance sobre a evolugao e o fortalecimento das medidas trazidas pela
Diretiva, vamos destacar duas carateristicas essenciais, que colaboram para a
perfeita aplicacdo dela dentro de um contexto internacional.

Primeiramente, o fato de que existe o respeito a um minimo de cooperagcao
imprescindivel aos Estados-Membros. Em segundo lugar, a presenga da
clausula de acolhimento do principio da nagdo mais favorecida®.

Quanto ao minimo de cooperacédo, o artigo 19 prevé a possibilidade de uma
cooperagao mais ampla do que aquela prevista na Diretiva, porém determinando
que deve existir um limite minimo de cooperag¢ao que nao pode ser negada pelos
Estados-Membros envolvidos.

Colhe-se da diretiva:

“Artigo 19.°
Cooperacao mais ampla com um pais terceiro

Sempre que um Estado-Membro preste a um pais terceiro
uma cooperagao mais ampla do que a prevista pela presente
directiva, esse Estado-Membro n&o pode recusar a prestagao
dessa cooperagao mais ampla a outro Estado-Membro que
deseje participar em tal cooperacdo mutua mais ampla com
o primeiro.”®
Quanto ao acolhimento do principio da nagdo mais favorecida, cujo objetivo
centra-se em garantir que os Estados membros da Unido Europeia tratem as
empresas e os cidaddaos de outros Estados-Membros de maneira néao
discriminatoria em comparagdo com os nacionais ou com os cidadaos de outros
Estados membros, o supracitado artigo guarda igual relevancia, ao enfocar a nao

discriminagéo, a igualdade de tratamento, a coeréncia e a harmonizagéo fiscal.”!

68 Informagdo retirada do site oficial da Comissdo Europeia (https://taxation-

customs.ec.europa.eu/taxation/tax-transparency-cooperation/administrative-co-operation-and-
mutual-assistance/directive-administrative-cooperation-dac/dac8_en)

8 Direito Fiscal da Unido Europeia: Tributagéo Direta. RIBEIRO, Jodo Sérgio. 2a edigdo. 2019
(f.196)

70 http://data.europa.eu/eli/dir/2011/16/0j

" The Principle of Non-discrimination in International and European Tax Law. BAMMENS, Niels.
IBFD Doctoral Series, December 2012.p.527.
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No Processo C-184/05 Twoh International [2007] ECR 1-7897, o tribunal concluiu
que o principal objetivo da diretiva é combater a evasao fiscal internacional sendo
a cooperagao entre as autoridades fiscais dos Estados-Membros foi a medida
adequada para isso’?.

Ja na andlise do Case C-623/22, o Tribunal (Segunda Camara) decidiu que nao
existe qualquer causa que afete a validade da Diretiva 2011/16/UE do Conselho,
de 15 de fevereiro de 2011, relativa a cooperagao administrativa no dominio da
tributacdo e da Diretiva 77/799/CEE, conforme alterada pela Diretiva (UE)
2018/822 do Conselho, de 25 de maio de 2018, a luz dos principios da igualdade
de tratamento e da nao discriminacéo, e dos artigos 20 e 21 da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia. lgualmente, afirmou que n&ao existe qualquer
fator de natureza que afete a validade da Diretiva 2011/16, com a redaccao que
Ihe foi dada pela Directiva 2018/822 (DCA 6), a luz do principio da certeza
juridica, do principio da legalidade em matéria penal consagrado no artigo 49.0,
da Carta dos Direitos Fundamentais e do direito ao respeito pela vida privada

garantido no artigo 7.0 da referida Carta.”

§2°- Da troca automatica de informagoes na Diretiva

A implementagao da troca automatica de informagdes demanda de contribuigdes
dos trés principais setores: o setor privado, a Comissédo Europeia e os Estados-
Membros’®. Passemos a detalhar cada um deles.

O setor privado, representado por instituigdes financeiras e empresas
multinacionais, enfrenta custos significativos para coletar, tratar e fornecer as
informacdes necessarias. S0 empresas que cobram o imposto em nome das
administragdes fiscais; conhecem o mercado, suas partes interessadas e
modelos de negdcios; e possuem as informagdes necessarias para que as

administragdes fiscais avaliem as obrigagbes tributarias’™. Por exemplo, os

"?https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:62005CJ0184

BAcorddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia sobre o DAC6 no Processo C-623/22
(https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?mode=DOC&pagelndex=0&docid=288836
&part=1&doclang=EN&text=&dir=&occ=first&cid=2109986)

74 Relatorio Especial: Troca de informagdes fiscais na EU: bases solidas, falhas na aplicagdo.
2021. PT. fl.20
(https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_03/SR_Exchange_tax_inform_PT.pdf)

5 Guide on enhanced cooperation between Member States and Businesses in the field of fighting
VAT fraud. Directorate General for Taxation and Customs Union. Brussels, February 2016. PP24.
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https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?mode=DOC&pageIndex=0&docid=288836&part=1&doclang=EN&text=&dir=&occ=first&cid=2109986

bancos necessitam reportar dados detalhados sobre contas financeiras de seus
clientes.

A Comissdo Europeia tem como missdo desenvolver e monitorar a
implementagédo da politica fiscal em toda a Unido Europeia em beneficio dos
cidadaos, empresas e Estados-Membros. Especificamente, cabe a ela elaborar
propostas legislativas, coordenar a cooperacdo administrativa em termos de
mecanismos, sistemas e interfaces eletrénicas, desenvolver um diretério central
para a troca de informagdes sobre decisdes fiscais transfronteiricas avangadas.
Em suma, desempenha um papel central ao oferecer conhecimento
especializado para elaborar legislagbes e acompanhar sua aplicagdo. Além
disso, realiza o financiamento de ferramentas administrativas para facilitar a
cooperacéo tributaria entre os Estados-Membros™®.

Dentro desse cenario, foi criado o Grupo de Especialistas da Comissao Europeia
sobre a troca automatica de informacgdes de contas financeiras. Os membros do
grupo foram nomeados com mandatos de trés anos, iniciando em outubro de
2014, com o proposito de orientar e garantir que a legislacdo da Unido Europeia
em matéria de intercdmbio automatico de informagdes fiscais esteja
devidamente alinhada com a Norma Global da OCDE sobre o assunto. Em 16
de margo de 2015, o grupo publicou seu primeiro relatério, o qual detalhou as
principais questdes relacionadas a implementacédo da Diretiva Revisada sobre
Cooperacédo Administrativa (DAC 2). O documento apresentou recomendagdes
iniciais e comentarios sobre desafios pendentes, bem como mencionou futuros
avancos nos esforcos de implementacdo das diretrizes pelos Estados-
Membros’”.

Esse € um trabalho permanente e exige uma constante colaboragdo entre os

Estatos-Membros e a Comissdo Europeia, uma vez que sua finalidade é

(https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/897c576c-93e4-4c29-9615-
ba3fd5d32001_en?filename=2016-03_guide-on-adm-cooperation_en.pdf)

® EUROPEAN COURT OF AUDITORS. Audit preview: Information on an upcoming audit,
Exchange  of tax information in the EU. Outubro  2019. Disponivel
em: https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/ap19_14/ap_tax_information.pdf. = Acesso
em: 24 jan. 2025.

" First Report of the Commission AEFI expert group on the implementation of Directive
2014/107/EU for automatic exchange of financial account information. March 2015.
(https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/e12bc434-389b-4dea-b276-
ca3ecca3fb23_en?filename=first_report_expert_group_automatic_exchange_financial_informati
on.pdf)
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aprimorar a cooperacao, a partilha de experiencias e o aperfeicoamento de
praticas tributarias’®.

O programa Fiscalis 2020 pode ser dado como um exemplo dessa simbiose. O
referido programa tem sido fundamental para o desenvolvimento e
funcionamento dos sistemas de informacao europeus (SIE), estabelecendo uma
base comum e harmonizada para o intercambio automatico de informagdes e
auxiliando na simplificagdo dos procedimentos.”

O programa Fiscais 2020 auxiliou os Estados-Membros no desenvolvimento de
na administracdo dos principais sistemas fiscais de tecnologia da informacéo,
além de promover a conexdo entre os agentes publicos em toda a Unido
Europeia®.

Quanto aos Estados-Membros, o seu papel fundamental dentro desse sistema,
consiste no aprimoramento e na efetividade para o fortalecimento das estruturas
de cooperacdao tributaria, promovendo investimentos constantes na
especializagdo e capacitagdo das autoridades fiscais, assegurando que elas
estejam eficientemente preparadas para se adequar as mais complexas
legislagbes de cada jurisdicdo. Os Estados-Membros s&o responsaveis por
fornecerem os recursos financeiros necessarios a implementagao das normas e
das atividades fiscais, conforme as exigéncias internacionais.

Ademais, a participagédo ativa dos Estados-Membros em grupos de trabalho
organizados pela Comissdo Europeia tem se mostrado um componente crucial
para a padronizagao e para o alinhamento das praticas tributarias em toda a
Unido Europeia, promovendo uma constante troca de experiéncias entre as

autoridades fiscais, com progresso continuo dos mecanismos de cooperagao.

* DIRETIVA 2011/16/UE DO CONSELHO de 15 de fevereiro de 2011 relativa a cooperacao
administrativa no dominio da tributagdo e da revogacédo da Diretiva 77/799/CEE. Numero17.
(http://data.europa.eu/eli/dir/2011/16/0j )

® O programa Fiscalis 2020 foi criado pelo Regulamento (UE) n.° 1286/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro de 2013, com o objetivo de aperfeigoar o
funcionamento dos sistemas de tributagdo no mercado interno através do reforco da cooperacao
entre os paises participantes, as suas autoridades fiscais e os seus funcionarios. Informagoes
retiradas do Relatério da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a avaliagédo
final do programa Fiscalis 2020, realizado em Bruxelas, 14.12.2022 (https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022DC0717).

80 Regulamento (UE) 2021/847 que estabelece o programa «Fiscalis» para a cooperagio no
dominio da tributagdo e que revoga o Regulamento (UE) n.o 1286/2013 (https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg/2021/847/0j)
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A troca automatica de informagdes permite que dados sejam compartilhados de
forma corriqueira e ininterrupta entre as jurisdicbes, sem a necessidade de
solicitagdes formais por parte dos paises envolvidos. Esse intercambio abrange
uma ampla gama de informagbes relevantes, incluindo dados sobre
rendimentos, tributos, contas financeiras, bem como declaracgdes fiscais de
empresas multinacionais, como lucros auferidos e tributos pagos.

A adocgao desse modelo propicia uma maior celeridade e transparéncia na
difusdo de informacgdes, essencial para o descobrimento e a previsao de praticas
de evasao fiscal e elisdo tributaria, além de reforgar a compatibilidade fiscal no
nivel global.

Tal infraestrutura ndo s6 proporciona a troca sistematica de dados tributarios,
como também estabelece uma plataforma mais robusta para o compartilhamento
de informacgdes relativas a rendimentos, contas bancarias e outras obrigagdes
fiscais. Um exemplo notavel dessa evolugéo € a troca de dados financeiros de
empresas multinacionais, que, agora, é realizada de maneira mais transparente
e agil, permitindo as autoridades fiscais dos Estados-Membros monitorar de
forma mais eficaz as operagdes transfronteiricas e assegurar que as empresas
cumpram as obrigagcbes tributarias de maneira adequada nas diversas
jurisdicdes em que operam.

Além disso, os controles administrativos autorizam que funcionarios de um pais
atuem em outro para realizar investigagbes fiscais conjuntas. Essa alianga
secunda o apoio entre os paises e assevera que as informagdes sejam
eficientemente utilizadas.

A repercussao dessas medidas pode ser segmentada em: resultados especificos
e objetivos gerais.

Entre os resultados especificos estdo o aumento da capacidade dos Estados-
Membros para combater fraudes fiscais, evasao e elisdo fiscal, bem como o
reforgo da transparéncia fiscal. Nos objetivos gerais, destacam-se a contribuicdo
para o funcionamento adequado do mercado interno, a garantia de que os
Estados-Membros arrecadem receitas fiscais necessarias para financiar servigos
publicos, e a promog&o de um sistema tributario mais justo e equitativo. Esses
objetivos sdo fundamentais para o fortalecimento da confianga no sistema fiscal
europeu e para o estimulo do cumprimento das obrigagdes tributarias pelos
contribuintes. O sucesso da troca automatica de informacgdes depende de fatores



externos, como condigdes legais e institucionais especificas de cada pais, e do
desenvolvimento de novas iniciativas de cooperagao internacional®'.

As condigdes externas que podem influenciar o sucesso da troca automatica de
informacodes fiscais entre os Estados-Membros da Unido Europeia podem ter
como elemento-chave os aspectos juridicos e institucionais especificos de cada
jurisdicdo, como por exemplo, 0s prazos prescricionais de processos
administrativos e a disponibilidade de informagdes propicias a troca automatica.
Além disso, ndo se pode ignorar o impacto das politicas fiscais nacionais como
forma de impelir o cumprimento das obrigagbes fiscais por parte dos
contribuintes, como por exemplo, os programas de isenc¢ado fiscal, anistia,
iniciativas de regularizagao voluntaria, dentre outros.

Outro ponto relevante € a cooperacao internacional, especialmente por meio de
iniciativas promovidas pela OCDE e pelo G20, que buscam harmonizar praticas
fiscais globais e estabelecer padrées comuns. No ambito europeu, a regulagao
especifica sobre cooperagdo em matéria de IVA (Imposto sobre o Valor
Acrescentado) e a Diretiva de Cobranga também representam ferramentas
fundamentais para asseverar uma aplicacdo proveitosa e uniformizada das
politicas fiscais entre os Estados-Membros. Esses fatores externos e as politicas
complementares fortalecem o impacto da troca automatica de informagdes e
expandem seu éxito no combate a evasao fiscal e ao planejamento tributario
agressivo®.

A implementacio da troca automatica de informacdes depende nao apenas da
compatibilidade de interesses entre o setor privado, a Comissao Europeia e os
Estados-Membros ou da criagdo de um arcabougo legislativo.

Depende, acima de tudo, de procedimento que demanda uma expertise
tecnoldgica, exigindo linguagem de programacgéo, protocolo de seguranga, bem
como a harmonizagdo de padrdes digitais. A Diretiva 2011/16/EU fixou
obrigagdes sobre a coleta, estruturagcdo, transmissédo e recepgdo dos dados

81 Mesquita, Maria Margarida Cordeiro, Troca de Informacées e Cooperagéo Fiscal Internacional,
Coloquio A Internacionalizagdo da Economia e a Fiscalidade, Centro de Estudos Fiscais, 1993,

p. 337
82 Relatdrio Especial: Troca de informagdes fiscais na EU: bases solidas, falhas na aplicagdo.
2021. PT.

fl.21(https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_03/SR_Exchange_tax_inform_PT.
pdf)



fiscais tratados pelos governos dos Estados-Membros, sendo esse um dos
pilares para a eficacia do modelo de cooperagao internacional.

Os dados fiscais trocados entre os Estados-Membros sao organizados e
transmitidos com base em formatos padronizados, de modo a
garantir interoperabilidade, consisténcia e seguranga. O principal formato
utilizado € o Extensible Markup Language (XML), cuja estrutura € definida em
conjunto com as especificagdbes da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE)no &ambito do Common Reporting
Standard (CRS)&. Embora o esquema XML tenha sido projetado principalmente
para a troca de informacdes entre administracdes tributarias, ele também pode
ser utilizado para o reporte doméstico por Instituicdes Financeiras Relatoras,
conforme permitido pela legislagdo nacional, uma vez que esse sistema traga
diretrizes claras e detalhadas sobre a estruturacao e transmisséo de dados.

A digitalizacdo dos procedimentos para favorecer a troca automatica de
informagdes tem como objetivos a promog&o do acesso dos Estados-Membros
a informacdo, a transparéncia, reduzindo a possibilidade de fraude, evaséao
fiscal, lavagem de dinheiro, o monitoramento de ativos de cidad&dos e empresas,
a eficiéncia, ao eliminar a necessidade de processos manuais promovendo o
enxugamento da méo de obra da maquina publica, além da promocédo de
técnicas mais modernas de arrecadacao fiscal.

Em complementagdo ao sistema tecnoldgico, a troca automatica de dados
tributarios necessita da utilizacdo de sistemas informatizados avancados, para
que a coleta, o processamento e o envio dos danos sejam realizados de forma
rapida e eficiente.

Programas como o Fiscalis 2020 e seu sucessor o Fiscalis 2027 tem funcionado
na operacionalizacdo do grau de digitalizagdo. Esses Programas vieram no
intuito de melhorar a infraestrutura digital dos Estados-Membros, capacitando
tecnicamente os funcionarios governamentais e as autoridades tributarias,
promovendo o desenvolvimento de softwares especializados e melhorando as
operacgOes logisticas. Trata-se de uma tentativa de manter o equilibrio e o

aprimoramento na colaboracdo entre Estados -Membros que possuem uma

8 OECD (2024), Amended Common Reporting Standard XML Schema: User Guide for Tax
Administrations, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/dd7ee57a-en.



infraestrutura tecnoldgica deficiente, uma forma de que todos os Estados-
Membros, independentemente de seu nivel tecnolégico, possam se beneficiar

das vantagens da digitalizagdo e da troca automatica de informacdes.

§3°- Obstaculos encontrados na troca automatica de informagoes

O Relatorio Especial: Troca de informagées fiscais na EU: bases sdlidas, falhas
na aplicagcdo, realizado em 202183, trouxe a informacdo de que na avaliagdo
realizada em 2019 sobre a DCA, a Comissdo Europeia nao identificou
irregularidades significativas no arcabouco legislativo, porém evidenciou lacunas
relevantes que demandam atencdo. O referido relatério enfatizou que as
criptomoedas, por exemplo, permaneceram fora do escopo da troca automatica
de informagdes (AEOI), fazendo com que os ganhos obtidos por meio dessas
plataformas digitais permanegam, em grande medida, isentos de tributacéo
devido a auséncia de obrigagdo das entidades prestadoras de servigos
eletrénicos de reportarem esses valores as autoridades fiscais. Para além disso,
os rendimentos provenientes de dividendos sem custédia ndo estavam
categorizados como objeto especifico de troca automatica, criando uma brecha
que poderia resultar em omissdo tributaria se as informagdes nédo fossem
adequadamente compartilhadas entre os Estados-Membros. Foi igualmente
relatado que existe uma disparidade consideravel entre a quantidade e a
qualidade das informacdes trocadas, uma vez que os Estados-Membros sao
obrigados a compartilhar apenas os dados prontamente disponiveis®.

O relatorio sugeriu que a redugao das inconsisténcias deveria ser realizada por
meio de uma harmonizagao legislativa, que deveria focar na determinacao de
compartilhamento obrigatério de, no minimo, duas categorias de rendimentos até
2024 e de quatro categorias a partir de entdo. Ressaltou que as decisdes fiscais
prévias transfronteiri¢cas relativas a pessoas singulares ainda continuam sendo

excluidas da troca automatica de informagdes (AEOI), resultando na fruigdo de
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regimes fiscais mais favoraveis por pessoas com elevado patriménio liquido, em
prejuizo do principio da equidade tributaria.

Existe a obrigatoriedade de que os Estados Membros repliquem dentro do
ordenamento interno as disposi¢des da DCA, bem como suas alteracdes futuras.
Todavia, mesmo existindo a possibilidade de instauragdo de procedimento de
infragdo por parte da Comissao Europeia, quando ha omissdo dos Estados-
Membros, denota-se que o acompanhamento da aplicagédo da legislagdo néo é
suficientemente abrangente.

A sancao de descumprimento das entidades declarantes € de responsabilidade
de cada Estado-Membro e ndo € possivel avaliar a dimensédo ou o efeito
dissuasivo das sangbes previstas em cada direito interno. Igualmente, n&o
existem parametros de referéncia para comparacao ou orientagao quanto a esse
tema.

O Artigo 25.°-A da Diretiva 2011/16 alterada, intitulado “Sangbes”, tem a seguinte

redacao®s:

“Artigo 25.°-A

Sancgées

Os Estados-Membros estabelecem as regras relativas as
sangbes aplicaveis em caso de violagao das disposi¢coes
nacionais adotadas nos termos da presente diretiva e no
que respeita aos artigos 8.°-AA, 8.°-AB e 8.°-AC, e tomam
todas as medidas necessarias para garantir a sua
aplicagdo. As sangbes previstas devem ser efetivas,
proporcionadas e dissuasivas.”

Esse artigo deixa claro que as san¢des deveriam ser efetivas, proporcionais e
dissuasivas. Todavia, existe ampla subjetividade na interpretacdo desses limites
pelos Estados-Membros.

Outro obstaculo evidenciado é que os Estados-Membros utilizam pouco a troca
de informagdes fiscais. O Tribunal, apos avaliar a forma de organizagao do envio
automatico de dados (AEOI) e a forma de utilizagdo dessas informagdes
recebidas, concluiu que ha falha quanto a oportunidade, a exatiddo e a
exaustividade da troca automatica de informacgdes.

8 Texto consolidado: Diretiva 2011/16/UE do Conselho, de 15 de fevereiro de 2011, relativa a
cooperagao administrativa no dominio da tributagcdo e que revoga a Diretiva 77/799/CEE
( http://data.europa.eu/eli/dir/2011/16/2024-01-01)
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Os Estados-Membros recebem grandes quantidades de informagdes, algumas
sequer sao dotadas de qualquer eficacia. Por outro lado, aquelas que poderiam
ser proveitosas, acabam sendo utilizadas de forma inadequada ou
negligenciada.

Vamos, a partir desse momento, exemplificar algumas imprecisdes encontradas
nas alteracbes das Diretivas de Cooperagao Administrativa no decorrer dos
tempos.

No caso da DCA 1, observou-se que muito embora as informacdes tivessem sido
recolhidas pelas autoridades fiscais a partir das bases de dados nacionais de
cada Estado-Membro visitado, nao existia recolhimento das informagdes
relativas a todas as categorias de rendimento previstas na legislagdo. Foi
também constatada a dificuldade dos Estados-Membros em associar as
informagdes que enviam a um NIF emitido pelo pais de residéncia do sujeito
passivo tributario. Assim sendo, ao fazer uso de outros dados (como por
exemplo: nome, enderego, data de nascimento etc.), os Estados-Membros
prejudicavam a capacidade de correspondéncia entre a adequagao das
informagdes contidas por meio desses dados e o0s seus contribuintes
residentes®’.

No ambito da DCA 2, o relatério fiscal da OCDE de 2022 destacou que, no ano
de 2021, informagdes sobre pelo menos 111 milhdes de contas financeiras em
todo o mundo foram trocadas automaticamente entre as administracoes,
abrangendo um total de ativos proximo a 11 trilhdes de euros®.

Todavia, a troca de informacdes fiscais demonstrou insuficiéncias quanto a
qualidade e a exaustividade dos dados. Foi constatada uma falha nos
procedimentos de verificagao dos dados, bem como uma ineficiéncia na auditora
das instituicdes que comunicaram essas informacdes. Também se notou que as
sangdes nao tinham um estimulo reforgador negativo forte o suficiente, para inibir

as condutas ilicitas ou antiéticas dos contribuintes.
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A DCA 3 exigiu o compartihamento de informagdes sobre decisdes fiscais
antecipadas transfronteiricas (ATR)e acordos de pregos antecipados
(APA) entre os Estados-Membros da Unido Europeia, com dados encontrados
no Diretério Central gerido pela Comiss&o Europeia. Isso resultou em um
aumento significativo da transparéncia, com quase 18.000 decisdes registradas
em 2017, em comparagdo com quase nenhuma troca espontanea nos anos
anteriores. No entanto, ainda nao existem dados suficientes sobre como essas
informacodes estdo sendo utilizadas. Em termos de custos, a implementacio da
troca automatica de informagdes (AEOI) sob o DCA 3 foi mais econémica do que
sob o DCA 1 e DCA 2, totalizando 2,1 milhdes de euros para os Estados-
Membros. A principal razdo para essa economia € que a troca de informacdes
nao ocorreu bilateralmente, mas através do banco de dados central, o que
simplificou os processos. Além disso, o numero de informagdes compartilhadas
foi menor e os sistemas necessarios para a troca de dados tinham menor
complexidade. Cumpre ressaltar, todavia, que em raz&o das disparidades
econdmicas e sociais entre os Estados-Membros ainda existem diferencas
significativas nos custos de implementagcdo dessas medidas entre as diversas
jurisdigoes .

Uma brecha fiscal que se evidenciou dentro da DCA 3 foi a exclus&o explicita
das decisbes fiscais prévias envolvendo particulares, incluindo os individuos de
elevado patriménio. Essa exclusdo resultou em uma utilizagdo limitada das
informagdes disponiveis, o que comprometeu a eficacia do mecanismo de troca
automatica (AEQI).

A DCA 4, por sua vez, introduziu a Declaragdo por Pais, obrigando grandes
grupos multinacionais a divulgarem, a partir do exercicio fiscal de 2016,
informagdes detalhadas sobre seus rendimentos, ativos, localizag&o dos lucros,
impostos pagos e numero de empregados. Muito embora tenha havido uma
grande inovagao nesse sentido, ficou comprovado que as informagdes trocadas
no ambito da DCA 4 eram, mais uma vez, pouco utilizadas, o que restringia o

seu impacto na melhoria da transparéncia e no combate a elisdo e evaséo fiscal.

8 Report from the Commission to the European Parliament and the council on overview and
assessment of the statistics and information on the automatic exchanges in the field of direct
taxation. Brussels, 17.12.2018. pp 11-13. (https://taxation-
customs.ec.europa.eu/document/download/c2217f97-eeda-4fc9-9655-
7bce9b06bc62_en?filename=report-automatic-exchanges-taxation-dac-844_en.pdf)



Um dos maiores problemas identificados foi a escassez de retorno de informacao
por parte dos servigos centrais/locais acerca da utilizacdo das informacdes
recebidas, bem como a falta de controle sobre a qualidade dos dados, a
insuficiéncia de medidas corretivas e a escassez de orientacbes praticas
fornecidas pela Comissao para os Estados-Membros®.

O DCA 6 introduziu regras de divulgacdo obrigatérias em relagdo a acordos
fiscais potencialmente agressivos, colocando obrigagdes de confeccionar
relatorio sobre os intermediarios que os projetam ou apoiam ou, em alguns
casos, nos contribuintes envolvidos. A partir de 1 de janeiro de 2026, o DCA 6
também podera ser usado para combater a lavagem de dinheiro e para aplicar
sanc¢des na Unido Europeia. O artigo 27 dessa Diretiva passou a exigir um
relatorio sobre sua aplicagao a cada cinco anos a partir de 1 de janeiro de 2013.
A segunda avaliagdo da Diretiva esta em andamento e deve ser finalizada no
primeiro trimestre de 2025°".

De tal maneira, ainda n&o existe um relatério apontando para a funcionalidade
pratica dessa alteragao legislativa.

Para além desses obstaculos, existem desafios tecnoldgicos e financeiros a
serem enfrentados pelos Estados-Membros. A troca de informagdes fiscais exige
uma infraestrutura tecnoloégica avangada, capaz de lidar com grandes volumes
de dados financeiros. No entanto, alguns Estados membros
enfrentam dificuldades financeiras e tecnoldgicas significativas, o que dificulta a
implementagdo de sistemas deinformatica fiscal eficientes. O Férum
Internacional de Transparéncia Fiscal apontou que, enquanto paises como
Alemanha, Franca e Reino Unido ja possuem sistemas robustos e atualizados
de informacgao fiscal, muitos paises menores ou menos desenvolvidos na UE,
como Bulgaria, Roménia ou Portugal, tém limitacdes em suas infraestruturas
tecnoldgicas (OECD, 2014, p. 30).

Os funcionarios do governo que atuam na area fiscal necessitam de treinamento
especializado, sendo imprescindivel investimento no setor de capacitacédo, ja

gue a auséncia de experiencia pode acarretar erros de processamento, erro na
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analise de dados, atrasando e tornando ineficiente todo o processo de troca de
informagdes. Muito embora a Unido Europeia esteja trabalhando no sentido de
mitigar essas desigualdades e aprimorar a capacidade administrativa entre todos
os Estados-Membros, essas disparidades ainda persistem. Alguns exemplos de
programas que desenvolvidos para a redugao dessas desigualdades podem ser
a EU Taxation and Customs Union e o EU Fiscalis Programme.%?

A falta de harmonizagao dos procedimentos tributarios entre os Estados-
Membros da Unido Europeia € outro empecilho e, muito embora a Diretiva
2011/16/EU estabeleca uma série de normas gerais, a aplicagdo pratica da
legislacédo pode variar significativamente entre os paises.

Outro importante obstaculo a ser considerado sao as disparidades quanto aos
dados colhidos e analisados, porque cada Estado-Membro possui
procedimentos e normas especificas, em conformidade com seu ordenamento
interno e com seu devido procedimento administrativo. De tal forma,
considerando essas diferencgas, pode-se verificar uma falta de conformidade na
partilha de informacdes, o que pode ocasionar disparidades entre os dados.
Outra questao relevante refere-se ao prazo para implantar os mecanismos
adequados para a efetiva troca de dados referentes aos contribuintes. Muito
embora a Diretiva 2011/16/EU tenha determinado que os Estados-Membros
implementassem esses procedimentos até determinado periodo, havia
dificuldades e entraves no direito interno que ocasionaram disparidades e
consequentemente um retardo na implantacdo das medidas propostas.
Luxemburgo e Irlanda, por exemplo, apresentaram certa resisténcia e demora
na implementagado de medidas e prazos para a troca de informagdes, uma vez
que séo Estados- Membros que resguardam a reputagao de possuir uma politica
fiscal mais amena e atraente aos investimentos estrangeiros.

Outro ponto importante a ser tratado € o equilibrio entre o respeito ao sigilo dos
dados e a troca de informacgdes fiscais. Nao é possivel negar a existéncia de um
conflito de interesses entre a necessidade de se ter uma amplitude na
transparéncia fiscal e ao mesmo tempo respeitar o sigilo dos dados pessoais.

O fundamento legal para a prote¢ao de dados pessoais encontra-se no artigo 8°

da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e estabelece que todas

22 https://taxation-customs.ec.europa.eu/about-us/eu-funding-customs-and-tax/fiscalis-
programme_en?prefLang=pt



as pessoas tém direito a protecdo de dados pessoais que Ihes digam respeito,
bem como que os dados devem ser usados para um fim especifico, com
consentimento do interessado ou por algum fundamento legal.®®
Posteriormente, como forma de reafirmar e proteger o direito a protegdo de
dados, adveio a elaboragado do Regulamento Geral sobre a Protegao de Dados
(RGPD). Esse regulamento tratou da recolha, armazenamento e gestao de
dados pessoais relativos ndo s6 ao individuo, mas também a empresas,
organizagdes sociais estabelecidas na Unido Europeia, independentemente do
local no qual é realizado o tratamento de dados. Igualmente, essa norma deve
ser obedecida por empresas estabelecidas fora da Unido Europeia, que
trabalhaem com oferta de bem e servicos de pessoas residentes na Unido
Europeia. Trata-se do Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 27 de abril de 2016, relativo a protegao das pessoas singulares no
que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses
dados.%

Considerando que os dados fiscais podem trazer varias informagdes sensiveis,
existe um choque entre a plena aplicabilidade do RGPD dentro da esfera
tributaria. Atente-se para o artigo o item 32 da RGPD, que trata do padrédo de
consentimento necessario para que seja legal o tratamento de dados pessoais.
No RGPR, o consentimento € uma das bases legais possiveis para tratar dados
(Art. 6.°).

No contexto fiscal, nem sempre o consentimento € necessario (ou mesmo
adequado), porque muitos tratamentos s&o feitos com base no cumprimento de
obrigagdes legais. Na troca automatica de informagdes fiscais entre Estados da
UE (por exemplo, via a Diretiva 2011/16/UE), o consentimento do contribuinte
nao € necessario, pois o fundamento legal do tratamento € obrigacdo legal,
conforme o art. 6.%, 1, c) do GDPR®%.

% UNIAO EUROPEIA. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. 2016/C 202/02.
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Acesso em: 9 abr. 2025.
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Todavia, mesmo quando ndo se exige o consentimento da parte, outros
principios do regulamento se aplicam, como a limitagdo da finalidade, a
minimizac&o de dados, a seguranga e integridade e a transparéncia com o titular.
Embora o Regulamento Geral sobre a Protegdo de Dados (GDPR) da Unido
Europeia reconhega multiplas bases legais para o tratamento de dados pessoais,
entre as quais se inclui o cumprimento de obrigagéo legal (art. 6.°, 1, c)), tal
excecao nao isenta os controladores de dados do respeito aos principios
fundamentais estabelecidos pelo regulamento. Assim, ainda que o
consentimento do titular ndo seja necessario para que uma administragéo fiscal
trate ou compartilhe dados com outras autoridades tributarias, os principios
previstos no artigo 5.° do GDPR devem ser rigorosamente observados.

No ambito da troca automatica de informagdes (AEOI), prevista pelo Common
Reporting Standard (CRS) da OCDE, os Estados devem garantir que apenas
informagdes relevantes para a identificagdo e tributagdo do contribuinte em
questao sejam compartilhadas. A introdugéo de filtros técnicos e organizacionais
para impedir o envio de dados irrelevantes € um mecanismo necessario para
assegurar o cumprimento deste principio.%

Assim, a troca automatica de informagdes fiscais entre paises implica na
transferéncia de dados financeiros o que pode, em alguns casos, resultar em
violagdo de privacidade se as informagdes forem expostas indevidamente ou os
dados n&o forem bem gerenciados. Some-se a isso o fato de que o Regulamento
Geral sobre a Protecdo de Dados (GDPR) traz limites a transferéncia
internacional de dados, o que pode trazer transtornos na troca de informacdes
fiscais entre os paises que nado fazem parte da Unido Europeia e que nao
possuem regulamentac¢ao quanto a protecédo dos dados. Nesses casos, deve-se
aplicar o entendimento trazido pela diretiva 2011/16/EU quando trata da troca de
informagdes por meio de uma cooperagdo administrativa entre as autoridades
tributarias dos demais paises que estéo fora da Unido Europeia.

Para além disso, muito embora os sistemas de trocas automaticas de

informagdes, auxiliem no combate a evasdo fiscal, existe um contexto
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problematico no ambito procedimental. Sistemas como o Common Reporting
Standard (CRS), por exemplo, que estdo alinhados as diretrizes da OCDE,
trazem a problematica de que pouca clareza dada ao titular das informacdes
coletadas sobre a forma como essas informagdes pessoais serdo utilizadas ou
tampouco s&o esclarecidos sobre a existéncia de meios legais ou
procedimentais para questionar a utilizacdo ou transferéncia internacional dos
seus dados. Evidentemente, isso traz um choque entre os principios do RGPD,
notadamente quanto a limitagédo da finalidade, minimizagao de dados e direito a
informacéo.

Outra preocupacédo que pode constituir um obstaculo sdo as medidas de
seguranga cibernética, uma vez que muito embora a Unido europeia tenha uma
regulamentacdo avancada em termos de protecdo de dados, o avango
tecnologico ndo inibe os riscos significativos relacionados a seguranga
cibernética e, consequentemente, a seguranca da informagdo. As bases de
dados ficais podem ser alvos de ataques cibernéticos, necessitando de maior

atencao das autoridades fiscais quanto a segurancga dos dados sensiveis.

Conclusoes finais do Capitulo 3

Ao longo deste capitulo, foi possivel identificar os principais avangos e as
limitagdes da implementac&o da troca automatica de informacgdes fiscais (AEOI)
no contexto europeu, conforme estabelecido pelas Diretrizes da Unido Europeia
e pela Diretiva 2011/16/EU. A analise revelou que, embora a AEOI tenha sido
um passo significativo na luta contra a evasao fiscal, ela ainda enfrenta desafios
substanciais que comprometem sua eficacia. E necessario, portanto, um olhar
mais atento sobre os aspectos técnicos, legislativos e praticos que envolvem o
processo de troca de informagdes fiscais entre os Estados-Membros da Uni&o
Europeia.

Primeiramente, a qualidade e a abrangéncia das informagdes trocadas s&o areas
criticas para o sucesso da AEOI. A disparidade nas infraestruturas tecnologicas
e nas praticas administrativas entre os Estados-Membros da Unido Europeia
continua a ser um obstaculo importante. Enquanto alguns paises possuem
sistemas robustos e capazes de garantir a coleta e transmissdo de dados de

forma eficiente e precisa, outros ainda enfrentam dificuldades técnicas e



operacionais que prejudicam a qualidade dos dados compartilhados. A falta de
harmonizacdo nas normas nacionais também contribui para que os dados
recebidos de diferentes jurisdicbes nao sejam sempre comparaveis ou
completos, dificultando a deteccdo eficaz de praticas de evaséao fiscal.

Além disso, a implementacdo de sistemas de troca de informagdes sobre
criptomoedas e outros ativos intangiveis ainda apresenta lacunas significativas.
O crescimento da economia digital e a ascensdo das criptomoedas criaram
formas de evasao fiscal, que os sistemas atuais de troca de informacgdes nao
estdo completamente preparados para identificar. A falta de uma abordagem
universal para a regulamentagao desses ativos digitais entre os paises da Uni&o
Europeia torna a coleta e o compartiihamento de informagdes sobre essas
transagées um desafio continuo. A dificuldade em obter informagdes sobre
rendimentos sem custddia e transacdes transfronteiricas complexas também
revela a necessidade urgente de atualizar as praticas de troca de informagdes
para refletir as realidades fiscais modernas.

Em termos de governanga e de impacto pratico, o capitulo também destacou a
relevancia da protecdo de dados pessoais, conforme estabelecido pelo
Regulamento Geral de Protegdo de Dados (GDPR). O tratamento de
informagdes fiscais, por sua natureza sensivel, exige um equilibrio delicado entre
a necessidade de combater a evasao fiscal e a protecdo dos direitos
fundamentais dos contribuintes. A seguranga dos dados e a transparéncia na
utilizagcdo das informacbes trocadas s&do questbes-chave que precisam ser
continuamente abordadas. Embora o GDPR fornega um marco legal rigoroso
para a protecdo de dados pessoais, as autoridades fiscais precisam garantir que
o tratamento dessas informacgdes esteja em conformidade com as exigéncias de
privacidade e seguranga cibernética. A implementagdo de filtros técnicos e
medidas de seguranga aprimoradas nos sistemas de troca de informagdes
fiscais é fundamental para evitar vazamentos de dados e garantir a confianga no
sistema.

Além das questdes de seguranca e de protecdo de dados, as sangdes
associadas ao descumprimento das regras de troca de informagdes ainda n&o
séo suficientemente eficazes para desincentivar comportamentos fraudulentos.
Embora a AEOI seja um importante instrumento para combater a evasao fiscal,
sua eficacia depende em grande parte da implementacdo de penalidades



rigorosas e da transparéncia nas consequéncias para os Estados-Membros e
contribuintes que n&o cumprirem as obrigagcdes. A falta de uma resposta
uniforme para infragbes pode enfraquecer a eficacia do sistema e permitir que
praticas de evasao fiscal sigam sem as devidas puni¢des. A auséncia de um
sistema de fiscalizagao robusto e a aplicagao inconsistente de san¢des podem
criar um ambiente no qual os infratores se sintam encorajados a continuar
praticando atos de evasdo, sabendo que as consequéncias sao minimas ou
inexistem.

Além disso, a falta de convergéncia entre os sistemas fiscais dos Estados-
Membros da Unido Europeia e as diferengas nas regulamentagdes tributarias
complicam ainda mais a implementagdo de uma rede eficaz de troca de
informacoes fiscais. O sistema da AEOI depende da colaboragdo e da boa fé
entre os paises, mas as disparidades nas taxas de tributagdo, nos regimes fiscais
e nas abordagens de transparéncia dificultam a construcdo de uma rede
verdadeiramente coesa e eficiente. A Unido Europeia precisa, portanto, reforgar
0os mecanismos de cooperagao entre os Estados-Membros, promover a
harmonizagdo das politicas fiscais e garantir que todos os paises adotem
praticas semelhantes em relagao a coleta e troca de dados fiscais.

Outro ponto que merece destaque é a necessidade de uma maior flexibilidade e
de um processo mais dinamico de atualizagdo das regulamentacdes e das
metodologias de troca de informacdes fiscais. A medida que as economias
globais se digitalizam, surgem novos tipos de riscos e desafios fiscais que
exigem uma abordagem mais adaptavel e inovadora. Isso implica a necessidade
de os Estados-Membros ndo apenas manterem seus sistemas de coleta e troca
de dados atualizados, mas também adotarem novas formas de abordagem,
como a utilizagao de inteligéncia artificial e outras tecnologias emergentes para
detectar e prevenir fraudes fiscais de maneira mais eficaz.

Em sintese, para que a troca automatica de informacdes fiscais se consolide
como uma ferramenta eficaz no combate a evaséo fiscal na Unido Europeia, é
necessario que a Uniao e seus Estados-Membros fortalecam a qualidade e a
abrangéncia dos dados compartilhados, promovam uma harmonizagdo mais
profunda nas legislagdes nacionais e reforcem as medidas de seguranga e
protecdo de dados. Além disso, a implementagdo de san¢des mais rigorosas, a
melhoria da fiscalizacido e a adaptacao continua do sistema as novas realidades



fiscais globais sdo essenciais para que a AEOI possa cumprir seu papel de
maneira mais eficiente e abrangente. A evolugao do sistema requer um esforgo
conjunto dos paises da Unido Europeia, que devem colaborar ativamente para
enfrentar as complexidades da evasao fiscal e proteger a integridade do sistema
fiscal global.

Capitulo 4- Conclusao

A anadlise detalhada dos temas abordados ao longo deste trabalho permite
compreender com maior profundidade ndo apenas a complexidade inerente a
evasao fiscal no cenario internacional, mas também os avancgos institucionais e
normativos alcangados — bem como os persistentes desafios enfrentados — no
ambito da troca de informacdes fiscais entre jurisdi¢des.

1- Ao longo do primeiro capitulo, observamos que as origens da fraude e da
evasao fiscal remontam a prépria nogao de tributo, a relacdo conflituosa
entre Fisco e contribuinte, e a persistente tentativa de alguns sujeitos de
subtrair-se do cumprimento de suas obrigagdes fiscais, recorrendo a
mecanismos fraudulentos ou dissimulados. Desde os primeiros registros
histéricos sobre tributos, € possivel identificar manifestacbes de
resisténcia a tributagdo, muitas vezes vistas como excessivas, injustas ou
desconectadas da realidade econémica dos contribuintes. Esse conflito
constante impulsionou o desenvolvimento de métodos cada vez mais
elaborados de ocultagdo de receitas, manipulacdo de documentos, uso
de interpostas pessoas ou criagdo de estruturas artificiais com o unico
objetivo de frustrar a incidéncia do imposto. Essa resisténcia a tributagéo,
muitas vezes alimentada por sentimentos de desconfianca em relacéo a
destinacdo dos recursos arrecadados ou pela percepgao de ineficiéncia e
corrupgéo do Estado, fomentou a criagao de estratégias sistematicas de
sonegacéo e dissimulagéo patrimonial.

2- A evolugao histérica demonstrou que a evasao fiscal acompanhou o
desenvolvimento do capitalismo e a globalizagdo dos mercados, tirando
proveito das lacunas normativas e das disparidades legislativas entre
diferentes Estados soberanos. A medida que as transacdes comerciais e

financeiras passaram a atravessar fronteiras, as estruturas juridicas e os



3-

sistemas fiscais nacionais mostraram-se insuficientes para lidar com
operagdes que envolviam multiplas jurisdicées. Esse cenario favoreceu o
surgimento de planejamentos tributarios agressivos, muitas vezes com
aparéncia de legalidade, mas cuja finalidade essencial era apenas a
reducdo artificial da carga tributaria. Além disso, a concorréncia fiscal
entre os Estados, na tentativa de atrair capitais estrangeiros, contribuiu
para a criagao de regimes preferenciais prejudiciais e para a consolidagao
dos chamados paraisos fiscais, cujas caracteristicas principais incluem
opacidade, sigilo bancario e tributagao reduzida ou nula. Nesse contexto,
a evasao fiscal deixou de ser um fendmeno isolado e interno para se
tornar um desafio estrutural de dimens&o global.

A partir dessa perspectiva, verificou-se que a evaséo fiscal internacional
somente passou a ser enfrentada com maior efetividade quando a troca
de informagdes entre administragdes tributarias ganhou relevancia no
cenario internacional, o que se deu de forma mais contundente no século
XXI. A crise financeira global de 2008 representou um marco importante
para a intensificagao dos esforgcos multilaterais de combate a evasao e a
elisdo fiscal agressiva. A partir de entdo, foruns internacionais como o
G20, a OCDE e a Uniao Europeia passaram a priorizar iniciativas voltadas
a transparéncia fiscal e a cooperacao entre as autoridades tributarias. Foi
nesse contexto que surgiram instrumentos fundamentais como o padré&o
comum de reporte (CRS), promovido pela OCDE, e o Foreign Account
Tax Compliance Act (FATCA), dos Estados Unidos, ambos baseados na
premissa da troca automatica de informagcdes como ferramenta de
dissuasao e deteccdo de ativos ocultos no exterior. Essa mudanga de
paradigma — da troca de informag¢des apenas mediante requisicdo para
um modelo automatico e sistematico — representou um avango
significativo no combate a evaséo fiscal internacional e contribuiu para a
construcdo de um novo modelo de governanga fiscal global.

No segundo capitulo, ao estudarmos os principais mecanismos
internacionais de troca de informacdes fiscais — com destaque para a
Convencgao Multilateral da OCDE, os acordos bilaterais e multilaterais, o
modelo TIEA, o padrao comum de reporte (CRS) e o Foreign Account Tax

Compliance Act (FATCA) —, constatamos um avango significativo na



cooperacao internacional em matéria fiscal. Essa cooperag¢ao ndo apenas
contribuiu para o incremento da transparéncia fiscal, mas também para a
criacdo de um ambiente internacional mais hostil as praticas de evaséo,
elisdo abusiva e ocultagdo de ativos. No entanto, identificamos que
persistem desafios importantes, como a resisténcia de alguns Estados em
aderir aos padrdes internacionais de troca de informagdes, a existéncia
de paraisos fiscais que continuam a oferecer sigilo bancario e fiscal, e as
dificuldades técnicas e operacionais enfrentadas pelas administracdes
tributarias na implementagéo eficaz desses mecanismos.

No terceiro capitulo, ao analisarmos a experiéncia europeia — em
especial, a Diretiva 2011/16/EU e suas sucessivas alteracbes —, foi
possivel constatar um processo continuo de aprimoramento normativo,
que buscou adaptar os instrumentos de troca de informagdes as novas
formas de planejamento fiscal agressivo praticadas por individuos e
empresas multinacionais. A incorporacdo de dispositivos relativos a
mecanismos obrigatorios de divulgacédo (DACG), o intercambio automatico
de informagdes sobre plataformas digitais (DAC7), bem como o recente
foco na transparéncia sobre criptoativos (DAC8), evidenciam um esforgo
continuo da Unido Europeia em manter sua legislacdo atualizada e
responsiva aos desafios impostos pela economia digital e pela engenharia
fiscal sofisticada.

Por fim, como conclusédo geral, pode-se afirmar que, embora avangos
consideraveis tenham sido alcangcados na promocao da transparéncia e
no combate a evasao fiscal por meio da troca internacional de
informacdes, ainda ha um caminho a ser percorrido. A multiplicidade de
instrumentos normativos existentes, embora positive sob o aspecto da
diversidade de solu¢des, também pode gerar fragmentagéo, sobreposigao
de obrigagcdes e dificuldades de implementacdo por parte das
administragdes  tributarias, especialmente em paises em
desenvolvimento. Ademais, a propria eficacia desses mecanismos
depende da existéncia de uma infraestrutura tecnolégica adequada, de
recursos humanos capacitados e de sistemas juridicos alinhados com os
principios internacionais de cooperacao fiscal. A persisténcia de praticas
de ndo conformidade, a evasao sofisticada por meio de estruturas



societarias opacas e o uso de criptoativos ainda representam obstaculos
relevantes, que exigem constante adaptagcdo normativa e agéo
coordenada entre os Estados. Além disso, é importante destacar que os
regimes de troca de informagdes, como o AEOI e o FATCA, embora sejam
mecanismos eficazes no papel, enfrentam resisténcias politicas e
operacionais em sua aplicagao pratica. Muitos paises ainda demonstram
relutdncia em aderir plenamente as normas internacionais por
consideragdes estratégicas, econémicas ou mesmo por pressodes internas
de grupos empresariais que se beneficiam de estruturas fiscais opacas.
Isso revela que, para além dos instrumentos legais, é necessario fomentar
uma cultura institucional e politica de transparéncia fiscal, baseada em
valores democraticos, justica tributaria e cooperagéo internacional. Nao
basta que os paises assinem acordos; € necessario que eles sejam
efetivamente implementados, fiscalizados e revisados periodicamente
para garantir sua funcionalidade e atualizagéo frente as novas formas de
planejamento tributario agressivo. Outro ponto a ser considerado diz
respeito a legitimidade e a governanga global dos regimes de troca de
informagdes. A predominédncia de determinados organismos
internacionais, como a OCDE, na formulagdo dessas normas, tem
levantado criticas no sentido de que paises em desenvolvimento muitas
vezes nao participam de forma equitativa dos processos decisorios. Isso
pode resultar em uma assimetria de interesses e prioridades, favorecendo
0s paises mais ricos e suas administracdes tributarias mais estruturadas.
Dessa forma, é fundamental repensar o modelo atual, promovendo maior
inclusdo e representatividade nas instancias internacionais, de modo a
garantir que os regimes globais de troca de informagdes fiscais sejam
verdadeiramente multilaterais, justos e eficazes.

A harmonizac&o normativa, a ampliacdo da cooperacgao entre paises em
diferentes niveis de desenvolvimento, o fortalecimento das capacidades
institucionais das administragdes tributarias e a superacdo dos entraves
politicos que dificultam a plena adesdo aos padrdes internacionais
continuam a ser elementos essenciais para o sucesso das iniciativas em
curso. Nesse sentido, torna-se imperativo que 0s organismos

internacionais, como a OCDE, a ONU e o Férum Global sobre



Transparéncia e Troca de Informacgdes para Fins Fiscais, adotem uma
postura mais inclusiva e equitativa na formulac&o de regras, levando em
conta as assimetrias econOmicas e estruturais entre os paises. A
cooperagao internacional em matéria tributaria deve ir além da simples
troca de dados entre administracdes fiscais. E necessario criar
mecanismos de apoio técnico e financeiro que permitam que paises com
menor capacidade institucional possa implementar, com qualidade e
seguranga, os padrbes exigidos pelos instrumentos multilaterais. Isso
inclui a oferta de treinamentos, a criacdo de sistemas informatizados
robustos e seguros, e a adaptagao das normas internas de cada pais para
garantir a conformidade juridica e operacional dos fluxos de informagéo.
Além disso, uma maior harmonizacdo normativa entre os diversos
regimes internacionais contribuiria significativamente para a redugéo de
custos administrativos, para a simplificagéo dos procedimentos de troca e
para o aumento da confianga mutua entre os Estados participantes. Essa
harmonizagédo deve abranger tanto os critérios técnicos para o envio e
recebimento de informagbes quanto os padrbes de seguranga,
confidencialidade e uso dos dados compartilhados. A auséncia de um
marco regulatério uniforme pode gerar lacunas que sao exploradas por
agentes econbmicos que atuam de forma transnacional, muitas vezes se
aproveitando de brechas entre diferentes sistemas legais para ocultar
ativos ou rendimentos. Outro aspecto relevante € a importancia de
incorporar aos debates internacionais a questdo da justica fiscal,
assegurando que os regimes de troca de informagdes contribuam para a
equidade tributaria global. Paises em desenvolvimento, frequentemente
prejudicados por fluxos ilicitos de capitais e praticas abusivas de
empresas multinacionais, devem ser empoderados para usar essas
informagdes na recuperagao de receitas e no combate as desigualdades.
Para tanto, é necessario promover a transparéncia também na aplicagao
das regras, na responsabilizagdo de intermediarios financeiros e juridicos
envolvidos na evaséo fiscal, e na garantia de que os dados obtidos sejam
efetivamente utilizados em processos administrativos e judiciais. Portanto,
o futuro da cooperagao internacional em matéria de troca de informacgdes

fiscais dependera n&o apenas da sofisticagdo tecnoldgica ou da



quantidade de acordos firmados, mas, sobretudo, da qualidade dessa
cooperacgao, da solidariedade entre os paises e do comprometimento
politico com um sistema fiscal mais justo, eficiente e globalmente
coordenado. A consolidagdo de um ambiente internacional de confianga
mutua, com mecanismos claros, equitativos e transparentes, sera
essencial para o éxito continuo dos regimes de troca de informacdes e,
consequentemente, para o enfrentamento eficaz da evaséo fiscal no
século XXI.

8- Nesse contexto, a troca de informacdes fiscais consolida-se como
instrumento indispensavel no enfrentamento da evasao fiscal
internacional, mas sua efetividade dependera, em ultima instancia, da
vontade politica dos Estados, da equidade na formulagdo das regras

internacionais e do compromisso global com a justica fiscal.
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