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PREFACIO

A qualidade das instituigbes ¢ fator determinante para o
desenvolvimento econdmico e social de uma nagdo. Ea partir des-
sa perspectiva que a agenda das pesquisas em Direito & Desenvol-
vimento da Escola de Direito de Sio Paulo da Fundagdo Getulio
Vargas resgata a importincia do direito na proposi¢do de politicas
e solugdes praticas para a superagdo dos problemas que se opdem a
realizacdo do Estade Democratico de Direito e que inibem o de-
senvolvimento nacional.

Desde a sua fundacao, em 2009, o Niucleo de Estudos Fis-
cais da FGV Direito SP (NEF/FGV) adota a perspectiva do Direito
¢ Desenvolvimento em seu DNA, promovendo pesquisas empiricas
com o proposito de avaliar os efeitos sociais das normas tributérias
¢ a sua relagdo com o desenvolvimento do Brasil.

Foi nesse contexto que surgiu, em 2014, a linha de pesqui-
sa NOSSA REFORMA TRIBUTARIA com o propésito de repen-
sar o desenho do sistema tributario brasileiro. Esse projeto se mate-
rializou na Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n. 45 que, ao
lado da PEC n. 110, possibilitou a edificaciio dos pilares que sus-
tentam a Emenda Constitucional n. 132/2023 (EC 132/23), sem
divida a reforma da tributagdo sobre o consumo mais importante
de nossa historia desde o periodo da redemocratizagéo.

Foi através da EC 132/23 que as diretivas da SIMPLICI-
DADE, TRANSPARENCIA, NEUTRALIDADE E SEGURAN-
CA JURiD[CA, hid muito debatidas e defendidas pelo NEF/FGV,
foram al¢adas ao patamar de principios constitucionais, agora cx-
pressos na redagdo do Artigo 145 da CF/88.

Mas o trabalho do NEF/FGV ndo parou por ai. Com a
aprovacdio da EC 132/23, no biénio 2023/2024, o niicleo promoveu
eventos e debates com o objetivo de colaborar com o aprimoramento
das Leis Complementares do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS),
da Contribui¢do Sobre Bens e Servigos (CBS) e do Imposto Seleti-
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vo, bem como analisar e propor solugdes para a melhoria da tributa-
¢io sobre a renda e métodos alternativos de solugio de conflitos,

E momento de celebrar: o novo sistema tributario, a revo-
lucdo tecnologica, o abandono dos velhos paradigmas e as novas
possibilidades de legalidade. transparéncia, seguranga juridica e
cidadania.

O resultado deste livro retrata a intensa atividade de 25
Grupos de Trabalho, produzindo debates, apresentacbes e lives
semanais do canal “Tributagio do Século XXI”, do Nicleo de
Estudos Fiscais da FGV Dircito SP.

O resultado do trabalho dos pesquisadores, mobilizados pe-
los parceiros e patrocinadores do NEF/FGV, foi impressionante:
cerca de quinze lives transmitidas por semana, durante os ultimos
meses, pelos grupos de trabalho: GT1 — Neutralidade, GT2 — Federa-
lismo Cooperativo, GT3 — Responsabilidade, GT4 — Seletivo, GT5 —
Langamento, Decadéncia e Prescrigio, GT6 — Destino, GT7 — Plata-
formas, GT8 — Financeiro, GT9 — Telecom, GT10 — Combustiveis,
GTI1! - Infragdes, GT12 — Contencioso, GT13 — Descontencioso,
GT14 - Importagiio, GT15 — Tecnologia, GT16 — Imobiliario, GT17 -
Renda, GT18 — Prego de Transferéncia, GT19 — Folha, GT20 — Comi-
té Gestor, GT21 — IVA no Século XXI, GT22 — Sucessdo, GT23 —
Penal, GT24 — Infragdes e GT25 — Zona Franca de Manaus,

Os 49 artigos deste livro representam o esforgo dos pes-
quisadores do NEF/FGV, analisando a EC 132/23 e os Projetos de
Lei Complementar n. 68/2024 e n. 108/2024.

Por fim, agradecemos aos patrocinadores que fomentam a
pesquisa juridica, cientifica e imparcial no ambito do NEF/FGV:
BMA Advogados, Cescon Barrieu, Diageo, Ferraz de Camargo ¢
Matsunaga Advogados, FCR Law, Finocchio & Ustra, Neves &
Battendieri, Mannrich ¢ Vasconcelos Advogados, Madrona Fialho
Advoagdos, Machado Meyer Advogades, Machado Advogados,
Locatelli Advogados, Gaia Silva Gaede Advogados, Raizen, Salo-
mio Advogados, Salusse Marangoni Parente Jabur Advogados,
Serur Advogados, Trech Rossi Watanabe e Utumi Advogados.

Agradecemos também ao Kawan Mandu. pesquisador do
NEF/FGV, que teve um papel essencial na organizagio dos Grupos
de Trabalho e na colaboragio com as pesquisas para o desenvolvi-
mento deste livro.

Sdo Paulo, 10/09/2024

Coordenadores



A TRAVESSIA DA TRIBUTACAO ATE A
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 132/2023

Dhiulia de Oliveira Santos’'

1. Introdugio

Nas palavras de Geraldo Ataliba® “a (...) compreensiio das
mais revoluciondrias inovacdes estara condicionada ao perfeito
conhecimento das situagdes pretéritas e problemas por elas engen-
drados™.

Os estudos sobre a reforma tributdria ¢ a melhor compre-
ensdo do sistema tributario nacional exigem investiga¢do sobre as
nogdes historicas desde a sua concepgio até o momento,

Importa saber o que os primeiros arquitetos de um sistema
tributdrio nacional pensaram ao elaborar a planta desse projeto e
que estrutura estabeleceram como coluna desse sistema. Que ideais
e que valores nortearam esse sistema e, a que pretexto, ele foi e
tem sido modificado até os dias de hoje.

Com isso, o artigo proposto tem por objetivo sumarizar a
evolugiio do sistema tributirio no cendrio nacional até a Constitui-
¢ao de 1988, a fim de auxiliar na melhor compreensao do sistema
tributario nacional, incluindo as alteragdes propostas com a tltima
reforma tributiria, na Emenda Constitucional n. 132 de 2023.

! Advogada do escritério Penna Marinho e Reboucas Advogados. Professora-
seminarista do IBET. Especialista em Direito Tributario pelo IBET e Gradua-
da em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB).

* ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributirio Brasileiro, Edito-
ra Revista dos Tribunais: So Paulo, 1968, p. 40.
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2. A travessia da tributacio até a EC n. 132/202

A existéncia de um sistema tributdrio brasileiro, segundo
Rubens Gomes de Sousa’, ocorreu apenas a partir do Império.
Geraldo Ataliba* também afirma que o primeiro sistema constitu-
cional tributario brasileiro surgiu somente com a Constituigio do
Império de 1824.

Antes disso, ndo havia um sistema constitucional tributa-
rio brasileiro propriamente dito. Entre 1500 e 1808, no periodo
colonial, o Brasil estava sujeito ao regime administrativo ¢ ¢cond-
mico de Portugal e ndo comportava a elaboracio de um sistema
tributario.

Portugal ndo era capaz de assegurar um desenvolvimento
econdmico ac Brasil e, assim, a colonia era explorada tendo em
vista 0 maior proveito economico com o minimo de investimento.

Nessa época, as inddstrias extrativas de madeira, especia-
rias, matérias primas vegetais ¢ animais ¢ mineracdo se desenvol-
veram no pais. Mas, com o objetivo de manter o monopolio sobre
produtos manufaturados, a Metrépole restringia e até mesmo proi-
bia a instalag@o de indastrias no Brasil.

Nio havia campo para que se desenvolvesse um sistema
tributério robusto, j4 que ndo havia um comércio ou industria pro-
prios, como registra Rubens Gomes de Sousa’. Sob o pouco que se
produzia, havia apenas quintos e dizimos, impostos de 20% e 10%,
sobre os produtos das indistrias extrativas.

Com a vinda da familia real ao Brasil, em 1808, o cenario
econdmico brasileiro comegou a experimentar algumas mudangas.
s portos foram abertos a nagdes amigas de Portugal, permitindo a
importagio e exportagéo diretas, antes possiveis apenas através de
Portugal.

Surgiu, entdo, uma tarifa alfandegaria, com aliquota dnica
de 24%. Mas com aliquota diferencial de 16% para Portugal e 15%

* SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagio Tributiria: Parte
Geral. 3* Edigio; Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras 5.A., 1960, p. 151.

+ ATALIBA, Geraldo. Op. cit., p. 41.

¥ SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacio Tributiria: Parte
Geral. 3" Edigdo; Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras S.A., 1960, p. 151
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para Inglaterra. Na visdo de Rubens Gomes de Sousa®, essa tarifa
aduaneira ndo tinha capacidade de contribuir para o desenvolvi-
mento econdmico do pais. Para o autor, o interesse em sua institui-
¢do era muite mais politico do que econémico. Alids, era exata-
mente por isso que a Inglaterra possuia uma aliquota privilegiada.

Em 1822, no Brasil Império, apos a proclamagio de inde-
pendéncia, o pais foi dividido em provincias. Embora isso, o regi-
me politico era unitario e ndo federal. As provincias ndo possuiam
autonomia politica e nem rendas proprias. Como observa Rubens
Gomes de Sousa’:

{...) as provineias nio tinham rendas proprias: aparcciam
no orgamento do Império simplesmente como dotagdo
de verbas para as despesas dos seus servigos, exatamen-
te como os Ministérios e outros departamentos do go-
verno, sendo a arrecadagiio centralizada pela Corte.

E interessante notar que a Constitui¢io do Império de
1824, ja previa valores que sdio preservados até hoje em nosso
ordenamento, como o principio da capacidade contributiva, cujo
art. 179, XV, previa que “ninguem serd exempto de contribuir pera
as despezas do Estado em propor¢do dos seus haveres™. Isso apon-
ta para uma preocupacdo antiga: proporcionar uma tributagdo mais
Justa aos cidadios.

Em 1834, a Constituigio do Império de 1824 ¢ reformada,
sendo concedida autonomia politica as provincias. A concessdo de
autonomia politica as provincias pressupunha a concesséio de auto-
nomia financeira a elas, ou seja, as provincias precisariam ter suas
proprias receitas, sob pena de ndo alcangarem a autonomia.

Surge, entdo, a partir dai, um problema comum aos paises
federais: definir a fonte de receita de cada uma das unidades politi-
cas, em um pais que passou a ser dividido em: governo central,
provincias € municipios.

Com o objetivo de apaziguar essas questdes, € promulgada
a Lei n. 99 de 1835, atribuinde certos tributos privativamente ao
governo central, ¢ possibilitando ds provincias a criacdo de quais-
quer outros tributos. Cabia as provincias definirem quais tributos
caberiam aos seus municipios.

& fhidem, p. 152
7 Ihidem.



DHIULLA DE OLIVEIRA SANTOS

Geraldo Ataliba® aponta que o sistema constitucional tri-
butirio do Brasil Império era extremamente flexivel. Segundo o
autor, a Constituigdo enunciava apenas principios gerais a serem
observados pelo legislador ordinario. Observado esses principios, o
legislador dispunha de ampla liberdade para instituigdo de tributos.

Em 1889, as provincias foram transformadas em Estados
e, em 1891, houve a promulgacio da primeira Constitui¢do Repu-
blicana. Com esse novo marco, houve duas grandes novidades: (1)
a forma de governo republicano; e (2) a criagdo de um sistema
federal.

Segundo Rubens Gomes de Souza’, a Constituicio de
1891 ndo trouxe melhoras no sistema de competéncias para insti-
tuigdo de tributos, apontando como defeitos: (1) a possibilidade de
instituigdo de tributo iguais e simultineos pela Unido, Estado e
Municipios; e (2) a outorga aos Estados a competéncia para definir
os tributos cabivels aos municipios.

A Constituicdo de 1891 contém algumas estruturas que
permanecem até hoje no sistema tributério nacional. a exemplo: (1)
a necessidade de que os impostos decretados pela Unido sejam
uniformes em todos os Estados (art. 7, § 2%); (2) a imunidade reci-
proca dos entes da federacdo (art. 10): (3) a vedagdo a prescrigdo
de leis retroativas (art. 11, 3"); e (4) necessidade de lei que autorize
a incidéncia e cobranga de impostos (art. 72, § 30).

Sobre a questdo da competéncia entre a Unido, os Estados
e os Municipios, Rubens Gomes de Sousa'” afirma que a Consti-
tuicdo de 1934 corrigiu esses defeitos com a vedagio 4 bitributa-
¢do, para afastar a duplicidade de impostos idénticos entre a Unido
¢ os Estados (art. 11).

Geraldo Ataliba'’ afirma que, a partir desse momento, o
sistema constitucional tributario brasileiro comegou a tomar con-

* ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, Edito-
ra Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, 1968, p. 40.

# SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacio Tributdria: Parte
Geral. 3" Edigio; Rio de Janeiro: Edig¢oes Financeiras S.A., 1960, p. 153,

W SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagiio Tributiria: Parte
Geral. 3* Edigiio; Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras S.A.. 1960, p. 153,

' ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributirio Brasileiro. Edi-
tora Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, 1968, p. 61.
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tomos mais rigidos ¢ inflexiveis, desenvolvendo uma rigidez que
se mantém até hoje.

A Constituigdo de 1937 manteve o sistema de 1934, com
pequenas modificacdes quanto aos tributos atribuidos a cada uma
das entidades politicas. A Constituigiio de 1946 também conservou
o sistema de discriminagiio das rendas, modificando apenas e no-
vamente os tributos atribuidos aos entes federados.

Ao analisar o sistema tributirio nacional & época, a partir
da Constituigdo de 1946, Rubens Gomes de Sousa'? apontou como
deleitos do sistema: (1) a insuficiéncia de fontes de receila tributa-
ria aos municipios; (2) a rigidez da discriminacao de rendas, que
ndo permitia aos Estados iniciativa, dependendo unicamente de um
imposto, o de vendas ¢ consignagdes; ¢ (3) a excessividade de
apoio na tributacdo indireta, em detrimento da tributagio direta,
especialmente do imposto de renda.

Como aspecto positivo, o autor" aponta a seguranca juri-
dica do sistema através de discriminagio nominal dos tributos.
Segundo ele, a delimitacdo das competéneias tributarias ¢ essencial
em um regime federal.

Posteriormente 4 Constitui¢do de 1946, veio a Emenda
Constitucional n. 18 de 1965 que trouxe mudangas estruturais ao
sistema tributario nacional, com significativas alteragdes. Essa
emenda serviu de base ao Codigo Tributirio Nacional de 1966,
recepcionado pela Constituicdo de 1988 e vigente no ordenamento
juridico até os dias de hoje.

Segundo Ives Gandra da Silva Martins', a Emenda Cons-
titucional n. 18 de 1965: (1) reforgou a competéncia dos Estados;
(2) fortaleceu a fungiio dos Estados na arrecadaciio e administracio
das receitas; (3) redistribuiun a receita dos entes federativos; (4)
unificou o imposto sobre circulagdo de mercadorias; e (5) estabele-
ceu regras para concessdo de incentivos fiscals para evitar guerras
fiscais e promover a harmonizacdo das politicas tributdrias regio-
nais.

12 SOUSA., Rubens Gomes de. Op. cit., p. 161-162.

13 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacio Tributiria: Parte
Geral. 3* Ediciio; Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras S.A., 1960, p. 161-162
Y MARTINS, Ives Gandra da Silva. O sistema tributirio brasileiro: historia

perfil constitucional e proposta de reforma. Revista Analisis Tributiria n. 150,
2000, p. 4.
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Conforme Francisco Dornelles', a Emenda Constitucional
n. 18 de 1965 tinha por premissas basicas: (1) a reduciio do niimero
de impostos; (2) a criagdo de wm modelo de reparticao de impostos
entre Unido, Estados e Municipios; e (3) a substituicio de fatos
geradores sem significagfio econdémica por outros a renda, o con-
sumo e o patrimdnio.

Os objetivos da reforma de 1965, segundo o autor'®, foram
grandiosos e objetivavam: (1) criar um sistema tributdrio integra-
do, harménico e nacional; (2) reduzir o niimero de impostos: (3)
racionalizar a arrccadagio dos tributos; (4) remodelar certos im-
postos, como o da renda e o da produgdo industrial, a fim de viabi-
lizar uma melhor distribui¢io da carga tributaria. promovendo
justica fiscal.

Essas premissas e objetivos da reforma de 1965 foram in-
corporados ao Codigo Tributario Nacional de 1966 e, posterior-
mente, a Constitui¢do de 1967. Quando da promulgacio da Consti-
tui¢do de 1988 houve discussdes sobre a necessidade de uma nova
reforma tributaria. Mas, na visio de Francisco Dornelles'’. a Cons-
tituigdo de 1988 manteve praticamente a estrutura da Emenda
Constitucional n. 18 de 1965.

Segundo Melina de Souza Rocha Lukic', a época da
promulgacio da Constituigio de 1988 houve diversas discussdes
com proposigdes de reforma tributaria. Nesse cendrio, duas corren-
tes se destacaram: a primeira com projeto da Comissdo Afonso
Arinos e projeto proposto por Ives Gandra Martins, que propunha
apenas corregdes pontuais no sistema. E o segundo, o projeto
IPEA-SEPLAN (Secretaria de Planejamento) que propunha uma
mudanga mais radical no sistema. Nessa época, as discussdes ja
enfrentavam assuntos como a cria¢do de um imposto sobre valor
agregado (IVA), a adogiio do principio do destino, a reparti¢io de

5 DORNELLES, Francisco. O Sistema Tributdrio da Constituigio de 1988,
DANTAS, Bruno et al (orgs.). Constituicio de 1988: o Brasil 20 anos depois.
v. IV. Brasilia: Senado Federal, 2008. p. 4.

1 DORNELLES, Francisco. O Sistema Tributdrio da Constituigio de 1988,
DANTAS, Bruno et al (orgs.). Constituigiio de 1988: o Brasil 20 anos depois.
v. IV, Brasilia: Senado Federal, 2008. p. 4-5.

7 Ibidem, p. 7.

Y LUKIC, Melina de Souza Rocha. Reforma tributiria no Brasil: ideias,
interesses e instituigdes. Curitiba: Jurud, 2014, p. 144,
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receitas de modo a preservar a autonomia dos Estados ¢ Munici-
pios.

A autora'® afirma que, em comparagdo ao sistema tributa-
rio anterior, houve algumas mudancas, mas também continuidade
de medidas ja instituidas. Segundo ela®, “as mudangas mais im-
portantes dizem respeito & redistribuig¢iio de poder entre as partes
da Federagdo, em um processo de descentralizago através da re-
particdo de competéncia e receitas fiscais”.

A autora também registra que a reforma de 1988 restou
inacabada, em razio de uma necessidade de satisfazer interesses de
coalizoes, 0 que culminou na auséncia de uma reforma mais pro-
funda®!,

Apas a Constituigdo de 1988, o sistema tributario nacional
passou por algumas alteragoes, por intermédio de emendas consti-
tucionais. E, por Gltimo, passou por uma reforma tributaria profun-
da, a partir da Emenda Constitucional n. 132/2023, cuja necessida-
de vinha sendo discutida a alguns anos.

Dentre as principais alteracoes promovidas por essa tltima
reforma, ha (1) a adogio de um IVA-dual, com a criagio de novos
impostos, a contribui¢do sobre bens e servigos (CBS) e o imposto
sobre bens e servigos (IBS); (2) a criagdo de nova modalidade de
competéncia, a competéneia compartilhada entre Estados, Distrito
Federal e Municipios; (3) a instituigio de um Comité Gestor do
IBS; e (4) a criagdo do imposto seletivo (IS) sobre a producio,
extragdo, comercializagdo ou importagio de produtos e servigos
prejudiciais a sade e ao meio ambiente.

Boa parte dessas alteragdes e a instituigio desses novos
tributos exige a edi¢do de lei complementar, atualmente instrumen-
talizada nos Projetos de Lei Complementar n. 64/24 ¢ 108/24.
Também, a mudanga completa para esse novo sistema, nos moldes
proposto, segue um regime de transigdo, considerada a capacidade
de alteracfio na arrecadacio dos entes federativos.

¥ LUKIC, Melina de Souza Rocha. Reforma tributdria no Brasil: ideias,
interesses e instituigoes. Curitiba: Jurud, 2014, p. 200.

M LUKIC. Melina de Souza Rocha. Reforma tributiria no Brasil: ideias,
interesses e instituigdes. Curitiba: Jurua. 2014, p. 200.

1 LUKIC, Melina de Souza Rocha. Reforma tributdria no Brasil: ideias,
interesses e instituigdes. Curitiba: Jurud, 2014, p. 207.
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Muitas altera¢des promovidas pela Emenda Constitucional
n. 132 de 2023 representam respostas ou, pelo menos, tentativas de
respostas, a problemas antigos, ja verificados no passado. Embora
iss0, a ultima reforma promovida ainda ndo conseguiu afastar al-
gumas preocupacdes antigas, que persistem no sistema.

Uma dessas preocupagoes diz respeito & competéncia tri-
butaria e a repartigdes de receitas entre os entes. Desde a divisao
do pais em provincias, ha discussoes acerca da autonomia dos
entes federados e os elementos necessarios para tanto.

A Emenda Constitucional n. 132 de 2023 trouxc ainda
mais luzes sobre essa preocupacdo, principalmente, em razio de
nova modalidade de competéncia tributaria, a competéncia com-
partilhada, a ser repartida entre Estados, Distritos Federal ¢ Muni-
cipios, em relacdo ao IBS, cuja receita serd administrada por um
orgdo federal, o Comité Gestor.

Grandes autores como Rubens Gomes de Sousa® e Geral-
do Ataliba®, relacionam a ideia de um estado unitdrio a mecanis-
mos de centralizacio de arrecadagdo e posterior reparti¢io de re-
ceitas entre seus componentes. Os entes componentes de um estado
unitdrio ndo possuem autonomia politica, ja que ndo detém rendas
proprias.

A autonomia politica dos entes federados esté relacionada
diretamente & sua autonomia financeira. Inexistindo autonomia
financeira, inexiste autonomia politica e inexistem estados fede-
rais, mas apenas um estado unitdrio.

Frente a esses aspectos, muito se pergunta se a criagio de
uma competéncia compartilhada, cujo produto da arrecadagiio ¢
administrado por um Comité Gestor Federal, aproximaria o pais de
um estado unitario ao invés de uma federacio.

Por vezes, questiona-se também se a Emenda Constitucio-
nal n. 132 de 2023 poderia ter modificado a competéncia tributaria
dos entes federados ou se ela teria violado a forma federativa de
Estado, tornando-se inconstitucional.

Embora a Emenda Constitucional n. 132 de 2023 tenha
alargado a competéncia dos Estados ¢ Municipios para possibilitar

2 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagio Tributiria: Parte
Geral. 3* Edigiio; Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras S.A.. 196().

¥ ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Edi-
tora Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, 1968,
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a tributagiio compartilhada sobre bens e servigos, isso nido parece
afetar a forma federativa do Estado, uma vez que ambos os entes
federados permanecem com suas autonomias financeiras e politi-
cas preservadas. Ndo ha reducdo na competéncia tributaria dos
Estados ¢ Municipios.

Um outro ponto alvo de criticas, diz respeito 4 excessiva
tributaciio indireta, em relacdio a tributacio direta. Embora o siste-
ma tenha passado por uma profunda reforma, se afirma que essa
questdo ndo teria recebido a atengdo devida. Contudo, devemos
analisar esse ponto a partir de evolugdo sistémica.

A reforma da tributacdo sobre o consumo promulgada re-
centemente aparenta trazer uma maior progressividade sobre este
tipo de tributagio para, em momento apos a sua sedimentagio,
vindicar uma melhor calibragem na tributagdo sobre a renda (art.
18, 1, do ADCT), e possibilitar uma redugdo posterior na tributagdo
sobre o consumo, como medida de melhora na atividade econémi-
ca.

Sédo inimeros os desafios a serem enfrentados pela Emen-
da Constitucional n. 132 de 2023 e muitos deles exigem a edi¢do
das respectivas leis complementares para devida implementagao, o
que parece ter recebido o devido enderecamento das leis comple-
mentares atnalmente em trimite no Congresso Nacional,

3, Conclusio

A anilise da evolugdio do sistema tributrio brasileiro de-
monstra como a sua complexidade foi se moldando 4s necessida-
des politicas e econdmicas ao longo do tempo. Desde o Brasil
Império até a recente Emenda Constitucional n. 132 de 2023, as
bases do sistema foram e tém sido alteradas profundamente. Ape-
sar disso, existem colunas nesse sistema que, embora sejam anti-
gas, sflo estruturantes até os dias de hoje.

A necessidade de preservagdo do pacto federativo, desde a
autonomia das provincias, ¢ uma dessas estacas estruturantes do
sistema. Por isso, a rigidez e inflexibilidade na delegagio das com-
peténcias tributarias. A forma federativa de Estado foi e é uma
preocupacdo antiga, mas também atual no sistema tributario.

Embora alvo de criticas, é preciso reconhecer que a
Emenda Constitucional n. 132 de 2023 busca modernizar o sistema
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¢ promover uma maior justiga fiscal, a0 mesmo tempo em que
preserva a autonomia da Unido, Estados ¢ Municipios, resguardan-
do o pacto federativo. A implementagdo das leis complementares ¢
a transi¢do para o novo modelo exigirdo ajustes, mas representam
passos importantes rumo a um sistema tributario mais eficiente e
equilibrado.
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A ATUACAO DO COMITE GESTOR E OS CONFLITOS DE
COMPETENCIA ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS NA
FISCALIZACAO DAS EMPRESAS DE
TELECOMUNICACAO

Rodrigo Martone'
Stella Oger Santos®

1. Introducgiio

O Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) tem como pressu-
posto a adogdo do principio do destino para a definicdo do fato
gerador. Este eritério, que determina o local do destino das opera-
¢oes como ponto relevante, apresenta desafios significativos, espe-
cialmente no setor de telecomunicagoes, devido a complexidade e
dinamismo das operacdes praticadas e diversidade de servigos que
sdo oferecidos. A implementagio do IBS, um imposto de compe-
téncia conjunta dos Estados e Municipios, que unifica as aliquotas
do TCMS e do ISS, pode gerar questionamentos e conflitos de
competéneia entre os entes federativos. Este artigo tem por objeti-
vo explorar esses desafios ¢ a importincia de um Comité Gestor

! Mestre (LL.M) em Direito Tributirio pela Georgetown University, Washing-
ton, D.C., onde recebeu a bolsa de estudos Graduate Tax Scholarship, Especi-
alista em Direito da Economia e da Empresa pela Fundagio Getalio Vargas de
Sdo Paulo e Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade Catolica de Sao
Paulo. Socio da area tributaria do escritorio Pinheiro Neto Advogados. Tam-
bém ¢ consultar em direito estrangeiro pelo Estado de Nova York e foi associ-
ado estrangeiro do escritorio Davis Polk & Wardwell de Nova York.

* Mestre (LL.M) em Direito Tributirio Internacional pela New York Univer-
sity (NYU), Nova York, N.Y., Bacharel em Direito pela Escola de Direito de
Séo Paulo Fundagio Gettlio Vargas (FGV). Associada sénior da drea tributd-
ria do escritorio Pinheiro Neto Advogados.



RODRIGO MARTONE E STELLA OGER SANTOS

forte, que garanta uma transicio eficiente para o novo sistema
tributario nacional.

O Projeto de Lei Complementar n. 108, de 2024 (PLP
108/24), que institui o Comité Gestor do IBS (CG-1BS), dispoe
sobre o processo administrativo tributdrio no tocante aos langa-
mentos de oficio do IBS, sobre a reparti¢io das receitas de arreca-
dagiio entre os entes federativos e dd outras providéncias.

De forma geral, o CG-IBS sera o orgio responsavel por
coordenar a arrecadagdo e a distribuigdo das receitas desse imposto
que, como se sabe, engloba os atuais ICMS ¢ ISS, o que significa
que essa exacdo fiscal sera de competéncia estadual e municipal.
Além disso, o CG-IBS também ficara responsivel por resolver o
contencioso administrativo e atuar em cooperagdo com a Receita
Federal do Brasil.

Nio sdo necessarias grandes digressdes para que se possa
constatar a importincia do CG-IBS, especialmente durante o peri-
odo de transigdo, em que serd necessario viabilizar, gradualmente,
a implementagdo do IBS. Nesse sentido, a Exposi¢do de Motivos
que acompanha o PLP 108/24 resume com acerto a importincia do
CG-1BS:

Em resumo, o Comité Gestor do IBS — ou seja, a reuni-
do dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
para fins do exercicio, de forma integrada, de atividades
relacionadas ao IBS — se constitui na entidade piiblica
habil a viabilizar, operacional e administrativamente, a
implantagio do IBS nos moldes previstos na Constitui-
¢do da Republica, o que ndo seria possivel se essas
competéncias administrativas estivessem “pulverizadas™
entre quase cinco mil e seiscentos entes federativos dis-
tintos. (Exposi¢do de Motivos n. 61/2024)°

} BRASIL. Ministério da Fazenda. Exposi¢io de Motivos n. 61/2024 em
Projeto de Lei Complementar n. 108, de 2024, Institwi o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos — CG-IBS, dispde sobre o processo administra-
tivo tributario relativo ao lancamento de oficio do Imposto sobre Bens e Ser-
vigos — IBS, sobre a distribuigio para os entes federativos do produto da
arrecadagio do IBS, e sobre o lmposto sobre Transmissio Causa mortis ¢
Doagiio de Quaisquer Bens ou Direitos - ITCMD, e di outras providéncias.
Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2024, Disponivel em: hitps://www.planal
to.zov.br/CCIVIL_03/Projetos/Ato 2023 2026/2024/PLP/plp-108.htm
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Para além de coordenar a implantagdo do IBS, o CG-IBS
tera um papel relevante no que se refere as atividades de fiscaliza-
¢do. Isso porque o PLP 108/24 prevé que compete ao CG-IBS
coordenar as atividades de fiscalizagdo com relagdo ao cumprimen-
to das obrigagdes principal e acessorias relativas ao IBS, sendo
vedada a segregacio de fiscalizagio entre esferas federativas por
atividade econdmica, porte do sujeito passivo ou qualquer outro
critério.

Especificamente no que se refere as empresas de teleco-
municagio, 0o CG-IBS tera um papel fundamental para dirimir
eventuais conflitos de competéncia entre os entes federativos, tanto
com relacdo a arrecadagio do IBS, quanto as atividades de fiscali-
zagdo,

Com o advento da Emenda Constitucional n. 132, de
20.12.2023 (EC 132/23), foi introduzido o artigo 156-A, na Consti-
tuigdo Federal, estabelecendo que o IBS sera instituido por Lei
Complementar, que deverd determinar os critérios para a defini¢do
do destino da operagdo. Muito embora a Lei Complementar em
referéneia ainda nfo tenha sido promulgada, se considerarmos a
redacdo atual do Projeto de Lei Complementar n. 682024 (PLP
68/24), teremos que, para a prestacio de servico de comunicagio
em que ha transmissdo por meio fisico, o local da operagio sera
considerade sempre como sendo o local da recepgido dos servigos.

Ainda nesse sentido, o inciso V, do § 2°, do artigo 156-B,
da Constituigdo Federal dispde que a fiscalizagio, o langamento, a
cobranga, a representagdo administrativa e a representacdo judicial
relativos ao IBS serdo realizados, no dmbito de suas respectivas
competéncias, pelas administracdes tributarias e procuradorias dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, eabendo ao CG-IBS
a coordenacdo dessas atividades administrativas com vistas & inte-
gracio entre os entes federativos.

Nesse cenario, a atuacio do CG-IBS ¢ essencial no caso
das empresas de telecomunicagiio, dado que, caso niio haja uma
coordenacdo das atividades de fiscalizagdo quanto & interpretagio
de legislagdo, essas empresas serdo assoladas por um tsunami de
fiscalizagdes instauradas por diversos entes da federagiio, que cer-
tamente trardo seu proprio entendimento quanto a interpretagio de
cada operacio realizada.

Assim, o objetivo deste artigo & apresentar uma visio clara
sobre os desafios e justificativas para a implementagio do IBS,
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ressaltando a importancia do CG-1BS para mitigar conflitos de
competéneia que cerfamente surgiriio e promover um novo sistema
tributario mais harmonizado e eficiente.

2. Desafios na Defini¢io do Local da Operagiio

A definigdo do destino das operagdes € crucial para evitar
conflitos de competéncia. No setor de telecomunicagdes, a com-
plexidade das operacdes pode resultar em questionamentos sobre
qual ente federativo detém a competéncia tributaria. A Lei Com-
plementar deve regulamentar as fun¢des do Comité Gestor do IBS,
que integrara as atividades de fiscalizagdo, langamento, cobranga,
representacdo administrativa e judicial do imposto. No entanto, a
definigdo do destino pela Lei Complementar pode ndo ser suficien-
te para eliminar tais conflitos, ja que diferentes entes federativos
poderdo ter o entendimento de que determinada operagio pode ser
tributada por todos.

Conforme indicado na introdugio deste artigo, como ainda
ndo houve a promulgagio de Lei Complementar, consideraremos, a
titulo exemplificativo, as disposicdes contidas no atual PLP 68/24,

De acordo com o artigo 11, inciso [X, do PLP 68/24, o lo-
cal da operagéio para os servigos de comunicagdo em que hé trans-
missdo por meio fisico, sera o local da recepedo dos servigos. As-
sim, muito embora o local da operagdo tenha sido definido, faz-se
necessario estipular os limites e o alcance desta proposi¢do, a fim
de afastar eventuais divergéncias interpretativas e, com isso, evitar
que os contribuintes sejam tributados mais de uma vez pela mesma
operagdo e por diferentes entes da federagdo.

A preocupagio destacada acima decorre da atual realidade
quanto as discussdes referentes as normas basilares de Direito
Tributario brasileiro. Muitas siio as discussdes travadas acerca da
interpretagdo dessas regras tributarias, principalmente nos casos
em que os conceitos firmados nao sao adequadamente delimitados.
Nesse cenario, a auséncia de descrigdo clara e precisa quanto ao
local da operagiio para fins de incidéncia do IBS pode, em ultima
instédncia, implicar no esvaziamento dos principios da simplicida-
de, da transparéncia e da justica tributaria, que serviram como
verdadeiros pilares da Reforma Tributaria. Apesar de o texto con-
tido no PLP 68/24 representar um avango na implementagio do
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principio do destino, ¢ necessario que haja uma delimitaco clara
quanto ao alcance das novas regras, bem como que exista unifor-
midade de interpretagdo por parte dos tribunais administrativos.

Novamente, o que se constata ¢ que o CG-IBS exercera
uma fungdo extremamente importante, garantido nio apenas que o
principio do destino seja plenamente observado, como também
para dirimir eventuais conflitos de competéncia entre os entes fe-
derativos em caso de divergéncias interpretativas quanto a defini-
¢do do local da operagio e a consequente reparti¢do da receita dela
decorrente.

3. Conflitos de Competéncia e a Necessaria Atuagio do Comité
Gestor

Os conflitos de competéncia entre os entes federativos em
tomno da definigdo do sujeito passivo ¢ a interpretagdo a ser dada
pelos tribunais administrativos certamente surgirio e fario com
que o contencioso tributario aumente. Para evitar esses conflitos, é
preciso que o CG-IBS tenha a autoridade para resolver questoes de
competéncia, prevenindo novos contenciosos semelhantes aos
atuais.

Isso porque a implementagio do IBS exige uma redefini-
¢lio clara das competéncias tributarias entre Estados e Municipios.
Dada a complexidade do sistema tributario brasileiro e a diversida-
de de interpretagdes sobre competéncias especificas, ¢ plausivel
que surjam disputas e conflitos jurisdicionais.

Nesse sentido, dentre as competéncias do CG-IBS indica-
das no artigo 2°, do PLP 108/24 e, naquilo que interessa ao presen-
te artigo, ressaltam-se as disposi¢bes relativas a harmonizagio de
normas, interpretagdes, obrigagdes acessorias e procedimentos
relativos as regras comuns aplicaveis ao [BS e a CBS e também a
coordenacdio, com vistas a integragiio entre os entes federativos,
das atividades de fiscalizagdo, langamento e cobranga.

A atuagio do CG-IBS sera crucial para garantir que haja
efetiva harmonizagdo da interpretagdo das normas fiscais, em es-
pecial no que se refere 4 resolugio de conflitos de competéncia
causados por divergéncias interpretativas entre os entes da federa-
¢do. A auséncia de uniformidade interpretativa quanto a matriz de
incidéncia do IBS implicara a manutengio do atual cendrio tributa-
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rio no Brasil, em que a sede arrecadatoria dos entes federativos se
sobrepde a justiga fiscal e leva ao aumento do contencioso fiscal.

A titulo exemplificativo, no cendrio das empresas de tele-
comunicagdo, varias sdo as disputas ocasionadas por conflitos de
competéncia entre estados e municipios. Pode-se citar discussdes
como a tributa¢do de Servigos de Valor Adicionado, locagio de
equipamentos relacionados 4 prestagiio dos servicos de telecomu-
nicagfo, entre outras, Em todos esses casos, o que se observa é um
verdadeiro cabo de guerra entre estados e municipios que coloca as
empresas na insolita situagdo de se verem obrigadas a travar dispu-
tas com ambos os entes pela tributagdo das mesmas receitas.

Muito embora a implementacio do IBS represente um
avango importante para o encerramento deste tipo de disputa, ndo
se pode desconsiderar que ainda ha espaco para discussdes quanto
4 competéncia tributaria. Como dito no capitulo anterior, as difi-
culdades inerentes a defini¢éio do local da operagiio para as empre-
sas de telecomunicagdo podem sim dar enscjo a disputas entre
estados ¢ municipios, no que se refere 4 arrecadacéo do IBS,

Nesse cendrio, a atuagio do CG-IBS ganha ainda mais re-
levancia. O comité devera garantir que haja harmonizagio quanto a
interpretacdo das novas normas instituidas, garantindo isonomia ¢
neutralidade em sua aplicagio.

Em nossa visdo, nas hipoteses de conflitos entre entes fe-
derados quanto 4 competéncia para a arrecadacio do IBS, o CG-
IBS deveria ser o ente responsavel por dirimir o conflito, indican-
do, com base em uma interpreta¢do uniforme das regras instituidas,
qual o ente federado competente. Essa delimitagio de competéncia,
por sua vez, deveria ser prévia, de forma a ndo prejudicar a vida
das empresas do setor das telecomunicagdes, mas infelizmente o
PL 108/2024 nada tratou acerca dessa possibilidade.

Para além dos conflitos decorrentes de divergéncia inter-
pretativa entre os entes da federagdo. entendemos que a atuagio do
CG-IBS deverd também zelar pela coordenagio das atividades de
fiscalizacao, langamento ¢ cobranca. Novamente, no caso das em-
presas de telecomunicagdo, discussdes quanto a defini¢io do local
da operagiio podem ocasionar problemas no que se refere as ativi-
dades de fiscalizagdo.

Dito de outra forma, caso nio haja uma efetiva integragio
entre os entes federativos quanto as atividades de fiscalizagio, a
imprecisdo na definigdo do fato gerador pode também levar a pre-
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juizos operacionais, pois pode legitimar a fiscalizacdo por milhares
de municipios brasileiros, complicando ainda mais a situa¢do das
empresas de telecomunicagao.

Portanto, a criagio de um orgdo como o CG-1BS, com au-
toridade suficiente para harmonizar as normas ¢ coordenar as ati-
vidades fiscais entre os entes federados, ¢ essencial para a redugio
de conflitos e para a garantia de um ambiente tributario mais justo
e eficiente. Além disso, a uniformidade na interpretagio das nor-
mas fiscais contribuira para a diminuigdo do contencioso tributario,
beneficiando tanto o Fisco quanto os contribuintes, ao proporcio-
nar maior seguranga juridica e previsibilidade nas relagoes fiscais.

4. Conclusio

A criagio de um comité diretivo para dirimir conflitos de
competéncia entre estados ¢ municipios com relagdo ao IBS ¢ es-
sencial para garantir uma transi¢do suave e eficiente para o novo
sistema tributario. Este 6rgdo desempenhard um papel fundamental
na promogdo da consisténcia, harmonizagio e coordenacio entre
os entes federativos, contribuindo para o sucesso e a sustentabili-
dade do IBS no Brasil.

A implementagdo do IBS representa um marco significati-
vo na reforma tributdria brasileira, especialmente ao integrar as
competéncias tributdrias dos Estados e Municipios. No entanto,
essa mudanga traz consigo desafios complexos, particularmente no
setor de telecomunicagdes, onde a definigdo do local da operagdo ¢
a coordenacdo das atividades de fiscalizagiio sfio cruciais para evi-
tar conflitos de competéncia entre os entes federativos.

O CG-1BS surge como uma pega fundamental nesse cena-
rio, com a responsabilidade de harmonizar normas, integrar ativi-
dades de fiscalizagdo e resolver potenciais disputas de competén-
cia. A atuagdo eficiente do CG-IBS ¢ essencial para garantir que o
principio do destino scja plenamente observado, minimizando
divergéncias interpretativas ¢ prevenindo o aumento do contencio-
so tributario.

Em suma, o CG-IBS néo apenas facilita a transigdo para o
novo sistema tributario, mas também assegura um ambiente fiscal
mais justo, transparente e eficiente. Sua criagfio & vital para a redu-
¢do de conflitos entre os entes federativos, promovendo a seguran-
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¢a juridica necessdria para que o 1BS possa cumprir seus objetivos
de simplificacio e justica tributaria no Brasil.
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A DIMINUICAO DA COMPLEXIDADE NA TRIBUTACAO
SOBRE OPERACOES COM COMBUSTIVEIS EM FACE
DA REFORMA TRIBUTARIA

Antonio Machado Guedes Alcoforado’

1. Introdugio

Foi aprovado na Cimara dos Deputados e esta em tramita-
¢do no Senado da Repiblica o Projeto de Lei Complementar — PLP
68/2024 propenso a instituir o IVA Dual (CBS ¢ IBS) e o Imposto
Seletivo - IS, além de outras povidéncias relacionadas com a regu-
lamentagdo das alteragdes constitucionais advindas da EC
132/2023, procedente da PEC 45/2019, cuja proposta, idealizada
no CCiF, tem, entre suas premissas: a simplificagio, a nio cumula-
tividade e o principio do destino na tributagdo sobre o consumo.

Dentre os assuntos inseridos no referido projeto, encon-
tram-s¢ a regulamentagdo do regime especifico que prescreve a
tributacdo monofasica do IBS e da CBS nas operagdes com com-
bustiveis, prevista no art. 156, A, § 6°, 1 da Constitnigiio.

Nas operagdes com combustiveis, nas quais atualmente
incidem as contribui¢des federais PIS/Cofins e, com mais relevan-
cia na arrecadaciio nacional, o ICMS, a complexidade ¢ tamanha
que, no ano de 2023, o Ministro André Mendonga, no julgamento
do tema 694, no STF, constatou que a realidade empirica que ocor-

! Doutor em Direito Tributirio pela PUC/SP; Professor nas pés-graduagies do
IBET, da UFPE e da FBT; Auditor Fiscal da Secretaria da Fazenda do Estado
de PE, ex-Superintendente Juridico e representante do Comsefaz nos grupos
de trabalho de combustiveis e demais regimes especificos no Programa de
Assessoramento Téenico a Implementagiio da Reforma da Tributagdo sobre o
Consumo — PAT/RTC. Ex-pesquisador doutorando na FGV/SP, oportunidade
em que atuou no Centro de Cidadania Fiscal — CCiF, na época da concepglio
da EC 132/2023.
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ria na tribui¢do sobre as operagdes com o biocombustivel etanol
anidro combustivel - EAC — que estd prevista no art. 173 do PLP
66/2024 — era diferente da que estava sendo julgada no leading
case do RE 781.926/GO.

Nesta nota técnica serfio examinados assuntos relaciona-
dos a tributagio das operagdes com combustiveis, inseridos no PLP
68/2024, que demonstram a diminuigdo da complexidade e o au-
mento da seguranga juridica.

2. Definicio das aliquotas ad rem nacionais no regime
especifico de combustiveis

O IBS e a CBS serdo instituidos por uma lei complemen-
tar (PLP 68/2024), mas como os Fntes federativos continuardo
com a possibilidade de fixar suas aliquotas proprias por lei especi-
fica, ndo hi contrariedade a forma federativa de Estado.

A faculdade de os Estados. o DF ¢ os Municipios fixarem
suas aliquotas ndo serd possivel, entretanto, na tributacdo sobre o
consumo de combustiveis submetidos a aliquota tnica nacional ad
ren.

O art. 156-A, § 6° da Constituigdo, prescreve que lei
complementar dispora sobre regimes especificos de tributagio para
combustiveis e lubrificantes® sobre os quais o imposto incidird uma
linica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese em que: i)
serdo as aliquotas uniformes em todo o territério nacional, especi-
ficas por unidade de medida ¢ diferenciadas por produto, admitida
a ndo aplicacdo do disposto que estabelece a possibilidade de cada
ente federativo fixar sua aliquota propria por lei especifica.

* A EC 132/2023 prescreve que lei complementar dispord sobre regi espe-
cificos de tributagdo para combustiveis e lubrificantes. Todavia, por questdes
técnicas que dificultam relacionar todas as aliquotas ad rem nacionais dos
Jubrificantes — alta diversidade, quantidade e variagio elevada de pregos no
Brasil — a minuta inicial do PLP 68/2024, que foi elaborada pelos integrantes
do Programa de Assessoramento Téenico & Implementagio da Reforma da
Tributagio sobre o Consumo (PAT-RTC), ndo incluin os lubrificantes no
referido regime, seguindo a mesma decisio téenica dos legisladores da LC
192/2022, que também ndo os incluiram no ICMS, apesar da previsio do
regime monofasico da EC 33/2001 para combustiveis e lubrificantes.
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As aliquotas ad rem da CBS serio fixadas anualmente pe-
lo Poder Executivo da Unido, apos consulta ¢ homologagio do
Tribunal de Contas da Unido, observada, para sua majoragio, o
principio da anterioridade nonagesimal

Relativamente ao IBS, também haverd observincia inte-
gral do principio da anterioridade e necessidade, para sua fixagio,
da homologacio pelo Tribunal de Constas da Unido. Mas diferen-
temente da CBS, como as aliquotas do imposto dos Entes subnaci-
onais serdo as mesmas em todo o territorio nacional, s6 na hipotese
de os 26 Estados, o DF ¢ os 5.568 Municipios fixarem as mesmas
aliquotas o IBS teria a mesma aliquota por produto.

Por certo, por ser essa hipdtese praticamente impossivel,
ndo faz parte do tecido social e sequer deve ser regulada pelo direi-
to positivo.” Empiricamente, o direito positivo ndo concebe um
Estado Federal quando ocorre um grau maximo de centralizagio
do poder de legislar.”

Por conseguinte, para que ndo haja quebra do pacto fede-
rativo, as aliquotas nacionais ad rem do IBS sobre o consumo de
combustiveis nfio seriio estabelecidas por lei complementar, mas,
com a anuéncia do Tribunal de Contas da Unido, pelo Comité Ges-
tor, que representara os Estados, o DF e os Municipios ¢ possuira a
competéncia para administrar esse imposto, conforme o art. 1° do
PLP 108/2024.

2.1 Previsfo de exigéncia da CBS e do IBS sobre operagoes
com combustiveis antes do inicio dos respectivos regimes
especificos

Importa ressaltar que os artigos 167 a 175 do PLP
68/2024, que regulam o regime especifico de tributagio das opera-
¢des com combustiveis, so preveem a implantacdo do referido
regime para a CBS e o IBS, respectivamente, a partir de 2027 ¢
2029, mas isso nao implica auséncia da incidéncia do IVA Dual
sobre as operagdes com combustiveis antes desses anos.

P VILANOVA, Lourival, Causalidade e relagio no direito. 5.ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2015, p. 237,

' KELSEN. Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. de Luis Carlos
Borges, Sdo Paulo: Martins Fontes, 1992, p. 301,
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No ano teste de 2026, conforme a previsdo constitucional
do art. 125 do ADCT, o IBS podera ser cobrado com aliquota ad
valorem de 0,1% (um décimo por cento) e a CBS com aliquota ad
valorem de 0,9% (nove décimos por cento), nos termos dos art.
347 do PLP 68/2024.°

O art. 347 do PLP prevé a cobranca da CBS ¢ do IBS no
ano teste de 2026, mas a exigéncia podera ser dispensada por ato
conjunto do Comité Gestor e da RFB, conforme seu § 1°. Todavia,
a alinea “b” do inciso III do art. 347 do PLP exclui a referida exi-
géncia sobre as operagdes com combustiveis, inclusive a parte do
IBS, inviabilizando que Estados e Municipios participem dessa
deliberagiio por meio do Comité Gestor.

Em 2027, comega a cobranca da CBS no regime especifi-
co de combustiveis pela sua aliquota ad rem, calculada segundo a
metodologia homologada pelo Tribunal de Contas da Unido.

Apesar do art. 127 do ADCT da Constitui¢iio prescrever a
cobranga do IBS por meio da aliquota ad valorem de 0.1%, sendo
50% estadual e 50% municipal, nos anos de 2027 ¢ 2028, o IBS
sobre as operagdes de combustiveis nfio sera exigido nesse periodo,
conforme o inciso Il do paragrafo unico do art. 343 do PLP
68/2024. A referida dispensa, por meio de lei complementar, con-
figura um beneficio fiscal nio autorizado pela Constituigéo, moti-
vo pelo qual o texto precisa ser alterado no Senado Federal

Ressalte-se que a cobranca do IBS sobre combustiveis pe-
las normas gerais do PLP 68/2024, antes de 2029, além de cumprir
o disposto nos arts 125 e 127 do ADCT, esta em consenincia com
a interpretacdo de que os regimes especificos, previstos no § 6° do
art. 156-A da Constituicdo, ndo precisam iniciar antes de 2029,
podendo o calculo nos anos de 2026 a 2028, para o [BS, seguir os

* Como o regime especifico de combustiveis 56 iniciard em 2027 paraa CBS e
2029 para o IBS, no ano teste de 2026, a exigéncia do IVA Dual sobre as
operaghes com combustiveis podera ser efetuada por meio da aliquota ad
valorem de 1% sobre a base de calculo prevista no art. 12 do PLP 68/24.
Mesmo se ndo houver a dispensa do pagamento, ndo havera aumento da carga
tributaria em face da redugio do mesmo valor nas Contribuigies PIS e Cofins.

* Para que ndo ocorra aumento da carga tributiria, de acordo com o pardgrafo
finico do art. 127 do ADCT, nos anos de 2027 e 2028, a aliquota da CBS serd
reduzida em (.1 %,
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paridmetros da base de calculo prevista nas normas gerais do art. 12
do PLP 68/2024.

A partir da implantagdo do regime especifico de combus-
tiveis (2027 e 2029, respectivamente para a CBS e o IBS), o IVA
Dual devera ser cobrado definitivamente, em incidéncia tnica. no
inicio da cadeia econdmica, multiplicando-se a quantidade de
combustivel (base de calculo) pela aliquota especifica (valor em
reais por unidade de medida), conforme art. 168 do PLP 68/2024.

2.2. Efeitos da cumulatividade dos tributos que serio extintos
na defini¢do da aliquota ad rem

Apesar da possibilidade de dispensa da exigéncia da CBS
e do IBS no ano de teste de 2026, ¢ relevante que os contribuintes
do regime de combustiveis registrem seus créditos, por meio das
normas gerais do PLP 68/2024, a fim de quantificar a carga tributa-
ria indireta para calcular a aliquota ad rem.

Isso porque os §§ 2% ¢ 5° do art. 169 do PLP 68/2024 esta-
belecem que serfio incorporados as aliquotas ad rem do IVA Dual
os efeitos dos residuos da cumulatividade decorrentes do ICMS, do
ISS, do IPL. do IOF seguro e das contribui¢coes PIS e Cofins inci-
dentes sobre os insumos, servigos e bens de capital utilizados na
produgio, importacido e comercializagio dos combustiveis ¢ ndo
recuperados como credito.

Para manter a carga tributaria no consumo, uma das pre-
missas da reforma tributdria, é salutar que a carga tributdria exteri-
orizada na aliquota ad rem seja mantida.

Para isso, os residuos da cumulatividade parcial, prevista
sobretudo na legislacdo do ICMS para combustiveis (as vedagdes
ao crédito estio sendo questionadas na ADI 7.397/DF), devero ser
acrescidos na aliquota ad rem, tendo em vista que a ndo cumulati-
vidade. regulamentada no art. 175 do PLP 68/2024. ndo prescreve
vedagdes, inclusive para combustiveis fica dispensada a compro-
vagdo do pagamento do IBS e da CBS sobre a aquisi¢ao para apro-
priagdo dos créditos (§ 6° do art. 28 do PLP 68/2024).

Portanto, a inseguranga juridica na atual tributagio das
operagdes com combustiveis, relativamente aos assuntos relacio-
nados com a nio cumulativididade, sera atenuada com a reforma
tributaria, mas os efeitos dos residuos da cumulatividade na cadeia
econdmica serdo inseridos na aliquota ad rem.
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3. Simplificacio em funcio da previsio de tnica incidéncia no
regime especifico de combustiveis

Tributos de competéncias e legislages diferentes sobre a
mesma base de incidéncia é o fator que mais provoca complexida-
de tributaria sobre o consume. O simples fato de o PLP 68/2024
instituir por meio de uma tnica lei a tributagio nas operagdes com
combustiveis, substituindo as legislagdes estaduais do ICMS, do
PIS e da Cofins, por si s6, evidencia a simplificacio perseguida
pela reforma tributaria.

Ademais, a EC 132/2023 inseriu na Constitui¢do que a
CBS e o IBS sobre operagdes com combustiveis incidirdio uma
Gnica vez, qualquer que se¢ja a sua finalidade.

Antes da implantacdo da incidéncia monofisica, os com-
bustiveis eram submetidos ao regime de substitui¢io tributaria para
frente, no qual ha tributacdo plurifasica, quer dizer, todos os parti-
cipes da cadeia econdmica de combustiveis eram contribuintes,
mas o importador ou o produtor recolhiam para o erario, antecipa-
damente, o tributo devido sobre toda a cadeia.

A simplificagdo em face da troca do regime plurifasico pa-
ra o monofasico ocorre, dentre outros motivos, porque no NOVo
regime todas as operagdes da cadeia econdmica com combustiveis
deverio ser desoneradas, exceto no seu inicio, quando se da a inci-
déncia concentrada, na importagdo ou na saida do produtor de
combustivel.

Assim, a partir da sistematica monofisica. o produtor ou o
importador continuam recolhendo antecipadamente o imposto, mas
como 0s Unicos contribuintes dos combustiveis com concentragio
da incidéncia.

Portanto, o IVA Dual deveri ser cobrado definitivamente,
em incidéncia Unica, no inicio da cadeia econdomica, por meio de
aliquota ad rem (valor em reais por unidade de medida), sem a
cobranga antecipada com base de calculo presumida, prevista na
substituicdo tributaria progressiva, que provoca inseguranca juridi-
cd.

Isso porque, no julgamento do RE 593.849/MG, os Minis-
tros do STF, em sua maioria, foram favoraveis a restituigdo do
ICMS, exigido por meio da substituicdo tributaria progressiva, pois
entenderam que a base de calculo real ha de prevalecer, com o fito
de impedir o enriquecimento ilicito do Estado; mas também con-
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signaram, na respectiva decisio, obter dictum (argumentos utiliza-
dos pelos Ministros no julgamento que ndo foram essenciais para o
caso concreto), que os entes estaduais poderiam exigir o ICMS
complementar, quando a base real fosse maior que a presumida.

Como na sistematica monofisica do PLP 68/2024 nao ha-
verd a cobranca do [VA Dual com base em valores presumidos dos
combustiveis, provavelmente irfio acabar as lides relacionadas com
pedidos de restitui¢do ou com a cobranga do tributo complementar.

Por outro lado, quando a refinaria de petréleo retém ICMS
sujeito @ substitui¢do tributéria, calcula o imposto com a base de
calculo e aliquota da Unidade Federativa - UF da localizacdo da
distribuidora que adquire a gasolina, presumindo que a venda serd
efetuada no territorio do seu Estado.

No entanto, se a distribuidora, ao invés de vender o com-
bustivel para um posto revendedor dentro do seu Estado, realiza
uma operagdo interestadual, o valor do imposto devido a UF de
destino deve levar em consideragdo a base de calculo e a aliquota
aplicados nesse Estado. onde o combustivel sera consumido.

Por esse motivo, se o valor do imposto devido a UF de
destino (onde houver o consumo) for diverso do exigido no Esta-
do-Membro da localizagdo da distribuidora, os seguintes procedi-
mentos seriam adotados: i) se superior, o remetente da mercadoria
(distribuidora) sera responsavel pelo recolhimento do ICMS com-
plementar; e ii) se inferior, a diferenga sera ressarcida a distribui-
dora, pelo seu fornecedor (refinaria).

Com a implementagio da sistemdtica monofisica da re-
forma tributéria, serd diminuida a complexidade da tributacdo de
combustiveis, uma vez que a distribuidora ndo precisara mais pedir
o ressarcimento ou recolher IVA complementar, quando realizar
operagdes interestaduais com combustiveis, porque: i) a incidéncia
serd concentrada na importacio ou na saida do produtor do com-
bustivel. deixando a distribuidora de ser contribuinte, exceto quan-
do ela praticar importagio; ii) como a aliquota ad rem sera nacio-
nal, igual em todos os Estados ¢ Municipios, hipoteticamente,
mesmo se a distribuidora foi inserida na sujeigio passiva como
responsavel, ndo havera diferencas entre as aliquotas e, por conse-
guinte, necessidade de complemento ou ressarcimento nas opera-
¢oes interestaduais ou intermunicipais.

A reforma tributaria também diminuira os litigios entre a
Fazenda Publica e os contribuintes envolvendo operagoes interes-
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taduais com combustiveis, que possuem ¢m sua composi¢do pro-
dutos que néo sdo derivados de petroleo (biodiesel ¢ EAC), tema
relacionado a ADI 7.259/DF, que se encontra pendente de julga-
mento no STF.

Diferente da arrecadacgiio inerente aos derivados de petrd-
leo, nos quais ja existe o principio de destino, inserido na tributa-
¢io de todos os bens e servigos pela EC 132/2023, a arrecadagio
do ICMS incidente sobre as operagdes com combustiveis organicos
(biocombustiveis), nas operagdes interestaduais, ¢ dividida entes os
Estados produtores ¢ destinatirios,

Por exemplo, a gasolina A (pura) ¢ misturada ao EAC pa-
ra formar a gasolina C, que é vendida até chegar ao consumidor
final. Da mesma forma, o diesel A é misturado ao biodiesel B100
para produzir o diesel B.

Nesse contexto, para que haja a divisdo correta na arreca-
dagdio entres os Entes, nas operagdes interestaduais, o imposto do
derivado de petroleo (gasolina A e diesel A) ¢ devido integralmen-
te para a UF onde ocorrer a operacido do consumo, mas o imposto
dos biocombustiveis (EAC ¢ B100) deve ser dividido entre os
Estados do produtor e de destino, onde a gasolina C e o diesel B
sdo consumidos, gerando muita complexidade, inclusive a alega-
¢iio de bitributacio, conforme argumentos da CNC na ADI 7.259,
protocolada em 2022,

O principio de destino inserido na Constituigéo para a tri-
butacdo de todo o consumo de bens, servigos e direitos por meio
do IVA Dual, por meio da EC 132/2023, simplifica esse polémico
assunto, aumentando a seguranga juridica porque toda a arrecada-
cdo do IBS serd destinada aos Estados e Municipios nos quais
ocorrerdo as operagdes para o consumidor dos combustiveis,

4. Simplifica¢io na atribui¢io da responsabilidade tributiria
sobre o IVA Dual incidente sobre o EAC adicionado 4 gasolina
*“C” por meio do regime monofisico

Outra polémica que serd atenuada com a reforma tributéria
diz respeito ao Tema 694, que dispde, segundo o site do STF, so-
bre a “Possibilidade de creditamento de ICMS em operacio de
aquisi¢do de matéria-prima gravada pela técnica do diferimento.”
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Trata-se do leading case (RE 781.926/GQ), no qual se
discute a possibilidade da tomada de crédito do ICMS, por parte
das distribuidoras de combustiveis, em relagdo as operagdes de
aquisi¢do de etanol anidro combustivel - EAC, supostamente sub-
metida ao regime do diferimento.

Com a finalidade de produzir a gasolina “C”, que é co-
mercializada para o consumidor final, distribuidoras de combusti-
vels adquirem a gasolina pura “A” (73%) dos importadores ou
produtores de combustiveis, geralmente refinarias de petroleo, bem
como o EAC (27%) junto aos produtores de biocombustiveis
(agroindustrias, destilarias usinas ...).

Na operacdo de aquisi¢do com diferimento, em que ha
substituicio tributaria para tras, a jurisprudéncia do STF sempre
vedou a possibilidade de crédito do ICMS, mas como hé incidéncia
no diferimento e a legislagio do ICMS nao ¢ clara em relagio a
vedagio, o assunto vem sendo judicializado ha décadas.

Quando houver diferimento do IVA Dual, o paragrafo
tnico do art. 31 do PLP 68/2024 prescreve que o creditamento sera
admitido somente no momento do pagamento efetivo. Portanto, o
referido PLP ¢ claro quanto a impossibilidade do creditamento no
diferimento, exceto quando houve o pagamento, prescricdo que
deve reduzir os contenciosos administrativo e judicial a respeito da
matéria.

Mas o assunto do julgamento do Tema 694 ndo deveria ser
aplicado a aquisigio de EAC por parte das distribuidoras de com-
bustiveis, porque nessa operagio o ICMS ndo é diferido, mas a
cobranga do imposto ¢ realizada antecipadamente, por meio do
regime de substitui¢o tributaria para frente.

Nessa operagio, os produtores de EAC, em relagdo ao im-
posto incidente sobre a mistura do EAC (27%), bem como partici-
pantes da cadeia econémica de combustiveis (distribuidoras, postos
revendedores ...) sdo substituidos pelo importador ou pelo produtor
de combustiveis (geralmente a refinaria de petréleo), que ficam
responsaveis pelo recolhimento do ICMS de toda a cadeia, inclusi-
ve o imposto devido sobre o bicombustivel (EAC). antecipadamen-
te, por meio da substituigdo tributaria para frente, prevista no § 7°
do art. 150 da Constitui¢io.

Nesse particular, a tributacdo dos combustiveis ¢ tio com-
plexa que a maioria dos Ministros do STF julgou, erroneamente, a
possibilidade do creditamento do ICMS na aquisi¢do de biocom-
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bustiveis pela distribuidora. como se tratasse de operacdo de dife-
rimento (substitui¢iio tributaria para tris), quando, na verdade,
trata-se claramente de substituigdo tributaria para frente.

Apenas o Ministro André Mendonga, apos o seu pedido de
vistas, identificou o error in judicando ao constatar que a realidade
empirica que ocorre na aquisi¢io de biocombustiveis ¢ o regime de
substituigio tributdria para frente.”

A reforma tributaria atenua essa polémica ao tratar do as-
sunto no art. 173 do PLP 68/2024:

Art. 173. Fica atribuida a refinaria de petroleo ou suas
bases, 4 CPQ, ao formulador de combustiveis e ao im-
portador, relativamente ao percentual de biocombustivel
utilizado na mistura, nas operagdes com gasolina A, a
responsabilidade pela retencdo e pelo recolhimento do
IBS e da CBS incidentes nas importagdes de EAC ou
sobre as saidas do estabelecimento produtor de EAC,

Portanto, foi atribuida aos produtores ou aos importadores
de combustiveis, em relacdo ao EAC utilizado na mistura (atual-
mente 27%) com a gasolina, a responsabilidade pela retengdo e
pelo recolhimento do IVA Dual incidente sobre a operagdes de
importagio ou saidas do produtor de EAC.

Na incidéncia monofasica dos combustiveis, prevista no
PLP 68/2024, o recollhimento do IVA Dual (CBS e IBS) continua-
rd sendo antecipado, como ocorre na substituigdo tributaria, mas o
produtor do combustivel (geralmente a refinaria de petroleo) ou o

" Trecho do voto-vista do mencionado Ministro: 28. Trocando em miidos,
considero ser uma impropriedade téenica caracterizar empiricamente as ope-
ragoes de aquisicdo de etanol anidro carburante e biodiesel pela distribuidora
de petrdleo como um diferimento de ICMS. “Na verdade, o imposto ¢ recolhi-
do antecipadamente, mediante substituigdo tributaria para frente, no que diz
respeito a toda a cadeia econdmica de distribuigdio, ou seja, desde a refinaria
até o consumidor final do combustivel. Dessa forma, pela sistematica tributa-
ria criada para o setor de combustiveis, o ICMS incidente sobre as aquisigies
de EAC oun B100, ao contririo de diferido, € exigido antecipadamente pelo
regime de substituigiio tributdria para frente,” (ALCOFORADO, Antonio
Machado Guedes. Analise da fenomenologia da ndo cumulatividade do ICMS
nas operages relativas 4 circulagio de combustiveis derivados de petrdleo.
Direito Tributdrio e os novos Horizontes do Processo . Sdio Paulo: Noeses,
2015, p. 122-123.
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importador passardo a recolher os tributos de toda a cadeia econo-
mica como Unicos contribuintes.

Trata-se de uma hipdtese tipica de atribuicdo de responsa-
bilidade por meio da substitui¢ao tributaria para a frente, afinal o
produtor de combustiveis substitui os outros participantes da ca-
deia econdmica, com exigéncia antecipada do VA Dual, mas com
a diferenca fundamental que a incidéncia serd tmica.

Com a reforma tributdria, ndo serd viavel a tese da possi-
bilidade da tomada de crédito por parte da distribuidora (RE
781.926/GO) que adquirir EAC junto ao produtor de biocombusti-
veis pelos seguintes argumentos: i) o regime de tributacio de com-
bustiveis nio sera plurifasico; ii) a distribuidora de combustiveis
ndo sera contribuinte; ii) aliquota ad rem do IVA dual equivalera a
carga tributiria total da cadeia econémica, cujo 6nus serd do con-
sumidor final; o caput do art. 175 do PLP 68/2024 veda a apropri-
agio de créditos em relagio as aquisi¢des de combustiveis, inclusi-
ve EAC, quando destinadas a distribuigdo, 4 comercializagdo ou &
revenda.

Outros créditos, entretanto, como o IVA Dual incidente
sobre o servigo de frete contratado por distribuidoras e postos re-
vendedores de combustiveis, nio estio vedados no PLP 68/2024, o
que proporcionaré a redugdo de litigios em relagio a ndo cumulati-
vidade, a exemplo da ADI 7.397/DF.

Portanto, a reforma tributaria provavelmente também re-
duzira o contencioso administrativo e judicial em relagdo a teses
relacionadas com os créditos reivindicados por distribuidoras.

5. Conclusdes

A reforma tributana diminuira substancialmente a com-
plexidade na tributagdo das operagdes com combustiveis, os quais
serdio submetidos a um regime especifico, conforme as alteragdes
constitucionais advindas da EC 132/2023 e das propostas inseridas
no PLP 68/2024, que prescrevem: i) regime monofésico (incidén-
cia tnica); ii) carga tributaria uniforme em todo o territorio nacio-
nal por produto; iii) aliquotas especificas por unidade de medida
(ad rem) fixadas conjuntamente pelo Tribunal de Contas da Unido
e: pelo Poder Executivo da Unido (CBS); pelos Entes subnacio-
nais, por meio do Comité Gestor (IBS); iv) respeito ao principio da

43



ANTONIO MACHADO GUEDES ALCOFORADD

anterioridade: aliquotas reajustadas anualmente observado, para a
sua majoragiio, o prazo minimo de 90 dias entre a sua fixagio e o
inicio de vigéncia: e v) ndo cumulatividade plena, inclusive para
combustiveis fica dispensada a comprovacio do pagamento do IBS
¢ da CBS sobre a aquisi¢io para apropriagio dos créditos (§ 6° do
art. 28 do PLP 68/2024).

No regime monofésico, todas as operagoes da cadeia eco-
nomica com combustiveis deverdo ser desoneradas, exceto no seu
micio, quando se da a incidéncia concentrada, na importagio ou na
saida do produtor de combustivel.

Nesta Nota Técnica foram relacionados indmeros assuntos
relacionados com a tributagio do [CMS sobre operacdes com
combustiveis, que foram juridicizagdes (RE 593.849/MG, Tema
694, RE 781.926/GO, ADI 7.397/DF, ADI 7259), cujas teses, se
forem propostas na incidéncia do TVA Dual no regime especifico
de combustiveis, nio terdo fundamento legal se baseadas no PLP
68/2024, por exemplo:

- quando houver diferimento do IVA Dual, o parigrafo
unico do art. 31 do PLP 68/2024 prescreve que o creditamento serd
admitido somente no momento do pagamento efetivo (Tema 694).
Portanto, o referido PLP ¢ claro quanto a impossibilidade do credi-
tamento no diferimento, exceto quando houve o pagamento;

- com a implantagio da sistematica monofasica, teorica-
mente acabara a polémica alegacio de bitributacio, objeto da ADI
7.259/DF, inclusive porque a EC 132/2023 inseriu o principio do
destino da arrecadagdo na tributagio do IVA Dual, regra que tam-
bém ¢ aplicada a todos os regimes especificos, inclusive para os
combustiveis;

- como ndo havera mais incidéncias nas operagdes subse-
quentes a importagio ou & produgio dos combustiveis, ndo terdo
mais fundamento teses como a apropriagdo de creditos por parte
das distribuidoras em relagdo aos combustiveis, incluido o EAC
(RE 781.926/GO), adquiridos para comercializagdo. A referida
vedagdo, prevista no art. 175 do PLP 68/2024 nio contraria o prin-
cipio da ndo cumulatividade — ndo haverd vedagfio para a apropria-
¢do de outros créditos (ADI 7.397/DF) -, porque as distribuidoras
ndo apurariio nem recolherfio o [IVA Dual desses combustiveis em
face da concentragdo da incidéncia, cuja carga tributaria (aliquota
ad rem), exigida antecipadamente no inicio da cadeia econdémica, é
suportada pelo consumidor final.
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Evidentemente o IVA Dual ¢ muito diferente do ICMS,
mas a Nota Técnica pretendeu demonstrar que algumas teses apli-
caveis ao principal tributo, que incide sobre as operagdes com os
combustiveis (ICMS), se forem adaptadas para a CBS e o IBS,
dificilmente terfio fundamento legal no PLP 68/2024.

Portanto, a reforma tributaria diminuird a complexidade ¢
os litigios na tributagio sobre operagdes com combustiveis e, por
conseguinte, propiciara a redugdo dos contenciosos administrativo
e judicial e 0 aumento da seguranca juridica.
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A EXTENSAO E ALCANCE DA RESPONSABILIDADE
DAS PLATAFORMAS DIGITAIS PELO IBS E PELA CBS

Ana Carolina Carpinetti'
Victoria Puperi da Rosa®

Diante da recente aprovagdo da reforma tributdria por
meio da Emenda Constitucional n. 132, de 20.12.2023 (“EC
132/23"), o Congresso brasileiro discute a sua regulamentagio por
meio do Projeto de Lei Complementar n. 68/2024 (“PLP 68/247).

A reforma tributaria foi delincada com o proposito princi-
pal de readequar o nosso modelo de tributagdo indireta as novas
realidades econdmicas, sociais e politicas impostas pelo século
XX

Dentre as varias mudangas promovidas com a criagio do
Imposto sobre Bens e Servigos (“IBS”) e da Contribuigdo sobre
Bens e Servigos (“CBS™), o PLP 68/24 traz uma novidade muito
relevante, especialmente para o setor de tecnologia: a previsio de
responsabilizacdo tributaria para as plataformas digitais que ofer-
tem bens, servigos e direitos. Na atual redagio proposta para o
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artigo 23 do PLP 68/24°, as plataformas digitais nacionais e es-
trangeiras sdo responsaveis pelo recolhimento do IBS e da CBS (i)
em substitui¢do ao fornecedor, caso esteja domiciliado no exterior;
ou (ii) solidariamente com o contribuinte domiciliado no Brasil,

¥ “Art. 23, As plataformas digitais, ainda que domiciliadas no exterior, sio
responsaveis pelo Thi do IBS e da CBS relativos as operagdes reali-
zadas por scu intermédio, nas seguintes hipoteses:

I - em substituicdo ao fornecedor, caso este seja residente ou domiciliado no
exterior; e

IT - solidariamente com o contribuinte, caso este seja residente ou domiciliado
no Pais, ainda que ndo inscrito nos termos do § 17 do art, 21 desta Lei Com-
plementar, e néo registre a operagdo em documento fiscal eletronico. § 1°
Considera-se plataforma digital aquela que:

[ - atua como intermedidria entre fornecedores e adquirentes nas operagdes
realizadas de forma niio presencial ou por meio eletronico; e

11 - controla um ou mais dos seguintes elementos essenciais a operagdo:

a) cobranga;

b) pagamento;

¢) definigiio dos termos e condigdes; ou

d) entrega.

§ 2° Nao ¢ considerada plataforma digital aquela que executa somente uma
das seguintes atividades:

I - fornecimento de acesso & internet;

11 - processamento de pagamentos;

[11 - publicidade: ou

IV - busca ou comparagio de fornecedores. desde que ndo cobre pelo servigo
com base nas vendas realizadas. § 3° Na hipotese de que trata o inciso | do
caput deste artigo, o fornecedor residente ou domiciliado no exterior fica

dispensado da inscrigio de que trata o § 8 do art. 21 desta Lei Complementar
se realizar operagdes exclusivamente por meio de plataforma digital.

§ 4° A plataforma digital apresentara ao Comité Gestor do IBS e & Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), na forma do regulamento, in-
formagdes sobre as operagdes com bens ou com servigos realizadas por seu
intermédio, inclusive identificando o fornecedor, ainda que ndo seja contribu-
inte.

§ 5° Compete ao Comité Gestor do IBS ¢ 8 RFB informar a plataforma digital
a condicdio de contribuinte do fornecedor, ainda que ndo esteja inscrito no
cadastro, para fins de aplicagio do disposto no inciso 11 do caput deste artigo.”
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ainda que nio possua cadastro regular, ¢ ndo registre a operagio
em documento fiscal.

Para esta finalidade, o PLP 68/24 elegeu como critérios
determinantes para a qualificagdo como plataforma digital que o
operador atue como intermediario entre fornecedores e adquirentes
em ambiente eletrénico e, concomitante, seja responsavel, ao me-
nos, pela cobranga, pagamento, defini¢io dos termos e condigdes,
ou entrega (§ 1° do artigo 23). Em contrapartida, o § 2° exclui do
conceito de plataforma os operadores que executam apenas o for-
necimento de acesso a internet, processamento de pagamentos,
publicidade, ou busca e comparacio de fornecedores — desde que
ndo cobre pelo servigo.

Além disso, para viabilizar a implementagio das previsdes
do artigo 23, também foi estabelecido um canal de comunicagio
direto entre a Administragao Tributaria e as plataformas digitais. O
§ 4° exige que os operadores apresentem ao Comité Gestor do IBS
¢ & Receita Federal informagdes sobre as operagdes intermediadas
em sua plataforma, enquanto o § 5" determina a esses orgios a
abertura de informagdes a plataforma com relagdo ao cadastro de
contribuinte de seus fornecedores.

Ou seja, a atribuigdo de responsabilidade as plataformas
digitais depende, essencialmente, do seu controle sobre elementos
transacionais que impliquem no consumo de bens, servigos ou
direitos. Essa previsio estabelece um novo paradigma ao nosso
sistema tributdrio, visto que a legislagio ainda vigente nio estabe-
lece a possibilidade de vinculo entre intermedidrios digitais e fatos
geradores de tributos indiretos.

Ao longo dos anos, foram observadas diversas tentativas
de imputagdo de responsabilidade as plataformas. As iniciativas
mais notaveis nesse sentido advieram dos Estados brasileiros, que
micialmente se valeram do seu poder legislativo local para acessar
informagdes de transacdes facilitadas por ambientes virtuais como
forma de garantir o adequado recolhimento do Imposto sobre Cir-
culagdo de Mercadorias e Servigos (“ICMS™). Sucessivamente, sua
intervengio foi incrementada por normas visando fixar a extensdo
da participag@io das plataformas nas operagdes por elas intermedia-
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das, o que consequentemente delimitaria a sua responsabilidade
pelos tributos devidos®.

Porém, a inexisténcia de regra matriz de responsabilizagao
tributaria que reconhega o interesse comum das plataformas no
inadimplemento tributirio dos fornecedores contribuintes levou ao
reconhecimento de inconstitucionalidade ou ilegalidade de diversas
dessas leis®. Agora, o PLP 68/24 busca sanar a questio da funda-
mentagio legal para essa responsabilidade, e uniformizar o alcance
da participagdo das plataformas digitais em operagdes tributaveis e
delimitar sua real responsabilidade.

Diz-se que essa previsdo ¢ a de maior destaque no intuito
modernizador da reforma tributéria pois alinha o Brasil a tendéncia
de politica fiscal que vém sendo debatida internacionalmente ha
anos.

As plataformas digitais desencadearam mudangas profun-
das em vdrios setores econdmicos e remodelaram os hdbitos de
consumo da populagdo mundial. Hoje, ha empresas que digitaliza-
ram seus negdcios em todos os tipos de segmentos, incluindo vare-
jo, transporte, acomodagdes, entregas, entretenimento ¢ midia,
entre tantos outros, As plataformas se tomaram a principal base da
economia digital e compartilhada, que revolucionou a forma como
as pessoas acessam bens e servigos e abriu novas oportunidades
para um melhor uso de produtos e recursos.

4 A maior parte desses casos foi observado apds a assinatura do Convénio
[CMS n. 106/17, no ambito do CONFAZ.

* Que. como definido pelo Supremo Tribunal Federal (*") no julgamento do
Recurso Extraordindrio n. 603.191, deve guardar relagio com a efetiva parti-
cipaciio do responsabilizado na operacio e o seu acesso as receitas auferidas
por terceiros, “ndo se lhe podendo impor deveres invidveis, excessivamente
onerasos, desnecessdarios ou ineficazes”. (RE 603191, Relatora Ministra EL-

LEN GRACIE, Tribunal Pleno, Repercussiio Geral, julgado em 1.8.2011)

Tambeém sob a sistematica de Repercussio Geral, o STF fixou o entendimento
que "o preceito do art. 124, I, no sentido de que sio solidariamente obriga-
das “as pessoas expressamente designadas por lei"', ndo autoriza o legislador
a criar novos casos de responsabilidade wributdria sem a observdncia dos
requisitos exigidos pelo art. 128 do CTN, tampouco a desconsiderar as regras
matrizes de responsabilidude de terceivos estabelecidas em cardter geral
pelos arts, 134 e 135 do mesmo diploma™ (RE 562.276, Relatora Ministra
ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, Repercussio Geral, julgado em 3.11.2010)
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Com o crescente avanco de modelos de negocio digitais,
diversos Paises iniciaram movimentagdes para envolver as plata-
formas digitais em seu fluxo de recolhimento de tributos, imputan-
do responsabilidade tributaria sobre as transagbes que facilitam.
No entanto, nio houve um critério homogéneo para definir como a
economia de plataforma seria efetivamente tributada. Com isso,
alguns operadores de plataformas passaram a ser responsaveis pela
retengdo de tributos em determinadas jurisdigdes, enquanto em
outras, nio. Alguns Paises redigiram regulamentagdes tio vagas,
que a determinagio dessa responsabilidade pode se tornar incerta®,

A primeira iniciativa nesse contexto foi da Unido Euro-
peia, em 2015. Nessa diretiva, foi determinado que os operadores
de plataformas digitais podem atuar como um fornecedor presumi-
do dos bens e servigos, ou efetivamente como um intermediario
das transagoes.

No conceito de “Deemed Supplier” (ou fornecedor presu-
mido), foi eriada uma ficcdo juridica em que as vendas digitais se
desdobram em duas transacdes idénticas e simultineas tributadas
pelo Imposto sobre Valor Agregado (“IVA”). Assim, a legislagio
presume que as plataformas digitais adquirem os bens ou servigos
de seus fornecedores (i.e., os sellers da plataforma) e os revendem

¢ HAY ASHI, Andrew, Taxing Digital Platforms. Virginia Journal of Law &
Technology: Vol. 26, Essay 3. Primavera de 2023. p. 12-13.

7 Com o continuo avango da economia digital, essas normas foram subsequen-
temente complementadas pela aprovagio de um pacote de medidas destinado
a regulamentar a incidéncia do VA sobre operagdes em e-commerce, datado
de 5.12.2017. Devide és dificuldades priticas na implementagdo do novo
sistema, essas regras sO passaram a valer efetivamente em 1.7.2021. Para mais
informacdes, confira-se: Council Directive (EU) 2017/2455 of 5 December
2017 amending Directive 2006/112/EC and Directive 2009/ 132/EC as regards
certain value added tax obligations for supplies of services and distance sales
of goods, OJ L 348, 2017, p. 7-22; Council Regulation (ELJ) 2017/2454 of §
December 2017 amending Regulation (ELI) N. 904/2010) on administrative
cooperation and combating fraud in the field of value added tax, OJ L 348,
2017, p. 1-6; Council Implementing Regulation (EU) 2017/2459 of 5 Decem-
ber 2017 amending Implementing Regulation (EU) N. 282/2011 laying down
implementing measures for Directive 2006/112/EC on the common system of
value added tax, OJ L 348, 2017, p. 32-33.
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aos usudrios finais ao mesmo tempo, tornando-as responsaveis
pelo recolhimento do IVA na primeira etapa®.

Por outro lado, sio considerados intermediarios, os opera-
dores da plataforma digital ndo sdo responsabilizados pelo reco-
lhimento de tributos em conta dos fornecedores. Fica a cargo do
fornecedor dos bens e servigos providenciar a apuragdo e paga-
mento do 1VA devido sobre as suas transagoes.

A coexisténcia de dois mecanismos de atribui¢do da res-
ponsabilidade deixava margem para significativa discricionarieda-
de. As diretivas curopeias nfio ofereciam diretrizes para identificar,
com precisdo, quando uma plataforma atua como fornecedora pre-
sumida ou intermediaria. A qualificagdo entre uma ou outra figura
dependia de analises casuisticas de cada caso particular para se
determinar se o papel desenvolvido se limita a aproximagdo das
partes, ou a representagio do fornecedor.

Como verificamos da experiéncia brasileira, a ampliagio
de oportunidades de interpretacdo acerca da legislagdo tributaria
invariavelmente leva a disputas e aumento do contencioso fiscal.
Ciente disso, a Unido Europeia definiu requisitos especificos para a
caracterizagio do “Deemed Supplier”, em que todos os operadores
de plataforma que facilitam a venda de servigos digitais. importa-
¢io de remessas de pequenos valores, ou a venda por fornecedores
estrangeiros, passam a ser responsaveis pelo recolhimento do [VA
quando comprovado que (i) autoriza a cobranca do cliente, (ii)
providencia a entrega dos bens ou servigos, ou (iii) define os ter-
mos e condigdes da venda.

Os critérios estabelecidos pelos europeus coincidem com
aqueles sugeridos pelo PLP 68/24 para a defini¢iio de plataforma
digital para fins de aferi¢io da responsabilidade pelo IBS e CBS.
Embora a regra da Unido Europeia impute a sistematica de respon-
sabilidade por substituigdo a situagdes mais amplas que a proposta
pela reforma tributaria brasileira, ha uma evidente coincidéncia de
principios que revelam a inspiragdo para a redag@o do artigo 23 do
PLP 68/24, o que pode auxiliar no éxito da aplicagao do dispositi-
vo, caso aprovado nesses moldes.

* Essa responsabilidade por substiuigiio ¢ dispensada apenas caso a platafor-
ma possa comprovar que nio estabelece os termos e condigdes gerais para a
consecugdo das vendas (embora essa exceciio seja raramente aplicada).
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Nos Estados Unidos, em 2018, a Suprema Corte fixou
precedente no caso “South Dakota v. Wayfair, Inc.”, legitimando a
cobranga do Imposto sobre Vendas (Sales Tax) sobre compras
feitas de vendedores de outros Estados, ainda que a empresa ven-
dedora ndo tenha presenga fisica naquela jurisdigo.

Desde entio, os Estados norte-americanos vém progressi-
vamente implementando o pacote de regras relativas ao “Mar-
ketplace Facilitador” para possibilitar a exigéncia do [VA no Es-
tado de destino de vendas em meio digital. Entretanto, ¢ interessan-
te notar que ha entendimentos distintos entre os Entes federativos.
A Florida, por exemplo, define como plataforma facilitadora aque-
le operador que, direta ou indiretamente, coleta pagamentos dos
consumidores ¢ os transmite parcial ou integralmente ao fornece-
dor. Porém, na Carolina do Norte, as obrigacdes tributarias sdo
atribuidas as plataformas que coletam o valor de venda ou disponi-
bilizam servigos de processamento de pagamentos aos clientes.

Esse mosaico de regras ambiguas e inconsistentes entre ju-
risdi¢bes passou a gerar diversas questdes de conformidade tributa-
ria para os operadores de plataformas digitais, dado que a préopria
esséncia de suas operagdes enseja a ocorréncia de transagdes que
extrapolam fronteiras jurisdicionais.

A busca pela conciliagio foi especialmente relevante no
ambito da Organizagdo para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento
Econdmico (“OCDE”). Apds a condugiio de um processo envol-
vendo Paises membros e ndo-membros da OCDE, bem como a
comunidade empresarial e académica, foi publicado o relatério
“The Role of Digital Platforms in the Collection of VAT/GST on
Online Sales”, em margo de 2019. A OCDE teve por intengdo
prescrever as abordagens possiveis na inclusio das plataformas
digitais no recolhimento do IVA, buscando maximizar a consistén-
cia de regras entre jurisdigdes.

Nesse sentido, a OCDE avalia que a responsabilidade so-
lidaria € alternativa pouco utilizada em politicas fiscais internacio-
nais, mas que incentiva a conformidade ¢ cooperagao entre os par-
ticipantes de operagdes tributdveis. Ao responsabilizar solidaria-
mente as plataformas digitais por tributos que ndo seriam primari-
amente devidos por elas, cria-se incentivos para a fiscalizacdo dos
fornecedores por aquelas empresas que mais detém recursos ¢
informagdes sobre as transacgbes.
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Com isso, sem transferir a responsabilidade principal as
plataformas digitais — como observado na legislagio europeia e
estadunidense, a OCDE sugere que a as Autoridades Fiscais atri-
buam a essas empresas uma posigido de suporte & Administracdo
Tributdria. Isso pois, ao incluir as plataformas na obrigagio de
assegurar a conformidade fiscal de seus fornecedores, economiza-
se significativos recursos piblicos que seriam empregados na su-
pervisdo de milhares de pequenos empreendedores.

Na perspectiva da OCDE, existem duas variacdes possi-
veis para a imputagdo dessa responsabilidade solidaria:

- Responsabilidade Prospectiva: a Autoridade Fiscal

conduz fiscalizacdo e verifica os fornecedores com obri-

gagdes tributarias em aberto, notificando a plataforma di-

gital para que tome as medidas apropriadas para garantir a

conformidade fiscal. Assim, o operador da plataforma po-

derd: (i) impelir que o fornecedor solucione suas pendén-
cias tributarias; ou (ii) exclui-lo da plataforma. Apenas ca-

50 a notificagdo das Autoridades nfo seja atendida é que

havera direito de regresso do crédito tributirio em face da

plataforma digital; ou

- Responsabilidade Retroativa: a Autoridade Fiscal res-

ponsabiliza a plataforma digital que, de acordo com ex-

pectativas razoaveis, deveria ter garantido que o fornece-
dor estava cadastrado como contribuinte do IVA, mas nao
estava. Essa responsabilidade pode ser afastada apenas ca-
so o operador adote medidas mitigadoras do risco fiscal,

como bloquear o fornecedor da plataforma e/ou notificar a

Autoridade Fiscal acerca da falta de registro do fornecedor

como contribuinte, ou de outras atividades suspeitas.

Ambas as variagdes se baseiam na suposigio de interesse
das plataformas em garantir condi¢bes equitativas entre os seus
fornecedores e remover aqueles que os prejudicam do ponto de
vista comercial e reputacional. A partir disso, a legislacio impulsi-
ona também o interesse dos operadores na conformidade fiscal de
seus fornecedores, de forma que o adequado recolhimento e repor-
te do IVA se torna parte dos objetivos estratégicos da empresa.

A andlise das diretrizes globais, bem como de sistemas
adotados por outras jurisdi¢des, revela que o Brasil esta no cami-
nho de adesdio aos procedimentos internacionais, que estdo em
movimento ativo de adequagdo a economia digital ha varios anos.
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Evidentemente que grande parte desses avancos legislativos se
deram em conta do recesso econdmico ocasionado pelo COVID-
19, em que as Autoridades Fiscais notaram a urgéncia na adequa-
¢ao de suas regras tributarias a realidade digital para preservar a
sua arrecadagio’. O fato é que, independentemente do contexto, o
assunto tem atraido atengfio premente das Autoridades Fiscais e,
atualmente, estima-se que cerca de 70 (setenta) Paises preveem
regras especificas para a atribuigdo de responsabilidade tributdria a
plataformas digitais'’.

Caso a atual redagdo proposta para o artigo 23 do PLP
68/24 prevaleca, teremos uma sistematica de responsabilizagio de
plataformas digitais que (i) converge com os critérios europeus de
definig¢io do engajamento dos operadores nas transagdes, (ii) traz a
implementacdo de um conceito semelhante ao “Deemed Supplier”
com a sistemitica de substituicdo dos fornecedores residentes ou
domiciliados no exterior, e que (i) estd alinhada aos parimetros
recomendados pela OCDE com a inclusdo da responsabilidade
solidaria na hipotese de incidéncia dos tributos diretos.

Vemos assim que essa proposta esta em linha com as ten-
déncias internacionais ao definir critérios claros para a responsabi-
lidade tributaria das plataformas digitais. Essa estratégia busca nao
apenas modemizar o sistema tributario nacional, mas também re-
duzir a evasdo fiscal e promover a cooperagao entre plataformas ¢
Autoridades Fiscais. Assim, ao incorporar elementos das praticas
europeias e recomendagdes da OCDE, o Brasil da um passo signi-
ficative rumo a adaptagdo de seu sistema tributario as exigéncias
da economia digital global, bem como & sua integracdo aos blocos
econdmicos internacionais.

* MANESS, Ryan. Forty-Two States Have Now Adopted Marketplace Sales
Tax Collection Laws. Multistate: 18.6.2020. Dispenivel em: https:/www.
multistate.us/insider/2020/6/ 1 8/forty-two-states-have-now-adopted-

lace-sale I 1-laws

markety sales-tax-co
" DESCHATRES, Iman. At your service: broadening a digital platform’s
scope for VAT/GST liability. 26.4.2023. Disponivel em: https:/www.linke
din.com/pulse/your-service-broadening-digital-platforms-scope-iman-desch%s
C3%A2tres/
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A FINALIDADE EXTRAFISCAL DO IMPOSTO SELETIVO

Breno Ferreira Martins Vasconcelos'
Thais Romero Veiga Shingai®

1. Breve histérico do imposto seletivo na PEC 45

Ja na primeira nota técnica do Centro de Cidadania Fiscal
(CCIF. 2019) sobre a reforma tributaria do consumo, o imposto
seletivo (IS) foi citado como um tributo com finalidade “puramen-
te extrafiscal (regulatéria)”, incidente sobre “hens e servigos ge-
radores de externalidades negativas, cujo consumo se deseja de-
sestimular”, a exemplo de fumo ¢ bebidas alcodlicas.

O texto original da Proposta de Emenda a Constituigio
(PEC) 45/2019 se assemelhava a esse modelo, e previa a inclusdo
de um terceiro inciso no art. 154 da Constituiciio Federal (CF) para
autorizar a Unido a instituir “impostos seletivos, com finalidade
extrafiscal, destinados a desestimular o consumo de determinados
bens, servigos ou direitos™.

O texto, porém, foi alterado pela Camara dos Deputados,
que deslocou a competéncia para instituir o imposto seletivo para o
art, 153, VIII, e suprimiu a mengdo expressa a extrafiscalidade.
Ainda assim, foram inseridas no texto caracteristicas tipicas dos
tributos regulatérios, com destaque para a mitigacdo ao principio
da legalidade tributaria, de modo a permitir que as aliquotas desse
imposto fossem alteradas por ato do Poder Executivo.

! Doutor em Direito ¢ Desenvolvimento pela FGV Direito SP. Pesquisador do
Nicleo de Pesquisas em Tributagdo do Insper e do Nicleo de Estudos Fiscais
da FGV. Professor no [nsper. Socio em Mannrich e Vasconcelos Advogados.

? Doutoranda e mestra pela Faculdade de Economia, Administragiio, Contabi-
lidade e Atudria da Universidade de Sdo Paulo (FEA-USP), programa de
controladoria e contabilidade. Pesguisadora no Insper. Professora no Insper e
na Fipecafi. Socia em Mannrich e Vasconcelos Advogados.
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O texto foi substancialmente alterado pelo Senado Fede-
ral, que reincluiu a mengo expressa a extrafiscalidade e determi-
nou a fixagdo das aliquotas por meio de lei ordinaria, com obser-
vancia a anterioridade nonagesimal e do exercicio.

Ao revisar a PEC 45/2019, contudo, a Camara dos Depu-
tados novamente suprimiu a mengdo a fungio extrafiscal do IS.
Assim, consta do art. 153, VIII, da CF, com a redacio conferida
pela Emenda Constitucional (EC) 132/2023, que a Unido podera
mstituir o IS sobre “producdo, extragdo, comercializagio ou im-
portagio de bens e servigos prejudiciais d satide ou ao meio ambi-
ente, nos termos de lei complementar”.

2. Fungiio extrafiscal do IS na CF/88

A despeito da supressdo da palavra “extrafiscal” na versio
final da PEC 45, o 1S é um tributo com direcionamento constituci-
onal claro no Brasil: pede ser cobrado somente sobre bens ¢ servi-
¢08 que geram prejuizos a safide ou meio ambiente. E um tributo
sobre o consumo, tal como o IBS e a CBS, mas, diferentemente
deles, ndo incide de forma uniforme sobre todos os bens e servigos,
e sim de forma propositadamente discriminatoria, para gerar um
onus adicional sobre habitos de consumo nocivos aos dois valores
constitucionais citados no art, 153, VIII (saide e meio ambiente).

Assim, o IS ndo pode ser cobrado exclusivamente para ar-
recadar e, se desenhado adequadamente, torna-se uma importante
ferramenta para a indu¢do de comportamentos de consumo mais
saudiveis ou ambientalmente sustentaveis.

Essas caracteristicas, ao nosso ver, fazem do 1S um tributo
extrafiscal, pois seus objetivos vio além da simples arrecadagio de
recursos para o financiamento geral do Estado. Embora o produto
de sua arrecadacdo ndo esteja vinculado a uma utilizacdo especifi-
ca e, inclusive, deva ser partilhado pela Unido com Estados e Mu-
nicipios, a inclusdo de objetivos de satde pablica e protecdo do
meio ambiente na materialidade do IS faz dele um tributo extrafis-
cal.

A afirmacgao acima € corroborada pela doutrina brasileira.
Para Carvalho (2014), por exemplo, a extrafiscalidade consiste “ne
emprego de formulas juridico-tributirias para a obtengio de me-
tas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatdrios de
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recursos monetdrios”, i1sto ¢, NoS casos em que a organizac¢do juri-
dica do tributo denuncia que seus objetivos nilo estio “voltados ao
fim exclusivo de abastecer os cofres publicos”, pois hd “outros
interesses — sociais, politicos ou econdmicos”, que interferem no
direcionamento da atividade impositiva.

No mesmo sentido, Costa (2009) define a extrafiscalidade
como o “emprego de instrumentos tributarios para o atingimento
de finalidades ndo arrecadatérias, mas, sim, incentivadoras ou
inibitorias de comportamentos, com vista d realizagdo de outros
valores, constitucionalmente contemplados™.

Também para Amaro (2010), “se, com a imposi¢do, ndo
se deseja arrecadar, mas estimular ou desestimular certos com-
portamentos, por razdes econdmicas, sociais, de saude etc., diz-se
que o tributo tem finalidades extrafiscais ou regulatorias”.

Schoueri (2005), citando Waller Barbosa Corréa, igual-
mente relaciona o conceito de extrafiscalidade ao objetivo do tribu-
to “de consciente estimulo ao comportamento das pessoas e de ndo
ter por fiundamento precipuo arrecadar recursos pecuniarios a
ente publico™.

Por fim, vale citar Oliveira (2011), que, muito antes da re-
forma tributaria, tangenciou o tema do presente artigo: a extrafisca-
lidade “pode tambhém ser adotada para agravar a tributacdo em
determinadas circunstancias, nas quais se pretende desestimular o
consumo de bens que tragam prejuizos ao consumidor e, conse-
quentemente, aumentem os custos com savde ou seguranga publi-
ca, tais como bebidas alcodlicas ou produtos fumigenos™.

Referéneias nesse sentido também estdo disponiveis na ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF). No julgamento
da Aglo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.787, por exem-
plo. o Plenario afirmou serem extrafiscais as “exigéncias financei-
ras que induzem ou desincentivam comportamento dos cidaddos”
(j. 1/8/2022, Rel. Min. Luiz Fux). Na mesma linha, consta do acor-
ddo de julgamento da ADI 3.863 que a extrafiscalidade ¢ a “fung¢do
do tributo que busca objetivos diversos da mera arrecadagdo” ().
20/9/2018, Rel. Min. Edson Fachin).

Assim, como o IS nfo se presta somente a arrecadar, mas
também tem entre seus objetivos a protecdo aos valores constituci-
onais da saide ¢ do meio ambiente, trata-se de tributo com finali-
dade extrafiscal.
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3. Fungiio extrafiscal do IS na experiéncia internacional

Conforme levantamento da Organizagdo para Cooperagio
e Desenvolvimento Economico (OCDE, 2022), nas tltimas déca-
das os paises tém usado cada vez mais os impostos seletivos para
influenciar o comportamento dos consumidores, nos casos em que
o consumo de certos bens e servigos ¢ considerado prejudicial a
satde ou ao meio ambiente.

Essa constatagio da OCDE estd em linha com a literatura
internacional especializada. Conforme Cnossen (2005, p. 2), o IS,
originalmente usado como um simples mecanismo de arrecadagio,
evoluiu para uma ferramenta usada pelos paises para induzir com-
portamentos, especialmente em fungdo da preocupagdo com o
aquecimento global.

O IS tornou-se, assim, novamente conforme Cnossen
(2005, p. 2), “uma ferramenta complexa de politica piiblica (como
& o caso dos tributos cobrados para reduzir o consuno de combus-
tiveis fosseis)”. E usado para corrigir externalidades, nos casos em
que o consumo de um bem ou servigo causa prejuizos a saude ou
ao meio ambiente (Donoghue e Rabin, 2006).

Na mesma linha, em estudo empirico-tedrico envolvendo
a cobranga do 1S sobre alimentos ¢ bebidas, Wright, Smith ¢ Hel-
lowell (2017) registraram que a tributagdo de produtos ndo sauda-
veis inicialmente tinha objetivos puramente arrecadatorios, mas
tem sido utilizada no contexto de politicas piblicas que visam
reduzir seu consumo por meio do aumento do prego ao consumi-
dor. Em alguns casos, mas ndo necessariamente, de acordo com o
mesmo estudo, o produto da arrecadagio do IS ¢ usado para finan-
ciar agoes de promogio da alimentagio saudavel no pais.

A experiéncia internacional, assim, demonstra a crescente
utilizagdo do IS pelos paises como um dos possivels mecanismos
de politicas piiblicas nas dreas de satide e meio ambiente.

4. Consequéncia da extrafiscalidade: analises ex ante e ex post
Como mecanismo de politica piblica, o IS ficara sujeito,

no Brasil, ao controle previsto no art. 37, § 16 da CF. que impde a
administragio publica “realizar avaliagdo das politicas piiblicas,

Ll
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inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados
aleangados, na forma da lei”.

Conforme o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), as
politicas publicas sdo "o comjunto de intervengdes e diretrizes
emanadas de atores governamentais, que visam tratar, ou ndo,
problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos
publicos™.

Ainda de acordo com esse orgdo de controle, os problemas
publicos podem ser tratados de diversas formas, incluindo a co-
branga de tributos extrafiscais para “desincentivar determinados
comportamentos ou o consumo de bens especificos, tornando seu
custo maior por meio de um aumento de tributo”.

Identificado um determinado problema publico, seu trata-
mento por meio de uma politica publica comega pela analise ex
ante, que envolve as seguintes etapas, conforme cartilha do Ipea e
da Casa Civil: diagnostico do problema; caracterizagio da politica,
com seus objetivos, agdes, publico-alvo ¢ resultados esperados;
desenho da politica; estratégia de construcdo de confiabilidade ¢
credibilidade: estratégia de implementagiio; estratégias de monito-
ramento, de avaliagdo e de controle; analise de custo-beneficio; e
impacto orcamentério e financeiro (Ipea et al, 2018a).

A andlise ex ante ¢ de extrema relevincia, pois tem o pa-
pel de “orientar a decisdo para que ela recaia sobre a alternativa
mais efetiva, eficaz e eficiente”. No contexto do 1S, ela deve ser
realizada de modo que o tributo seja cobrado somente quando,
comprovadamente, se estiver diante de um bem ou servigo (i) que
cause prejuizos a salde ou ao meio ambiente, (ii) que represente
um problema publico a ser tratado, e (iii) a tributacdo for a alterna-
tiva mais efetiva, eficaz e eficiente para trata-lo.

Ademais, as politicas puablicas, inclusive quando imple-
mentadas por meio de instrumentos tributarios, devem ser subme-
tidas a andlise ex post. Ou seja, é necessdrio avaliar se os resulta-
dos esperados estdo sendo alcangados. Novamente de acordo com
o Ipea ¢ a Casa Civil, “a andlise ex post, ao incorporar técnicas de
gerenciamento, permite acessar os pontos criticos de uma politica
publica, proponde aprimoramentos ou mesmo dizer se tal politica
deve ser suspensa ou substituida™ (Ipea et al, 2018b).

Apos a instituigdo do IS, portanto, a manuten¢do da co-
bran¢a e os aspectos quantitativos da incidéncia devem ser periodi-
camente revisados, para que o imposto ndo se distancie da fungdo
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constitucional de induzir aqueles determinados comportamentos.
Esse desvirtuamento pratico, a ser constatado pela andlise ex post,
pode decorrer, por exemplo, do desenho inapropriado da incidéncia
tributaria e de mudangas nos habitos de consumo da populagio.

5. Consideracoes finais

O IS é um mstrumento coadjuvante para a realizagdo de
politicas ptblicas no Brasil, sem intuito puramente arrecadatorio,
designado a indugdo de comportamentos mais saudaveis ¢ ambien-
talmente sustentaveis. Sua eficdcia estd condicionada ao desenho
adequado da politica publica em que se insere e ao controle poste-
rior, mediante as boas praticas de analise ex ante e ex post aplica-
veis & administragdo publica (Vasconcelos e Shingai, 2024).

A implementagdo e a manutencdo do IS devem ser criteri-
0sas, para assegurar que o tributo permaneca alinhado aos seus
objetivos extrafiscais de mitigar o consumo de bens prejudiciais a
saiide ¢ ao meio ambiente. A cobranga do IS nesses moldes ndo
apenas reflete uma evolugdo na politica tributdria brasileira, mas
também se alinha as tendéncias intemnacionais de utilizar a tributa-
¢do como ferramenta para promover um consumo mais consciente
¢ sustentavel (Vasconcelos e Shingai, 2024).
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A NAO-CUMULATIVIDADE NA TRIBUTACAO DO IBS E
CBS NAS OPERACOES COM GAS NATURAL

Bruna Menelau Bezerra da Cunha'
Camila Galvio®
Octdvio Giacobbo da Rosa’

1. Introdugio

A reforma tributaria foi aprovada pela Emenda Constitu-
cional 132/2023, trazendo consigo uma mudanca profunda no sis-
tema tributdrio brasileiro, através de alteragdes em diversos dispo-
sitivos constitucionais, os quais necessitam ser regulamentados por
Lei Complementar, sendo o principio da neutralidade nas decisoes
econdmicas que importa ao presente artigo, mais especificamente
no que conceme a maximizacdo da nio cumulatividade do Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuigio sobre Bens e Servi-
¢os (CBS) nas operacdes com gas natural.

O Projeto de Lei Complementar (PLP) 68/2024, enviado
em abril de 2024 ao Congresso Nacional e aprovado no dltimo dia
11 de julho pela Camara dos Deputados, pretende regulamentar as
regras constitucionais inseridas pela Reforma Tributaria, o qual, no
Capitulo I do Titulo em que trata dos regimes especificos, aborda
as particularidades da incidéncia do IBS e da CBS nas operagdes
envolvendo combustiveis e expressamente determina a aplicagdo
do regime monofisico de tributagdo a esses produtos, incidindo

! Bruna Menelau ¢ advogada, especialista em Direito Tributirio com LL.M
pelo INSPER e graduada em Direito pela Universidade Catélica de Pernam-
buco. Coordenadora Executiva do Nicleo de Estudos Fiscais — NEF da
FGV/SP.
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apenas uma vez no inicio da cadeia de distribuigdo, ou seja, tendo
como sujeito passivo o produtor nacional, a refinaria, a central
petroquimica, dentre outros entes.

Isto significa dizer que, a exemplo do que ja ocorre atual-
mente com relagido ao ICMS, PIS ¢ COFINS sobre grande parte
dos combustiveis que circulam no Brasil!, o IBS e a CBS incidirao
no inicio da cadeia produtiva desses itens’.

Embora o principio da ndo cumulatividade tenha constado
da legislagdo constitucional e infraconstitucional brasileira desde a
década de 60, isso ndo vem sendo suficiente para a praticabilidade
da almejada neutralidade tributaria. Isso porque a formula inicial-
mente desenhada na legislacdo patria impedia uma nio cumulativi-
dade ampla, pela qual todo e qualquer insumo utilizado na cadeia
produtiva geraria a possibilidade de creditamento na etapa subse-
quente, metodologia esta utilizada por todos os paises que adotam
o Imposto sobre Valor Adicionado ¢ que se encontra prevista nas
propostas de reforma da tributaciio sobre o consumo ora debatidas
através das Propostas de Emenda Constitucional ns. 45 ¢ 110.

A cumulatividade presente no sistema tributirio brasileiro
decorre ndo apenas da explicita exclusdo ou restrigio ao credita-
mento sobre insumos, que caracteriza parte dos tributos sobre bens
e servigos no Brasil, mas também de outros contornos, reflexos ou
defeitos do atual modelo tributario, que acabam por produzir cu-
mulatividade, mesmo quando ela, em principio, ndo faz parte da
génese de determinados tributos®,

10 Projeto de Lei Complementar 68/2024 manteve a sistemdtica de cobranga
monofisica do ICMS, prevista na Constituigio Federal, instituida pela Lei
Complementar 192, aprovada no Congresso em margo de 2022.

* Conforme art. 161 do PLP 68/2024, a incidéncia monofasica abrangera uma
varicdade de combustiveis, incluindo gasolina, ctanol anidro combustivel
(EAC), oleo diesel, biodiesel-101), gas liquefeito de petroleo (GLP) — inclusive
o derivado do gis natural (GLGN), etanol hidratado combustivel (EHC),
querosene de aviagio, oleo combustivel, gis natural processado, biometano ¢
gas natural veicular (GNV). Outros combustiveis também poderdo ser inclui-
dos, conforme definido e autorizado pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP).

* Santi, Eurico Marcos Diniz de. Coelho, Isaias. et al. Reforma tributiria e
neutralidade do IVA. / Eurico Marcos Diniz de Santi. Isaias Coelho. et al. -
Sdo Paulo: Editora Max Limonad, 2023,
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Dai surge a necessidade de uma Reforma Tributaria que
garanta a simplificagiio do regime tributirio do setor de combusti-
veis, pavimentando o caminho para um ambiente mais competiti-
Vo, neutro e transparente para sociedade.

Conforme Nota Técnica do CCIF, a ndo-cumulatividade é
central no desenho do IBS e da CBS. O IVA ¢ imposto ndo-
cumulativo cobrado em todas as etapas do processo de produgio e
comercializagdo, garantindo-se, em cada etapa, o crédito corres-
pondente ao imposto recolhido na etapa anterior. Esta caracteristi-
ca do IVA faz com que ele seja tributo neutro — cuja incidéncia
independe da forma como esta organizada a produgdo e circulagio,
de modo que o imposto pago pelo consumidor na etapa final de
venda corresponda exatamente ao que foi recolhido ao longo de
toda a cadeia de produgdo e comercializacio’.

A adequagdo da incidéncia monofasica geral para o gas
natural também deve ser analisada a partir de uma perspectiva de
maior alcance, tendo em vista a cadeia de comercializacdo conhe-
cida para esse produto.

Logo, considerando que a EC 132/23 preconiza o crédito
amplo e plenamente recuperavel, a partir de todas as aquisigdes de
bens e servigos onerados com a incidéncia do 1BS e CBS, sera
demonstrado as peculiaridades da cadeia de comercializagiio do
gas natural para abordar os motivos pelos quais a adequagdo da
monofasia tributaria geral para esse bem deve ser vista sob uma
oOtica mais abrangente, com o intuito de concretizar o proposito
central no desenho do IBS e da CBS que ¢ a ndo-cumulatividade.

Portanto, para que a ndo-cumulatividade seja efetivamente
alcancada e ndo seja desvirtuada, como ocorreu na histéria brasilei-
ra nas ultimas décadas, surge a necessidade do presente artigo, com
o objetivo de analisar a previsdo de redagio do PLP 68/2024 no
que tange a tributacdo do IBS e CBS em operacdes com géds natu-
ral, a fim de propor aprimoramentos ao texto, tendo em vista os
aspectos logisticos e de mercado desse produto, que se diferenciam
do padrdo de outros combustiveis.

7 Centro de Cidadania Fiscal. Nota Técnica: Reforma do Modelo Brasileiro de
Tributagio de Bens e Servigos. Versdo 2.2, julho de 2019. Disponivel em: .
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2. A nio-cumulatividade na tributacio do IBS e CBS com gis
natural: objetivos e desafios

O proposito de instituir uma nao-cumulatividade plena e
efetiva ¢ uma das principais diretrizes da Reforma Tributaria que
vem sendo implementada no pais. O novo regime, inaugurado pela
EC 132/23, preconiza o crédito amplo e plenamente recuperavel, a
partir de todas as aquisicdes de bens e servigos onerados com a
incidéncia do IBS e CBS.

Uma das novidades de maior repercussdo reside na possi-
bilidade de que o aproveitamento do crédito seja condicionado ao
efetivo recolhimento do tributo incidente sobre a opera¢iio anterior,
ao critério da lei complementar, desde que assegurada a possibili-
dade de adimplemento do tributo pelo adquirente, ou no momento
da liquidagdo financeira da operagio. A previsdo deu origem &
regra do split payment, tratada a partir do art. 51 do PLP n.
682024, propondo que o recolhimento seja feito pelo proprio
agente interveniente da transagdo, ja no momento da liquidacdo
financeira. O mecanismo® visa inibir o inadimplemento fiscal e dar
maior seguranga do crédito em prol do adquirente de bens e servi-
COS.

E inegével que o texto que chega ao Senado Federal ja re-
une importantes avangos em comparagdo ao atual regramento dos
tributos plurifésicos, em que a lei tem papel decisivo na definigao
das hipoteses de creditamento. A universalizagdo do crédito fiscal,
de fato, promete reduzir o custo com residuos tributarios nas ca-
deias produtivas e de consumo. A experiéneia historica revela que
em muitos casos, os tributos ndo-cumulativos possuem a recupera-
bilidade mitigada, diante das restrigdes trazidas nas normas infra-
constitucionais.

Ademais, as regras mais simplificadas e uniformes tendem
a inibir a macrolitigincia em torno das hipoteses de creditamento.
Além de custosas para a sociedade, tais disputas fragilizam a iso-

* Art. 52. Os prestadores de servigos de pagamento eletrdnico que participam
da liquidagio da transagiio de pagamento deverdo segregar e recolher ao Co-
mité Gestor do IBS e & RFB, no momento da liquidagdo financeira da transa-
¢io, os valores do IBS e da CBS (split payment), de acordo com o disposto
nesta Subsecdo. (caput)
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nomia tributaria, diante dos mais diferentes critérios ¢ interpreta-
¢oes encontrados nas decisdes administrativas e judiciais.

A lei complementar que vai tomando forma no Congresso
Nacional, com ampla participagdo social, € o instrumento pelo qual
as melhorias trazidas na EC 132/23 podem ser potencializadas ou
inibidas. Nesse ambito, as contribui¢des técnicas em torno do PLP
68/2024 assumem grande importincia, para que se alcance uma
Lei Complementar aderente a realidade dos diversos setores que
irrigam nacional, e que sobretudo atenda aos anseios da populacio.

Hé, naturalmente, sctores considerados prioritarios na
formagdo das politicas publicas, ¢ que atraem mais atengdo nos
debates em torno do novo modelo. Os combustiveis representam
um bom exemplo, em razio da reconhecida essencialidade no eixo
economico e social do pais. As calorosas discussdes no ambito
politico, que antecederam a promulgacdo da Lei Complementar
192/22°, em um ambiente pressionado pelo aumento dos pregos,
bem ilustram a importancia da politica tributiria dedicada a esses
itens.

Nesse contexto, o gas natural'’ desponta como um dos
principais combustiveis na matriz nacional, amplamente usado
como insumeo para produgdo energética, bem como para consumo
pelas industrias e familias em geral. Tanto é assim que em 2019,
veio a tona o Programa “Novo Mercado de Gas”, visando a remo-

* A Lei Complementar 192/22 representou uma profunda mudanga no regime
de ICMS aplicivel aos principais combustiveis vendidos no Brasil, prevendo
incidéncia Gnica (regime monofasico) mediante aplicagdo de aliquota fixada
por unidade de medida, sobre o volume comercializado, defimdo em metros
clibicos,

0 Segundo relatorio do Instituto Brasileiro de Petrdleo ¢ Gas, o Brasil tem
grande potencial para o aumento da participagiio do gis natural em sua matriz.
Entretanto, o aproveitamento do insumo e a viabilizagdo dos investimentos
dependem da criagdo de um mercado amplo e competitivo, com diversos
agentes, Estimativas do Plano Decenal de Energia 2031 da Empresa de Pes-
quisa Energética (EPE) indicam que a produgio liquida de gas natural, que em
2022 foi de 51 milhdies m3 /dia. poderd alcangar a marca de 134 milhies de
m3 /dia em 2032. A maior produgiio vai decorrer diante do aumento dos in-
vestimentos esperados para os proximos anos. (PANORAMA GERAL DO
SETOR DE PETROLEO E GAS: UMA AGENDA PARA O FUTURO.
Publicado em 2023. Rio de Janeiro. Disponivel em: hitps:/www.ibp.org.br!
personalizado/uploads/2023/04/panorama-geral-do-setor-og-22-03-2023-web.
pdf).
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delagdo do mercado de gas natural, dando-lhe mais dinamismo e
apostando na competitividade entre os players. Dentre os quatro
pilares definidos para a abertura do mercado, um deles consiste na
remogdo de barreiras tributarias'’.

Assim, tomando como base o texto do PLP 68/2024 que o
Senado Federal ird encontrar, propomos algumas reflexdes acerca
dos acertos e possiveis melhorias na proposta.

Segundo o projeto, o gds natural estaria sujeito ao regime
monofisico, juntamente com os demais combustiveis listados no
artigo 161 da norma. Isso significa que o IBS ¢ a CBS seriam reco-
lhidos uma tinica vez na cadeia econdmica, mediante aliquota uni-
forme em todo territorio nacional e especifica por unidade de me-
dida.

Para opinar sobre esse ponto, € preciso levar em conta as
peculiaridades logisticas e de mercado do gas natural, que fogem
do padrio de outros combustiveis.

Comegamos pela utilizagdo do bem na produgio de ener-
gia realizado por Usinas Termoelétricas (UTE). Convém lembrar
que a energia térmica ainda ocupa importante papel no sistema
elétrico nacional, especialmente como garantidora do fornecimento
continuo, ja que outras fontes de geragdo, como a agua, o sol e o
vento, sdo intermitentes, dependendo de condigdes naturais para
abastecer a produgio.

Nesse aspecto em particular, a mudanca de regime, com a
tributagdo uniformizagdo uniforma da cadeia econdmica no desti-
no, pode ser benéfica em comparagio ao modelo de ICMS atual.
Explicamos.

Atualmente, o gés natural segue a tributagiio regular pluri-
fasiea, incidindo em cada atividade da cadeia (inclusive no trans-
porte), cuja competéncia € exercida pelo estado de origem, enquan-
to a energia elétrica, produzida a partir desse insumo, segue o re-
gime constitucional particular orientado pelo “principio do desti-

10 Programa Novo Mercado de Gas, oficialmente langado pelo Governo
Federal em 23 de julho de 2019, consiste em um conjunto de agdes no campo
legislativo visando a implementagio de medidas com foco na abertura de
mercado do gds natural. A Lei n. 14.134/2022, conhecida como a “Nova Lei
do Gas™ foi sancionada em 8 de abril de 2021, vindo a ser regulamentada pelo
Decreto n. 10.712/2021.
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no”'?, Isso significa que, ao praticar uma venda interestadual, o
produtor da energia realizard uma operagiio sem ICMS, e, portanto,
sem uso do crédito do imposto que onerou a compra do gas. Ha
uma interrupeio da cadeia do imposto (e, consequentemente, da
ndo-cumulatividade). que é retomada na operagiio seguinte, reali-
zada pelo distribuidor de energia, até o consumo final. Nessa ctapa,
o tributo volta a incidir, sem a oportunidade de aproveitamento do
credito sobre a venda do gas.

Logo, na hipotese ilustrada acima, o ICMS tende a assu-
mir um indesejavel efeito cumulativo na cadeia da energia produ-
zida a partir do gas natural, e inevitavelmente, na perda de compe-
tividade dessa fonte energética.

O modelo proposto pelo PLP 68/2024 parece atenuar essa
distor¢do. Segundo o texto, o creditamento apenas seria vedado nas
operagdes com combustiveis destinados a distribuigdo, comerciali-
zagdo ou revenda (art. 169), ndo alcancando o uso do gas como
insumo para producio de energia. A Iuz desse contexto especifi-
camente, a inovagdo pode ser celebrada, pois ndo se repetiria a
problematica atual, de dificil recuperacio desses créditos em razio
do descasamento entre os regimes do gés e da energia (origem e
destino).

No entanto, a adequacio da tributagio monofisica geral
para o gés natural também deve ser analisada sob uma ética mais
ampla, tendo em vista a cadeia de comercializagdo conhecida para
esse produto.

Nio esquegamos que esse regime tem como objetivo pre-
cipuo centralizar a arrecada¢dio tributiria em um Gnico agente,
minimizando a evasio fiscal. Isso significa que a imposicio desse
mecanismo ¢ justificavel em estruturas de comercializagio pulve-
rizadas e que impdem dificuldades naturais a atividade fiscalizato-
ria, como reconhecidamente ocorre na distribuicdo de gasolina e o
oleo diesel, vendidos por meio de milhares de postos de combusti-
veis espalhados pelo pais.

Todavia. as mesmas premissas ndo se encontram na reali-
dade do gas natural. Nos moldes atuais de consumo, a aquisi¢do do
gas natural ocorre de forma mais concentrada, por um nimero
reduzido de agentes (industrias e usinas geradoras). A venda pulve-

12 Verificado pela imunidade nas operagdes interestaduais prevista no artigo
155, § 2% inciso X, *'b’, da Constituicdo Federal de 1988,
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rizada acaba se limitando ao gas natural veicular (GNV), utilizado
para abastecimento de veiculos em geral.

Mesmo considerando o consumo disperso em residéncias
e individuos em geral, na forma liquefeita (GLP), a distribui¢io ao
usuario final tende a ser concentrada em um niimero muito menor
reduzido de agentes, geralmente empresas estatais, enquanto o elo
inicial da cadeia vem sendo cada vez mais segregado, em razio da
ascensdo de novos produtores, ante a jd mencionada abertura do
mercado.

O que se vé, portanto, ¢ que padrio logistico do gds natu-
ral ndo oferece, necessariamente, 0s mesmos desafios de arrecada-
¢io encontrados em cadeias muito mais descentralizadas, o que
coloca em divida a compatibilidade do regime monofasico com a
formatagio do setor que hoje conhecemos.

Alem disso, a propria escolha da unidade de processamen-
to do gas natural (UPGN) como contribuinte também & questiona-
vel, se considerarmos o ambiente particular de processamento ¢
comercializacio desse item. E que a realidade do gés natural des-
toa da encontrada nos demais combustiveis liquidos, em que, ge-
ralmente, as atividades de produgido e refino sdo sucedidas pela
comercializagdo do produto pelo mesmo agente. Para esses casos,
a eleigio do produtor como contribuinte do imposto é explicavel.

Ocorre que as plantas de processamento nio costumam re-
alizar operacdes de compra e revenda do gas, atuando no mais das
vezes como prestadoras de servigo de industrializacdo, cujo enco-
mendante ¢ o titular do gas natural, que realizard a operagdo de
venda do bem processado. Esse padrio, alids, ¢ bastante conhecido
pelas administragdes tributarias, que ja regulamentaram, via Ajuste
SINIEF n. 01 de 2021, as obrigagbes acessorias referentes a emis-
sdo de notas fiscais para acobertar essas operacoes.

Trocando em miados, o PLP busca atribuir a sujei¢io pas-
siva a quem ndo participa da cadeia de comercializagio. Esses
critérios tendem a provocar ineficiéncia no aproveitamento de
créditos pelos agentes que efetivamente promovem a alienagdo dos
produtos. Basta imaginar que a pessoa juridica vendedora, geral-
mente com mais aptidio a geragio de créditos — seja o produtor
encomendante ou uma comercializadora —, ao praticar vendas sem
débitos de IBS. ndo podera se valer dos meios ordindrios para
compensacio do tributo incidente sobre as aquisicdes de capital,
insumos, e demais bens e servigos necessarios para suas atividades.
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3. Conclusio

Nos moldes em que vém sendo introduzida, a monofasia
do gas natural tende a gerar, como ponto de partida, situacoes de
acumulo de crédito pelos agentes econdmicos, possivelmente em
grande proporgdo, em razdo dos vultosos investimentos que se
fazem necessdrios para desenvolvimento dos projetos.

Restaria a via do ressarcimento, cuja implementagdo ndo
se daria de forma imediata, mas pelos prazos estipulados no art. 58,
§ 4°"% do projeto atual. Portanto, cmbora haja previsdo legal de
devolugdo dos créditos, sabe-se que a viabilizagdo dessa alternativa
implica em custos de capital e sobretudo de adequagio, tanto pela
necessidade de um controle especifico pelos contribuintes, quanto
por parte da administragdo tributaria, responsavel pela validagdo
dos saldos e efetivagio dos ressarcimentos em dinheiro.

Esse panorama inspira preocupagdo, especialmente em um
momento em gue se propde a consolidagio de um mercado de gas
natural dindmico ¢ competitivo, com reducdo de precos ¢ maior
atratividade de investimentos. Seria a monofasia o caminho ideal a

13 Art. 58. O contribuinte do IBS e da CBS que apurar saldo credor ao final do
periodo de apuragiio poderd solicitar seu ressarcimento integral ou parcial. (...)
§ 4° O prazo para apreciacio do pedido de ressarcimento sera de: I - até 30
{trinta) dias contados da data da solicitaciio de que trata o caput, para pedidos
de ressarcimento de contribuintes engquadrados em programas de conformida-
de desenvolvides pelo Comité Gestor do IBS e pela RFB que atendam ao
disposto no art. 5%; 11 - até 60 (sessenta) dias contados da data de solicitagio
de que trata o caput. para pedidos de ressarcimento que atendam ao disposto
no art. 59, ressalvada a hipotese prevista no inciso | deste pardgrafo: ou III -
até 180 (cento e oitenta) dias da data da solicitagdo de que trata o caput, nos
demais casos.

§ 5° Ndo havendo manifestagio do Comité Gestor do IBS ou da RFB no praze
previsto no § 4° o crédito serd ressarcido ao contribuinte nos 15 (quinze) dias
subsequentes,

§ 6° Caso seja iniciado procedimento de fiscalizagio relativo ao pedido de
ressarcimento antes do encerramento dos prazos estabelecidos no § 4" 1 - os
créditos com indicios de inconsisténcia ndo serdo ressarcidos durante o perio-
do de fiscalizagio; e 11 - os créditos homologados serdo ressarcidos em até 15
{quinze) dias contados da conclusiio da fiscalizacio.

§ 7° O procedimento de fiscalizacio de que trata o § 6° ndio poderd se estender
por mais de 360 (trezentos e sessenta) dias, contados a partir do prazo previsto
no § 4"
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percorrer? O regime ordinario do IBS ¢ da CBS. em que consumo
de créditos se daria com mais naturalidade, ndo seria uma opgio
mais favordvel para o bom andamento do setor?

E inevitavel indagar se seria esse mesmo o proposito dos
autores do projeto ou resultado da incompreensiio das singularida-
des desse segmento.

De toda forma, o projeto foi aprovado e chegou ds maos
do Senado. O momento atual ainda € oportuno para debaté-lo e
ajusta-lo. As contribuigdes da sociedade sdo necessdrias para che-
garmos a um texto final alinhado ao objetive de impulsionar esse
setor vital no desenvolvimento do pais. Assim, muito longe de
pretender esgotar o assunto, 0s comentarios acima visam se somar
a esse proposito.
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A NECESSIDADE DE REPRESENTATIVIDADE DOS
CONTRIBUINTES NA UNIFORMIZACAO DO
CONTENCIOSO DO IBS E DA CBS

Diogo Corréa Stepple Hiluey'

1. Introdugio

A Emenda Constitucional 132/2023 instituiv o IVA dual,
composto pelo IBS (Imposto sobre Bens e Servigos) para estados,
DF e municipios, ¢ CBS (Contribui¢do sobre Bens e Servigos) para
a Unido Federal. O IBS ¢ a CBS sao tributos isomorficos, congru-
entes, gémeos, compartilhando, dentre outros, 0 mesmo fato gera-
dor, base de caleulo, sujeitos passivos, hipoteses de ndo incidéncia,
hipoteses de imunidade, regras de ndo cumulatividade e de credi-
tamento etc. Nada mais razodvel, entdo, que os contribuintes tives-
sem um tnico ponto de contato com o fisco, recebendo apenas um
auto de infragio ¢ uma Gnica solugdo, tanto ¢m primeira como em
segunda instancia. E isso que possibilita o art. 156-B, § 8°, da
Constituigdo Federal (incluido pela EC 132/2023): “Lei comple-
mentar podera prever a integragio do contencioso administrativo
relativo aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V™.

No entanto, o PLP 108/2024 ndo seguiu essa previsio e,
com base nele, o IBS ¢ a CBS terdio contenciosos administrativos
separados. Para além de questdes constitucionais, surgem proble-
mas de ordem pratica. Quantos autos de infracdo serdo emitidos
em casos singulares? Quantas defesas o contribuinte terd que apre-
sentar? Qual autoridade lavrara esscs autos? Todas essas questdes
sdo validas e serfio abordadas por outras notas técnicas que ndo
esta.

! Mestre em Direito Tributdrio e graduado pela Universidade Federal de Per-
nambuco (FDR-UFPE). Advogado no Serur Advogados.
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A problematica aqui em analise diz respeito a atual siste-
matica de uniformizacdo da jurisprudéncia do IBS prevista nos
arts. 96, 98, 107 ¢ 108 da versdo original do PLP 108/2024 (ou
arts. 97, 99, 109 e 110 do substitutivo apresentado pelo Grupo de
Trabalho), bem como 4 harmonizagio da jurisprudéncia adminis-
trativa entre IBS e CBS (arts. 100, 111 e 112 do substitutivo).

Justamente por ndo prever um contencioso unificado, o
PLP 108/2024 estabelece uma instancia de uniformizacdo de juris-
prudéncia sob a competéncia da Cimara Superior do IBS. E esse
orgdo colegiado que, a semelhanga da Camara Superior de Recur-
sos Fiscais do CARF, sera responsavel por pacificar as questoes de
maior controvérsia e possivelmente maior impacto econémico no
contencioso administrativo do [BS. De igual forma, institui, no seu
substitutivo, a harmonizagdo da jurisprudéncia do IBS e da CBS,
que ficaria a cargo do Comité de Harmonizagdo das Administra-
¢oes Tributarias, criado pelo PLP 68/2024.

A necessdria representatividade dos contribuintes na Cé-
mara Superior do IBS ¢ na harmonizagdo da jurisprudéncia do [BS
e da CBS, bem como a necessidade de regras similares as do
CARF para as consequéncias do voto de qualidade, é o problema
aqui discutido.

2. A representatividade dos contribuintes e as atuais
consequéncia do voto de qualidade no CARF

No Brasil, orgdos de julgamento paritirios em questdes
tributdrias sdo especialmente comuns. A ideia de paridade busca
assegurar que tanto os interesses do fisco quanto os dos contribuin-
tes sejam igualmente representados nos julgamentos, O exemplo
marcante desse modelo ¢ o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF), composto por representantes da Fazenda Nacional
¢ dos contribuintes, objetivando um equilibrio na tomada de deci-
sdes no dmbito federal.

Por si so, contudo. o fato de as turmas de julgamento do
CARF serem compostas por um numero par de julgadores ndo é
suficiente para caracterizar a paridade. E necessario que haja um
equilibrio de for¢as nos julgamentos, cada lado deve possuir a
mesma quantidade de votos. Eis que surge o problema do empate e
a solugdo adotada do voto de qualidade do representante do Fisco.
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O nimero de votos proferidos por representantes da Fazenda Naci-
onal passa entio a ser superior ao niimero de votos dos represen-
tantes dos contribuintes. Com isso, torna-se inegdvel a existéncia
de uma quebra, ainda que parcial, da paridade (OLIVEIRA, 2020,
p. 754).

Nos ultimos anos, o tema do voto de qualidade passou por
diversas mudancas significativas. Inicialmente, o voto de qualida-
de, utilizado para desempatar julgamentos, favorecia a Fazenda
Piblica, resultando frequentemente em decisdes que confirmavam
pesadas multas qualificadas. Isso incluia implicagdes dirctas para
socios ¢ gestores das empresas, mesmo quando havia uma duvida
objetiva que resultava no empate dos votos.

Em resposta a essa situagdio, foi estendida a regra do in
dubio pro reo, antes destinada apenas as infragoes e penalidades,
também para o tributo. Essa regra estabelecia que, em caso de
davida interpretativa, a decisdo deveria favorecer o contribuinte,
enfraquecendo assim a aplicagdo automatica da lei pela Fazenda
Pliblica. Com isso, qualquer ato administrativo ficava sob uma
espécie de validacio proviséria, necessitando ser confirmado pela
maioria do colegiado, o que alterava a presuncio de legitimidade
dos atos publicos. No entanto, com a edi¢do da MP 1160/2023, o
governo federal reverteu essa mudanga, restabelecendo a regra do
voto de qualidade a favor da Fazenda Publica sem nenhum debate
publico ou periodo de transicdo. Essa mudanca ocorreu em um
momento critico, quando julgamentos importantes estavam prestes
a acontecer no CARF, impactando diretamente seus resultados.
Finalmente, em 20 de setembro de 2023, foi publicada a Lei n.
14.689/2023, propondo uma solugdo intermediaria.

Embora a Lei n. 14.689/2023 ndo tenha extinguido o voto
de qualidade, atenuou as suas consequéncias. As novas diretrizes
equilibram os interesses dos contribuintes e do fisco, mantendo o
langamento tributario, porém excluindo as multas e cancelando a
representagio fiscal para fins penais, na hipétese de julgamento de
processo administrativo fiscal resolvido favoravelmente a Fazenda
Publica pelo voto de qualidade. Além disso. fixa. apos a constitui-
¢do definitiva do crédito por voto de qualidade, um prazo de 90
dias em que o crédito ndo impedira a emissdo de certiddo de regu-
laridade fiscal, podera ser amortizado ou liquidade sem a incidén-
cia de juros moratérios e aceitara, como pagamento, a utilizagio de
precatorios, prejuizo fiscal e base de calculo negativa de CSLL.
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O novo regramento, apesar de nio estar livre de criticas, ¢
uma medida reequilibrio da relagdo fisco-contribuinte e parece, até
0 momento, ser uma solugdo que perdurara e contribuira para a
seguranca juridica na seara tributaria.

3. A representatividade dos contribuintes na uniformizacio da
jurisprudéncia do IBS e da CBS, ¢ a auséncia de regras para o
equilibrio do voto de qualidade

A promulgagdo da Emenda Constitucional 132/2023 foi
um marco significativo no sistema tributario brasileiro ao introdu-
zir na Constituigdo Federal, de forma explicita, os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributiria e da coopera-
¢do. Esses principios buscam transformar um sistema que, atual-
mente, possul regras demasiadamente complexas, maltiplas e in-
congruentes. Tal cendrio resulta em uma relagdo conflituosa entre
Fisco e contribuintes. em que a desconfianca é predominante, gera
autuacoes fiscais, alimenta a litigiosidade e, consequentemente,
provoca instabilidade e inseguranga juridica (GREGO., ROCHA,
2024, p. 763).

A mera explicitagdo de tais principios ndo garante, confu-
do, sua efetiva implementagéo pelas legislagoes do IBS e CBS por
vir (SCAFF, 2024, p. 698). Apesar de estarmos vivenciando um
ponto de inflexdo, com vérias iniciativas da sociedade civil e do
Poder Publico visando desenvolver ambientes cooperativos, ainda
hé um caminho significativo a ser percorrido até que essa trans-
formacio seja efetivamente alcancada.

O contencioso administrativo do IBS esta se desenhando
para ser um dos principais pontos de tensdo dessa nova fase do
direito tributario brasileiro. Estruturado em trés instdncias, a pri-
meira é composta por vinte e sete Cdmaras de Julgamento virtuais,
integradas de forma colegiada e paritaria por servidores de carreira
dos estados, municipios ou Distrito Federal. Estas camaras sio
responsaveis por julgar o langamento tributario impugnado pelo
sujeito passivo ¢ os pedidos de retificagio. A segunda instincia do
contencioso administrativo do IBS ¢ composta por outras vinte e
sete Camaras de Julgamento virtuais, também integradas de forma
colegiada ¢ paritaria por servidores de carreira dos estados, muni-
cipios ou Distrito Federal, além de representantes dos contribuin-
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tes. Esta instancia julga os recursos de Oficio e Voluntario contra
decisdes de primeira instincia e pedidos de retificacio de suas
proprias decisoes, conforme redagdo atual do PLP 108/2024. Por
fim, a instancia de uniformizacgdo da jurisprudéncia do IBS & com-
posta pela Cimara Superior do IBS, integrada de forma colegiada ¢
paritaria por servidores de carreira dos estados, municipios ou
Distrito Federal. A esta instdncia cabe julgar o recurso de unifor-
mizagdo, o incidente de uniformizagio, os pedidos de retificagio,
bem como deliberar sobre a ediciio, revisio e cancelamento de
provimentos vinculantes.

O PLP 108/2024, ao estabelecer a Cimara Superior do
IBS, inicialmente nio contemplava qualquer representacio dos
contribuintes. Essa auséncia de representatividade gera preocupa-
goes quanto & imparcialidade e ao equilibrio nas decistes do con-
tencioso administrative do TBS. A falta de vozes dos contribuintes
no processo de uniformizagio da jurisprudéncia poderia levar a
decisdes que favorecessem desproporcionalmente as administra-
¢oes tributdrias estaduais ¢ municipais. Apos diversas criticas ¢
debates, o Grupo de Trabalho do PLP 108/2024 propés um texto
substitutivo em que foram incluidos representantes dos contribuin-
tes na Camara Superior do IBS, assim concluindo: “Incluimos
representantes dos contribuintes na instincia recursal superior, pois
havia um claro desequilibrio no Projeto de Lei Complementar na
previsdo deles na segunda instancia, mas ndo nesta”.

Mesmo com o substitutivo, porém, a representatividade do
contribuinte apresenta problemas que destacam a necessidade de
uma revisdo global tanto do PLP 108, quanto do PLP 68/2024, a
fim de garantir que a representatividade dos contribuintes seja
efetiva e ndo meramente simbolica.

O art. 110 do substitutive (anterior art. 108) exemplifica
bem essa necessidade de revisdo. Antes composto apenas por 8
representantes das administragdes tributarias e pelo presidente, na
nova redagio, a Camara Superior do IBS passou a incluir § repre-
sentantes dos contribuintes, tornando-a, a principio, um orgao pari-
tario. Essa mudanga visa corrigir o desequilibrio inicial, mas dei-
xou uma contradi¢o na reda¢do do artigo. O seu caput permane-
ceu inalterado, estabelecendo que a Cdmara Superior serd integra-
da exclusivamente por servidores de carreira do Estado ¢ dos seus
respectivos Municipios, ou do Distrito Federal, sem refletir a in-
clusdo dos representantes dos contribuintes, limitando a paridade a
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representacdo estadual e municipal. Essa contradicio precisa ser
corrigida para garantir clareza e efetiva representatividade na Ca-
mara Superior do IBS”,

Outra incongruéncia surgiu no relatorio final do Grupo de
Trabalho, que incluiu duas novas se¢des no PLP 108, denominadas
“Da Harmonizagdo da Jurisprudéncia Administrativa do IBS e da
CBS", composta pelo art. 110, e “Da instincia de uniformizacio da
jurisprudéncia do 1BS e da CBS™, composta pelos arts, 111 e 112.
Esses artigos atribuem ao "Comité de Harmonizagdo das Adminis-
tragdes Tributdrias", instituido pelos arts. 318 ¢ 320 do PLP
68/2024, a competéncia para conciliar os entendimentos do CARF
quanto a CBS e da Camara Superior do IBS.

O acréscimo ¢ louvavel, pois, caso contrario, IBS ¢ CBS
viveriam em desarmonia e tributos que nasceram juntos, sob o
ideal de serem isomorficos, com o passar do tempo, 4 medida que
distintos entendimentos jurisprudenciais fossem se formando, tor-
nar-se-iam cada vez mais divergentes.

Contudo, o texto ¢ lacénico e gera, de imediato, dois pro-
blemas. Primeiro, de acordo com o art. 318 do PLP 68/2024, esse
orgdo ¢ composto exclusivamente por integrantes do fisco, sendo 4
representantes da Receita Federal do Brasil ¢ 4 representantes do
Comité Gestor do IBS. A paridade é entfio violada pelo que passa a
ser a instincia mais importante da jurisprudéncia administrativa do
[BS e da CBS. Isso fere a logica do CARF e da propria Camara
Superior do IBS, cujos julgamentos sdo compostos por votos tam-
bém dos representantes dos contribuintes, comprometendo, assim,

! Veja-se a integra: “Art. 110, A instincia de uniformizagio da jurisprudéncia
serd composta, em meio virtual, pela Cimara Superior do IBS, integrada, de
forma colegiada e paritiria, exclusivamente por servidores de carreira do
Estado e dos seus respectivos Municipios, ou do Distrito Federal, com compe-
téncia para a realizagdo do lancamento tributario ou julgamento tributario. § 1°
A Cémara Superior do IBS serd integrada, na forma prevista em ato do CG-
IBS: | - por quatro servidores indicados pelas Administragies Tributarias dos
Estados e do Distrito Federal; 11 - por quatro servidores indicados pelas Ad-
ministragdes Tributdrias dos Municipios e do Distrito Federal; Il — por oito
representantes dos contribuintes; e 111 - pelo Presidente, que votard apenas em
caso de empate, § 2° A presidéncia da Camara Superior do IBS serd exercida,
de forma alternada, por servidor indicado pelas Administragdes Tributdrias
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na forma estabelecida em
ato do CG-1BS.”
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a imparcialidade ¢ o equilibrio necessarios na uniformizacdo da
jurisprudéncia desses tributos.

Segundo, a rigor, 0 Comité de Harmonizagio, na redagido
do art, 320 do PLP 68/2024°, nio possui competéncia para unifor-
mizar a jurisprudéncia administrativa. Suas competéncias estio
limitadas a regulamentagdo e interpretagio exclusivamente da
legislacdo, & prevencdo de litigios quanto a normas comuns e a
deliberagio sobre obriga¢des acessorias e procedimentos comuns.
Nio ha qualquer previsdio acerca do tratamento a ser conferido a
jurisprudéncia administrativa. Na verdade, nem poderia, pois os
seus integrantes ndo possuem competéncia para validar ou afastar
determinado entendimento do CARF ou do Comité Superior do
IBS, tampouco ha previsdo legal ou constitucional para tanto.

O Comité de Harmonizagdo das Administragoes Tributa-
rias, como seu proprio nome indica, foi concebido tdo somente
como um ponto de conciliagdo entre as administragdes tributarias
federal, estaduais ¢ municipais, ¢ agora esta sendo elevado a um
orgdo maximo pacificador da jurisprudéncia administrativa do IBS
e da CBS, acima do proprio CARF e do Comité Superior do IBS.
Isso tudo sem respeitar a representatividade paritria contida em
cada um desses orgdos. Tal incongruéncia gera ainda tantas outras
questdes: prevalecendo a jurisprudéncia de um dos orgéos, os jul-
gamentos do outro serdio reformados? O que acontecera com os
debitos definitivamente constituidos com base em entendimentos
jurisprudenciais do CARF ou do Comité Superior do IBS posteri-
ormente allerados quando do procedimento de harmonizagio? E
com os débitos pagos? Nao ha repostas claras.

Nio ha duvidas de que. optando o legislador pela ndo in-
tegracdo dos contenciosos administrativos do [BS e da CBS, faz-se
necessaria a criagdo de uma instancia para conciliar a jurisprudén-
cia administrativa de ambos os tributos. Mas um oérgdo inicialmen-
te concebido para outro fim, que nio respeita a paridade dos orgios
julgadores que formaram os entendimentos a serem harmonizados,
parece ser uma escolha incongruente e talvez inconstitucional.

1 Art. 320. Compete ao Comité de Harmonizagio das Administragdes Tributi-
rias: | - uniformizar & regulamentagdo e a interpretagio da legislagio relativa
ao IBS ¢ 4 CBS em relagio 4s matérias comuns: 11 - prevenir litigios relativos
4s normas comuns aplicdveis ao IBS e 4 CBS: e 1l - deliberar sobre obriga-
¢Oes acessorias e procedimentos comuns relativos ao IBS e a CBS.
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Por fim, dada a natureza isomorfica dos tributos 1BS ¢
CBS, ¢ necessario que as mesmas regras da Lei n. 14.689/2023
aplicaveis ao voto de qualidade no CARF também sejam adotadas
na Camara Superior do IBS e na harmonizagio da jurisprudéncia
do IBS e da CBS. A CBS, sendo julgada pelo CARF, ja se benefi-
cia dessas diretrizes que promovem um equilibrio mais justo entre
o fisco e os contribuintes. Portanto, para assegurar que o IBS, um
tributo gémeo da CBS, receba 0 mesmo tratamento equitativo nos
julgamentos colegiados paritdrios, € essencial que as disposi¢des
da Lei n. 14.689/2023 scjam igualmente aplicadas no contencioso
do IBS. Essa compatibilizacdo ¢ crucial para garantir consisténcia,
seguranga ¢ fransparéncia no sistema tributario brasileiro. Néo
adotar essas disposi¢hes seria repetir os mesmos erros histéricos do
CARF que levaram a tantos desentendimentos jurisprudenciais,
aumento da litigiosidade, inseguranca juridica e atritos na relagdo
contribuinte-fisco.

4, Conclusio

A representatividade dos contribuintes na uniformizagao
do contencioso do IBS e da CBS ¢ fundamental para assegurar um
julgamento justo e equilibrado. O substitutive do Grupo de Traba-
lho do PLP 108/2024 deu um passo importante ao incluir represen-
tantes dos contribuintes na Cémara Superior do IBS, mas ainda
contém desafios significativos que precisam ser abordados. A re-
dagdo ambigua e incongruente do artigo que trata da composi¢io
da Camara Superior do IBS, bem como a auséncia de regras claras
para o voto de qualidade, destacam a necessidade de uma revisdo
cuidadosa para garantir uma efetiva representatividade e equidade
nas decisdes.

A inclusio do Comité de Harmonizacio das Administra-
¢oes Tributdrias como instincia de conciliagio entre os entendi-
mentos do CARF e do IBS também apresenta problemas, princi-
palmente devido a falta de paridade e & auséncia de competéncia
para uniformizar a jurisprudéncia administrativa.

Dada a natureza isomorfica dos tributos IBS e CBS, ¢ es-
sencial que as mesmas regras aplicaveis ao voto de qualidade no
CARF, conforme a Lei n. 14.689/2023, sejam adotadas na Cimara
Superior do IBS. A CBS, sendo julgada pelo CARF, ja se beneficia
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dessas diretrizes que promovem um equilibrio mais justo entre o
fisco e os contribuintes. Para assegurar que o IBS receba o mesmo
tratamento equitativo, ¢ crucial que essas disposi¢oes sejam igual-
mente aplicadas no contencioso do IBS.

Portanto, a revisio do PLP 108/2024 ¢ do PLP 68/2024
deve ser conduzida com atengfio para assegurar uma representagio
justa dos contribuintes e a aplicagdo de regras claras para o voto de
qualidade. A compatibilizagdo das disposi¢des € crucial para ga-
rantir consisténcia, seguranga e transparéncia no sistema tributario
brasileiro, evitando a repetigdo dos erros historicos do CARF que
resultaram em desentendimentos jurisprudenciais, aumento da
litigiosidade e atritos na relacdo contribuinte-fisco.
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A PARIDADE NA COMPOSICAO DOS ORGAOS DE
JULGAMENTO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
DO IBS: DEVIDA OBSERVANCIA AO PRINCIPIO DA
COOPERACAO

Daniel Moreti'

1. Introdu¢io

Com a promulgagio da Emenda Constitucional n.
132/2023, iniciou-se a movimentagdo da sociedade civil, da comu-
nidade académica e do Governo Federal, que instituiu, no ambito
da Secretaria da Receita Federal, a Secretaria Especial da Reforma
Tributaria (SERT) e, dentro dela, criou Grupos de Trabalho tema-
ticos para elaboragdo dos projetos de lel complementar referidos na
EC n. 132/2023.

No dia 05 de junho de 2024, foi apresentado, pelo Poder
Executivo Federal, o Projeto de Lei Complementar n. 108, chama-
da de “Lei de Gestio e Administragio do IBS™, que "Institui o
Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos - CG-IBS, dispde
sobre o processo administrativo tributirio relativo ao langamento
de oficio do Imposto sobre Bens ¢ Servigos - IBS, sobre a distri-
buigio para os entes federativos do produto da arrecadagio do IBS,
¢ sobre o Imposto sobre Transmissdo Causa mortis e Doagdo de
Quaisquer Bens ou Direitos - ITCMD, e da outras providéncias™,

Em 08 de julho, foi apresentado o Relatorio Final elabora-
do pelo Grupo de Trabalho da Camara dos Deputados, que trouxe

! Doutor e Mestre em Direito Tributirio pela PUC/SP, Professor de Direito
Tributdrio. Juiz do Tribunal de Impostos ¢ Taxas do Estade de Sio Paulo. Ex-
Conselheiro Julgador do Conselho Municipal de Tributos de S#io Paulo. Ad-
vogado,
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importantes modificagdes ao texto da versdo original apresentada
pelo Poder Executivo,

Nos ocupamos, neste artigo, do Projeto de Lei Comple-
mentar — PLP n. 108/2024, no que tange aos aspectos relativos a
paridade entre representantes do fisco e representantes dos contri-
buintes na formagiio dos érgios de julgamento do contencioso
administrativo do IBS, com destaque & necessidade de respeito ao
principio da cooperagio, expressamente previsto no texto atual da
Constituigdo Federal (§ 3° do art. 145, incluido pela EC n.
132/2023).

2. A composicio dos orgios de julgamento do contencioso
administrativo do IBS no PLP n. 108/2024

De acordo com o texto do PLP n. 108/2024, o desenho
proposto para os Orgdos de julgamento do contencioso administra-
tivo do IBS ¢ o seguinte:

Primeira instincia de julgamento

- Competéncia: Julgar o langamento do 1BS realizado pe-
las Administracdes Tributdrias estaduais, distrital e muni-
cipais, devidamente impugnado; e o Pedido de Retifica-
cao.
- Composigiio: Serd composta por vinte ¢ sete Camaras de
Julgamento virtuais, integradas, de forma colegiada e pari-
taria. Integrardo as Camaras, exclusivamente, servidores
de carreira dos Estados e seus respectivos Municipios, ou
do Distrito Federal, desde que possuam competéncia para
a realizaciio do langamento tributério ou julgamento tribu-
tario.
As Camaras de Julgamento e, se for o caso, suas respecti-
vas Turmas de Julgamento serdo integradas da seguinte forma (i)
dois servidores indicados pela Administragiao Tributaria do Estado
em favor do qual o langamento tenha sido realizado; (i) dois ser-
vidores indicados pelas Administragdes Tributarias dos Municipios
integrantes do Estados em favor do qual o langamento tenha sido
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realizado; e (iii) pelo Presidente que votara apenas nos casos de
empate.

Instiincia recursal

- Competéncia: Julgar o Recurso de Oficio e o Recurso
Voluntério, interpostos contra a decisdo de primeira ins-
tancia, e o Pedido de Retificacio de suas decisdes.
- Composigiio: Scrd composta por vinte ¢ sete Camaras de
Julgamento virtuais, integradas, de forma colegiada e pari-
taria, por servidores de carreira do Estado e do seus res-
pectivos Municipios, ou do Distrito Federal, com compe-
téncia para a realizacdo do langamento tributdrio ou jul-
gamento tributario, e por representantes dos contribuintes.
As Camaras de Julgamento de segunda instancia e suas
Turmas, serdio formadas por nove julgadores, com igual nimero de
suplentes, da seguinte forma: (i) dois servidores indicados pelas
Administragdes Tributarias do Estado em favor do qual o langa-
mento tenha sido realizado; (i) dois servidores indicados pelas
Administracdes Tributarias dos Municipios integrantes do Estado
em favor do qual o langamento tenha sido realizado; (i) quatro
representantes do contribuintes; e (iv) pelo Presidente, que votara
apenas no caso de empate.
Destaca-se que, conforme previsto na versdo original do
PLP n. 108, bem como na versdo substitutiva, apresentada pelo
Grupo de trabalho da Camara dos Deputados, a presidéncia da
Camara de Julgamento e, sendo o caso, das suas Turmas, serd
exercida de forma alternada, exclusivamente por servidores indica-
dos pelas administragdes tributarias do Estado e dos seus respecti-
vos Municipios, na forma definida em ato do CG-IBS, nio poden-
do ser exercida por representantes dos contribuintes.

Instincia de uniformizacdo da jurisprudéncia

- Competéncia: Julgar o Recurso de Uniformizacio, o In-
cidente de Uniformizagio, o Pedido de Retificacio e deli-
berar sobre a edigfio, a revisdo e o cancelamento de pro-
vimentos vinculantes de suas competéncias.
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- Composicio: Sera composta, em meio virtual. pela Ca-

mara Superior do IBS, integrada, de forma colegiada e pa-

ritaria, por servidores de carreira do Estado dos seus res-
pectivos Municipios, ou do Distrito Federal, e por repre-
sentantes dos contribuintes.

A Camara Superior do IBS serd composta por dezessete
julgadores, escolhidos dentre aqueles que tenham integrado as
cdmaras julgadoras de segunda instancia por, no minimo, dois
mandatos, sendo: (i) quatro servidores indicados pelas Administra-
¢oes Tributarias do Estado ¢ do Distrito Federal; (i) quatro servi-
dores indicados pelas Administragoes Tributarias dos Municipios ¢
do Distrito Federal; (iii) oito representantes dos contribuintes; e
fiv) pelo Presidente, que votard apenas no caso de empate.

Devera ser selecionado igual nimero de suplentes para
atuar na auséncia do membro efetivo.

Da mesma forma que a instdncia recursal, a presidéncia da
Camara Superior do IBS serd exercida de forma alternada, exclusi-
vamente por servidor indicado pelas Administragoes Tributarias
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na forma esta-
belecida em ato do CG-IBS, ndo podendo ser exercida por repre-
sentantes dos contribuintes.

Merece destaque o fato de que, na versio original do PLP
n. 108/2024, os representantes dos contribuintes ndo teriam assento
na composi¢io da instancia de uniformizacio da jurisprudéncia.

Todavia, com a apresentagdo do Relatério do Grupo de
Trabalho da Camara dos Deputados, houve a devida inclusdo, na
composicdo da instincia de uniformizagio da jurisprudéncia, de
oito cadeiras para representantes dos contribuintes, em equilibrio
em relagdo ao nimero de representantes dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (art. 110, § 17 inciso I11).

Conforme consta da justificativa do proprio documento:
“Incluimos representantes dos contribuintes na instancia
recursal superior, pois havia um claro desequilibrio do
Projeto de Lei Complementar na previsiio deles na se-
gunda instancia, mas ndo nesta.”

Com a modificagio, os orgios de segunda instincia e na

mstdncia superior passam a contar, em sua formagdo, com a pari-

dade ndo apenas entre Estados, Distrito Federal e Municipios, mas
também em relagdo aos contribuintes, que terio o mesmo niimero
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de representantes dos entes federativos, tanto nas vinte e sete Ca-
maras de Julgamento da instincia recursal, como também na Ca-
mara Superior.

3. Os pressupostos para a composi¢iio paritiria dos érgios de
julgamento do contencioso administrative do IBS

E nitido o avango e a melhoria que hd entre a versdo origi-
naria do PLP n. 108, claborada pelo Poder Exccutivo Federal, por
meio da Secretaria Especial da Reforma Tributaria (SERT), ¢ a
nova proposta contida no Substitutivo ao aludido projeto de lei
complementar, produzido no ambito do Grupo de Trabalho institu-
ido na Camara dos Deputados.

Além da ja mencionada inser¢io de representantes dos
contribuintes na composigio da Camara Superior do IBS, outros
pontos merecem destaque, tal como a previsdo de requisitos e qua-
lificagdes técnicas minimas para o exercicio da funcio de julgador
administrativo.

No que tange especificamente a representagdo dos contri-
buintes nas Camaras Julgadoras e na Cémara Superior do IBS, ¢
importante relembrar as razbes juridicas existentes para a adogdo
deste modelo.

O processo administrativo tributario decorre de uma ga-
rantia constitucional, que pensamos ser insuprimivel, de acordo
com o art. 5% LIV e LV, e art. 60, § 4°, inciso IV da Carta Magna.

Tal garantia ¢ que impde a existéncia de duas jurisdigdes
para o exercicio do devido processo legal, com todos os meios ¢
recursos, através de um contencioso administrativo que oferega o
contraditorio, a ampla defesa, a isonomia, o direito a produgio de
provas, 4 utilizagdo de recursos, além de todas as condiges para a
formagio do livre convencimento dos julgadores. (TORRES,
2015).

Ocorre que, no Brasil ndo ha carreiras especificas para a
fun¢io de julgadores administrativos no dmbito do contencioso
administrativo tributario, diversamente do que se verifica em ou-
tros paises, (p. ex., em Portugal, Itdlia e Argentina, os julgadores
administrativos sdo nomeados apos a realizagio de concurso espe-
cifico).
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Em geral, como sabemos, nos casos em que os orgdos de
julgamento administrativo possuem composicio paritiria em se-
gunda instincia — como € o caso do Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais da RFB — CARF e do Tribunal de Impostos e
Taxas do Estado de Sio Paulo — TIT -, as garantias constitucionais
voltadas a assegurar a autonomia funcional, a estabilidade, a ina-
movibilidade, irredutibilidade de vencimentos etc. ndo estido pre-
sentes.

Por essa razio, dado que nido ha, na experiéncia do con-
tencioso administrativo tributario brasileiro, a constituigio de es-
truturas aptas para assegurar a formagio de orgdos com julgadores
dotados das garantias necessarias ao regular e isondmico desempe-
nho de sua fun¢do, a composigdo paritaria, que conta com repre-
sentantes do Poder Piblico e da sociedade civil organizada, de
fato, € o modelo demoerdtico que melhor atende aos propositos do
devido processo legal no dmbito do contencioso administrativo
tributario.

Em tempo, portanto, o texto Substitutivo do PLP n, 108
restaurou este modelo no que diz respeito & composi¢io da Camara
Superior do IBS, jd que, na versio original do texto, apenas as
Camaras Julgadoras ¢ que teriam essa composigdo paritaria, com a
participagdo de representantes dos contribuintes.

4, O principio da cooperacio

Com a promulgagdo da EC 132/2023, foi incluido o paré-
grafo terceiro ao art. 145 da Constituigiio, que assim prescreve:

*§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os
principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributiria, da cooperagiio e da defesa do meio ambien-
te.”

Dentre os “novos™ principios constitucionais, destaca-se,
para os fins deste breve estudo, o principio da cooperagio.

Este mesmo principio ¢é também previsto no Titulo relati-
vo ao Processo Administrativo Tributdrio do 1BS — art. 66, inciso
X da primeira versio do texto do PLP n. 108/2024 e no art. 67,
inciso X, do Substitutivo.
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Em linhas gerais, o principio da cooperagio tem como es-
copo exatamente a atuagiio da Administragio Tributaria e do con-
tribuinte em prol de um interesse comum, que ¢ o adequado cum-
primento da lei tributaria. (MACHADO SEGUNDO, 2024, p. 20).

Essa cooperacdo entre fisco e contribuintes se insere no
contexto das politicas publicas e programas de governanga empre-
sarial relativos 4 conformidade tributaria.

Trata-se da busca por uma mudanga de paradigma na rela-
¢do entre fisco e contribuinte, com foco na implementagio de um
ambicnte menos conflituoso, que tenha na confianga mitua a sua
razdo de ser, com o estimulo a autorregularizaciio e orientagdo do
administrado, e que assegure os meios para que o sujeito passivo
na relagdo tributiria possa aplicar a legislagdo tributdria com ele-
vado grau de seguranca juridica.

A origem desta conformidade fiscal cooperativa pode ser
verificada no “Study into the Role of Tax Intermediaries”, publica-
do pela OECD Forum on Tax Administrations — FTA, em 2008.

Em 2013, ao publicar o trabalho denominado “Co-
operative Compliance: A Framework from Enhanced relationship
to co-operative compliance”, o FTA passou a usar a expressao
*Co-operative Compliance™ para difundir a logica do cumprimento
da obrigagéo tributiria na quantia correta e no momento adequado,
por meio de cooperagdo, em via de mio dupla, entre a administra-
¢iio fazendaria e o contribuinte. (ALMEIDA, 2017, p. 67-68).

Essas inspiragdes, ainda com poucos reflexos concretos no
Brasil, estdo contempladas no texto do § 12, do art. 2° do Substitu-
tivo do PLP n. 108:

“§ 12. O CG-IBS atuard com vistas a promover a con-
formidade tributdria, a orientagdo e a autorregulariza-
¢do, inclusive com tratamento diferenciado a contribuin-
tes que atendam a programas de conformidade do IBS,
nos termos da legislagio.”

Para a implementacio dos programas de conformidade,
praticas como a criagdo de rating de contribuintes de acordo com o
grau de cumprimento das obrigacdes tributirias podem oferecer a
estes contribuintes estimulos, incentivos ou sangdes premiais para
que busquem, cada vez mais, a sua conformidade e adequado cum-
primento das obrigagdes tributarias, ndo apenas pelo receio quanto
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4 imposi¢do de penalidades, mas também e principalmente pelas
contrapartidas positivas oferecidas pelo proprio Estado.

E exemplo de programa de conformidade com a previsio
de contrapartidas positivas aos contribuintes a Lei Complementar
paulista n. 1.320/2018. que institui o Programa “Nos Conformes™,
e prevé, dentre outras vantagens para os contribuintes bem classifi-
cados, a verificagdo de suas obrigagdes tributarias pelo fisco por
meio de analise fiscal prévia, com o objetivo de autorregularizar
eventuais incorre¢des, sem a lavratura de auto de infragio; o aces-
so simplificado a regimes especiais; ¢ a autorizagdo para aprovei-
tamento de crédito acumulado de ICMS sem prévia verificagio do
fisco.

No ambito federal vale mencionar o Programa “Confia”,
instituido pela Lei n. 14.689/2023 e regulamentado pela Portaria
RFB 387/2023, ainda em fase de implementagio.

No texto do PLP n. 108, destaca-se a possibilidade de pa-
gamento de multas aplicadas no langamento de oficio com redugdo
superior para os contribuintes que participem de programa de con-
formidade (art. 60).

Pois bem.

Se confianga, seguranga juridica, cooperagdo e conformi-
dade sdo pressupostos para a implementagio do novel sistema
tributario, instituir um contencioso administrativo que afaste a
representagdo dos contribuintes da composi¢io dos orgdos admi-
nistrativos de julgamento — regime de paridade —, seria uma com-
pleta contradigdo.

Ora, no dmbito dos Tribunais ¢ Conselhos Administrati-
vos, na segunda instancia ¢ na instancia superior, a paridade, com a
participagdo de representantes do fisco e dos contribuintes em
mesmo nimero, ndo so garante o equilibrio e o devido processo
legal, mas enriquece o debate, traz & lume opinides e teses contra-
postas, e assegura a inesgotabilidade da interpretacio.

Ademais, vislumbrar um ambiente mais confiavel e coo-
perativo entre fisco e contribuintes requer, impreterivelmente, que
o orgdo responsavel pelo julgamento dos langcamentos impugnados
pelos contribuintes aprecie os fatos, controvérsias e provas com
isonomia, a partir da perspectiva nio apenas dos servidores das
carreiras publicas na drea fiscal — que sdo, vale dizer, cada vez
mais capacitados e preparados —, mas também dos julgadores indi-
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cados pelos setores econdmicos, que conhecem, no plano da expe-
riéncia, as particularidades a que se submete o contribuinte.

Essas questdes sdo tratadas por Odete Medauar, na obra
“Processualidade no direito administrativo”. Ao abordar a impor-
tancia do sistema paritario em todo e qualquer processo adminis-
trativo — ndo apenas o tributario —, a autora destaca, dentre outras
finalidades do processo administrativo paritario, a aproximagio
entre a Administragio e os cidadfios, pois o regime paritirio
pressupde uma colaboragdo decisoria entre os sujeitos de direito na
relagdo tributaria, afastando a logica “fisco versus contribuinte™.
(MEDAUAR, 2021, p. 62-69).

Essa aproximagio entre Administragio Tributaria e con-
tribuintes, ademais, legitima o contencioso administrativo tributa-
rio como instrumento de implementacdo do principio do interesse
puiblico, afastando-o da equivocada — mas existente —, visdo de que
deve funcionar como mecanismo de interesse arrecadatorio.

Nio obstante tenha sido mantido no PLP n. 108 o discuti-
vel critério de voto do presidente — que sempre serd representante
do fisco — para fins de desempate, a formacfo paritiria ainda ¢ o
que melhor atende & premissa da cooperagio, e assegura a confian-
¢a que a sociedade precisa ter nos orgdos da Administragdo Tribu-
taria.

Com efeito, a formagao paritaria tem ainda o aspecto posi-
tivo de funcionar, em alguma medida, como meio de resisténcia
aos aspectos politicos e pressdes arrecadatorias — muito bem iden-
tificadas na experiéncia recente —, ja que, como orgios de Estado
que devem ser, os Orgdos do contencioso administrativo tributério
ndo devem ter nenhum compromisso com metas de arrecadacio,
mas tio somente com a consecug¢do da justiga tributaria. (PRIA,
2020, p. 634)

Essas sdo as razdes pelas quais espera-se que seja mantida
e respeitada, durante o processo legislativo no Congresso Nacional,
o texto do Substitutivo do PLP n. 108/2024, que estendeu a parida-
de, antes prevista apenas na formagdo das vinte ¢ sete Camaras
Julgadoras do IBS, para a Cimara Superior, que contara com oito
representantes dos contribuintes.

S0 assim € que se manterd o respeito ao devido processo
legal no dambito da jurisdicdo administrativa tributaria e, sobretudo,
apenas assim € que se assegurard o principio da cooperagio no
imbito do contencioso administrative tributario.
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5. Conclusdo

O PLP n. 108/2024, em discussdo no Congresso Nacional,
destina-se a disciplinar a Administragdo e Gestdo do IBS e, neste
contexto, estabelecer a estrutura ¢ as normas gerais do contencioso
administrative do imposto.

Em meio as discussoes atuais que envolvem questdes co-
mo o voto de qualidade no CARF, a necessidade de redugdo “esto-
que” de valores em discussiio no ambito do contencioso adminis-
trativo [ederal, entre outras, a o texto original do PLP n. 108, apre-
sentado pelo Poder Executivo Federal, nitidamente tolheu a pari-
dade na composi¢io do érgdo de contencioso administrativo do
IBS, restringindo-o apenas para a instdncia recursal, sendo que, em
primeira instdncia e na instancia de uniformizag¢do de jurisprudeén-
cia, a formagdo seria apenas com representantes dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Em boa hora, com a apresentagdo do Relatorio do Grupo
de Trabalho da Cémara dos Deputados, o equilibrio foi restabele-
cido, pois houve a inclusio dos representantes dos contribuintes na
composi¢io da instdncia superior, com o mesmo nimero previsto
para representantes dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios.

A formagdo paritaria dos orgaos de julgamento do conten-
cioso administrativo tributirio € o modelo mais adequado ao cena-
rio brasileiro, que ndo conta com uma jurisdigio administrativa
dotada de autonomia e independéncia aptas a assegurar ao julga-
dor, por exemplo, aquelas mesmas garantias constitucionais confe-
ridas aos membros do Poder Judicidrio (estabilidade, inamovibili-
dade, vitaliciedade e irredutibilidade de vencimentos).

Ademais, além de proporcionar equilibrio e isonomia en-
tre os sujeitos de direito da relagdo tributdria, assegura, ao menos
em tese, uma protecio contra pressdes e politicas de governos com
vistas 4 arrecadagdo tributaria, fun¢iio que ndo se insere na compe-
téncia dos orgdos do contencioso administrativo, que tém a razio
de sua existéneia na busca da justiga fiscal. em respeito ao devido
processo legal.

De especial relevancia, ainda, ¢ a paridade como caracte-
ristica estrutural do orgdo de contencioso administrativo do [BS
como decorréneia do principio da cooperacio entre fisco e contri-
buintes, com vistas a redugiio da litigiosidade e & implementagdo
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de um ambiente que tenha na confianca reciproca € no estimulo a
conformidade as suas bases (cooperative compliance).

Nesse aspecto, a paridade, com a participagao dos contri-
buintes no controle de legalidade do crédito tributario decorrente
do langamento de oficio, ¢ pressuposto inafastavel, que tem o con-
dio, dentre outros efeitos, de legitimar a decisio pela aproximagao
entre a Administragiio e os cidaddos, compatibilizando o exercicio
da atividade impositiva ao interesse pliblico.
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ANALISE SOBRE O PLP 68/2024: A NECESSIDADE
DE APLICACAO DO PRINCIPIO DA
SIMPLICIDADE AS OBRIGACOES ACESSORIAS
TRIBUTARIAS DO IBS E DA CBS

Thais Ribeiro Bernardes Casado’

Com a promulgagio da Emenda Constitucional n.
132/2023, em 20 de dezembro de 2023, foram promovidas signifi-
cativas alteracdes no Sistema Tributario Nacional, especialmente
no que concerne 4 tributagiio sobre bens e servigos.

As referidas alteragdes, por sua vez, precisam conviver
harmonicamente com as demais diretrizes constitucionais ja exis-
tentes. Inserido neste contexto, o artigo 146 da Constituigiio Fede-
ral® prevé que cabe a Lei Complementar “estabelecer normas ge-

! Advogada Tributarista, atuante na drea tributaria (contencioso e consultivo)
ha mais de 6 anos, formada em Direito pela Faculdade de Direito de Sdo
Bernardo do Campo (FDSBC), especialista em Direito Tributirio pelo Institu-
to Brasileiro de Direito Tributirio (IBDT) e pos-graduanda em Direito Empre-
sarial pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper).

X Art. 146, Cabe  lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre a Uni-
do, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

I - regudar as limitagder constitucionais ao poder de tributar;

1 - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo wributdria, especial-
mente sobre.

a) definigdo de wibutos e de suas espécies, bem como, em relagio aos impos-
tos discriminados nesta Constituigdo, a dos respectivos fatos geradores, bases
de calculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamenio, crédito, prescrigdo e decadéncia tributdrios;
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rais em matéria de legislacdo tributdaria”, especialmente sobre a
definigio de tributos e suas espécies, fatos geradores, bases de
calculo, contribuintes, entre outros aspectos.

Assim, com o objetivo de garantir que as alteragdes pro-
movidas pela Emenda Constitucional estejam em coesdo com os
demais preceitos da Carta Magna, o novel artigo 156-A da Consti-
tuigdo Federal estabeleceu que uma Lei Complementar instituira o
imposto sobre bens e servigos, de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal e Municipios.

No mesmo sentido, o § 5° do inciso [X do artigo 156-A°
prescreve que a Lei Complementar também tratara dos critérios
para as obrigagdes tributarias acessorias, visando a sua simpli-
ficagio.

O citado artigo estd, ainda, em consonancia com o § 3° do
artigo 145 da Constituigio Federal (incluido pela Emenda Consti-
tucional), que estabelece que o sistema tributario nacional deve se
pautar nos principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributaria, da cooperagio ¢ da defesa do meio ambiente®,

¢} adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas socie-
dades cooperativas, inclusive em relagdo aos tributos previstos nos arts. 156-
A e 195, V; (Redagio dada pela Emenda Constitucional n. 132, de 2023)

d) definigao de watamento diferenciado e fuvorecido para as microempresas ¢
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplifi-
cados no caso dos impostos previsios nos arts. 135, 1, e 136-A, das contribui-
¢des sociais previstas no art. 195, fe V. e § 12 e da contribuigio a que se
refere o art. 239. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n. (32, de
20233 (...)

Y Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. (...)
§ 57 Lei complementar dispord sobre: (...)

IX - os critérios para as obrigagdes tributdrias acessorias, visando d sua
simplificagdo. (...)

Y Art. 145 A Unidio, o5 Estados, o Distrit Federal ¢ os Municipios poderio
instituir o5 seguintes ributos:

I - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela wtilizagdo, efeti-
va ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicio;

1 - contribuigio de melhoria, decorrenie de obras piiblicas.
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De tal sorte, a partir da simples leitura do texto da Consti-
tuigfio (com oz novos dispositivos incluidos pela Emenda Constitu-
cional n. 132/2023), observa-se que o fundamento balizador da
“Reforma Tributaria” ¢ a simplificagdo do Sistema Tributirio
Nacional e que as normas gerais de tributagio deste nomo modelo
tributdrio serdo definidas através de Lei Complementar.

Ante a este contexto, a fim de regulamentar a nova estru-
tura de tributagdo (em especial a tributagio sobre bens e consumo),
em 24 de abril de 2024, foi proposto. pelo atual Ministro da Fazen-
da (Fernando Haddad), o Projeto de Lei Complementar n. 68/2024.

O referido Projeto de Lei, alem de prever a regulamenta-
¢do do renovado modelo de tributagdo, ainda disciplinou as obriga-
¢des acessorias tributarias vineuladas aos tributos ali definidos.

Nesse sentido, restou disposto no referido Projeto de Lei
Cnmplemenlar" que ficam a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios obrigados a (i) adaptarem os sistemas autoriza-
dores ¢ aplicativos de emissdo simplificada de documentos fis-
cais eletronicos vigentes, ¢ (i) compartilharem os documentos
fiscais eletronicos.

§ 17 Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo gradua-
dos segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado @ adminis-
tragdo tributdria, especialmente para conferiv efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o pairimo-
nin, os rendimentos e as atividades economicas do contribuinte.

§ 27 As taxas ndo poderdo ter base de cdleulo pripria de impostos.

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar as principios da simplici-
dade. da transparéncia, da justica tributdria, da cooperagdo e da defesa do
meio ambiente. (Incluide pela Emenda Constitucional n. 132, de 2023)

§ 47 As alteragdes na legislagdo tributdria buscardo atenuar efeitos regressi-
vos. (Incluido pela Emenda Constitucional n, 132, de 2023)

S Art. 56, Ficam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
obrigados a:

I - adaptarem os sistemas autorizadores e aplicativos de emissdo simplificada
de documentos fiscais eletronicos vigentes para utilizagdo de leiaute padroni-
zado, gue permita aos contribuintes informarem os dados relativos ao IBS e a
CBS. necessdrios para a apuragio dos citados tributos;

Il - compartitharem os documentos fiscais eletrdnicos, apds a recepgdo,
validagdo e awtorfzagdo, com o amblente nacional de wso comum do Comité
Gestar do [BS e das administragdes triburdrias da Untdo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.
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Nota-se, assim, que ne Projeto de Lei Complementar ¢
resguardado o Principio da Cooperagdo, uma vez que prevé em seu
texto a necessidade de troca de informagdes entre os entes federa-
tivos,

Por outro lado, ndo fica tdo clara a aplicagdo do principio
da simplicidade (previsto no § 3° do artigo 145 da Constitui¢io
Federal) as obrigacdes acessorias a serem apresentadas pelos con-
tribuintes dos tributos definidos no Projeto de Lei, no que diz res-
peito ao Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e a Contribui¢do
Social sobre Bens ¢ Servigos (CBS).

Inicialmente, vale destacar que o IBS e a CBS possuem
diversas caracteristicas analogas, tais como: fato gerador, imunida-
des, base de cileulo, entre outras”.

Noutra linha, a maior diferenca entre estes tributos seria o
sujeito ativo (ente tributante), que, nos termos do artigo 14 do Pro-
jeto de Lei Complementar’, se dividiria da seguinte forma:

Unidio: fixard a aliquota da CBS.

Estados: fixardo sua aliquota do IBS.

Municipios: fixardo sua aliquota do IBS.

Distrito Federal: fixara sua aliquota do IBS, que cor-
responderd 4 soma da aliquota estadual e municipal.

® Art.47 0 IBS e a CBS incidem sobre:
1 - operagdes onerosas com bens ou com servigos; e

I - operagdes ndo onerosas com bens ol com Servigos expressamente previs-
tas nesta Lei Complementar. (...)

Ari. 8° Sdo imunes do IBS ¢ da CBS as exportagoes de bens e de servigos para
o exterior, nos termos do Capitulo V' deste Titulo.

Art. 9° Também sdo imunes do IBS e da CBS: (...)

Art, 12. A base de calewlo do IBS ¢ da CBS é o valor da operagdo, salvo
disposi¢iio em contrdrio prevista nesta Lei Complementar. (...)

T Art. 14, As aliguotas da CBS e do 1B serio fixadas por lei especifica do
respectivo enie federativo, nos seguintes termos:

I - a Unido fixard a aliquota da CBS;
11 - cada Estado fivard sua aliquota do I18S;
111 - cada Municipio fixara sua aliquota do IBS;

1V - ¢ Distrito Federal fixard sua aliguota do [BS, gue corresponderd a soma
da aliguota estadual e municipal. (...)
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Em outras palavras, apesar de o IBS e da CBS incidirem
sobre um mesmo fato gerador (o consumo de bens e servigos), tais
tributos serdo devidos para a Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Visando & cooperagdo entre os entes federativos, o artigo
41 do Projeto de Lei CompIcrncrnskrB prevé que a Receita Federal
(6rgio fiscal federal) e o Comité Gestor do IBS (orgéo fiscal a ser
criado com representantes dos Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral) atuardo de forma conjunta para implementar solugdes inte-
gradas para a administragio do IBS ¢ da CBS. Aqui, uma vez mais
percebe-se a primazia pelo principio da cooperacio.

No entanto, apesar de haver compartilhamento de infor-
magdes por parte dos entes federais, inclusive através de sistemas
integralizados, a Lei Complementar deixa uma lacuna acerca das
obrigagdes acessorias vinculadas ao IBS e a CBS.

Como dito, ambos os tributos (IBS e CBS) tém o mesmo
fato gerador ¢ base de célculo, além de incidirem concomitante-
mente sobre as mesmas operacdes. Entretanto, conforme adianta-
do, o seu recolhimento se dara para entes distintos (Unido, Estados
Municipios e Distrito Federal), o que pode levar 4 necessidade de
cumprimento, pelo contribuinte, de inimeras obrigacdes acessorias
tributarias, cada qual alinhada ao 6regfio de arrecada¢io de uma
unidade federativa distinta.

De tal sorte, a auséncia de previsdo no proprio Projeto de
Lei Complementar no sentido de que as obrigagdes acessorias
sejam unificadas para o IBS e a CBS, pode levar o contribuinte a

b Art. 41. O Comité Gestor do IBS e a RFB atuardo de forma conjunta para
implementar solugies integradas para a adminisivagdo do IBS € da CBS, sem
prefuizo das respectivas competéncias legais.

§ 1° A administragdo do IBS e da CBS. inclusive o pagamento dos tributos,
poderd ser operacionalizada por meio de plataforma unificada, com gesido
compartithada entre o Comité Gestor do IBS e a RFB.

§ 27 Para fins de apuragdo do IBS e da CBS, o Comité Gestor do IBS e as
adminisiragdes tributdrias responsdveis pela awtorizagdo ou recepgdo de
documentos fiscais eletrénicos observardo a forma, o contetido e os prazos
previstos em ato confunto do Comité Gestor do IBS ¢ da RFB.

§ 37 Os documentos fiscais eletrdnicos relativos as operagdes com bens ou
com servigos deverdo ser compariilhados com todos os entes federativos no
momento da awtorizagdo ou da recepedo, wilizando padrdes téenicos uni-
formes.
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manutenc¢do de um custo de conformidade alto, para prestar infor-
magdes a diferentes 6rgios sobre uma mesma operagiio, o que é
diametralmente oposto ac fundamento balizar da Reforma Tributa-
ria, que, como mencionado, se pautou na simplificacio de um sis-
tema extremamente complexo de tributagio.

Vislumbre-se, assim, uma situagio hipotética na qual de-
terminada pessoa juridica realize a comercializagio de produtos em
diversas cidades do Pais. Neste exemplo, e tendo em vista conside-
rar-se pelo Projeto de Lei Complementar como local da operagdo
aquele da entrega ou disponibilizagio do bem ao destinatario®, a
pessoa juridica poderia se ver obrigada a apresentar documentos
fiscais acessorios para a Unido, aos Estados de destino e para cada
um dos municipios para os quais foram destinadas as suas merca-
dorias.

No exemplo acima, verifica-se que o principal pilar que
justificou a “Reforma Tributaria”™, qual seja o da simplificagiio, nio
teria sido alcancado, uma vez que poderiam ser demandadas int-
meras obrigagdes acessorias ao contribuinte,

Como ¢ sabido, o artigo 113 do Cédigo Tributario Nacio-
nal estabelece que a “obrigagdo acessoria decorre da legisla¢ao
tributaria e tem por objelo as prestagies, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacio ou da fiscalizacdo dos
tributos”. Ou seja, o objeto da obrigacdo acessoria ¢ a prestagio de
informagdes (sejam estas positivas ou negativas) que sejam de
interesse do orgdo fiscalizador para a fiscalizacdo e arrecadagio de
tributos.

No mesmo sentido, veja-se o trecho abaixo destacado, em
que Hugo de Brito Machado Segundo'” leciona que a obrigagio
acessoOria esta ligada ao interesse da fiscalizagio e arrecadagio, ¢
que, o fisco ndo pode exigir o cumprimento de obrigagdes desne-
cessarias ou madequadas, sob pena de ferir o principio da propor-
clonalidade:

* Art. 11. Considera-se local da operagdo com:

I - bem mavel material, o local da entvega ou disponibilizagdo do bem ao
destinatario, (...)

11 Segundo, Hugo de Brito Machado. Cadigo Tributdrio Nacional: anotagdes i
Constituigdo, ao Codigo Trbutirio Nacional ¢ ds Leis Complementares
87/1996 € 116/2003 — 6. ed. rev., atual. ¢ ampl. — Sao Paulo: Atlas, 2017. pag.
261.
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Obrigaciio acessoria e interesse da arrecadagio e da
fiscalizacdio — Em Direito Tributério, a obrigagdo aces-
soria ndo estd propriamente vinculada a uma obnigagio
principal especifica (tal como ocorre no direito privado),
mas sim ao interesse da fiscalizagio e da arrecadacio,
relativamente ao cumprimento das obrigacdes principais
como um todo. Mas isso ndo significa que o fisco possa
exigir 0 cumprimento de obrigacdes acessorias desne-
cessarias ou inadequadas & verificagiao do cumprimento
das obrigagoes principais. Isso seria inconstitucional,
por desproporcionalidade, além de violar o que literal-
mente estabelece o art. 113, § 2°, do CTN,

Pelo exposto, tendo em vista que no caso em telao IBS e a
CBS incidem sobre o mesmo fato gerador, ndo faria sentido exigir
intimeras obrigacdes acessorias, nas quais apenas seriam replicadas
as mesmas informagdes sobre as operagdes realizadas pela pessoa
Jjuridica, aumentando seu custo de conformidade. Necessdrio, as-
sim, que seja sanada a lacuna que atualmente se verifica no Projeto
de Lei Complementar.

Relembra-se que, atualmente, j& ha cooperagdo entre os
entes federativos na troca de informagdes, sendo que, em sua gran-
de parte, as informagdes fiscais sdo enviadas pelos contribuintes
através do Sistema Pablico de Escrituragdo Digital (SPED).

Cumpre destacar que o SPED jé tem por objetivo “racio-
nalizar e uniformizar as obrigagées tributdrias acessorias para os
contribuintes e promover a integracdo dos fiscos”. Ademais, o
SPED, “seguindo as suas premissas constitutivas, passa por nova
fase evolutiva com foco na ampliagdo da simplificagdo™".

O referido sistema dispde atualmente de diversos modu-
los, para cada modelo de declaragdo a ser apresentada perante os
fiscos, quais sejam: Central de Balangos, Conhecimento de Trans-
porte eletrénico, Escrituragdo Contabil Digital, Escrituragdo Con-
tabil Fiscal, Escritura¢iio Fiscal Digital da Contribuicdo para o
PIS/Pasep e da Cofins, Escrituracio Fiscal Digital de ICMS e IPI,
Escrituragdo Fiscal Digital de Retengdes e Outras Informagoes
Fiscais, e-Financeira, e-Social, Manifesto Eletrénico de Documen-

1 Sped. Simplificaciio. O que é. <hup:/sped.rfb.gov.br/pagina/show/2919>
Acessado em 05/08/2024.
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tos Fiscais, Nota Fiscal de Consumidor Eletronica, Nota Fiscal
Eletrénica, Nota Fiscal de Servigos Eletrénica.

Ocorre que, mesmo com a automatizagio deste sistema
(SPED), no qual restam compreendidas as mais diversas informa-
¢oes do contribuinte. o Brasil continua sendo um dos paises com os
maiores gastos financeiros e de tempo com conformidade.

Nesse sentido, note-se no relatorio anual do Banco Mun-
dial (Doing Business) divulgado em 2020, em que é avaliado o
ambiente de negocios em mais de 190 paises, o Brasil ficou na
124° posigdo no ranking mundial'’. Tal posigio demonstra as difi-
culdades que os investidores identificam ao realizar negocios no
pais.

Uma dessas dificuldades ¢ exatamente quanto ao tempo
gasto com cumprimento de obrigagoes acessorias tributarias, Ob-
serve-se na tabela abaixo, extraida do relatorio Doing Business de
2020, que em media sdo gastas 1.501 horas por ano em Sdo Paulo
com conformidade, enquanto em outras cidades ¢ paises da Améri-
ca do Sul sdo gastos 317,10 horas/ano ¢ em paises membros da
OCDE 158,80 horas/ano:

Indicsdor Sda Paulo Amirica OCDE alta
Latina & senda
Caribe

Inafice g processcn pos cectaragia [0 100 | 18 J B

Pagamento de Tributos. Fonte:
https://archive.doingbusiness.org/pt/data/exploreeconomies/brazil#
DB tax

Esclarece-se que o tempo gasto, indicado na tabela acima,
foi calculado levando por base os seguintes processos de: (i) prepa-
rar, (1i) declarar e (iil) pagar (ou reter) o imposto de renda das em-
presas, o imposto sobre o valor agregado (ou tributos indiretos

12 Doing Business. Facilidade de se fazer negdcios em Brasil. <htips:/archive.
doingbusiness.org/pt/data/exploreeconomies/brazil#DB _tax> Acessado em
05/08/2024.
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similares) e as contribuigdes de previdéncia social (em horas por
ano).

Ante a este cendrio, mais do nunca se faz necessario que
se respeite o Principio da Simplicidade norteador da “Reforma
Tributaria”, devendo haver uma efetiva simplificagdo ¢ unificagdo
das obrigagdes acessorias tributirias, evitando que sejam criadas
obrigagoes (desta vez vinculadas ao IBS e CBS) em substituigio as
anteriores.

Nessa seara, vale mencionar que a Ler Complementar n.
199/2023 (anterior & Emenda Constitucional), instituiu o Estatuto
Nacional de Simplificacio de Obrigacdes Tributdrias Acessorias,
ja antecipando o viés da “Reforma Tributaria” quanto a simplifica-
¢do do Sistema Tributario Nacional e de suas obrigagdes.

O referido Estatuto foi sancionado com a finalidade de
diminuir os custos de cumprimento das obrigagdes tributarias e de
incentivar a conformidade por parte dos contribuintes. Para tanto,
restou previsto a emissio unificada de documentos fiscais eletréni-
¢cos ¢ institui¢do da Nota Fiscal Brasil Eletronica (NFB-¢)".

Em outras palavras, a Lei Complementar vislumbrando a
dificuldade dos contribuintes no cumprimento das obrigagdes aces-

3 Are. 1° Exta Lei Complementar institui o Estatuto Nacional de Simplificagdo
de Obrigagdes Tributdrias Acessorias, em observdncia ao disposto na alinea
“b" do inciso I do caput do art. 146 da Constituicdo Federal, com a finali-
dade de diminuir os custos de cumprimento das obrigacdes tributdrias e de
incentivar a conformidade por parte dos contribuintes, no émbito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, especialmente
no que se refere d.

I - emissdo unificada de documentos fiscais eletronicos;

I - instituigdo da Nota Fiscal Brasil Eletrénica (NFB-e); (Promulgacdo
partes vetadas)

1V - wiilizagdo dos dados de documentos fiscais para a apuragdo de tributos e
para o fornecimento de declaragdes pré-preenchidas e respectivas guias de
recollimento de tributas pelas administragies tributarias;

V- fuctlitagdo dos meios de pagamento de tributos e contribuigdes, por meio
da unificagdo dos documentos de arvecadagdo;

VI - unificagéo de cadasiros fiscais e sew compartilh » em conformidad,
com a competéncia legal;

Vil - institwigdo do Registro Cadastral Unificado (RCU). (Promulgagdo
partes vetadas)
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sorias tributarias hoje exigidas, buscou realizar a sua simplificagio
através da unificagio de documentos fiscais.

A aplicagio da citada Lei Complementar n. 199/2023 seria
uma alternativa para preencher a lacuna deixada pelo Projeto de
Lei Complementar n. 68/2024. tendo em vista que traz a possibili-
dade de emisséo de um documento fiscal unificado.

De tal sorte, poderiam a Receita Federal e o Comité Ges-
tor, conjuntamente, e em respeito aos Principios da Cooperagdo e
da Simplicidade, adotar medidas no sentido de que venha a ser
necessaria a emissdo de um Gnico documento para as operagdes
que envolvam bens ¢ servigos, no ambito do qual ja seriam presta-
das todas as informagdes pertinentes ao IBS e a4 CBS, sem a neces-
sidade de obrigagdes acessorias distintas para cada um dos entes
federativos, o que poderia, inclusive, facilitar futuras fiscalizagoes
por tais entes'®,

Por todo o exposto, denota-se que o cendrio quanto as
obrigagdes acessorias tributarias relacionadas ao IBS e & CBS ain-
da ¢ obscuro no Projeto de Lei Complementar n. 68/2024. No en-
tanto, ¢ cristalina a necessidade de que haja uma unificacio dos
documentos fiscais a serem emitidos para os entes federativos, a
fim de que seja respeitado aquele que pode ser considerado o Prin-
cipio basilar da “Reforma Tributaria™, qual seja o da Simplicidade.
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AS DIRETRIZES DA OCDE SOBRE O PRINCIPIO DA
NEUTRALIDADE E O PLP N. 68/2024

Nereida Horta'

O Brasil estd em processo de adesdo a Organizagdo para a
Cooperagio e Desenvolvimento Economico (OCDE), uma entida-
de composta por paises desenvolvidos que promove a cooperagio
econdémica internacional. Para ingressar, é necessdrio atender a
uma série de requisitos, inclusive tributirios, para garantir o ali-
nhamento com os demais paises. Assim, a andlise das Diretrizes
apontadas no relatorio denominado “International VAT/GST Gui-
delines™ claborado pela OCDE se faz importante para verificar sc
a Reforma Tributiria do Consumo que esta sendo regulamentada
aqui no Brasil esta alinhada com essas Diretrizes.

As Diretrizes estabelecem uma série de principios para se-
rem adotados na implementagio do VAT em relagiio as transacdes
internacionais mais comuns, com foco no comércio de servigos e
intangiveis, com o objetivo de reduzir a incerteza e os riscos de
dupla tributagio ¢ a ndo tributagdo involuntiria que resultam em
inconsisténcias num contexto transfronteirigo.

Ainda, as Diretrizes ndo visam prescri¢oes detalhadas para
a legislagdo nacional. Em vez disso, as Diretrizes buscam identifi-
car objetivos e sugerir meios para alcancga-los. Seu proposito e
servir como um ponto de referéncia. Elas sdo destinadas a auxiliar
os formuladores de politicas fiscais em seus esforgos para avaliar ¢

! Advogada e professora de Direito Tributario, Mestre em Direito Tributirio
Internacional e Comparado pelo Instituto Brasileiro de Direito Tributirio —
[BDT. MBA Executivo em Financas pelo IBMEC/Sao Paulo. Coordenadora
do Nicleo de Pesguisas do Mestrado - NUPEM do IBDT. Ex-Conselheira do
CARF.

1 OCDE (2017), International VAT/GST Guidelines, OECD Publishing Paris.
Chapter 2: Neutrality of value added taxes in the context of cross-border trade.
pp 19 a 36, Disponivel em: http://dx.doi.org/10, 1787978926427 1401-en.
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desenvolver o marco legal e administrativo, levando em considera-
¢do suas circunstincias e priticas econdmicas, legais, institucio-
nais, culturais e sociais especificas.

Por essas Diretrizes Internacionais de VAT/GST (/nterna-
tional VAT/GST Guidelines). os principios geralmente aceitos de
politica fiscais sdo também aplicaveis ao Value Added Tax (VAT
ou Imposto sobre Valor Agregado - IVA) ou Goods and Services
Tax (GST), embora tenham sido articulados num contexto de tribu-
tagdo do comercio eletronico. Esses principios, como brevemente
explanado no mencionado relatorio, sdo:

- Neutralidade, pelo qual a tributagio deve procurar ser

neutra e equitativa nas diversas transagdes que acontecem.

As decisdes das empresas devem ser motivadas por aspec-

tos economicos e ndo tributdrios. Ainda, os contribuintes

em situagdes similares e realizando transagdes semelhan-
tes devem estar sujeitos a niveis semelhantes de tributa-
¢da.

- Eficiéncia, pelo qual, os custos de conformidade para as

empresas ¢ 0s custos administrativos para a administra¢io

publica devem ser minimizados, o quanto possivel.

- Certeza e Simplicidade, pelos quais as regras tributarias

devem ser claras e simples de maneira que os contribuin-

tes possam antecipar os efeitos decorrentes de uma deter-
minada transaciio, inclusive sabendo quando, onde e como

o tributo sera apurado.

- Eficicia e Justiga, pelos quais a tributagio deve produ-

zir o montante correto do tributo em determinado momen-

to. O potencial para evasio tributaria deveria ser minimi-
zado enquanto mantém contrapartidas proporcionais para
os riscos envolvidos.

- Flexibilidade, pelo qual os sistemas tributarios devem

ser flexiveis e dinamicos de maneira a assegurar que se

mantenham atualizados com o desenvolvimento tecnolo-
gico ¢ comercial.

Esses sdo os principios de politicas fiscais introduzidos
pela OCDE; todavia, este artigo serd dedicado somente ds Diretri-
zes sobre o principio da neutralidade, fundamental para o VAT. A
importancia de se aprofundar no estudo sobre essas Diretrizes da
OCDE se da, como ji mencionado, pela busca do Brasil em se
tornar membro da OCDE. Assim, a analise visa compreender se o
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pais esta procurando se harmonizar as Diretrizes aplicaveis ao
VAT na recente Reforma Tributiria do Consumo com a Emenda
Constitucional n. 132/2023, com a regulamentagdo ainda em pro-
cesso de aprovagao, sendo que sera aqui analisado apenas o Projeto
de Lei Complementar n. 68/2024 (PLP 68/2024).

A neutralidade é um dos principios que fundamenta a ar-
recadaciio da quantia correta das receitas pelos governos. Como
disposto no relatorio, as Diretrizes propostas se preocupam com
todos os aspectos da neutralidade no contexto internacional. Embo-
ra partam dos principios basicos aplicdveis as transagdes domésti-
cas, ndo cobrem aspectos domésticos de neutralidade como a in-
fluéncia da estrutura tributaria (por exemplo, diferentes aliquotas e
isengdes) nas decisdes dos contribuintes.

Na transacdo domestica, a neutralidade é obtida pelas va-
rias etapas do sistema de pagamento, sendo que cada negocio reco-
lhe o VAT sobre suas aquisicdes ou entradas e recebe o VAT de
seus clientes nas vendas ou saidas. Para assegurar que a quantia
correta de VAT ¢é repassada as autoridades fiscais, o VAT recolhi-
do sobre as aquisi¢des ou entradas é compensado com o VAT de-
vido sobre as vendas ou saidas, resultando, assim, na obrigacio de
recolher o valor liquido ou o balanco dos dois. Isso quer dizer que
o VAT normalmente “flui através da empresa™ para tributar o con-
sumidor final, atendendo ao principio da neutralidade ¢ da nao
cumulatividade também. Assim sendo, € importante que, em cada
etapa, o crédito amplo seja garantido de maneira que o encargo
tributario recaia ao consumidor final, nio aos intermedidrios da
cadeia produtiva.

A primeira Diretriz sobre a neutralidade dispde nesse sen-
tido, a saber:

Diretriz 2.1 — O énus do tributo sobre o valor agregado
ndo deve recair sobre as empresas sujeitas a tributagiio,
excelo quando explicitamente previsto na legislagio.’

Em transagdes domésticas pode ocorrer que o resultado da
compensacdo ou do balango entre as entradas ¢ as saidas seja um
ressarcimento ou restituigio pelas autoridades fiscais para as em-

* No original: Guideline 2.1- The burden of value added taxes themselves
should not lie on taxable businesses except where explicitly provided for in
legislation.

i



NEREIDA HORTA

presas. Isso se da tendo em vista que ha negocios que incorrem em
maior tributagio sobre suas entradas que sobre suas saidas (tais
como nas exportagdes pois as saidas ndo sdo tributadas tendo em
vista o principio do destino) e ha empresas que as entradas sdo em
maior quantidades que as saidas (tal como em negécios novos ou
em desenvaolvimento ou mesmo sazonais).

Para as transacdes internacionais, a neutralidade ¢ obtida
pela aplicagdo do principio do destino. como cita o relatorio, pelo
qual as exportacdes ndo sdo tributadas pelo VAT e as importagdes
sdo tributadas nas mesmas bases ¢ ds mesmas aliquotas que as
transa¢des domésticas. Isso implica no fato de que a tributacio ¢
determinada pelas regras aplicaveis na jurisdi¢do de consumo e,
portanto, toda receita € registrada na jurisdi¢do em que o consumi-
dor final esta localizado atendendo ao principio do destino.

Todavia, a Diretriz reconhece que ha jurisdicdes que po-
dem legitimamente impor uma tributagio de VAT sobre as empre-
sas, desde que explicitamente previsto. Isso quer dizer que pode
haver custo de VAT nas empresas, sendo os exemplos dessa ocor-
réncia:

- quando operagdes sdo feitas por empresas isentas pelo
fato de ser dificil quantificar a base de calculo das saidas (por
exemplo, muitas das operagbes financeiras) ou por questdes de
politica fiscal (por exemplo, satide, educagio e cultura);

- quando a tributacio € imposta para assegurar a tributacio
efetiva do consumo final, o que pode ocorrer quando o contribuinte
efetua operagdes que estdo fora da incidéncia do tributes (por
exemplo operagdes sem valores, ndo onerosas); ou creditamento de
aquisi¢des que tém utilidade mista como uso ¢ consumo pessoal ¢
para as atividades econdmicas;

- quando a tomada de crédito ndo ¢ permitida, caso os re-
quisitos administrativos ndo forem totalmente observados (por
exemplo insuficiéncia de evidéncia para suportar a deducdo do
tributo pago na aquisi¢do).

Porém, quando essas situagdes ocorrem, ¢ importante que
a legislagdo seja clara e transparente, bem como que observe que
os custos de conformidade sejam no menor patamar possivel.
Quando se refere & clareza e transparéncia da legislacio, a Diretriz
ndo se limita as leis propriamente ditas, mas também as regula-
mentagdes ou aos resultados de poderes administrativos concedi-
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dos pela legislagdo, bem como as decisdes das cortes de determi-
nada jurisdi¢io que devem ser também levadas em consideragio.

Mesmo assim, quando ocorrer do 6nus tributario recair
sobre as empresas, a legislagdo clara e explicita sobre tal tributagao
néo ¢ suficiente para torni-la consistente com as Diretrizes referen-
tes & neutralidade. Apenas quer dizer que a Diretriz 2.1 foi cumpri-
da. Se a legislagio ndo cumprir com as demais Diretrizes ou for
mconsistente com as Diretrizes como um todo, ndo pode ser consi-
derada como cumprida.

Portanto, a primeira Diretriz sobre neutralidade reconhece
que as empresas atuem como coletores dos tributos sobre o consu-
mo dentro da cadeia produtiva e o custo final tributario deve ficar a
cargo do consumidor final. Enfatizando, assim, a importincia da
ndo cumulatividade no processo produtivo.

A ndo cumulatividade estd expressa tanto para o IBS, no
art. 156-A, § 1° VIII da Constituigio Federal introduzida pela
Emenda Constitucional n. 132/2023, como para a CBS, no art. 195,
§ 16 do mesmo normativo. Assim, a primeira Diretriz esta sendo
abordada na Reforma Tributaria do Consumo.

Ainda, consoante art, 28 do PLP 68/2024 aprovado pela
Camara dos Deputados, o contribuinte sujeito ao regime regular do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuigiio sobre Bens
¢ Servigos (CBS) poderd apropriar créditos desses tributos quando
ocorrer o pagamento de seus valores incidentes sobre as operagoes
nas quais seja adquirente de bem ou de servigo, excetuando exclu-
sivamente as operagdes consideradas de uso e consumo pessoal.

Em relagdo & possibilidade de incidéncia do IBS ¢ pela
CBS na empresa por inclusdo de tributagdes isentas ou distintas, as
quais foram introduzidos pela Emenda Constitucional n. 132/2023,
a tributagdo para os regimes especificos, favorecidos e diferencia-
dos, como € o caso das microempresas ou empresas de pequeno
porte, segundo o art. 146, III. *d” da Constituigio Federal, bem
como os aplicavels a servigos de educagiio, saiide, medicamentos,
alimentos, dentre outros, previsto no art. 9° da referida Emenda
Constitucional. Ainda, os regimes especificos no caso de combus-
tiveis e lubrificantes, servi¢os financeiros, sociedades cooperativas,
dentre outros, de que trata o art. 156-A, § 6° da Constituicdo Fede-
ral, com modificacdo pela mencionada Emenda Constitucional.

Esses regimes especificos, favorecidos ou diferenciados
estdo regulamentados no PLP n. 68/2024, a saber: art. 21, § 3" ¢
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seguintes que trata do caso dos optantes pelo Simples Nacional; os
arts. 123 e 138 que tratam dos servigos diferenciados; art, 176 ¢
seguintes que detalha sobre a tributagdo dos servigos financeiros;
art. 228 que também detalha a tributagio dos planos de assisténcia
4 satde; o art. 246 que dispde sobre a tributacio de bens imdveis,
dentre outros. Portanto, pode-se afirmar que a primeira Diretriz
esta sendo observada no contexto da Reforma Tributiria sobre o
Consumo, cabendo a regulamentacdo por lei ordindria e demais
normativos refinar os conceitos aplicdveis, como por exemplo,
delinear o uso ¢ o consumo pessoal quando ocorrer de um bem ou
servigo ser utilizado para duas finalidades, bem como os contornos
da tributagdo dos regimes especificos, favorecidos ou diferencia-
dos.
Veja-se a segunda Diretriz acerca da neutralidade:

Diretriz 2.2 — Empresas em situac¢do semelhantes realizando
transagdes semelhantes devem estar sujeitas a niveis similares
de tributagio®.

A tributagdo deve ser neutra e equitativa sob circunstin-
cias similares para assegurar que a tributagio de determinada ca-
deia produtiva seja proporcional 4 quantia paga pelo consumidor
final, sem importar a natureza do fornecimento, a estrutura da ca-
deia de distribui¢iio, o nimero de transagdes ou operadores
econdmicos envolvidos ¢ aspectos téenicos utilizados. Somente se
aplica nessa situacio de semelhangas.

Considera-se niveis semelhantes a tributacdo final, con-
tando com todos os créditos e ressarcimentos. Nao se aplica a situ-
agdes em que haja tributagdo indireta, por exemplo, quando ha
aquisi¢io de servigos isentas para o qual nio ha direito a crédito.
Nesse caso, o prego pago pela empresa deve incluir o VAT que
ndo foi possivel recuperar.

Assim sendo, a situagdo ‘empresas em siluagdes seme-
lhantes’ deve ser verificada em relagio ao direito ao crédito, de-
terminado pela extensdo de suas aquisi¢des realizadas para as suas
atividades economicas. Uma empresa que adquire servigos para
suas atividades tributadas nio estd na mesma situagio de uma em-

' No original: Guideline 2.2 - Businesses in similar situations carrying out
similar transactions should be subject to similar levels of taxation.
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presa que adquire servigos para suas atividades isentas ou para seu
uso e consumo pessoal.

Sitwa¢do similar ndo se atém apenas aos setores econdmi-
cos, mas a situagdes tributdrias semelhantes, por exemplo, uma
empresa de consultoria que tém direito a tomada de crédito ampla
em comparagio a empresa aérea que também toma crédito total de
suas aquisi¢des. Essas duas sdo semelhantes.

Transagdes similares, por sua vez, sio baseadas na carac-
terizagdo do fornecimento sujeito a determinadas regras na jurisdi-
¢do em que as cmpresas estdo sendo comparadas.

Diante disso a segunda Diretriz confirma que o imposto
deve ser neutro de forma a garantir que seja recolhido ao longo da
cadeia produtiva e seja proporcional ao montante pago pelo con-
sumidor final, qualquer que seja a natureza do fornecimento, a
estrutura da cadeia de distribuicdio, o nimero de transagdes ou os
cendrios econdmicos ou meios técnicos utilizados.

Consoante disposto no art. 156-A, § 1° da Constituigdo
Federal modificada pela Emenda Constitucional n. 132/2023, co-
mo para a CBS, no art. 195, § 16 do mesmo normativo, o [BS e a
CBS sio informados pelo principio da neutralidade e devem aten-
der aos requisitos dispostos nos incisos 1 a VI, VIII, X a XIIL, do
art. 156-A, § 1° acima referido, sendo que o IBS deve também
atender ao disposto nos incisos VII e [X. Pelo PLP n. 68/2024, o
IBS e a CBS incidirdo sobre os fatos geradores de que tratam os
arts, 4° a 7% mediante a base de calculo de que tratam os arts. 12 e
13; as aliquotas, consoante os arts. 14 a 20 ; e os arts. 28 e seguin-
tes que tratam da tomada de crédito. O conjunto desses normativos
conjugam para a ndo-cumulatividade e neutralidade, que garantem
que os tributos recolhidos ao longo da cadeia produtiva sejam pro-
porcionais ao montante pago pelo consumidor final. Dessa forma,
as empresas em situacdo semelhantes que desenvolvem atividades
semelhantes sdo tributadas pelos mesmos niveis.

A terceira Diretriz sobre a neutralidade dispée que:

Diretriz 2.3 — As regras de VAT devem ser elaboradas
de forma que ndo sejam a principal influéneia nas deci-
sdes empresariais’.

# No original: Guideline 2.3 - VAT rules should be framed in such a way that
they are not the primary influence on business decisions.
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Apesar do VAT ser um fator a ser levado em consideragio
nas tomadas de decisdes envolvendo negécios, nio deve ser o
principal fator para se levar em conta. As Diretrizes 2.1 e 2.2 de-
correm dos principios gerais que sustentam a neutralidade e sao
apliciveis tanto as transagdes domésticas quanto as internacionais.
Nas transagdes de comércio internacional, é particularmente im-
portante a aplicacio dessa regra para que ndo exista uma vantagem
a mais, sob o ponto de vista tributirio, quando compardvel com as
operagdes domesticas.

Assim sendo, 0 VAT ndo deve ser o primeiro item a ser
levado em conta para a tomada de decisoes sobre os negocios, ou
seja, ndo deve induzir os negdcios a adotar canais de distribui¢io
especificos ou estruturas legais para operar. A neutralidade inclui
ndo so o tributo pago ao final as administragoes publicas, mas
também os custos de conformidade associados.

Consoante ja mencionado, o disposto no art. 156-A, § 1°
para o IBS, como o art. 195, § 16 para a CBS, confirmam que esses
sdo informados pelo principio da neutralidade. De acordo com o
art, 2° do PLP n. 68/2024, aprovado na Camara dos Deputados,
tratando do principio da neutralidade, confirma o ja disposto na
Emenda Constitucional, complementando que o IBS e a CBS de-
vem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizagio da
atividade econdmica, ressalvadas as excegdes previstas na Consti-
tuicdo Federal e na Lei Complementar. Nesse sentido, esta esclare-
cido que esses tributos ndo devem ser a principal influéncia nas
decisdes empresariais, sendo que, se houver, excegdes, estardo
expressas na legislacio.

Em sequéncia, a quarta Diretriz, diz o seguinte:

Diretriz 2.4 — Com relagdo ao nivel de tributagdo, as
empresas estrangeiras ndo devem ser prejudicadas ou
favorecidas em comparag@o as empresas domésticas na
jurisdigio onde ¢ imposto pode ser devido ou recolhi-
do.?

® No original: Guideline 2.4 - With respect to the level of taxation, foreign
businesses should not be

disadvantaged or advantaged compared to domestic businesses in the jurisdic-
tion where the tax may be due or paid.

116



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 132773, D0 PLF 882004 (CHSIBS) E DO PLY [0 0004 cO0MITE GESTOR, COMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI)

Segundo o relatério, os sistemas de VAT sdo projetados
para serem aplicados de forma justa e imparcial a fim de garantir
que ndo haja vantagem competitiva injusta concedida a empresas
domésticas ou estrangeiras que possam distorcer o comércio inter-
nacional ou limitar a escolha do consumidor. Isso é obtido pelo
principio do destino que garante que o valor liquido do tributo
incidente sobre as importagbes seja igual a tributagio de mesma
natureza no mercado doméstico. Ou seja, o principio do destino
garante que o onus fiscal liquido sobre as importacdes seja igual ao
onus fiscal liquido sobre os mesmos fornecimentos no mercado
domestico. Ainda, garante também que o montante do imposto
ressarcido ou creditado em relagio as exportagdes seja igual ao
montante do imposto que foi cobrado.

Esses aspectos do sistema de VAT, quando combinado
com o principio do destino, asseguram a neutralidade no comércio
internacional. Ainda, a aplicagio do principio da neutralidade e
equidade no coméreio internacional implica que o sistema de VAT
ndo pode determinar ou encorajar a escolha de investir num pais
especifico. Essas decisdes devem ser feitas com base no mercado
ou em outros fatores que ndo tributdrios. Isso quer dizer que a le-
gislagdo do pais em que o VAT estd sendo cobrado ndo deve dis-
criminar contra ou a favor em relagéio & imposi¢io do imposto ¢ o
direito de deduzir ou ressarcir o VAT comparado ao mercado do-
mestico,

Explica o relatorio que o disposto nesta Diretriz deve ser
entendido como: ndo deve haver nenhuma aplicagio discriminato-
ria de regras simplesmente por razdo da empresa ser estrangeira;
empresas estrangeiras ndo devem obter vantagens tributirias em
comparacgio as empresas domésticas em relagdio a sua tributagio
final; e, se a Diretriz 2.4 for observada, o VAT nido ira distorcer a
competi¢io entre empresas estrangeiras e domesticas.

Assim, esta Diretriz ¢ cumprida quando a legislagdo prevé
um ressarcimento ou outro mecanismo capaz de aliviar o impacto
do imposto para as empresas estrangeiras de forma que ndo seja
vantajoso ou desvantajoso, mas neutro. quando comparado a tribu-
tagdo das empresas domésticas. Nela esta previsto que o VAT deve
ser aplicado de forma a assegurar que ndo haja vantagem competi-
tiva injusta para os negocios domesticos.

Isso quer dizer que, pelo principio do destino, o tributo in-
cidente sobre a importagdo nao deve exceder o montante do tributo
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cobrado sobre fornecimentos similares no mercado doméstico ¢ o
montante de tributo que é ressarcido ou creditado, no caso das
exportagdes, ¢ igual ao tributo que foi efetivamente cobrado. Nesse
sentido, os negocios sujeitos ao VAT nos paises em que eles ndo
sdio estabelecidos ou registrados devem se beneficiar de redugdes
tributarias ou dedugdes compardveis aos negocios domésticos.
Embora se reconhe¢a que procedimentos administrativos especifi-
cos podem ser aplicados (por exemplo, condi¢des de reciprocidade
com a jurisdi¢do de negodcios estrangeiros).

O PLP n. 68/2024 trata da tributagdo na importagio de
bens ou servigos conforme seus arts. 62 ¢ 82, sendo que o art. 82
esclarece sobre a ndo cumulatividade, principalmente em relagio a
possibilidade de creditamento para ao adquirentes de bens ou ser-
vigos importados quando utilizados em suas atividades econdmi-
Ccas.

O principio do destino também estd contemplado na Re-
forma Tributaria do Consumo consoante art. 156-A, § 1°, VII e art.
195, § 16 da Constituicio Federal ao dispor que sera cobrado no
destino da operagiio. No PLP, o art. 11 dispde sobre o local da
tributagdo de maneira a regulamentar a diretriz da tributagio no
destino.

Esses normativos, assim, asseguram que ndo haja prejuizo
ou favorecimento as empresas estrangeiras quando comparados
com as empresas domeésticas em relagio ao [IBS e a CBS.

A seguir, a Diretriz 2.5, a saber:

Diretriz 2.5 — Para garantir que empresas estrangeiras
niio estejam sujeitas a um VAT irrecuperavel, as jurisdi-
¢des podem escolher dentre virias abordagens’,

Os principios basicos do sistema do VAT sdo normal-
mente os mesmos nas diversas jurisdigbes, visando tributar o
consumo onde ele ocorre. No entanto, ha diferengas nos meios
usados para atingir esse objetivo, devido a historia, tradi¢des
locais ¢ objetivos politicos especificos. Essas diferencas incluem
as diversas abordagens para garantir a neutralidade tributaria as
empresas estrangeiras.

7 Mo original: Guideline 2.5 - To ensure foreign businesses do not incur irre-
coverable VAT, jurisdictions may choose from a number of approaches.
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Essas abordagens que devem evitar o VAT irrecuperavel
incluem: a implementagio de um sistema de solicitagfio de ressar-
cimento direto do VAT incorrido localmente; tornar o fornecimen-
to sem tributagdo; proporcionar o ressarcimento através do registro
local de VAT: transferir a responsabilidade para os fornecedo-
res/consumidores registrados localmente; e, conceder certificados
de isengiio de compras.

Como cita o relatorio, algumas jurisdigdes adaptam uma
abordagem ou a combinagdo de diferentes abordagens. E provavel
que cada abordagem tenha seu mérito em circunstincias particula-
res, uma vez que cada uma delas pretende balancear os custos de
conformidade, por parte das empresas, e, os custos administrativos
e riscos de evasdo fiscal para a administragdo tributaria. A chave ¢
encontrar um balango entre os dois de maneira a assegurar, dentro
do possivel, que a empresa estrangeira ndo incorra em VAT irre-
cuperavel, exceto se estiver explicitamente proposto na legislagdo
de maneira que ndo permita discriminacdo injustificada. Logo,
nenhuma abordagem deve ter preferéncia em relacdo a regra geral.

No entanto, o principio de que as empresas ndo devem in-
correr em VAT irrecuperavel ndo significa que os custos € encar-
gos de conformidade ndo devem ser suportados por elas. Nesse
sentido, também as administragdes fiscais incorrerdo em custos e
encargos na gestdo de sistemas do VAT, incluindo procedimentos
e politicas subjacentes.

Pelo exposto, a quinta Diretriz reconhece que os governos
podem escolher dentre as vérias abordagens para assegurar que as
empresas estrangeiras ndo incorram em VAT irrecuperivel nos
paises onde niio estejam estabelecidas ou registradas. Essas abor-
dagens incluem ressarcimento direto, registro local, redugdes
fiscais especificas ¢ mudanga da responsabilidade tributaria para
fornecedores ou clientes locais, sendo que ndo ha preferéncia
entre eles.

O PLP contempla caminhos para certificar que o tributo
esta sendo corretamente recolhido nos mesmos patamares que as
operagdes domésticas, como se pode verificar pelos artigos listados
anteriormente em relagfio as demais diretrizes. Para assegurar a
equidade na tributagio, por exemplo, vide o art. 77 que trata das
plataformas digitais que, mesmo que domiciliadas no exterior, sdo
responsaveis pelo pagamento do IBS e da CBS em relagio as ope-
ragoes realizadas por seu intermédio.
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No caso das exportacdes, os arts. 8%, 83 a 87 do PLP n.
68/2024 dispdem sobre sua imunidade em consondncia com o
disposto no art. 156-A, § 1°, Il e art, 195, § 16 da Constitui¢ao
Federal alterada pela Emenda Constitucional n. 132/2023. Ainda, o
ressarcimento do saldo credor apurado no final do periodo estd
previsto nos arts. 58 e 59 do PLP, sendo o prazo de 30, 60 a 180
dias, a depender do caso especifico. Assim sendo, ha a preocupa-
¢do de garantir 4s empresas estrangeiras que ndo se sujeitem a
VAT irrecuperavel, mediante a implementagio de responsabiliza-
¢do do recolhimento por fornecedores/consumidores registrados ou
pelo sistema de ressarcimento ou mesmo a sua ndo tributagio.

Por fim, a sexta e ultima Diretriz aplicavel a neutralidade:

Diretriz 2.6 — Quando requerimentos administrativos
especificos para empresas estrangeiras forem considera-
dos necessarios, eles ndo devem criar o énus de confor-
midade desproporcional ou inadequado para as empre-
sas.”

Consoante o relatorio, pode ser apropriado ds administra-
¢des tributarias imporem procedimentos especificos de conformi-
dade a diferentes categorias de negocios/empresas. No entanto, sdo
encorajadas a usufruir totalmente dos instrumentos disponiveis
para apoiar as trocas de informagdes e assisténcia mitua (por
exemplo, Multilateral Convention on Mutual Administrative Assis-
tance in Tax Matters ou Convencido Multilateral sobre Assisténcia
Administrativa Mutua em Assuntos Tributarios) no caso de recupe-
ra¢do de dividas. Deve também serem balanceadas as medidas
apropriadas com a necessidade de prevenir discriminagdo injustifi-
cada. Regras especificas para empresas estrangeiras nido devem
significar uma forma disfarcada de discriminagdo. [ importante
também que os procedimentos especificos sejam claros, consisten-
tes e acessiveis para as empresas estrangeiras.

Empresas domésticas e estrangeiras estdo em situagdes di-
ferentes quando vistas numa determinada jurisdicdo. Empresas
domésticas tém presenca fisica, funcionarios locais ¢ vinculos com
as autoridades fiscais, enquanto empresas estrangeiras nio possu-

* No original: Guideline 2.6 - Where specific administrative requi s for
foreign businesses are deemed necessary, they should not create a dispropor-
tionate or inappropriate compliance burden for the businesses.
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em presenca fisica ou vinculos locais. Essa falta de presenca fisica
pode representar um risco para a administragio tributiria que pode
precisar de medidas adequadas para prote¢io contra evasio fiscal.
Portanto, procedimentos especificos de conformidade podem ser
NeCessarios.

As Diretrizes aplicaveis a neutralidade reconhecem que os
requisitos administrativos para empresas domésticas e estrangeiras
podem ndo ser idénticos. No entanto, as jurisdigdes que optarem
por adotar regras e requisitos especificos para empresas estrangei-
ras, devem fazé-lo de maneira que minimize seu impacto sob o
ponto de vista da neutralidade. O custo de conformidade associado
a fazer negdcios nessa determinada jurisdigdo estrangeira ndo pode
ser desproporcional ou inadequado, ¢ necessario um equilibrio.

A sexta Diretriz dispde que a imposigdo de procedimentos
administrativos especificos para empresas estrangeiras ndo viola
necessariamente a neutralidade. De fato, lidar com empresas es-
trangeiras sem a presenca fisica numa determinada jurisdi¢do traz
um elemento de risco para as administragdes tributirias que podem
precisar adotar medidas apropriadas para se proteger contra fraude
ou evasdo. No entanto, tais medidas devem ser proporcionais ao
risco € ndo criar onus de conformidade inadequado ou constituir
uma forma disfar¢ada de discriminaciio.

O PLP prevé em seu art. 42 sobre a operacionalizagéo do
IBS e da CBS, o que serd aplicdvel tanto a empresas domésticas
como estrangeiras. Seu art. 44 contempla o Documento Fiscal
Eletrénico que deve ser emitido inclusive no caso de importagdes
ou exportagdes. Ainda, o § 5° do seu art. 47 dispde que a apuragio
mensal do IBS e da CBS seriio entregues as autoridades fiscais
competentes pelos contribuintes. Os procedimentos administrativos
relativos ao IBS e a CBS nao foram detalhados no PLP, o que deve
ocorrer nas regulamentagdes por lei ordinaria e outros normativos.
Por ora, estdo sendo incluidos requerimentos administrativos espe-
cificos aplicaveis a empresas domésticas ¢ estrangeiras, os quais
certamente criardo um o6nus de conformidade que ndo se apresen-
tam desproporcionais ou inadequados.
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Conclusies

As Diretrizes elaboradas pela OCDE no “International
VAT/GST Guidelines” sobre a neutralidade estdo sendo ja direcio-
nadas na Emenda Constitucional n. 132/2023 e no PLP n. 68/2024,
ja aprovado pela Camara dos Deputados.

A neutralidade propriamente dita estd expressa nos arts.
156-A, § 1° e 195, § 16, da Emenda Constitucional n. 132/2022, e
no art. 2° do PLP n. 68/2024 que também traz maiores esclareci-
mentos sobre a ndo cumulatividade especificamente nos arts. 28 ¢
82. Ainda, a Reforma Tributiria do Consumo no Brasil introduziu
o VAT e o principio do destino. Esse ultimo é consenso generali-
zado e atinge a neutralidade em se tratando de comércio internaci-
onal, atendendo nio apenas as recomendacdes da OCDE, mas as
da Organizagio Mundial do Comércio (OMC ou World Trade
Organization — WTO) que a sancionou como norma internacional.

Importante também em relagio a neutralidade que ndo ha-
ja restricdo a tomada de crédito, de maneira que as empresas funci-
onem como um “pass through” para que o imposto nfo se acumu-
le, exceto se for para uso e consumo preponderantemente pessoal,
alheio as atividades econdmicas. O consumidor final ¢ quem deve
suportar o encargo do tributo.

As regras de VAT requerem maior coeréncia para evitar
custos em relagio ao comércio global. E importante também uma
abordagem cooperativa entre as varias jurisdicdes para que os pro-
blemas comuns sejam solucionados, bem como aproveitar ao ma-
ximo os instrumentos disponiveis que apoiam a troca de informa-
¢oes ¢ a assisténcia mutua na recuperagio de dividas.
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COMENTARIOS SOBRE A DETERMINACAO DA BASE
DE CALCULO DO ITCMD: TRANSFERENCIAS CAUSA
MORTIS E DOACOES DE PARTICIPACOES
SOCIETARIAS DE EMPRESAS DE CAPITAL FECHADO —
CENARIO PROPOSTO PELO PLP 108/2024'

Alexandre Abud®

1. Contexto legal ¢ alteragdes propostas

Dispée o Artigo 155, paragrafo 1° da Constitui¢do Federal
que:

“Art. 155 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre:

I - transmissdo causa mortis e doagiio, de quaisquer bens
ou direitos.

§ 1° O imposto previsto no nciso [:

I - relativamente a bens imoveis e respectivos direitos,
compete ao Estado da situagio do bem, ou ao Distrito
Federal

Il - relativamente a bens moveis, titulos e creditos,
compete ao Estado onde era domiciliado o de cujus, ou
tiver domicilio o doador, ou ac Distrito Federal:

IIT - terd competéncia para sua instituigdo regulada por
lei complementar:

a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior;

! Conforme Proposta de Substitutivo do relatorio final do Grupo de Trabalho
destinado a apreciar o Projeto de Lei Complementar N. 108 de 2024, apresen-
tado em (8/07/2024,

? Advogado pela Universidade lbirapuera. Pés-graduagio Lato Sensu em
Direito Contratual pela PUC-SP-COGEAE. MBA pelo Insper. Sécio da
Wright Capital Wealth Management.
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b} se o de cujus possuia bens, era residente ou domicili-
ado ou teve o seu inventario processado no exterior.”

Como se percebe da simples leitura do dispositivo consti-
tucional, dada a autonomia dos Estados para legislar em matéria de
impostos de sua competéncia, prescinde de lei complementar a
norma contida no Paragrafo Primeiro do Artigo 155, incisos [ e II,
para que Estados e Distrito Federal possam, eficazmente, instituir o
ITCMD, excetuadas expressamente as hipoteses descritas no inciso
111, que possuem conexdo material e/ou subjetiva com o exterior ¢
dependem expressamente de Lei Complementar.

Desta forma, na auséncia de Lei Complementar sobre
normas gerais em matéria de direito tributario atinentes ao
ITCMD, dada a omissdo do Codigo Tributdrio Nacional, recepcio-
nado pela Constitui¢io Federal de 1988 com status de Lei Com-
plementar, os legisladores ordinarios estaduais definiram os con-
tommos do ITCMD livremente, criando verdadeira celeuma tributa-
ria, repleta de conflitos de competéncia e dispositivas assimétricos
¢ colidentes entre si quando o intérprete se propde a aplicar a legis-
lagdo de cada Estado e do Distrito Federal.

O PLP 108 em tramite no Congresso Nacional, em seu Li-
viro Il - Do Imposto Sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de
Quaisquer Bens ou Direitos - ITCMD, propde-se a regular de ma-
neira centralizada, abrangente e uniforme a incidéncia do imposto
em todo o terrtorio nacional, conforme atribuicio que lhe é dada
pela Constituic@o Federal em seu artigo 146, dando aos Estados ¢
Distrito Federal contornos mais claros sobre seu fato gerador ¢ o
momento de sua ocorréneia, imunidade e nio incidéncia, base de
caleulo, aliquota, sujeigdo passiva e ativa e forma de fiscalizagio,
resolvendo, em tese, antigos problemas ja enfrentados de formas
diversas, e as vezes conflitantes, pelas cortes superiores e pelos
contribuintes em geral diante das omissdes do CTN.

O PLP 108, extenso e profundo projeto de reforma tributa-
ria, entre outras matérias, traz mudancas significativas para o
ITCMD, dentre as quais, para fins deste estudo, destacamos os
artigos 173 ¢ scguintes que, ao tratar de sua base de caleulo, defi-
nem essencialmente que esta sera o valor de mercado do bem ou
do direito transmitido, outorgando a legislagio tributaria estadual
ou distrital faculdades e limites claros:
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“Art. 173. A base de cilculo do ITCMD ¢ o valor de
mercado do bem ou do direito transmitido.

Pardgrafo imico. Para fins do disposto no caput, a legis-
lagiio tributaria estadual ou distrital podera:

I - considerar o valor de mercado do bem ou do direito
transmitido na data da declaragio do contribuinte ou da
avaliagdo pela administragdo tributéria;

1T - estabelecer que o valor de mercado de determinado
bem ou direito seja expresso em unidade fiscal do res-
pectivo ente tributante; e

III - estabelecer que o valor de mercado de bem imovel
ou direito relativo a bem imével seja fixado por meio de
planta de valores.

Art. 174, Em se tratando de aplicagdes financeiras de
qualquer natureza, plano de previdéncia privada ou ou-
tra forma de investimento que envolva capitalizagio de
aportes financeiros, a base de céleulo do ITCMD cor-
responde ao valor de mercado da aplicagio ou provi-
sio, formada pelos referidos aportes e respectivos ren-
dimentos, na data do fato gerador.

§ 17 O disposto no caput aplica-se também ao plano de
previdéncia privada ou assemelhado que configurar con-
trato misto envolvendo capitalizagdo de aportes finan-
ceiros e seguro de vida, hipotese em que nio se inclui na
base de calculo a parcela dos valores auferidos pelo be-
neficiario em decorréncia do contrato de seguro, sob a
forma de peciilio ou renda, assim compreendida a parce-
la que exceder & provisdo mencionada no caput.

§ 2° Podem ser deduzidos da base de calculo do ITCMD
os valores cobrados pela entidade custodiante que cons-
tituam divida vinculada ao contrato a que se refere o ca-
pul e sejam preexistentes a data do fato gerador.

Art. 175. No caso de quotas ou acdes de emissio de
pessoas juridicas, ou no caso de empresirio indivi-
dual, a base de calculo do I'TCMD seri determinada
de acordo com as seguintes regras:

I - quando as quotas ou a¢des forem negociadas em
mercados organizados de valores mobilidrios, inclu-
indo os mercados de holsa ¢ de balciio organizado,
com mercado ativo nos noventa dias anteriores 4 da-
ta da avaliagfio, a base de calculo corresponde a co-
tagiio de fechamento do dia anterior da avaliacio,
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conforme definido na legislacio estadual ou distrital;
e

IT - nos demais casos, a base de cdlculo deve ser cal-
culada com metodologia tecnicamente iddnea e ade-
quada as quotas ou agdes, inclusive o método técnico
que contemple eventual perspectiva de geracio de
caixa do empreendimento, devendo o valor corres-
ponder, no minimo, ao patriménio liquido ajustado
pela avaliaciio de ativos e passivos a valor de merca-
do, acrescido do valor de mercado do fundo de co-
mércio, conforme estabelecido na legislagiio do ente
tributante.” (grifos nossos)

2. Base de Cilculo do ITCMD incidente sobre Transferéncias
de Participagdes Societdrias de Empresas de Capital Fechado e
as Holdings Patrimoniais

Neste estudo nos propomos a fazer reflexdes de ordem
pratica sobre as implicagdes trazidas pelo PLP 108, em seu Artigo
173 e principalmente pelo inciso IT do Artigo 175, ao determinar
que a base de calculo do ITCMD para transmissio de participagdes
socictarias de empresas de capital fechado, ndo negociadas em
bolsas de valores ¢ mercados organizados, deve ser calculada com
metodologia tecnicamente idénea e adequada, devendo correspon-
der, no minimo, ao patriménio liquido ajustado pela avaliagdo de
ativos e passivos a valor de mercado, acrescido do valor de merca-
do do fundo de comércio, conforme estabelecido na legislagio do
ente tributante.

Nio se pretende aqui esgotar o tema, nem tampouco pro-
duzir material académico e tedrico de profundidade, mas sim tecer
provocagdes e reflexdes sobre as holdings patrimoniais e a trans-
missdo de suas quotas ou agdes por causa mortis ou doagdes, para
contribuir com o debate da matéria, ainda em tramitacéo e, portan-
to, sujeita a alteragdes pelo Congresso Nacional.

O PLP traz a luz importante defini¢do ao determinar que,
no caso de transmissdes de agdes ou quotas de sociedades de capi-
tal fechado, ndo negociadas em bolsa ou mercado organizado, a
basc de céleulo sera definida mediante utilizagdo de material técni-
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co especialmente produzido para esse fim com o objetivo de de-
terminar o valor de mercado do bem transmitido.

Em sendo aprovada, referida norma, ao mesmeo tempo que
trard seguranga juridica e uniformidade nacional quanto ao critério
de determinagio da base de calculo, impord aos contribuintes o
onus de fazer elaborar documento complexo de avaliagio das
agdes ou quotas de sociedade de capital fechado objeto da trans-
missdo por heranca ou doagio.

O valor de mercado de qualquer bem ou direito é aquele
observavel, como por exemplo o prego das agdes de determinada
empresa em determinado dia ¢ mercado ou prego de comodities
agricolas e minerais, moedas estrangeiras ¢ outros bens que, por
sua liquidez e fungibilidade, sdo negociados diariamente, em gran-
des volumes, tomando possivel determinar, com facilidade imedia-
ta, seu real valor de mercado, conforme praticado correntemente
entre partes ndo relacionadas e sem conflitos de interesses.

Nao obstante, o desafio torna-se muite maior e sujeito a
julgamentos pessoais intrinsecos ao processo., quando o valor de
mercado nio é facilmente observivel, como normalmente ocorre
com quotas ou agdes de empresa de capital fechado, ndo negocia-
das em bolsa de valores ou mercados organizados, fazendo-se
entdo necessdrio langar mio de critérios ¢ métodos alternativos
para se determinar o valor justo de seus ativos e passivos, inclusive
fundo de comércio, uma vez que nao existe mercado ativo para
aquele conjunto tinico de bens, direitos e obrigagdes que normal-
mente constituem o patrimonio de uma holding patrimonial.

Desta forma, ante a auséncia de valor de mercado de ficil
observagio, como ocorre com as empresas de capital aberto, lista-
das em bolsa de valores, fica clara a elei¢do do legislador pelo
metodo de valor justo, como critério alternativo para definigio da
base de calculo e, para tanto, o contribuinte devera se socorrer de
critérios contbeis geralmente aceitos, como aqueles exarados pelo
Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC), criado pela Resolu-
¢do CFC n. 1.055/03, cujo objetivo ¢é o estudo, o preparo ¢ a emis-
sdo de documentos técnicos sobre procedimentos de Contabilidade
¢ a divulgaciio de informagdes dessa natureza, levando sempre em
conta a convergéncia da Contabilidade Brasileira aos padrdes in-
ternacionais.

Assim, foi divulgado o Pronunciamento Técnico CPC 46 -
Mensuragdo Do Valor Justo, que traz normas e procedimentos
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contabeis que orientam a defini¢do de valor mediante emprego de
metodologia tecnicamente idonea e adequada a definigdo da base
de caleulo do ITCMD, conforme reclama a proposta de redagdo do
Artigo 175, inciso 1.

Ao definir seus objetivos. o Pronunciamento CPC 46 de-
termina que:

“0 valor justo é uma mensuragio baseada em mercado e
nio uma mensuragdo especifica da entidade. Para alguns
ativos e passivos, pode haver informagoes de mercado
ou transagdes de mercado observiveis disponiveis e pa-
ra outros pode nio haver. Contudo, o objetivo da men-
suraciio do valor justo em ambos os casos é 0 mesmo
— estimar o preco pelo qual uma transaciio nio for-
cada para vender o ativo ou para transferir o passivo
ocorreria entre participantes do mercado na data de
mensuragiio sob condigdes correntes de mercado (ou
seja, um prego de saida na data de mensuragio do ponto
de vista de participante do mercado que detenha o ativo
0l1 0 passivo).

Quando o pre¢o para um ative ou passivo idéntico
nio ¢ observivel, a entidade mensura o valor justo
utilizando outra técnica de avaliagio gque maximiza o
uso de dados observiveis relevantes e minimiza o uso
de dados niio observiveis. Por ser uma mensuracio
baseada em mercado, o valor justo ¢ mensurado uti-
lo-se as premi que os participantes do mer-
cado utilizariam ao precificar o ativo ou o passivo,
incluindo premissas sobre risco. Como resultado, a
intengiio da entidade de manter um ativo ou de li-
quidar ou, de outro modo, satisfazer um passivo nao
¢ relevante ao mensurar o valor justo.

A definicio de valor justo se concentra em ativos e
passivos porque eles sio o objeto primdrio da men-
suraciio contdbil. Além disso, este Pronunciamento
deve ser aplicado aos instrumentos patrimoniais
proprios da entidade mensurados ao valor justo. (gri-
fos nossos)

liz

Percebe-se que o Pronunciamento CPC 46 define que o
valor justo ¢ determinado mediante utilizagio de critérios observi-
veis, como por exemplo a cotacio de mercado de ativos e passivos
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da holding patrimonial, em determinado dia ¢ mercado ou até
mesmo o valor praticado em uma operagfio recente envolvendo a
mesma empresa ou empresas similares, mas também, critérios ndo
observaveis, quando ndo estiverem disponiveis dados que permi-
tam uma pronta determinacdo do valor justo, ou de mercado. de
determinado conjunto de ativos ¢ passivos.

O Pronunciamento traz uma variada e complexa lista de
meétodos e consideragdes para avaliagio de ativos e passivos de
toda natureza, sempre buscando de forma logica, chegar a um re-
sultado que seria proximo aquele que seria obtido quando partes
ndo relacionadas, sem conflitos de interesses, estivessem negoci-
ando aquele determinado bem ou direito.

Normalmente, pessoas interessadas em comprar ou vender
uma empresa ou angariar recursos de terceiros para o seu desen-
volvimento — e em breve para fins de determinagio da base de
calculo do ITCMD — devem encomendar estudos, materializados
em laudos de avaliacdo, que utilizam, entre outros, o método do
fluxo de caixa descontado e/ou outros critérios, como a utilizagdo
de multiplos compariveis, transagdes recentes na mesma indistria
ou segmento de atuacido da empresa avaliada, que permitam a de-
terminagdo de valor que representa, na realidade, o valor justo dos
ativos e passivos somados, inclusive fundo de comércio.

Nio obstante, tais métodos, apesar de aderentes aos Pro-
nunciamento CPC 48 e representarem técnicas internacionalmente
aceitas e idoneas para esse fim, trazem em seu bojo enorme grau
de subjetividade, intrinseco ao processo de avaliacio e, por tal
razdo, as premissas e varidveis utilizadas devem ser cuidadosamen-
te escolhidas ¢ analisadas.

Diversos fatores naturalmente subjetivos influenciam dire-
tamente o trabalho de avaliagdo e defini¢do de valor de mercado
quando ndo for possivel observar objetivamente sua realidade.
Taxas de juros e desconto, fatores de risco, projegdes futuras de
geracdio de caixa, receita, lucros, custos e despesas, tamanho de
mercados, penetragdo ¢ aceitacdo de produtos, market share, valo-
res de ativos intangiveis niio contabilizados, como marcas, paten-
tes, software, know-how, freguesia, ponto comercial, reputagio,
idoneidade de socios e administradores, enfim, uma miriade de
fatores que tornam dificilima a mensuragdo com precisio.

Néo bastasse a dificuldade e subjetividade dos métodos
tradicionais aplicaveis em situagdes normais de condugdo dos ne-
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gocios de uma holding patrimonial, ainda existem camadas adicio-
nais de complexidade envolvendo empresas em dificuldades finan-
ceiras ou que possuem provisdes contabilizadas ou ndo em fungdo
das chances de exito em processos judiciais em que sdo partes,
empresas ciclicas, empresas com ativos ndo utilizados ou subutili-
zados, empresas que possuem patentes ¢ propriedade intelectual
em fase de desenvolvimento, starmups de tecnologia com potencial
exponencial de crescimento e geragdo e/ou destruigio de valor,
empresas holdings que sdo detentoras de bloco de controle indireto
em outras sociedades ¢ diversas outras circunstincias que fazem
dos referidos métodos a mera expressio de um conjunto de melho-
res esforgos sistematizados para determinacdio de um valor objeti-
vo, baseado em premissas subjetivas inerentes ao processo.

Esta complexidade para conhecer o valor de mercado de
uma empresa de capital fechado e consequentemente a base de
calculo do ITCMD para a transmissio de participagdes societarias,
certamente sera objeto de discussdo técnica, administrativa e judi-
cial na medida em que poderiio ser obtidos tantos laudos e valores
distintos quanto se desejar, ainda que sejam contratadas empresas
idéneas e capacitadas a elaborar um estudo de avaliagiio, dada a
subjetividade de seus elementos.

De qualquer modo, a alteragiio trazida pelos artigos 173 e
seguintes do PLP 108 uniformiza os critérios aplicaveis para de-
terminacdo do ITCMD incidente sobre relevante instrumento de
planejamento patrimonial e sucessorio, ha muito utilizado por in-
dividuos e familias na estruturagiio de seus bens e direitos atraves
das chamadas holdings patrimoniais.

Normalmente, nesta forma de planejamento, os bens e di-
reitos detidos diretamente pela pessoa fisica sdo conferidos ao
capital de uma sociedade, conforme seus custos historicos de aqui-
sigdo, em contrapartida a emissdo de quotas ou agdes do capital da
empresa, cujo patriménio liquido contabil serd equivalente ao so-
matorio dos custos historicos dos bens a ela vertidos, nio guardan-
do, portanto, qualquer relagao de materialidade com o real valor de
mercado de seus ativos e passivos.

Mais ainda, especialmente com relagio ao patrimdnio
imobilidrio, atualmente essa forma de planejamento permite verda-
deira transmutacdo de bens imoveis em bens moveis, pois ao se
conferir referidos ativos imobiliarios ao capital de uma sociedade,
esta passa a deter sua titularidade, ao passo que o antigo titular,
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agora socio, passa a deter acdes ou quotas de capital — bens moveis
na definigdo do Codigo Civil — facilitando, legitimamente, ndo
apenas o atingimento de seu objetivo principal de gestdo consoli-
dada do patrimonio com governanga adequada e tributagio da
receita e do lucro por métodos mais vantajosos do que aqueles
apliciveis as pessoas fisicas, mas também deslocando a competén-
cia de sujeitos ativos para cobranga do ITCMD, que antes eram
aqueles Estados da situacdo dos bens iméveis, para o entdo estado
de domicilio do de cujus ou doador, sécio da holding patrimonial,
permitindo inclusive, em casos extremos, a cleigio de estados com
legislacdo mais favoravel em termos de aliquota e base de calculo.

Atentos a estas situages e no potencial de perda arrecada-
toria, diversos Estados ja incorporaram aos seus ordenamentos
juridicos, sem limitagoes impostas por lei complementar, disposi-
¢des que visam capturar o real valor do patriménio transmitido por
causa mortis ou doagio, conforme seus valores de mercado ou
venais, rejeitando, na maioria dos caso, a utilizagdo do mero valor
patrimonial contabil come tnico elemento de determinacio da base
de calculo, elegendo assim diversos outros. pouco claros e contro-
versos, critérios e conceitos, como valor patrimonial real, valor
venal, valor patrimonial contabil ajustade pelo valor venal de bens
que compdem o patrimdnio ou até limites de valores minimos
aceitaveis, levando em conta inclusive o valor venal de bens mo-
veis e imoveis capitalizados nos tltimos 5 anos, no caso de empre-
sas patrimoniais de capital fechado.

Nio obstante, Estados da federagio como Sio Paulo, Mato
Grosso e Rio Grande do Norte, definem como base de célculo para
determinacio do ITCMD na transmissdo de quotas ou acdes de
empresas de capital fechado, o simples valor patrimonial contabil,
sem quaisquer ajustes.

A nova regra proposta no PLP108 coloca fim a todas essas
possihilidades, incertezas e cenarios, ao cumprir seu papel consti-
tucional e definir claramente as regras gerais de incidéncia do
ITCMD, estabelecendo que a base de calculo ¢ o valor de mercado
e, como ndo poderia deixar de ser, entregando aos Estados e Distri-
to Federal a responsabilidade pela defini¢do de seus contornos
internos quanto & forma e execucdo do ditame complementar, tra-
zendo mais seguranga juridica, uniformidade, redugdo de contenci-
080, vedando caminhos mirabolantes de transmissio de patrimdnio
ao arrepio daquilo que pretendeu o legislador contemporaneo.
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Como regra geral, caso aprovada a atual redagao do PLP
108, o sujeito ativo para cobranga do ITCMD incidente sobre a
transmissdo de bens moveis (agdes ou quotas de sociedade de capi-
tal fechado) passara a ser sempre o estado de domicilio do de cujus
ou doador, caso residentes no Brasil ou o estado de domicilio dos
herdeiros e donatérios, caso de cujus ou doador sejam residentes
no exterior.

Adicionalmente, diante da possibilidade da eleigio de su-
Jeito ativo mais interessante no caso das holding patrimoniais imo-
bilidrias, com retorno ao modelo atual de transmutagio que aparen-
temente se pretende coibir, o legislador trouxe a luz o Paragrafo
Segundo do artigo 182 que, ao tratar dos sujeitos ativos do [TCMD
na transmissio de bens iméveis, determina que:

“Paragrafo Segundo - Na transmissdio ndo onerosa de
agbes, quotas, participagdes ou de quaisquer titulos re-
presentativos do capital social, ndo negociados em mer-
cado organizado de valores mobilidrios, de pessoa juri-
dica ewjo ativo, seu ou de sua controlada, seja composto
majoritariamente por bens iméveis, o imposto serd de-
vido, proporcionalmente, ao Estado onde situado cada
respectivo bem imovel.”.

Desta forma, promove-se, em tese, distribui¢do da receita
tributdria em relacdo & localizacdo de fato da materialidade sujeita
a incidéncia do ITCMD, ainda que transformada, licita ¢ lcgilima-
mente, em quotas ou agoes de empresa de capital fechado.

Obviamente, nessa hipétese, referidos imoveis detidos in-
diretamente pelo contribuinte, também seriam avaliados por seu
valor de mercado, como dita a regra geral sobre base de calculo
insculpida no novel artigo 173.

Outro ponto de inovagdo trazido pelo PLP 108 e merece-
dor de destaque diz respeito aos sujeitos passivos solidarios, na
condigiio de responsaveis tributarios.

Isto porque foram incluidos no rol de solidariedade, ndo sé
0s notarios, os registradores, os escrivdes e os demais servidores do
Poder Judicidrio, mas também aqueles servidores das Juntas Co-
merciais, em relacdo aos atos praticados por eles ou perante eles,
tornando-os responséaveis pelo recolhimento do imposta.

Referida atribuicdo de responsabilidade, apta a produzir
repercussdes até na esfera pessoal dos servidores, trard interessan-
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tes desdobramentos, uma vez que os agentes elencados no artigo
180, quando instados a fazer registrar atos societarios derivados de
sucessdo causa mortis ou doagdo, deverdo averiguar a adequagido
do valor de mercado atribuido pelo contribuinte, ainda que supor-
tado por laudo de avaliagdo, sem possuirem qualquer capacidade
téenica para tanto.

Finalmente, o PL108 também inova ao considerar solida-
riamente responsaveis pelo pagamento do imposto, na condigio de
responsavel, a pessoa fisica ou juridica que contribuir para a ocul-
tagdo ou dissimulagio da transmissdo causa mortis ou doagio,
podendo levar a conclusdes equivocadas no sentide de que aqueles
que claborarem laudo de avaliagdo cujo valor eventualmente for
contestado pelo fisco, poderiam também se sujeitar a situagdes
absolutamente indesejdveis, ainda que tenham atuado sem culpa,
dolo ou ma-fé.

3. Desafios futuros

O PLP10R, se aprovado, trard a tona antigas discussoes
sobre o papel das Leis Complementares em nosso ordenamento
juridico quanto a seu alcance para estabelecer normas gerais em
matéria de legislagao tributaria, uma vez que o artigo 146 da Carta
Magna dispoe que:

“Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria
tributiria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios;

11 - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tri-
butar;

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legisla-
¢iio tributiria, especialmente sobre:

a) definigio de tributos e de suas espécies, bem como,
em relacio aos impostos discriminados nesta Consti-
tuicio, a dos respectivos fatos geradores, bases de
cilculo e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamente, crédito, prescricio e de-
cadéncia tributdrios;
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O cerne da discussdo, desde ha muito, gira em torno da
autonomia dos Estados e Municipios e o real alcance da Lei Com-
plementar para definir aspectos tributarios relevantes que, em tese,
caberiam a estes entes, sob pena de violagdo do pacto federativo e
autonomia de seus entes.

Nao obstante, especificamente com relagdo ao ITCMD,
parece-nos que, se aprovada a nova norma, esta trard avancos téc-
nicos, conceitos e limites benéficos, principalmente aos Estados e
Distrito Federal, vez que, de maneira centralizada e uniforme,
materializa aquilo que de alguma forma, como ja dito, vem sendo
buscado pelos ordenamentos juridicos internos e tribunais adminis-
trativos estaduais, notadamente em matéria de base de caleulo do
tributo e competéncia para sua cobranga.

Superada a questdo que pode, inclusive, chegar as cortes
superiores e considerando que o proprio texto do PLP 108 em seu
artigo 176, inciso 11, em sua parte final, deixa a cargo do legislador
ordindrio estadual e distrital a tarefa de estabelecer a forma e re-
quisitos que deverdo ser observados pelos contribuintes para men-
suragdo do valor de mercado das quotas ou ag¢des das holding pa-
trimoniais, resta aos interessados acompanhar come Estados e
Distrito Federal lidardo com suas atuais legislagoes quando confli-
tantes com aquilo que dispde o PLP 108, quer por serem mais be-
néficas aos contribuintes ou, em sentido inverso, por extrapolarem
os limites ali definidos, Nio podemos deixar de mencionar que as
leis eventualmente promulgadas por Estados e Distrito Federal
sobre a matéria, deverdo observar, naquilo que for aplicavel, os
principios da anterioridade anual e nonagesimal para inicio de sua
vigéncia.

Finalmente, nio obstante a possibilidade de questiona-
mentos sobre aspectos de legalidade de partes do texto da Lei
Complementar e seu alcance, parece-nos gue a proposta de redagdo
do PLP 108 traz relevantes avancos sistemdticos e de natureza
geral que, ainda que eventualmente resultem em majoragdo do
impacto tributario incidente nas sucessoes ¢ doagdes, a0 mesmo
tempo trardo seguranca juridica. previsibilidade e estabilidade que
permitirdo a preservagio e transi¢do do patrimdnio a herdeiros e
donatdrios de forma previsivel ao longo de geragdes, com adequa-
da distribuicdo da receita tributiria dai advinda entre os entes tribu-
tantes.
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I. Resumo

Esta Nota Técnica foi elaborada no dmbito do Nicleo de
Estudos Fiscais da Fundagdo Getilio Vargas de Sdo Paulo (NEF-
FGV), por pesquisadores que fazem parte do Grupo de Trabalho n.
20 (GT20 — Comité Gestor), dedicado ao estudo do futuro Comité
Gestor do IBS (CG-IBS). a ser implantado, conforme prevé a
Emenda Constitucional (EC) n. 132/2023. Procura-se identificar
pontos a serem aperfeigoados nos dois principais projetos de lei
complementar da Reforma, que sio o PLP n. 68/2024 (que cna e
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dente do COMSEFAZ. Especialista em Gestdo Fiscal do Banco Interamerica-
no de Desenvolvimento (BID) e Consultor do Fundo Monetario Intemacional
(FMI). Atualmente & Consultor Tributario.
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institui o IBS e a CBS) e o PLP n. 108/2024, que institui o CG-
IBS, com foco na existéncia e atuagio deste tltimo.

2. Introdugio

A Reforma Tributaria do consumo, que foi implementada
pela EC n. 132/2023, criou um imposto sobre o valor agregado
(IVA) no modelo dual, formado pelo Imposto sobre Bens e Servi-
¢os (IBS) de competéncia de estados, Distrito Federal (DF) ¢ mu-
nicipios ¢ pela Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) de com-
peténcia da Unifo. O IVA dual criado substitui 4 tributos que serfio
extintos ¢ que compunham a estrutura tributéria incidente sobre o
consumo”.

O TBS & um imposto de alcance nacional de competéncia
dos entes subnacionais e, para coordenar e harmonizar sua gestio,
sera instituido um CG-IBS. Esse orgdo interfederativo ¢ formado
exclusivamente por representantes dos estados. DF e municipios
tera importantes fungdes de coordenar as distintas Administragdes
Tributarias (ATs), de forma consensual e com papel de harmoniza-
¢io e padronizacido, exercendo competéncias normativas, de orien-
tagdo e consultoria, de arrecadagiio, compensagfio, distribuigio da
arrecadagiio e de decisdio do contencioso do futuro IBS, além da
coordenagdo das fungoes de fiscalizagdo, cobranga e representagao
administrativa e judicial, que continuardo sendo executadas pelos
estados e municipios.

As normas do CG-IBS deverdio ser observadas pelas ATs
dos entes subnacionais (estados, DF ¢ municipios), e estar em har-
monia com a Receita Federal do Brasil (RFB), que, por sua vez,
tera as mesmas atribuicdes, porém em relagio a futura CBS.

O CG-1BS podera assegurar efetividade na gestdo do novo
imposto, porém isso dependera, primordialmente, da composigio,
estrutura, recursos humanos, materiais, financeiros e tecnologicos
de que dispora, da sua capacidade de promover o didlogo ¢ o en-
tendimento entre os diversos interessados, e, por fim, do apoio
téenico dos estados e municipios, que, afinal, sdo seus socios com-
ponentes.

* Na Unidio, as Contribuigdes Sociais PIS e COFINS, nos Estados o ICMS, e,
nos Municipios, o IS8,
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Para a criacdo e instituigdo do futuro IBS, o principal pro-
jeto é o PLP n. 68/2024, apresentado em 25/04/2024 pelo Ministro
da Fazenda ao Congresso Nacional. Em relagdo ao Comité Gestor
do IBS, ele ¢ disciplinado pelo PLP n. 108/2024, que foi apresen-
tado no Congresso Nacional em 05/06/2024.

3, Cadastro Tributirio

A EC 132/2023, ao tratar das competéncias do CG- IBS,
ndo incluiu a importante funcio de administrar o cadastro de
contribuintes (art. 156-B, incisos | a [I1). Esta fun¢fo, na mesma
EC, também ndo foi incluida dentre aquelas que serdo exercidas
pelas ATs.

Trata-se de omisséo preocupante e que deve ser sanada,
pois a construgiio de um cadastro tributdrio tmico, ou seja, integra-
do ¢ compartilhado por todas as esferas de governo ¢ tarefa im-
prescindivel @ presente Reforma Tributaria do consumo. Ele pode-
ria seguir, inclusive, os moldes do registro unificado de contribuin-
tes existente na Unido Europeia. Juntamente com o sistema de
“guiché dnico” de pagamento, s30 mecanismos essencials para a
simplificagio administrativa, a eficiéncia na gestdo de informagdes
tributirias e comerciais ¢ a melhora da experiéncia do usuario.
Ademais, a inscri¢do no cadastro e o niimero de identificacio de
cada contribuinte formam a base para os principais processos ad-
ministratives associados, tais como a apresentagio de declaragdes,
pagamentos, restituigdes/cashback, auditoria, cobranca e relatorios
fiscais.

Nio obstante as iniciativas do Cadastro Sincronizado® e do
REDESIM®, o fato ¢ que ainda ndo foi alcangado o ideal de um

# O Cadastro Sincronizado é um projeto nacional que visa integrar as adminis-
tragdes tributarias federal, estaduais, distrital e municipais, e demais orgios
envolvidos no processo de legalizagdo das empresas, como as juntas comerci-
ais, por exemplo, simplificando e racionalizando os procedimentos de abertu-
ra, manutencio ¢ baixa das empresas.

* O REDESIM foi instituido pela Lei Complementar 123/2006 ¢ pela Lei
11.598/2007. E um sistema que tem por finalidade integrar os diversos pro-
cessos legais que permeiam a vida de uma empresa, tais como o registro, a
inscrigio no cadastro de contribuintes, alteragtes e baixa. Nele, s@o integradas
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Cadastro Tributario de contribuintes integrado ¢ compartilhado no
Brasil por todas as ATs. Nem se olvide que tal integragio e com-
partilhamento, desde a EC n. 42/2003, é um mandamento constitu-
cional (art. 37, inciso XXII da CF/88).

Embora a EC n. 132/2023 tenha sido omissa quanto ao
cadastro tributirio, o PLP 108/2024, que cuida da instituigdo do
CG-IBS, tratou de incluir, dentre as competéncias da sua Diretoria
Executiva e da Diretoria de Informagdes Econdmico Fiscais, as
funcdes relacionadas ao cadastro de contribuintes do IBS, confor-
me arts. 27, inciso 111 ¢ 34, inciso 11

Entretanto, os citados dispositivos do PLP 108/2024 nio
estio alinhados com outros do PLP 68/2024 relativos ao cadastro
com identificagiio inica, como o art. 43 deste ultimo. Isso porque o
CG-IBS, até o momento, ndo foi incluido entre os orgdos que par-
ticipardo da integra¢do e gestdo compartilhada das informagdes
cadastrais (art. 42, § 2° do PLP 68/2024). Tampouco hi previsdo
da participa¢do do CG-1BS como membro do Comité para Gestdo
da Rede Nacional para Simplifica¢do do Registro e da Legalizagio
de Empresas e Negocios — CGSIM, instincia responsavel pela
gestdo do REDESIM, que, por sua vez, ¢ citado no art. 42, § 3° do
PLP 68/2024.

Portanto, na forma da atual redagio do PLP 108/24 e da
Lei Complementar n. 123/2006 (do Simples Nacional), podera
haver conflitos na gestdo do cadastro de contribuintes do IBS e,
portanto, da CBS, caso o CG-IBS nio seja incluido no modelo de
gestdo do cadastro tributario. Esta corregdo ¢ ainda mais importan-
le para a necessdria integracdo do CG-IBS, da RFB e das ATs
estaduais e municipais no desenvolvimento, implantagio e gestio
dos documentos fiscais eletrénicos que serdo determinantes para
todos os processos de trabalho associados ao 1BS e a CBS.

De modo a assegurar a participagdo e integragio do CG-
IBS na integragdo e gestdo compartilhada do Cadastro Tributario,
¢, pois, imperativo inserir essa previsdo no texto do § 2° do art. 42
do PLP 682024 ¢ incluir um representante do CG-IBS como
membro do CGSIM, prevendo-se também a respectiva alteragdo da
LC n. 123/2006.

as mformagdes de todos os Orgads responsaveis por esses processos, incluindo
as Juntas Comerciais do pais.
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4. Cobranca

Estudos do CIAT’ e da OCDE® das tiltimas décadas reco-
mendam vérias boas praticas para se evitar a inadimpléncia, bem
como para a cobranga administrativa de tributos quando a inadim-
pléncia ja ¢ um fato. Ha, portanto, a necessidade de um érgio
centralizado, como o CG-IBS, exercer uma gestiio eficiente da
divida fiscal, com ou sem a intervengdo judicial.

Diversos paises da OCDE e até alguns da América Latina
com historico de recuperagio de divida cficiente ja adotam, ha
muito, um esforco de cobranca concentrado nas ATs do Poder
Executivo. Neles, o recurso ao Poder Judiciario é deixado somente
para 0s casos em que a cobranga administrativa nio logrou éxito.

O PLP 108/2024 deve privilegiar e fortalecer a cobran-
¢a administrativa, que é de menor custo ¢ mais eficaz para o
Estado ¢ a sociedade.

O atual modelo de cobranga praticado no Brasil, desdo-
brado entre ATs e Procuradorias Fiscais. tem-se mostrado pouco
eficiente e proveitoso, demorado e custoso, notadamente na esfera
da cobranga judicial, pois ha custas judiciais e honorarios advoca-
ticios. Uma evidéncia incontestavel desse diagnostico ¢ o estudo
do Supremo Tribunal Federal que detectou que as execugdes fis-
cais arrecadam menos de 2% dos valores cobrados’,

A cobranga administrativa pelas ATs vem se aperfeicoan-
do muito no periodo mais recente, com a adogdo de abordagens
multidisciplinares e especializadas, como a segmentagio de contri-
buintes por perfil, utilizagdo intensiva de tecnologia da informagio,
além de métricas ¢ indicadores orientados ao atingimento de resul-
tados, com monitoramentos periodicos'”,

7 Veja-se, por exemplo, o capitulo IV do Modelo do Codigo Tributdrio do
CIAT v. 2015 — Procedimentos de Cobranga.

* Working Smarter in Tax Debt Management, OCDE, 2014; e Tax Debt Man-
agement Maturity Model, OCDE, 2019.

¥ hitps:/fwww.cnj jus.br/juizes-podem-extinguir-execucao-fiscal-com-valor-
de-ate-r-10-mil/

" Um exemplo de cobranga administrativa que tem aprimorado suas agdes ¢
atingido surpreendentes resultados € a recente experiéneia da Secretaria da
Fazenda de Sdo Paulo. Ela consegniu arrecadar, apenas em 2023, mais de RS
| bilhdo de reais através de agoes dingidas aos devedores contumazes do
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Para se espelhar nas melhores experiéncias internacionais,
o PLP 108/2024 deveria priorizar, ou ao menos fortalecer a
cobranga administrativa, mais agil, efetiva e menos custosa para
a sociedade, antes da inscricdo do débito na divida ativa e da pos-
tulagéo judicial de cobranca por parte das Procuradorias. Isso ainda
contribuiria para desafogar o Judicidrio, indo ao encontro dos obje-
tivos do STF"', Conforme relatorio do Conselho Nacional de Justi-
ca de 2023, “4 maior parte dos processos de execugdo é composta
pelas execugdes fiscais, que representam 64% do estogque em exe-
cugdo. Esses processos sdo os principais responsaveis pela alta
taxa de congestionamento do Poder Judicidrio, representando
aproximadamente 34% do total de casos pendentes e congestio-
namento de 88% em 202212,

O texto do PLP 108/2024 também deveria contemplar o
compartilhamento de informagdes de interesse fiscal e de cobranga
relativas ao IBS e 4 CBS nio somente com a RFB e com a PGFN
(inciso II do art. 2° do PLP 108/2024), mas também com as ATs
subnacionais envolvidas. O mesmo em relagio aos incisos Il e [V
do art. 2°, em relagdo a cobranga de débitos. Trata-se de importante
diretriz de cobranga administrativa e judicial.

Outro aperfeicoamento legal necessario € a disciplina, no
PLP 108/2024, da possibilidade de implantagio, pelas ATs, de
regimes especiais ex officio no caso de inadimplentes contumazes,
instrumento de grande efetividade. Nesta previsdo, sugere-se a
possibilidade de sua adogdo por todas as juridigdes, evitando-se
que o contribuinte inadimplente “escolha™ onde se instalar segundo
a maior ou menor rigidez de medidas constritivas.

Estado. Esses devedores contemplam, na maioria das vezes, aqueles contribu-
mntes que fizeram da madimpléncia fiscal uma estratégia de negocio, reque-
rendo implantagiio de regime especial de oficio especifico para o pagamento.
A atuagdo conta com uma equipe de auditores sob gestdo centralizada e se
aplica apenas aos débitos ndo inseritos, com um prazo menor que 90 dias para
se tornarem de competéncia da Procuradoria Fiscal. Tais nimeros seriam
ainda maiores sc a cobranga administrativa pudesse envolver embargo de
contas e de bens. Vide: hitps://valor.globo.com/legislacao/noticia/2024/04/08/
sao-paulo-arrecada-r-1-bi-de-devedores-contumazes-em- 2023 ghtml.

' https://aticias.stf jus.br/postsnoticias/presidente-do-stf-e-do-cnj-se-reune-
com-relator-de-pl-sobre-desjudicializacao/

2 hups://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2023/08/justica-em-numeros-
2023. pdf
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Propde-se também a previsio da adogdo, na cobranca do
IBS (e da CBS), das mesmas diretrizes de coordenagio de fiscali-
zagdo, hoje consideradas nos artigos 3" e 6" do PLP 108/2024 para
outras atividades do CG-IBS.

Por fim, para maior fortalecimento da cobranca adminis-
trativa, sugere-se o aperfeigoamento do texto do art. 2°, em seu
inciso VI e no § 2% bem como do art. 27, nos incisos VII, XVIII e
XXII, e do art. 38, de modo a se buscar a necessdria integracdo e
harmonizagio dos entes federativos na atividade de cobranga, sob a
coordenagdo do CG-IBS.

5. Aprovagiio do Or¢camento do Comité Gestor do IBS

O artigo 47 do PLP 108/2024 prevé que o Conselho Supe-
rior do CG-IBS propord, até o dia 31 de julho de cada ano, o per-
centual do produto da arrecadacdo do IBS de cada ente federativo
que sera destinado ao financiamento do CG-IBS, no exercicio
subsequente, o qual ndo podera ser superior a 0,2% (dois décimos
por cento) (inciso | daquele artigo). Pressupde, também, que o
orcamento do CG-IBS para o exercicio financeiro seguinte devera
ser praposto até 31 de julho do exercicio em curso (inciso 11 do
artigo).

A aprovacio do orcamento do CG-IBS, definido nos ter-
mos acima, devera ser feito pelos Poderes Legislativos de origem
dos membros titulares do Conselho Superior do CG-IBS, no prazo
de trinta (30) dias contados da publicagdo, no DOU, da proposta.

Isso implica no acionamento de nada menos que cinquenta
¢ quatro (54) Poderes Legislativos, sendo vinte e seis (26) Assem-
bleias Legislativas estaduais, uma Camara Distrital (DF), e vinte ¢
sete (27) Camaras de Vereadores.

Por 6bvio que, na melhor das hipoteses, podera haver atra-
s0s nessa aprovagio, mesmo diante de eventual unanimidade na
aprovagdo. Na provavel ocorréncia de divergéncias ou davidas por
parte de alguns dos Poderes Legislativos, o risco de atraso se po-
tencializa enormemente.

No Substitutivo ao PLP 108/2024 aprovado pela Camara
dos Deputados em julho ultimo, aquela Casa legislativa propde, no
artigo 40, que “a fiscalizagio contabil, eperacional e patrimonial
do CG IBS a que se refere o art. 156 B, § 27 inciso IV, da Consti-
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tuicdo Federal, serd realizada de forma coordenada, compariitha-
da e colegiada pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e Municipais, que se reunirdo, preferen-
cialmente, de modo virtual”.

As observagdes feitas para a aprovacio das contas do CG-
CBS valem para a fiscalizagao contabil, operacional e patrimonial
do mesmo. O risco sera idéntico com o envolvimento de tantos
atores: o atraso tanto da fiscalizagdo contdbil, operacional e patri-
monial, quanto das contas do CG-IBS. Assim, o texto final poderia
contemplar uma simplifica¢do no rito tanto da fiscalizagdo conta-
bil, operacional e patrimonial, quanto da aprovacio do or¢amento ¢
das contas do orgéo, visando, de um lado, manter o controle exter-
no, e, de outro, garantir um minimo de celeridade e simplicidade.

Assim, o texto final poderia contemplar uma simplificagdo
no rito tanto da fiscalizagio contabil, operacional e patrimonial,
quanto da aprovagiio das contas, visando, de um lado, manter o
controle externo, ¢, de outro, garantir um minimo de celeridade ¢
simplicidade.

Além disso, ha que se lembrar que a plena arrecadagdo do
IBS somente ocorrera em 2033, embora a implementagio do CG-
IBS tenha perspectiva de inicio ja@ em 2025. Ha uma previsio de
destinagdo de recursos (advindos da Unido por meio de operagio
de crédito) de RS 600 milhdes em 2025 ao CG-IBS, RS 800 mi-
lhoes em 2026, e R$ 1,2 bilhoes em 2027 e 2028. Ha o risco de tal
montante ndo ser suficiente para a plena implementagdo do CG-
IBS, considerando-se a necessidade de comprar ou alugar suas
instalacdes, realizar concurso publico e contratar servidores (aque-
les ndo oriundos das carreiras especificas de tributacdo e procura-
doria), adquirir materiais e equipamentos, incluindo datacenter, ¢
desenvolver sistemas e aplicativos. O CG-IBS iniciara suas ativi-
dades sem dispor de nada e precisara adquirir e contratar tudo, o
que significa necessitar de recursos mais substanciais nos primei-
ros anos de sua implementagio.

E necessario o aperfeigoamento dos dispositivos do PLP
108/2024 (notadamente os artigos 60 a 62) para uma maior garan-
tia de financiamento do CG-IBS nos seus anos iniciais.
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6. Estrutura Organizacional do Comité Gestor do IBS

Para aprimorar a estrutura organizacional do CG- IBS
propde-se a inclusio das seguintes areas técnicas as atualmente
previstas:

6.1 Diretoria de Planejamento: o planejamento estra-
tégico ¢ fundamental para uma organizagio, pois define os
objetivos e metas de longo prazo, bem como as estratégias e agdes
necessarias para alcangéd-los. Auxilia a organizagdo a ter uma visdo
clara do seu futuro, a identificar oportunidades ¢ ameagas dos am-
bientes interno e externo, a definir seus pontos fortes e fracos, ¢ a
estabelecer prioridades e direcionamento para todas as areas.

Além disso, o plangjamento estratégico ajuda a alinhar to-
dos os niveis e dreas da organizagdo em tomo de um objetivo co-
mum, facilitando a comunicagio e a coordenaciio de esforcos.
Permite também que a organizagdo avalic constantemente seu
desempenho ¢ faca ajustes necessarios para garantir que esteja no
caminho certo para atingir seus objetivos.

Nio ¢ possivel imaginar o CG-IBS sem uma area especia-
lizada e responsavel pelo seu planejamento estratégico, que 1rd
assegurar sua organizagio para enfrentar os desafios, prepara-lo
para identificar e aproveitar as oportunidades de crescimento ¢
evolugdo e conseguir alcangar e manter excelentes padrées de de-
sempenho.

No relatério apresentado pelo Grupo de Trabalho da Ca-
mara Federal houve a inser¢iio da fung¢do de plancjamento nas
competéncias da Diretoria Executiva (art. 27, inciso XXV, alinea
a), entretanto esta competéncia ndo foi alocada a nenhuma das
Diretorias, o que refor¢a a necessidade de criagdo da area especifi-
ca de Planejamento na estrutura do CG-IBS.

6.2. OQuvidoria: A Ouvidoria em uma organizacdio tem a
funcio de ser um canal independente e imparcial para receber e
tratar as manifestacdes, reclamacdes, sugestdes, elogios e criti-
cas dos clientes, colaboradores e demais partes interessadas da
organizagdo. Ela atua como um intermediario entre a organizagio e
o publico externo, garantindo que as questdes sejam tratadas de
forma transparente, ética e eficiente.



JOSE BARROSO TOSTES NETO, SOSE EDUARDO DE PAULA SARAN E KARINA POMPEL DE LIMA

No CG-IBS, a Ouvidoria ira desempenhar principalmente
fungdes operacionais como: (i) recebimento e registro de manifes-
tagdes externas de forma confidencial; (ii) investigacdo e analise
de reclamacdes e sugestoes; (iil) encaminhamento interno de de-
mandas para o CG-IBS ¢ seu acompanhamento; (iv) monitoramen-
to da qualidade dos servigos prestados pelo CG-IBS; (v) promogio
da cultura da transparéncia, €tica e respeito aos direitos dos con-
bribuintes ¢ demais partes interessadas, contribuindo para a cons-
trugdo de uma relagdo de confianca e credibilidade com o publico
cxlerno.

Em resumo, a QOuvidoria desenvolverd, no CG-1BS, um
papel fundamental na gestio da qualidade e na melhoria continua
dos servigos prestados, contribuindo para o fortalecimento da sua
imagem e a satisfagdo dos seus clientes usuarios e colaboradores.

O Grupo de Trabalho da Cidmara dos Deputados, em seu
relatorio apresentado em 08/07/2024, em boa hora incluiu a previ-
sdo da fun¢do de ouvidoria, inclusive com a participagdo de trés
representantes da sociedade civil dentro do CG-1BS, porém inseri-
da e mesclada dentro das competéncias da Assessoria de Relagdes
Institucionais e Interfederativas. Por sua importancia e relevincia,
bem como pela carga de trabalho prevista, entende-se inadequada
essa proposta e se propde o destaque da Ouvidoria como outra
Assessoria especifica e especializada.

6.3. Diretoria de Gestio de Riscos: A gestio de riscos
em uma organizagio tem a fun¢do de identificar, avaliar, monitorar
¢ controlar os riscos que podem afetar o alcance dos objetivos ¢ o
desempenho da organizacio. Tal gestdo ¢ essencial para lidar com
as incertezas do ambiente externo e para tomar as decisdes mais
informadas e estratégicas. Ela busca antecipar e mitigar possiveis
impactos negativos, bem como identificar oportunidades que pos-
sam ser exploradas.

No CG-1BS. a Diretoria de Gestiio de Riscos ira trabalhar
para: (i) identificar riscos visando viabilizar as agoes decorrentes;
(ii) monitorar os riscos. para as agdes corretivas: (iii) controlar os
riscos, comunicando, de forma clara e transparente, aqueles identi-
ficados e as respectivas medidas de suas mitigagdes ao quadro de
pessoal e gestores do Conselho Superior e Diretorias do CG-1BS.

A gestio de riscos serd essencial para garantir a sustenta-
bilidade, seguranga ¢ o éxito do trabalho do CG-IBS, permitindo
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que esteja preparado para lidar com as incertezas do ambiente
externo e tomar decisdes mais informadas e estratégicas,

Por isso, propde-se a criagio da Diretoria de Gestio de
Riscos para o CG-IBS.

6.4. Assessoria de Relacdes Institucionais e Interfede-
rativas: o art. 7, inciso IV do PLP 108/2024 prevé a existéncia
desta assessoria. Na redagio original desse PLP, porém, ela estd
focada nas fun¢des de comunicacio intema e externa. A Lei Com-
plementar a ser aprovada deveria supor mais algumas incumbén-
cias a tal Assessoria, tais como: (i) estabelecer e manter relaciona-
mentos estratégicos com instituigdes publicas, governamentais,
outras organizagdes ¢ entidades federativas, visando promover uma
aproximagdo e um relacionamento cooperativo; (ii) defender os
interesses do CG-IBS em ambito externo; e contribuir para a cons-
trugio de parcerias, de cooperagiio e de aliangas que possam bene-
ficiar a todos. Especial destaque deve ser atribuido, também, &
integragiio ¢ cooperacio do CG-IBS com a Receita Federal do
Brasil.

6.5. Escola Fazendaria

Considerando que os contribuintes do IBS estarfio sujeitos
i fiscalizagdo e ao controle por parte das ATs dos 26 estados, do
DF e dos municipios, € necessario que todos os auditores fiscais e
técnicos desses entes, habilitados & fungdo, tenham um estagio
minimo de capacitagdo e treinamento para aquelas atividades.

O CG-IBS também serd responsdvel por coordenar pro-
gramas educacionais de aperfeicoamento, atualizagéo, reciclagem e
especializagiio, inclusive por meio de cursos de pos graduacio, dos
servidores em exercicio no CG-1BS e dos servidores para tal indi-
cados pelas Administragdes Tributarias e Financeiras, e pelas Pro-
curadorias Estaduais, Distrital e Municipais (alineas a e b do inciso
XXIV do art. 2° do PLP 108).

Assim, 0 CG-IBS necessitard criar uma Escola Fazen-
diria, com orgamento, estrutura, recursos e servidores para seu
pleno funcionamento e para o atendimento do enorme contingente
de auditores fiscais, gestores e técnicos das ATs subnacionais e,
eventualmente, também da RFB.

A Escola Fazendaria do CG-1BS, assim, exercerd o papel
imprescindivel que, até 2019, era exercido pela antiga ESAF, a
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qual atuava como articuladora da atividade de capacitagio dos
servidores dos Fiscos nos diversos niveis da federagdo (Unifo,
Estados, DF e Municipios), e tinha um importante papel na area de
intercambio de experiéncias, pesquisa e absorgdo de novas prati-
cas, o que contribuiu para a modernizacio dos processos e aperfei-
¢oamento do Sistema Tributirio Nacional. Sua extingfio, em 2019,
deixou uma lacuna que precisard ser preenchida agora no momento
da reforma da tributagio sobre bens e servigos.

A Escola Fazendaria precisard de uma sede, preferencial-
mente no DF; orgamento proprio; um corpo diretivo, a ser indicado
pelo CG-1BS; e um corpo tuncional de administradores, técnicos ¢
instrutores. O corpo de servidores, a principio, deve ser hibrido:
deve contar com servidores cedidos pelas ATs subnacionais, mas
também devera, paulatinamente, contar com um corpo funcional
estavel para as tarefas-meio, como as fun¢des administrativas.

As tarefas precipuas da Escola Fazendéria serdo: (i) elabo-
rar ¢ execular programas de treinamento ¢ capacitagio de gestores,
auditores fiscais ¢ técnicos das ATs subnacionais; (ii) elaborar
programas de Educagio Fiscal para aplicagdo por parte das ATs
subnacionais; (iii) estabelecer convénios e parcerias com escolas
fazendarias da Umido e dos entes subnacionais voltados a capacita-
¢io ¢ treinamento de gestores, técnicos e auditores fiscais das ATs
subnacionais; (iv) estabelecer convénios e parcerias com Universi-
dades, escolas técnicas nacionais e estrangeiras, organismos inter-
nacionais visando & capacitagdo e treinamento de gestores, técnicos
e auditores fiscais das ATs brasileiras.

7. Conclusio

A reforma da tributagdo do consumo no Brasil, a mais ra-
dical desde a EC 18 de 1965 (Constiticio Federal de 1946), ¢
oportunidade impar de aperfeigoamento de nossa legislagio tribu-
taria para alinha-la s melhores priticas internacionais e concorrer
para uma evolugdo positiva do ambiente de negocios no Brasil. Ela
deve trazer ganhos ndo apenas para os governos, em termos de
tributagdo e finangas, mas especialmente para os contribuintes e
para a sociedade em geral.

Nessa reforma, o CG-IBS, previsto no PLP 108/2024, tera
papel fundamental na constru¢do de um novo Federalismo Fiscal
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no Brasil, marcado pela cooperagdo entre os entes federativos, com
possibilidade de integragiio em muitos aspectos da gestio tributa-
ria.Esta Nota Técnica foi elaborada visando apontar algumas lacu-
nas importantes observadas na atual redagdo do PLP n. 68/2024 e,
especialmente, do PLP n. 108/2024, Cabe anotar que um Grupo de
Trabalho da Camara dos Deputados, constituido para analisar o
PLP, apresentou seu Relatorio no més de julho do presente ano.
Tal Relatorio elencou importantes pontos a aperfeigoar no PLP, em
momento que a presente Nota Técnica ainda estava em elaboragio.

Apraz-nos perceber que houve algumas coincidéncias en-
tre o Relatorio da Cémara dos Deputados e a presente Nota Técni-
ca, como a necessidade de participagiio da sociedade no processo
de gestio do futuro IBS, que dar-se-4 por meio da criagio de uma
Ouvidoria no Comité Gestor do IBS.

Nada obstante, permanecem no texto do PLP/68, aprovado
em primeiro turno na Camara dos Deputados, hiatos relevantes que
entendemos devam ser supridos, implicando a alteragdo, também,
do texto do PLP 108/2024, para: (i) a previsido da existéncia de
algumas novas Diretorias no CG-IBS (como de Planejamento,
Gestio de Riscos e Ouvidoria); (ii) a existéncia de uma Escola
Fazendaria; e, por fim, (i1) que maior atengdo deve ser dada a
atividade de Cadastro de contribuintes, de Cobranga Administrati-
va e ao proprio financiamento da criagio e existéncia do CG-1BS
em Seus primeiros anos.

Como o PLP 68/2024, apos aprovacgiio em primeiro turno
na Camara dos Deputados, serd apreciado pelo Senado Federal, e
considerando que ainda falta aprovar o PLP 108/2024, ainda hd
tempo para o debate e consideragio das propostas apresentadas na
presente Nota Técnica. E uma contribuigio académica ao Congres-
so Nacional, desprovida de qualquer interesse setorial ou profissi-
onal, e visa exclusivamente o aperfeicoamento da legislagdo infra-
constitucional da reforma do consumo presentemente em curso,
entendendo-a como um ganho para o pais.
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L. Introdugio

O sistema tributario brasileiro é conhecido pela multipli-
cidade de normas, emaranhado de regras, alto grau de subjetivida-
de de interpretagfio, com a consequente complexidade, morosidade,
altos custos, ¢ enorme volume do contencioso tributario envolven-
do contribuintes e a administragdo tributdria da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Segundo dados divulgados no relatério “Contencioso Tri-
butario no Brasil”*, do Nicleo de Tributagdo do Insper, as disputas
administrativas e judiciais entre Estado e contribuintes alcangaram
a marca de R$ 5.4 trilhdes em 2019, o equivalente a 75% do Pro-
duto Interno Bruto brasileiro. Esses dados refletem a complexidade
e 0s desafios do contencioso tributario no Brasil, destacando a
necessidade de reformas e melhorias no sistema para promover
uma mator eficiéncia e justica na resolucdo dos litigios tributarios.

Nesse contexto, a Reforma Tributiria sobre o Consumo,
aprovada pela EC 32/2023 na data de 20 de dezembro de 2023,
representa uma quebra de paradigma do modelo anterior e um
grande marco na modernizagdo e melhoria do sistema tributario
nacional. A partir dos objetivos quistos pelo Poder Constituinte
derivado, foram positivados no § 3°, artigo 145 do texto constituci-
onal, os principios da simplificagio, da transparéncia, da justiga
tributdria, da cooperacio e da defesa do meio ambiente.

Em sintese, a reforma tributaria visa simplificar a tributa-
¢io sobre o consumo, com a adogdo do modelo do IVA Dual e
criagdo do Imposto sobre Bens ¢ Servigos (IBS) — de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios — e da
Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) — de competéncia da
Unido, bem como do Imposto Seletivo, também de competéncia da
Unido, com a consequente extingdo dos tributos do ICMS, [SS,
PIS/COFINS, e extingdo parcial do IPL

Assim, considerando a profunda alteragio do sistema tri-
butdrio nacional ¢ as novas competéncias tributdrias delincadas, a
EC 132 prevé a regulamentagdo do processo administrativo fiscal

*+ Niicleo de Tributagdo do Insper. Contencioso Tributirio no Brasil. Relatério
2020, ano de referéncia 2019, Sdo Paulo. jan. 2021. Disponivel em:
https:fwww.insper.edu.br/wp-

content/uploads/202 1/01/Contencioso_tributario_relatorio2020 vf10.pdf.
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do IBS por Lei Complementar. Ainda, prevé que os Estados, Dis-
trito Federal e Municipios exercerfio de forma integrada, exclusi-
vamente por meio do Comité Gestor do IBS (“CG-IBS™), as com-
peténcias administrativas relativas a uniformizacdo da interpreta-
¢do ¢ aplicacdo da legislacdo do referido imposto, além da compe-
téncia de decidir o contencioso administrativo, nos termos ¢ limites
estabelecidos no texto constitucional e em Lei Complementar.

Por conseguinte, o Projeto de Lei Complementar (PL) n.
108/2024° elaborade pela Secretaria Extraordindria da Reforma
Tributaria (SERT), dispde sobre as normas de instituigdo do Comi-
t¢ Gestor do IBS e sobre o processo administrativo tributario do
IBS, além de outras providéncias.

Do atual cenario brevemente mencionado acima, a presen-
te nota técnica visa destacar alguns dos pontos pontos positivos
previstos no PL 108/24, assim como também suscitar singelas
sugestdes de aprimoramento técnico do texto a ser votado, com a
finalidade precipua de colaborarmos com reflexdes que contribuam
com o (des) contencioso tributario no Brasil.

2. Pontos Positivos no PL 108/2024 sobre o Processo
Administrativo do IBS

Inicialmente, cumpre destacar que o texto do projeto pos-
sul pontos positivos e que se espera que tragam beneficios a socie-
dade. Abaixo destacamos alguns desses pontos:

Uniformizaciio e Simplifica¢io: atualmente o contencio-
s0 administrativo relativo ao ICMS ¢ ao 1SS é disciplinado por um
cipoal de normas processuais distintas e proprias, decorrente da
competéncia tributaria material e processual atribuida aos entes da
Federacdo. Tal pluralidade de normas processuais acarreta inequi-
voca complexidade aos contribuintes, principalmente para os con-
tribuintes que estdio localizados ou operam em diferentes Munici-
pios ¢ Estados.

# O referido projeto de LC foi divulgado no dia 31 de maio de 2024, Até a
data da elaboraglio da presente nota téenica, o PL foi discutido pelo grupo de
trabalho da Camara de Deputados Federais e o texto substitutivo apresentado
devera ser pautado para votagho pela Camara no més de agosto de 2024,

151



ADLER VAN GRISBACH WOCZIKOSKY, TALITA PIMENTA FELIX E RITA DIAS NOLASCO

Como ja mencionado, a partir da Reforma Tributaria sobre
o Consumo ¢ da previsdo especifica do art. 156-B, III, da EC
132/23, a competéncia de decidir o contencioso administrativo do
IBS sera exercida pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, de
forma integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor do
IBS.

Nessa toada, secundando a competéncia tributdria proces-
sual estabelecida pelo novo texto constitucional, o PL 108/24 re-
presenta um diploma normativo que unifica, uniformiza e, por
consequéncia, simplifica as regras do processo administrativo tri-
butério relativo ao IBS. Tal unificagdo e uniformizagio das normas
¢ digna de nota e de louvor, vez que na pratica é um dos vetores
que trara efetiva simplificagio do sistema tributario brasileiro no
tocante 4 tributagdo sobre o consumo.

Iniciativas de Modernizagfio: outro aspecto positivo pre-
visto no PL 108 que merece destaque € a previsdo de que o proces-
s0 administrativo tributario do IBS terd sua formagéo, tramitacio e
julgamento mediante utilizacio de sistema eletrnico. No sentido,
o projeto prevé que os documentos digitalizados possuirio o mes-
mo valor probante de seus originais fisicos.

A previsdo expressa de tramitagdo em sistema eletronico
estd em sintonia com as medidas de modernizagio ¢ digitalizagdo
dos processos tributarios, trazendo uma série de beneficios, tais
como: (i) agilidade e celeridade na tramitacéo; (ii) facilitacao do
controle de processos, documentos e seguranca de dados; (11} via-
bilidade do uso de inteligéncia artificial, visando aumentar a efici-
éncia e transparéncia no tratamento das disputas tributirias.

Positivacio dos Principios Norteadores: logo no inicio
do Titulo II, relativo ao Processo Administrativo Tributario do
IBS, o projeto de lei complementar 108 prevé de forma expressa o
conjunto principiologico que sera observado, tais como: simplici-
dade, verdade material, ampla defesa, contraditério, publicidade,
transparéncia, lealdade e boa-fé, motivacio, oficialidade, coopera-
¢ao, cficiéncia, formalismo moderado. razoavel duragio do pro-
cesso, celeridade tramitacgo.

Conforme consta no item 46 da Exposi¢do de Motivos n.
00061/2024 (MF) do PL 108, “inserem-se tanto as garantias pro-
cessuais constitucionalmente consagradas como os principios
habeis a prover um contencioso célere, inclusivo e eficaz. "Assim,
a positivacdo de tais principios no texto do PL consagra os princi-
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pios constitucionais da legalidade. da isonomia, da seguranca juri-
dica, do contraditorio e da ampla defesa, os quais servem para
assegurar as garantias constitucionais processuais, bem como tam-
bém sdo previstos principios que servirdo para orientar a atuagio
dos jurisdicionados, das administragdes tributarias e dos orgios de
Jjulgamento do Comité Gestor do IBS.

Nesse respeito, importante destacar que a exposicio do
conjunto principiologico ¢ uma excelente medida para nortear os
operadores do processo administrativo do IBS, bem como para
assegurar que sejam disponibilizados aos contribuintes as ferra-
mentas e instrumentos processuais necessarios para efetiva garan-
tia dos principios constitucionais.

Contagem dos prazos em dias iiteis e suspensiio do seu
curso entre os dias 20 de dezembro e 20 de janeiro: sdo outras
duas medidas muito bem vindas e elogiaveis do texto do PL 108,
vez que sdo fruto de demanda e pleito historico dos contribuintes e
também da advocacia publica e privada. Tais medidas se alinham &
contagem de prazo judiciais estabelecidas pelo novo Cédigo de
Processo Civil, instituido pela Lei n. 13.105/2016.

Possibilidade de Adogfio de Procedimentos de Solugio
Consensual de Controvérsias Tributarias: um dos aspectos bas-
tante debatidos e aguardados pela comunidade académica ¢ juridi-
ca ¢ a previsdo no texto da lei complementar de mecanismos de
prevencio e mediacdo de disputas tributarias, com a finalidade de
prevenir e resolver litigios entre os contribuintes e os entes da Fe-
deracdo e, assim. diminuir a litigiosidade e volume do contencioso
tributério no sistema tributério brasileiro.

Nesse respeito, apesar do PL 108 ndo explicitar quais se-
rdo 0s mecanismos de prevengdo e resolugio de litigios tributarios,
fato € que o projeto prevé a possibilidade de adogdo de procedi-
mentos de solugdo consensual de controvérsias tributarias. Vale
dizer: ainda que o PL ndo discipline quais serdo e como funciona-
rio os mecanismos de solugdo consensual de disputas relativas ao
IBS, a previsio expressa contida no texto do projeto® permite que
tais mecanismos sejam criados ¢ adotados, desde que atendam

® Texto Substitutivo do PL 68/24: “Art. 83. A lavratura do ato de langamento
de oficio ndo impede a adogido de procedimentos de solugdo consensual de
controvérsias tributdrias, observados o disposto em lei especifica e os criré-
rios e limites estabelecidos em ato do CG-IBS."
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disposto em lei especifica e os ditames veiculados na Lei Comple-
mentar que insituira o IBS e a CBS (PL 68/2024).

Observincia dos Precedentes Vinculantes: mais uma
vez em alinhamento as previsdes do Novo Codigo de Processo
Civil, o texto do projeto da lei complementar prevé a observincia
dos precedentes vinculantes consubstanciados nos enunciados de
simula vinculante do Supremo Tribunal Federal (STF), nas deci-
sdes transitadas em julgado proferidas pelo STF em sede de con-
trole concentrado de constitucionalidade, bem assim nas decisdes
que, proferidas em controle difuso, tenham declarado inconstituci-
onal dispositivo legal cuja execucio haja sido suspensa por resolu-
¢io do Senado Federal, além das decisdes transitadas em julgado
do Supremo ou do Superior Tribunal de Justiga (STJ), proferidas
na sistematica da repercussdo geral ou dos recursos repetitivos.

Ainda, o PL 108 prevé observancia aos atos administrati-
vos vinculantes expedidos pelo propric Comité Gestor do IBS
(CG-IBS), considerando a competéncia instituida pela EC 132/23
(art. 156-B, inciso I) de prover a uniformizacio da interpretagio e
da aplica¢fio da legislagiio do imposto.

Tais previsdes visam conferir seguranga juridica e previsi-
bilidade no dmbito do processo administrativo 1BS, vez que a ob-
servincia aos chamados provimentos vinculantes caracteriza me-
canismo habil & uniformizar a interpretagdo do contencioso. Tal
mecanismo servira para evitar decisoes administrativas que confli-
tem com jurisprudéncia pacifica firmada pelos Tribunais Superio-
res, bem como que contrariem a uniformizagio de interpretagio
fixada pelos atos administrativos do CG-IBS, além de conferir
eficiéncia ¢ celeridade no trimite.

Apenas um ponto de atengiio ¢ de que no PL ndo ha previ-
sdo de suspensdo e/ou sobrestamento dos processos administrati-
vos do IBS em que a matéria objeto de analise possua 1dentidade
com algum dos provimentos vinculantes que ainda ndo tenham
sido definitivamente julgados e definidos — decorrentes das menci-
onadas decisdes do STF e STJ, ou mesmo dos atos administrativos
vinculantes. Esse é um dos pontos que entendemos que merecera
ser melhor disciplinado no Regulamento do IBS apds aprovagio da
respectiva lei complementar.
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3. Sugesties de Aprimoramento do texto do PL 108/2024

A par dos pontos positivos previstos no PL 108, entende-
mos que existem alguns pontos do texto do projeto que sdo passi-
veis de melhor aprofundamento e debate, visando o aprimoramento
téenico do processo administrativo tributario do IBS, antes da vo-
tagdo no ambito do Congresso Nacional. Abaixo destacamos al-
guns desses pontos:

Previsio de Preclusio do Direito de Producio de Pro-
vas: cssc lema ¢ dos pontos que vem gerando bastante discussio ¢
merece uma analise mais cuidadosa do texto submetido a aprecia-
¢iio do Congresso Nacional.

O texto atual do projeto do PL 108 prevé que as provas
deverdo ser apresentadas juntamente com a impugnagio, sob pena
de preclusio. Dessa forma, apos o prazo de 20 (vinte) dias Gteis
para apresentacio da defesa, o contribuinte nio podera apresentar
documentos para demonstrar ¢ comprovar os argumentos de defe-
sa. exceto nas situagdes excepcionais de justa causa, forca maior
ou fato superveniente, devidamente demonstradas. Alias, impor-
tante frisar que o exiguo prazo de 20 dias teis para apresentagdo
da impugnacdo e provas revela nitida assimetria entre o tempo
concedido a autoridade fiscal para fiscalizagio e o tempo concedi-
do aos contribuintes para exercicio do direito de defesa.

Aparentemente, a justificativa dos projeto do PL 108 para
prever a preclusfio do direito de producio de provas ¢ a de que ¢
preciso atender aos principios da razodvel dura¢do do processo e
de celeridade na tramitagdo. Ocorre que referida previsdo segue em
sentido diametralmente contrario (¢ em aparente antinomia) aos
demais principios norteadores do processo administrativo do IBS,
especialmente aos principios da ampla defesa, do contraditério,
do formalismo moderado e da cooperagio.

Ora. a alegagio de duragdo razoavel do processo nio pode
SEIVIr como escusa para que sejam desrespeitados os principios
norteadores do processo administrativo do IBS, visto que o enca-
deamento da ordem do processo ndo pode ser atropelado. O que
deve ser objeto de parametrizagiio é o tempo util do processo, ou
seja, 0 tempo em que 0s atos processuais sdo efetivamente pratica-
dos pelas partes. com a previsio de mecanismos para que o proces-
so ndo fique inerte aguardando movimentagdes ou julgamento de
forma indefinida.
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Como ¢ cedi¢o, no processo administrativo tributario, a
atividade de fiscalizagio e julgamento deve ser pautada pela busca
da verdade material, ou seja, pela investigagio e averiguacdo dos
reais fatos ocorridos. Nessa linha, para assegurar o fiel atendimen-
to ao principio da verdade material, ¢ imprescindivel que a oportu-
nidade de produgdo das provas seja ampla, de modo a permitir ao
julgador o completo conhecimento dos fatos.

Inclusive, em muitas situagdes, para a exauriente com-
preensdo dos fatos, € imprescindivel a apresentagio e apreciagdo
de laudos técnicos, termos de constatagdo ¢ parcceres de experts
de outras arcas de conhecimentos (contabilidade, engenharia,
economia, quimica, agronomia, etc.), sendo que invariavelmente
tais laudos demandam tempo minimo e razoavel para serem ela-
borados.

Nesse mister, a prova assume um papel fundamental para
o entendimento completo da lide administrativa tributaria, servindo
para a correta e justa resolugdo de disputas entre contribuintes ¢ o
Fisco. Por essa razdo. a garantia constitucional do principio da
ampla defesa assegura que a oportunidade de produgio e apresen-
tagdio de provas deve ser ampla também no aspecto temporal, den-
tro dos limites do formalismo moderado e da duragdo razoavel do
processo administrativo,

Considerando tais premissas, os principios da ampla defe-
sa, do contraditorio e do formalismo moderado assumem vital
importincia para nortear os mecanismos legais que prevejam ex-
pressamente o direito do contribuinte de protesto para apresen-
tacdo de provas durante o processo administrativo tributirio,
visando garantir a oportunidade de comprovacio dos fatos alega-
dos. Isso niio significa dizer que a apresentagdo de argumentos e
provas deve ser irrestrita, pois deve seguir as regras processuais
para 0 bom andamento do processo. Para tanto, & imprescindivel
que respeitada a diferenciacdo existente entre a preclusio de argu-
mentos de defesa e a preclusdo do direito de producdo de provas,
vez que essa iltima deve ser ampla e com oportunidade de protesto
pela juntada mesmo posterior a apresentagdo da impugnagdo.

Portanto, em linha com as breves consideragdes acima,
nossa sugestdo de aprimoramento técnico do PL 108 & de que seja
eliminada a aparente antinomia existente no texto do projeto e que
seja assegurado aos contribuintes o direito de protesto pela juntada
posterior de provas, bem como para que haja previsio de requeri-
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mento de diligéncias pelo sujeito passivo no momento da impug-
nagéo, desde que suscitada de forma fundamentada.

3.2. Auséncia de previsio de defesa prévia: outro ponto
que chama a atengdo do texto do PL 108 ¢ a auséncia de previsao
da fase de apresentacio de defesa prévia no contencioso do [BS.

Nesse respeito, a falta de previsio de uma fase preliminar
do contencioso segue em sentido diferente do que existe atualmen-
te na legislagdo de alguns Estados’.

Na pratica, a possilidade de defesa prévia pelos contribu-
intes muitas vezes oportuniza & autoridade fiscal o entendimento
da real conduta praticada pelo contribuinte, com o reconhecimento
da auséncia de infragdo fiscal e consequente ndo lavratura de auto
de infragdo. Ou ainda, em outras situagdes, diante da constatagio
da falta ou insuficiéncia do recolhimento de tributos, oportuniza ao
contribuinte a regularizacio mediante o pagamento com acréscimo
de multa moratéria, ou mesmo reducdo da multa de oficio.

Deveras, a previsao de defesa prévia no contencioso ad-
ministrativo &€ um mecanismo eficaz de prevengio de instauragio e
de resolugdo de litigios tributarios.

Assim, considerando a obediéncia aos principios nortea-
dores do processo administrativo tributario do IBS, especialmente
da colaboragio e da boa-fé, entendemos pertinente a discussao
mais ampla para ser incluido no texto do projeto do PL 108 a pre-
visdo de uma fase pré litigio, de modo a aprimorar o processo ad-
ministrativo tributdrio do IBS.

3.3. Previsio de dois contenciosos do IBS e da CBS: de
acordo com a previsdo constitucional estabelecida pelo § 8°, do art.
156-B, a lei complementar podera prever a integragio do contenci-
oso administrativo relativo ao IBS e 4 CBS.

7 Como exemplo, cite-se a legislagio do Estado de Santa Catarina (Lei n.
5.983/81, art. 68-A), que prevé que apds a ciéncia do Termo de Intimagdo
Fiscal para Defesa Prévia, o contribuinte tem 15 dias para apresentar a defesa
prévia ou optar pelo pagamento do crédito apurado com desconto de até 70%
da multa, conforme o caso. Apos esse prazo, o crédito tributirio poderd ser
constituido por meio da Notificagdo Fiscal.
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No entanto, o texto do PL 108/24 nio prevé a unificagio
do contencioso administrativo do [BS e da CBS, mesmo se tratan-
do de tributos que possuem as mesmas caracteristicas e incidirdo
sobre os mesmos fatos geradores e bases de calculo (chamados de
tributos “gémeos™ ¢ “isomorficos”), conforme modelo do IVA
Dual adotado.

Assim, diferentemente do que era esperado em relagéo a
estrutura de um processo administrativo (inico para os dois tribu-
tos, o atual texto do projeto trata apenas do processo administrativo
tributdrio do IBS, sem disciplinar o contencioso da CBS. Desse
modo, a competéncia de julgamento da referida contribuicdo sera
do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).

Por sua vez, o texto substitutivo do PL 108 prevé proce-
dimento de harmonizagdo da jurisprudéncia do IBS e da CBS*
Dessa forma, entendemos que a integragio do contencioso do
IBS e da CBS previsto no texto da EC 132/23 nido foi discipli-
nado no projeto de lei complementar apresentado.

Isso porque a “Instancia de Uniformizacdo de Jurispru-
déncia do IBS e da CBS” exercerd a competéncia ¢ finalidade de
uniformizar entendimentos dos dois diferentes tribunais adminis-
trativos competentes (Camara Superior do IBS e CARF), apenas
em um momento posterior e no final do curso dos processos
administrativos tributarios do IBS e da CBS. Vale dizer: a atual
estrutura prevista no projeto do PL 108 prevé a uniformizagio de
jurisprudéncia, entretanto, ndo integra o contencioso dos dois tribu-
tos mencionados, pois estes seguirdo ritos e cursos proprios, com
diferentes disciplinas normativas.

Diante da previsdo atual quanto & estrutura segmentada do
processo administrativo tributario do IBS e da CBS, entendemos
que algumas consequéncias merecem ser melhor debatidas, tais

* Da instiincia de unif izagdo du jurisprudéncia do 1BS e da CBS

Art. L. A uniformizagdo da jurisprudéncia administrativa do 1BS e da CBS
serd realizada pelo Comité de Harmonizagdio das Administragdes Tributarias
relativas ao I1BS e a CBS por encaminh pelas seguintes autoridades:

I - o Presidente do Comité Gestor do IBS; e
It - a autoridade mdxima do Ministério da Fazenda,

Art. 12 As decisdes tomadas pelo Comité de Harmonizagdo das Adminisira-
¢des Tributdrias terdo cardter de provimento vinculante a partir de sua publi-
cagdo no Didrio Oficial da Unido.
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como: i) duplicidade de procedimentos de fiscalizagdo do IBS e da
CBS, com a consequente necessidade de apresentagdo de duas
defesas pelos contribuintes, em sentido contrario ao principio da
simplificacdo; ii) curso dos processos administrativos do IBS e da
CBS em orgdos diferentes, em prejuizo & seguranga juridica devido
i probabilidade de serem adotados entendimentos dissonantes a
respeito de matéria comum; iii) risco de ineficiéncia na resolugao
de conflitos tributarios em 1* e 2* instancias, vez que as decisdes
estardo sujeitas a reexame pela instincia de uniformizagio de ju-
risprudéncia do IBS ¢ da CBS; iv) trabalho ¢ custos da maquina
publica em duplicidade para manutengio de duas estruturas de
contencioso administrativo que podem ser unificados e centraliza-
dos.

Diante dos pontos mencionados acima, entendemos que
um dos pontos de aprimoramento técnico do processo administra-
tivo tributario € a unificacdio e centralizagiio do contencioso do IBS
¢ da CBS em uma mesma estrutura administrativa ¢ de julgamento.

4. Consideraces finais

Diante das breves consideragdes tecidas, verifica-se que o
texto do PL 108/24 possui pontos positivos que representam mo-
dernizacdo do processo administrativo tributirio. Por outro lado,
entendemos importante trazer & reflexdo na presente nota técnica
também as singelas sugestdes expostas de aprimoramento técnico
do texto, visando contribuir com o debate de medidas de melhoria
do texto do projeto de lei complementar.

Apesar de nio ter sido escopo das consideragbes trazidas
na presente nota técnica, convém citar que existem outros dois
importantissimos projetos de lei em andamento e que sio de ex-
trema relevincia para a disciplina do processo administrativo tribu-
tario no Brasil: 1) Projeto de Lei n. 2.483/2022, que dispde sobre o
processo administrativo fiscal federal, o processo de consulta
quanto & aplicagdo da legislagdo tributiria ¢ aduaneira federal, ¢ a
mediagio tributaria e aduaneira no &mbito da Unido; ii) Projeto de
Lei Complementar n. 50/2024, que estabelece a regulamentagio
da apuragdo, recolhimento, fiscalizacio e cobranga; da mediagio ¢
do processo administrativo tributirio do IBS ¢ da CBS. Assim,
entendemos que tais projetos ndo podem ser desconsiderados no
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contexto de discussdo desse relevante tema do processo adminis-
trativo tributario no Brasil.

Nesse contexto, considerando a fase atual de discussdo no
Congresso Nacional dos projetos de lei complementar que regula-
mentardo a EC 132/23, estamos diante de uma oportunidade valio-
sa ¢ imperdivel de discutir ¢ implementar um processo administra-
tivo tributario dos tributos sobre o consumo que seja mais justo,
eficiente, célere do que o atual contencioso do ICMS, do ISS e do
PIS/COFINS.

E o momento oportuno de serem profundamente discuti-
das ¢ estabelecidas as melhores diretrizes e medidas/mecanismos
do processo administrativo tributario do IBS, de modo a servirem
para a efetiva prevengdo ¢ resolugio de controvérsias na seara
administrativa, com a consequente reducio da litigiosidade e
(des)contencioso tributario em nosso Pais.
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DESAFIOS DO PLP 68/24: TRIBUTACAO DO “IVA DUAL”
(IBS E CSB) SOBRE AS OPERACOES COM BENS
IMOVEIS NO BRASIL

Rodrige Antenio Dias'
Isabella Fochesatto Panisson®

1. Introdugio

A implementacdo do modelo de um imposto sobre o valor
agregado (IVA) no Brasil pela EC 132/23 por meio da institui¢do
do IBS e da CBS (IVA DUAL) tende a produzir impactos distintos
nos diversos setores da economia, em especial no setor imobiliario
que possui caracteristicas proprias.

As operagdes com bens imoveis apresentam uma comple-
xidade significativa, trazendo um desafio gigantesco para harmoni-
zagdo com o novo modelo de tributagdo do consumo, o que requer
a formulagdo de regras {iscais adaptadas a sua realidade.

Este artigo tem como objetivo principal analisar os desati-
o0s da implementagiio do IVA no setor imobiliario brasileiro, com
especial atengdo ao tratamento dado pelo PLP 68/24 aprovado pela
Camara dos Deputados (e ainda aguardando andlise pelo Senado
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Federal), visando propor diretrizes que possam contribuir para uma
regulamentacio técnica mais eficaz e neutra dessas atividades, a
luz dos principios da EC 132/23.

2. Breves notas sobre a doutrina e experiéncia mundial do IVA
no setor imobilidrio

A tributagdo do consumo imobilidrio € um tema enfrenta-
do de forma especifica por todos os paises que adotam o modelo
IVA, considerando a heterogencidade do mercado, investimentos
de longo prazo e a dificuldade para definigio de regras que garan-
tam a efetiva ndo-cumulatividade — uma caracteristica intrinseca
desse modelo — durante o prazo de producéo e de consumo de um
bem imovel. Para além disso, a tributagio do TVA sobre essas ope-
ragdes encontra pressio politica e resisténcia 4 imposicio de tribu-
tos, visto que a oferta de habitagdo ¢ um tema de relevincia para
qualquer nagdo (Alarie & Gendron, 2011, p. 89).

No entanto, apesar de, teoricamente, ao menos parte des-
sas operagdes inserirem-se no espectro de “consumo” pode-se
dizer que inexiste um consenso internacional acerca de uma tribu-
tagdo otima dessas atividades.

A tributagdo do IVA no setor imobiliario ¢ influenciada
por diversas varidveis que afetam sua aplicacdo, resultando em
praticas distintas entre os paises. A natureza do imdvel, que pode
ser residencial ou comercial, além de se tratar de um terreno ou
imovel edificado ¢ se o imovel for novo ou usado sio aspectos
considerados entre os modelos analisados. O propésito da utiliza-
¢iio do imovel, podendo ser de moradia, para atividades comerci-
ais, usos mistos ou até vagos também ¢ fator que influencia na
tributaciio, inclusive para fins de isen¢oes. Para locagdo, ha regras
diferentes para aluguéis de curta ou longa duracdo. Ainda. serd
relevante analisar o modelo por tipo de operagiio imobiliaria, que
inclui venda, revenda, locagio, arrendamento, reforma, loteamento,
servigos imobilidrios em geral e construgdo, visto que cada ativi-
dade possui especificidades no ciclo de produgio imobiliario, Ou-
tro fator a ser considerado é (i) a condigdo do contribuinte, que
pode estar realizando a venda/locacdo dentro de sua atividade co-
mercial ou ndo e que pode ser uma pessoa fisica ou uma entidade
registrada como contribuinte do [VA, bem como (ii) a condigdo do
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adquirente, que tende a influenciar nos regimes, em especial se
tratando de um consumidor final ndo inserido na cadeia de credi-
tamento.

Em estudo visando identificar alternativas para tributagio
das operagdes com bens imoveis na hipotese de adogio do IVA
pelos EUA, Satya Poddar investiga quatro opgdes. quais sejam, (i)
IVA moderno, (ii) tributagiio abrangente, (iii) isen¢do para locagdo
residencial), (iv) isen¢do venda e locagdo residencial (Poddar,
2010). As conclusdes de tal estudo, pela importincia de ter sido
claborado para um pais que ndo adere o IVA, foram objeto de
abordagem técnica pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCIF, 2017,
p. 1-5) nas discussoes iniciais para adogio ao IVA no contexto
brasileiro ¢ que vale a pena abordarmos por conta do seu viés teo-
rico e pratico:

- IVA MODERNO: adotado com variagdes pelo Cana-
dd, Austrihia e Nova Zelindia, tnbuta todas as opera-
¢oes e 1senta a revenda de imdveis e locagio de imoveis
residenciais, Tem como vantagem a simplicidade opera-
cional, mas gera perda de arrecadacdo e uma provivel
valorizagdo dos imoveis existentes em relagdo aos no-
vos, pois, na introdugdo do IVA ndo ha tributagio na
utilizagdo dos estoques de imdveis existentes.

- TRIBUTACAQ ABRANGENTE: conceitualmente, é
opgdo mais abrangente de tributagdo de vendas e loca-
¢do de imoveis. O autor revela que esse modelo tende a
resolver os problemas do IVA Moderno, visto que nio
haveria o favorecimento dos imoveis ja existentes, além
de tributar o aumento do aluguel, contido na valorizagao
do imovel. na revenda subsequente. Todos os proprieta-
rios de imodveis passam a ser contribuintes, sendo neces-
sario para sua implementagdo a defini¢do de regras de
apropriac¢ao proporcional de créditos do imdvel com uti-
lizagdo alternada entre uso do proprietirio e locagdo.
Para além de pressiio politica e devido a sua alta com-
plexidade, nio ¢ adotada por nenhum pais.

- ISENCAO LOCACOES RESIDENCIAIS: modelo
similar ao da Tributagio Abrangente, mas deixa de fora
do campo da incidéncia a locagdo dos imoveis residen-
ciais. Devido a proximidade dos modelos, essa opgdo
também resolve os problemas do IVA Moderno. Faz-se
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necessario distinguir a parcela do imovel utilizada para
fins residencial do comercial. para fins de crédilu._

- ISENCAO VENDA E LOCACAO DE IMOVEIS
RESIDENCIAIS: adotado com variagbes pelos paises
europeus (ao abrigo da Diretiva EU n. 112), bem como
por Singapura ¢ Rissia. tanto a venda quanto a locagiio
de imdveis residenciais sfio isentas, sem direito a crédito
de imposto pago, € a tributagio recai sobre a construgdo
e reforma. Segundo Poddar, esse modelo pode gerar dis-
torgdes, visto que incentiva a autoconstrugio e a auto-
produgéio de insumos.

No dmbito da Unido Europeia, a Diretiva EU IVA n. 112
recomenda um sistema de opcionalidade de tributacdo pelo IVA:
isencdo ampla dos servigos imobilidrios, seja da venda ou locagio,
seja imével de finalidade residencial ou ndo residencial’, mas ad-
mite que o Estado Membro autorize o vendedor ou locador do
imovel a optar pela tributagio a com possibilidade de creditamento
pelo comprador ou locatario. Segundo Poddar, no contexto euro-
peu, a opgio pela tributacdo de propriedades comerciais seria van-
tajosa, visto que o imposto seria totalmente creditavel ao destinata-
rio, eliminando a residualidade que afeta os custos da cadeia de
produgio do imavel ( 2010, p. 20).

Esse modelo ¢ adotado por Portugal, que isenta a locagdo
de bens imoveis, de uso residencial ou ndo residencial, mas sempre
com a possibilidade de opgio pela tributacio da operagio®. Ja no
Canada e na Nova Zelindia, por exemplo, a venda e locagio sio
tributdveis, exceto nos casos de locagdes e vendas de imoveis resi-
denciais ocupados, que estdo isentos (Cnossen, 1996, p. 6).

E importante destacar que em vérios paises que instituem
impostos sobre a transmissdo imobiliaria (tal como o ITBI) existe
uma interagdo com o IVA. Nesses casos, quando o IVA ¢ cobrado,
o imposto sobre a transmissio ndo é aplicado, ¢ vice-versa, garan-

T Art. 135, item *1" e art. 137, “d” da Diretiva da Unido Europeia para o IVA,
n. 112 de 28.11.2006.

+ Art. 12, Capitulo 11, Segdo 1, item 4, do CIVA/PT: “Os sujeitos passivos que
procedam @ locagdo de prédios urbanos ou fracgdes autdnomas destes a
oulros sujeltos passivos, gue os wtilizem, tofal ou predominantemente, em
actividades que conferem direito d dedugdo, podem renunciar a isengdo
prevista no n. 30 do artigo 9.7
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tindo uma dinamica para evitar a dupla tributagao sobre as opera-
¢oes imobiliarias (idem, p. 7).

Em conclusio, ¢ possivel afirmar que (i) ¢ consenso da
doutrina internacional que a tributacdo dessas operagdes € prova-
velmente uma das mais complexas na teoria ¢ pratica de um im-
posto sobre o valor agregado, tanto por questdes de caracteristicas
particulares das atividades, como técnicas e politicas, (ii) os paises
que adotam o IVA dispde tratamentos especificos que variam am-
plamente por pais e envolve inimeros fatores que dependem das
caracteristicas de cada operagdo; (iif) a coexisténcia do [VA ¢ de
impostos sobre a transmissdo imobilidria torna a tributagio das
operagdes com bens iméveis menos neutra do que se espera desse
modelo concebido para ser utilizado como um imposto Gnico sobre
o consumo (Alarie & Gendron, 2011, p. 118-119).

3. Desafio Brasileiro do IBS e da CBS no setor imobilidrio

Apesar de inimeros desafios para o enquadramento do
modelo IVA no setor imobilidrio, elencamos os trés principais
desafios atrelados ao contexto brasileiro:

3.1. Tributacio sobre o valor agregado ¢ o atual sistema de
tributagio do consumo

O sistema IVA se consubstancia em um modelo de tributo
ndo-cumulativo sobre o consumo, correspondente ao valor bruto de
produgio e importagio, subtraido de custos internos, investimentos
¢ exportagdo, cobrado em todas as etapas do processo de comercia-
lizagdo/produgdo, em que o credito correspondente ao tributo pago
na etapa anterior ¢ garantido praticamente de forma integral. Em
suma, a tributagdo incide somente no valor que foi adicionado de
uma cadeia a outra, assim entendido como a diferenca entre o valor
de venda e a compra de bens/servigos utilizados pela empresa.
Nessa sistemdtica, o énus fiscal tende a recair para o consumidor
final.

Ocorre que, a atividade imobilidria em geral (que envolve
inimeras atividades como a venda, incorporacio, loteamento, lo-
cagdo, administragdo, construgio e servigos imobiliarios etc.) nao
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se equipara a nenhuma outra atividade realizada para a producio

de bens/servi¢os de consumo para qual a Reforma Tributéria da EC

132/23 foi delineada. Explicamos.
(i) Ciclo de produgiio e de consumo de longo pra-
z0: a producdo imobilidria ndo é comparivel a outras ati-
vidades econdmicas de produgio de bens e servigos. O ci-
clo de producao é de longo prazo e o consumo de um bem
imovel ¢é distribuido em muitos anos’. Uma empresa imo-
biliaria ndo pode simplesmente desligar as suas maquinas
para adequar sua produgio a demanda existente.
(it) “Consumo” de bens imdveis: ha discussio sobre
o conceito de “consumo™ em relagiio a bens imoveis. Por
exemplo, a legislagio do Imposto de Renda® proibe a de-
preciagio de terrenos, sugerindo que, se um bem néo pode
ser depreciado, ele ndo ¢ consumido no mesmo sentido
que outros bens. Nesse sentido, Poddar reforga que o mo-
delo de isencdo adotado pelos paises europeu decorre em
parte de uma visdo de que o valor da terra ndo constitui
valor agregado e niio deveria ser tributado (Poddar, 2010,
p-20).
(iii) Simplicidade do sistema tributario atual em
comparag¢iio is empresas industriais e comerciais: ape-
sar das sabidas deficiéncias do sistema tributario atual e da
alta complexidade existente em relacdo ao cumprimento
de obrigagdes fiscais e no pagamento dos tributos que a
Reforma Tributaria da EC 132/23 tem por principio sim-
plificar, a tributaciio sobre a atividade imobilidria, em
comparacio a outras atividades de producgéo de bens e
servicos, tende a ser mais simples. Amalmente, as receitas
das operagdes imobiliarias (incorporagdo, venda, lotea-
mento, locagdo) ndo sdo tributadas por ICMS, ISS ou IPI,
apenas pelo PIS/COFINS. Para projetos de incorporagio
de imoveis residencials de interesse social, ha a possibili-
dade de adesdo ao Regime Especial de Tributagao (RET),
mediante afetagdo do patrimonio, que oferece uma tributa-
¢do de 1% sobre a receita bruta (tributagio do consumo

¥ Ha estudos que indicam que, na meédia, o brasileiro adquire apenas um imé-
vel ao longo da vida.

® Art. 318, pardgrafo tinico, inciso 1 do RIR.
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representa (,53%). Para os demais empreendimentos, a
tributagiio ¢ de 4% (tributagio do consumo representa
2,08%). Fora do RET, a alienagdo e/ou incorporagio do
imovel, no regime do lucro presumido, é de até 6,73% so-
bre a receita, sendo que a tributagiio do consumo represen-
ta 3,65% de PIS/COFINS. No que diz respeito a locagdo, a
tributacio no regime do lucro presumido ¢ de 14,53% (tri-
butagiio do consumo representa 3,65% de PIS/COFINS),
semelhante a aliquota de 15% aplicada para alguns inves-
timentos do mercado financeiro. Essc tralamento fiscal
tem razdo de ser: ambos sdo investimentos que buscam
um retorno sobre o capital, garantindo neutralidade. Ain-
da, tendo em vista a realidade do mercado imobiliario de
pagamentos e financiamentos em longos prazos, a atual
legislagdo permite, e em algumas situagdes obriga (RET),
que o reconhecimento de receitas e despesas dessas ativi-
dades seja realizada pelo “regime de caixa”, ou seja, 0s
tributos apenas incidem no momento do cfetivo recebi-
mento dos valores.

(iv) Cumulatividade e Residuo Tributario: atual-
mente a tributacio do consumo na atividade imobiliaria,
em geral, ¢ cumulativa, o que significa que os insumos in-
corridos ndo podem ser abatidos da base de céleulo. Em-
bora npéo haja a incidéncia direta de tributos como I8S,
ICMS e IPI sobre as atividades imobilidrias, esses impos-
tos recaem sobre os insumos utilizados no setor e preci-
sam ser considerados para composicio da atual carga tri-
butiria total da atividade (o conhecido “residuo tributa-
rio™).

(v) ITBIL: o Brasil ja possui um imposto especifico
sobre a transferéncia de propriedade imobiliaria e que re-
presenta custo significativo nas operagdes imobilidrias.
(v1) Desafios i ndo-cumulatividade ¢ ao credita-
mento: a proposta de ndo-cumulatividade plena do mode-
lo IVA enfrenta desafios significativos no contexto imobi-
liario. Esse raciocinio pode ser demonstrado pelo exemplo
da incorporagdo. Dentre os insumos mais relevantes para
essa atividade estdo (1) mio de obra, (i1) terreno, (ii1) tribu-
tos na aquisi¢io ou sobre a propriedade imobilidria (ITBI
e IPTU/ATRY), (iv) despesas na aquisicdo de direito de
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construir (outorgas onerosas ¢ contrapartidas), bem como

outras despesas niio geradoras de créditos, pois ndo sio

tributadas.

Diante desse cenario, torna-se claro que, sem ajustes téc-
nicos, a implementagio da nova tributagiio sobre o valor agregado
podera resultar em um aumento significativo da complexidade em
comparagiio com o sistema atual, alem de potencialmente elevar a
carga tributaria da atividade. E imprescindivel que, sem desconsi-
derar o viés arrecadatorio dessas atividades. a atividade imobiliaria
receba um tratamento adequado nessa nova abordagem. Isso pode
ser alcangado, assim como em outros paises que adotam o IVA,
por meio de sistemas optativos, com regimes de aliquota zero ou
isengdes, que evitem a discussdo sobre o consumo do bem imovel
¢ a geragdo de créditos de IVA. Ou, opcionalmente, por meio da
tributagdo com regras especificas, que reflitam efetivamente o
valor agregado das operagdes e o ciclo de produgio e consumo dos
imoveis, permitindo a ndo-cumulatividade e evitando a residuali-
dade tributaria, mas com aliquotas que ndo gerem distor¢oes aloca-
tivas em relagdo a atual realidade e pratica do mercado. Ademais,
independente do modelo adotado, ¢ importante que seja garantida a
simplicidade operacional almejada pela EC 132/23.

3.2. Convivéncia do sistema atual de tributagiio com o nove
modelo de tributacio

A atividade imobilidria ¢ caracterizada por longo ciclo de
produgio que abrange diversas fases, incluindo projecdo, investi-
mento, execucdo, conclusdo e vendas, e que implica riscos finan-
ceiros e operacionais elevados. Esse ciclo, que se estende por peri-
odos superiores a um exercicio fiscal, impoe desafios tnicos a
convivéncia entre o sistema atual de tributacio e o novo modelo.

Uma caracteristica presente na incorporagdo imobiliaria,
por exemplo, ¢ o descasamento de fluxo de caixa. Segundo pesqui-
sa realizada por meio de dados da Pesquisa Anual da Construgdo
(PAIC), o ciclo produtivo inicia-se aproximadamente 12 meses
antes do lancamento comercial do empreendimento e se estende
cerca de 30 meses apos esse lancamento, Durante esse periodo,
parte significativa dos custos e despesas é acumulada, onde o fluxo
financeiro das incorporadoras torna-se positivo, em média, 34
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meses apos o langamento (Tendéncias Consultoria, 2024, p. 7). Ou
seja, uma incorporadora que pretende realizar um novo projeto em
2024 podera ser impactada por um novo modelo de tributagdo ndo
considerado durante a fase de projecdo de investimento inicial. A
exemplo da atividade de locagio. muitas vezes o prego do aluguel
¢ pactuado contratualmente antes mesmo que o imovel objeto de
locacdo seja construido, havendo minima ou nenhuma margem
para renegociagdo dos valores durante o prazo do contrato, consi-
derando ainda travas existentes na legislagio civel para revisio de
aluguéis ¢ repasse do tributo ao locatario (que arca com o Gnus
fiscal do IBS/CBS).

Nessas circunstincias, a falta de uma regra de transi¢io
adequada pode afetar dirctamente a viabilidade econémica de um
empreendimento e de um contrato imobiliario firmado. Isso tam-
hém afeta o futuro adquirente em relagio as parcelas ainda nao
pagas, Ja que sobre um pre¢o ja negociado e definido haveria a
incidéncia de um novo modelo de tributacio totalmente diferente
do quanto considerado para realizagdo da operacdo de venda ou
locagio,

Qutro aspecto relevante a esse tema, refere-se ao tratamen-
to do imovel adquirido antes da implementagdao do novo sistema
tributario. A auséncia de uma disciplina especifica para essa transi-
¢do poderia resultar em um tratamento desigual entre os empreen-
dimentos imobiliarios. Os novos poderiam se beneficiar da possibi-
lidade de apropriagdo de créditos das aquisigdes de bens e servicos
relacionados a formagdo do imével, gerando distorgdes competiti-
vas que impactariam a equidade dentro do proprio setor.

Diante dessa realidade, parece necessario que se estabele-
¢cam regras de transicio adequadas para os empreendimentos e
contratos imobiliarios firmados sob a atual sistematica de tributa-
cdo. Essa medida visa garantir a preservacio do equilibrio econd-
mico-financeiro que foi projetado e assumido por essas empresas,
além de proporcionar seguranca juridica que deve conduzir as
relagoes de mudanca perante um sistema juridico harménico. Nes-
se sentido, cabe relembrar que a preservagio do equilibrio econd-
mico-financeiro nas operagdes imobilidrias ndo seria uma novidade
no ordenamento juridico brasileiro’.

Essa preocupagiio resultou na manuten¢dio do regime cumulative de
PIS/COFINS para determinadas receitas imobilidrias. mesmo com a introdu-
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3.3. Teoria do IVA X contexto habitacional no Brasil:

A habitacio consta como direito social (artigo 6° da Cons-
tituicdo Federal) e a tributagdo dessa atividade esta intimamente
ligada a questdes habitacionais no contexto brasileiro, especial-
mente considerando um déficit habitacional de mais de 7 milhoes
(IBGE, 2018).

Nesse sentido, a regulamentagdo da Reforma Tributaria
precisa estar alinhada com a realidade brasileira, adaptando os
modelos teoricos mais cficientes do IVA as particularidades do
mercado e aos desafios habitacionais do nosso pais. que atualmente
conta, inclusive, com diversos programas de incentivo a habita¢io
social.

A logica do modelo de IVA, ao tributar bens e servicos
consumidos ao longo da cadeia produtiva, ¢ de que o custo do
tributo seja arcado pelo consumidor final. Eventual encarecimento
do valor dos iméveis ¢ a possibilidade de desaquecimento do setor
imobiliario. que ¢ um dos principais geradores de receita e empre-
208 no pais, ndo sio apenas questdes isoladas, mas tém repercus-
sbes significativas na economia nacional. Além disso, o setor da
constru¢do civil apresenta alto grau de informalidade, e o novo
modelo deve incentivar a formalizagio. Diante de tal contexto, ndo
ha como descolar politica e a técnica fiscal dessa realidade.

4. Regulamentaciio do IBS e da CBS ao setor imobilidrio no
PLP 68/24

Considerando os trés principais desafios elencados no to-
pico anterior, analisaremos a abordagem do PLP 68/24 em relagdo
a cada um desses temas.

4.1. Regime especifico das operacdes com bens iméveis

A EC 132/23 introduziu a tributagio do IBS e da CBS es-
tabelecendo uma aliquota padrio e regras gerais para todos os bens

¢io do regime ndo-cumulative: incisos X1, XX e XXVI do artigo 10 e inciso
V do artigo 15 da Lei n. 10.833/2003.
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e servigos, o “regime geral”. No entanto, como tipicamente ocorre
nos outros paises que adotam o VA, existem excecdes. Entre essas
excecdes, encontram-se os regimes “diferenciados” e “favoreci-
dos”, que oferecem tratamentos tipicamente focado na “extrafisca-
lidade™, além dos regimes “especificos” que requerem uma abor-
dagem técnica para operagdes que demandam um tratamento ade-
quado dentro do novo modelo IVA, mas que nada devem ter de
carater extrafiscal.

Como demonstrado pela experiéncia mundial, o setor
imobiliario foi incluido pelo legislador constituinte no regime cs-
pecifico, que permite ajustes nas aliquotas, nas regras de credita-
mento, na base de caleulo, ndo aplicagio da ndo-cumulatividade e
tributagdo sobre a receita ou faturamento”. Coube ao PLP 68/24
regulamenta-lo.

Com base no texto do PLP 68/24 aprovado pela Cémara
dos Deputados, esse regime, que abrange 24 (vinte e quatro) arti-
gos, introduz diversas novas regras que impactam o reconhecimen-
to ¢ a apuracgiio das receitas do setor imobilidrio. Entre essas nor-
mas, estdio critérios especificos para apuragio da base de calculo
das operagdes, como o redutor de ajuste € o redutor social, além de
prever uma redugio de 40% (quarenta por cento) em relagio a
chamada “aliquota-padrio” do IBS/CBS (estimada em 26,5% (vin-
te e seis ¢ meio por cento pelo Ministério da Fazenda) para as ope-
racdes imobiliarias em geral (aliquota efetiva de 15,90% — quinze
virgula noventa por cento) e de 60% (sessenta por cento) para lo-
cagdo (aliquota efetiva de 10.60% — dez virgula sessenta por cen-
to). No modelo proposto, a excegdo dos casos previstos no artigo
26 (fundos, consodrcio, condominios ete.), ndo ha previsio de regi-
mes optativos para contemplar as diferentes situagdes ocorridas nas
operagdes com bens imoveis, conforme recomendagdo e pratica da
unido europeia.

Considerando que as diferentes regras previstas no PLP
68/24 para cada atividade do setor exigirilam um artigo proprio,
esta anilise focara principalmente nos redutores da base de calculo

8 () consistindo a extrafiscalidade no emprego de formulas juridico-

tributirias para obtencio de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente
arrecadatorios” (CARVALHO, 2011, p. 291).

* Art. 156, § 6° inciso 11 da EC 132/23.
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na venda de imoveis por contribuintes do IBS ¢ da CBS a luz dos
desafios da tributacido pelo valor agregado.

O PLP 68/24 estabelece dois tipos de redutores da base de
calculo: o redutor de ajuste e o redutor social. No que diz respeito
ao redutor de ajuste da base de calculo do IBS e da CBS, cle serd
vinculado ao respectivo imovel, podendo ser utilizado exclusiva-
mente para reduzir a base de cdlculo das operagbes relativas ao
bem imovel. Com isso, o dispositivo o vincula especificamente as
vendas das unidades imobilidrias, decorrentes ou nio de incorpora-
¢do ou parcelamento do solo. A normativa ainda regula diferentes
situacdes, que dependem da data de aquisi¢io do imével, da condi-
¢fio de (ndo) contribuinte do vendedor, bem como do momento de
produgio. Para iméveis adquiridos até 31/12/2026, o redutor cor-
respondera, por opgdo do contribuinte, ao valor efetivo de aquisi-
¢do do bem imovel ou pelo valor de referéncia (arbitrado pelo
fisco). No caso de bens imdveis adquiridos a partir de 01/01/2027,
se essa aquisicdo for de um vendedor ndo sujeito ao regime do IBS
¢ da CBS (a exemplo de uma pessoa fisica ndo contribuinte), o
redutor corresponderd ao valor de aquisi¢io do bem imoével. Mas
se 0 vendedor estiver sujeito ao regime do IBS e da CBS, o redutor
corresponderd ao valor ndo utilizado do redutor de ajuste relativo
ao bem imével. No caso dos bens imoveis em construgdo em
31/12/2026, o redutor correspondera a soma do valor de aquisigao
do terreno e do montante despendido na aquisicdo de bens/servicos
que possam ser contabilizados como custo de produgdo do imovel,
desde que comprovado com base em documentos fiscais idoneos.

Em todas as hipoteses foi prevista a atualizagio do redutor
de ajuste pelo IPCA ou por outro indice que vier a substitui-lo até
o momento da venda do imovel, de forma a preservar o seu valor
no tempo. O que ndo ficou claro das normativas, entretanto, é que
essa atualizacdo seja feita até a data do pagamento do IBS/CBS,
que ocorre no momento do recebimento do prego pelo contribuinte.
Isso ¢ particularmente relevante para as operagdes de incorporagdo
¢ parcelamento do solo, nas quais a sistemadtica do “regime caixa”
foi prevista no PLP 68/24 (ainda que ndo tenham sido incluidas, as
operagdes de alienagio de bens iméveis niio decorrentes de incor-
poracio e de parcelamento também deveriam estar alinhadas a esse
formato de reconhecimento). Isso porque, como ja dito, em parte
relevante das operagdes imobiliarias, o recebimento do prego ocor-
re ao longo de anos e a auséncia de corregdo do redutor de ajuste
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até o momento do pagamento do tributo pode provocar artificial-
mente aumento de carga tributéria.

As normativas ainda preveem que custos que repercutem
na formagdo do pre¢o da unidade imobiliaria, como o ITBI e do
laudémio decorrente da aquisi¢io do imovel, outorgas e contrapar-
tidas pagas ou entregues ao Poder Publico, integrariio o redutor de
ajuste e poderdo também ser deduzidas da base de calculo das
operagoes.

O “redutor social”, como o proprio nome revela, possut
vies social, sendo destinado a venda de imoveis novos (que ndo
tenha sido ocupado ou utilizado) ¢ residenciais, podendo ser utili-
zado uma nica vez para cada imovel. Nesse caso, apos a aplicagio
do redutor de ajuste, a base de cileulo do IBS ¢ da CBS sera redu-
zida em RS 100.000,00 (cem mil reais) por cada unidade imobilia-
ria e R$ 30.000,00 (trinta mil reais) por lote residencial, com cor-
recio desses valores fixados pelo IPCA ou por outro indice que
venha a substitui-lo na data da publicacio da lei complementar.

Nas operagdes de locagio, ndo hé um redutor de ajuste'’,
mas tdo somente o redutor social para locagdes residenciais no
valor de R$ 400,00 (quatrocentos reais) por bem imével.

Embora reconhecamos a necessidade de ajustes adicionais
no regime especifico, acreditamos que o modelo de redutor viabili-
za a tributagdo sobre o valor agregado na venda de iméveis. Isso
ocorre porque a tributacio incide, essencialmente, sobre o valor
que foi acrescido ao prego do imovel, descontando o custo de aqui-
si¢do e outros custos relacionados a operacio na etapa anterior da
compra do imdvel, evitando-se assim que a parte do imovel que ji
tenha sido tributada, seja na sistematica atual, seja na nova siste-
matica, sofra uma nova tributacio, resultando em um sistema cu-
mulativo novamente.

WA primeira versiio do PLP 68/ 24 previa um redutor de ajuste de 1/360 (um,
trezentos ¢ sessenta avos) sobre o valor do imével que foi retirado da versdo
aprovada na Camara dos Deputados. O que, inclusive justifica a aliguota da
locagiio representar um tergo da aliquota das demais atividades com bens
imbveis.
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4.2, Regime de transi¢io

O PLP 68/24 ndo contemplou um modelo de transi¢do que
mantivesse a carga tributiria atual, garantisse a neutralidade entre
imoveis ji existentes ¢ 0s novos, ¢ permitisse a continuidade da
forma de tributagio utilizada na elaborag¢io de or¢amentos e na
precificagdo de empreendimentos e contratos ja firmados na atual
sistemdtica de tributagdo, conforme pautado no topico 3.2,

Sobre o tema, parece-nos razoavel que o regramento pre-
veja a manutengdo do sistema de tributagiio para vendas ja realiza-
das e contratos ja firmados, estabelecendo critérios claros para esse
enquadramento e que deem seguranga juridica ao contribuinte e ao
fisco, com um sistema optativo para vendas e celebragao de contra-
tos realizados ao longo da transi¢do. Ainda, considerando a intro-
dugdo do IBS em 2029, parece-nos relevante a previsio de regras
que mitiguem a incidéncia de residuos do ICMS e do ISS na apu-
racdo do IBS garantindo ndo-cumulatividade, desde o inicio da
transigdo, especialmente considerando que a atividade com bens
imoveis certamente terd que conviver com situacdes em que a
aquisi¢do de insumos ndo ocorrerda no mesmo ano-calendario da
venda das unidades imobiliaras, gerando um descasamento de
créditos e débitos, com aliquotas distintas, ao longo da transigio.

4.3. Nio aumento do preco do imével

A reforma tributiria do consumo busca eliminar distor-
¢cOes no sistema atual, prometendo neutralidade fiscal € sem au-
mento da carga tributaria. Ha muitas duvidas se a atual regulamen-
tagdo prevista no PLP 68/24 prevé mecanismos suficientes, a luz
do novo modelo IVA, para que o custo tributario contido em uma
unidade imobilidria seja proximo do custo tributirio atual. Como
visto, os desafios de adequagio desse nove modelo tributdrio nas
operagdes com bens iméveis atrelado ao contexto brasileiro nio
sd0 poucos.

A manutengio da carga tributdria ndo se trata de renincia
ou desoneragio fiscal (diferentemente das atividades sujeitas a
regimes favorecidos e diferenciados) e ¢ pressuposto da EC 132/23
para aquelas atividades previstas nos regimes especificos de tribu-
tagdo, como € o caso das operagdes com bens imoveis.
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Eventuais ajustes de aliquotas nos regimes especificos nio
afetam a defini¢io da aliquota-padrio (modal) conforme prevé a
Nota Técnica do Ministério da Fazenda (Ministério da Fazen-
da/SERT, 2023). O documento apresentado pelo Ministério da
Fazenda analisa diferentes cenarios de variagio da aliquota-padrio,
levando em conta redutores de aliquotas para atividades com regi-
mes favorecidos e diferenciados. Ocorre que, o “cendrio base”
considera que nenhum tratamento diferenciado seria adotado, com
exce¢do da manutengdo do Simples Nacional e Zona Franca de
Manaus, além dos regimes especificos de cardter técnico, visto que
para esses a Reforma Tributaria pressupde a manutencio da carga
tributaria atual. De tal forma, a regulamentacio do PLP 68/24 tem
como desafio o ndo aumento do prego do imovel ao consumidor
final em todas as suas faixas de preco.

5. Conclusio

Considerando as melhores técnicas da experiéncia interna-
cional do IVA no setor imobilidrio, as especificidades do setor, o
contexto habitacional brasileiro e os principios da EC 132/23, a
regulamentagio do PLP 68/24 revela a necessidade de uma abor-
dagem técnico-juridica que busque:

a) adequar a tributacdo sobre o valor agregado a luz

das caracteristicas de produgiio do setor e da atual sistema-

tica de tributagdo da atividade.

b) a eriacdo de regras de transic@o para permitir uma

convivéncia harmoniosa ¢ seguranga juridica entre o sis-

tema tributario atual e o novo modelo proposto.

<) regras que ndo resultem em aumento dos pregos

dos imoveis e distorcdes alocativas, concretizando a pre-

missa de um regime especifico da EC 132/23.
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FISCALIZACAO E CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO A LUZ DOS PROJETOS DE LEI
COMPLEMENTAR N. 50, 68 E 108/24

Camila Abrunhosa Tapias'

1. Introdugio

A Emenda Constitucional n. 132/2023 (EC 132/23) im-
plementou profundas mudangas na tributagio do consumo no Bra-
sil, substituindo o ICMS ¢ o ISS pelo Imposto sobre Bens e Servi-
cos (IBS) ¢ o PIS ¢ a COFINS pela Contribuigio sobre Bens ¢
Servigos (CBS). além de instituir o Imposto Seletivo (IS) incidente
sobre bens ou servigos considerados prejudiciais 4 satde ou ao
meio ambiente.

O momento agora € de regulamentagdo dos novos tributos
por meio das competentes leis complementares, que devem ser
cuidadosamente estruturadas para assegurar que os (1do almejados)
principios da simplicidade, transparéncia, cooperacio e justica
fiscal, incluidos no pardgrafo 3°%, do artigo 145, da Constituigio
Federal, sejam efetivamente alcangados.

Os Projetos de Lei Complementar (PLP) 68 e 108, apre-
sentados pelo Governo Federal em abril de 2024, desempenham
um importante papel nesse processo de regulamentagio do novo
sistema tributario. Eles sio responsdveis por instituir os novos
tributos e definir as regras, a estrutura, o funcionamento e as dire-

! Advogada em Sdo Paulo e socia de Utumi Advogados. Doutoranda em
Direito Tributdrio pela PUC/SP. Mestre em Direito Tributario pela FGV/SP.
Coordenadora da Comissdo Tributdria do IBRADEMP. Vice-Presidente do
prajeto Mulheres no Tributrio.

* § 3° O Sisterna Tributdrio Nacional deve observar os principios da simplici-
dade, da transparéncia, da justiga tributdria, da cooperagio e da defesa do
meio ambiente.
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trizes fundamentais para sua implementacdo e operacio, além de
disciplinar as normas para fiscalizagiio e contencioso administrati-
vodo IBS, CBS e Imposto Seletivo.

Aleém desses PLPs, a coalizdo de 24 (vinte e quatro) fren-
tes parlamentares do Congresso Nacional apresentou 15 (quinze)
outros projetos de leis complementares para regulamentar a nova
reforma tributaria sobre o consumo. Para o que importa ao presente
artigo, destaca-se o PLP n. 50/2024, de autoria do deputado Joa-
quim Passarinho, com texto elaborado pelo grupo Mulheres no
Tributério, que propés a regulamentagio da fiscalizagdo ¢ do pro-
cesso administrativo tributario do IBS e da CBS.

A par disso, o estudo ora proposto pretende analisar bre-
vemente as implicagdes desses PLPs, com um olhar atento para os
desafios e oportunidades que se apresentam no campo da fiscaliza-
¢dio e do contencioso administrativo dos novos tributos. A intencio
aqui ¢ identificar os principais pontos de atencdo e propor melhori-
as que possam contribuir para um sistema tributdrio mais simples,
transparente, cooperativo ¢ justo, alinhado com os objetivos da
reforma tributaria e as necessidades da sociedade brasileira como
um todo.

2. IVA-Dual: IBS ¢ CBS

A reforma tributdria no Brasil sempre teve como um de
seus maiores objetivos a busca por simplicidade, transparéncia e
eficiéneia. Para alcangar esses objetivos, o legislador constituinte
optou pelo modela de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) para a
tributagiio sobre o consumo. O IVA é amplamente reconhecido por
sua capacidade de simplificar a tributagio e aumentar a transparén-
cla nas transagdes econdmicas, tornando o sistema mais claro e
previsivel tanto para contribuintes quanto para autoridades fiscais.

Contudo, devido ao formato federalista adotado pelo pais,
foi necessario criar um modelo de IVA-dual para preservar as
competénecias tributarias dos diferentes entes federativos. Esse
modelo resultou na introdugéio de dois novos tributos: o Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS). administrado em ambito estadual e
municipal, ¢ a Contribuicio sobre Bens e Servigos (CBS), de com-
peténcia federal. Ambos compartilham os mesmos fatos geradores,
bases de calculos e regras fundamentais, incluindo as regras de
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tomada de crédito. beneficios fiscais e regimes especificos, com o
objetivo de simplificar o sistema tributirio em comparacdo com o
sistema atual, que ¢ fragmentado e complexo.

A adogio de um modelo de IVA-dual foi uma escolha es-
tratégica para garantir que os Estados e Municipios mantivessem
sua autonomia fiscal, aspecto bastante relevante em um pais de
dimensdes continentais e com uma estrutura federativa complexa
como o Brasil. Nesse contexto, preservar a capacidade de arreca-
dagdo de receitas por parte desses entes federativos foi fundamen-
tal para assegurar que pudessem continuar a financiar suas ativida-
des e cumprir suas responsabilidades regionais.

No entanto, essa autonomia deve ser equilibrada com a
necessidade de um sistema tributario nacional mais simples, efici-
ente e transparente. Para que o modelo de IVA-dual realmente
atinja seus objetivos de simplicidade, transparéncia e eficiéncia, €
indispensavel que a implementagdo dos novos tributos seja condu-
zida de maneira integrada ¢ coordenada. E mister que os principios
norteadores da reforma néo se percam ao longo do processo,

Por isso, qualquer projeto de lei complementar destinado a
regulamentar e aplicar as novas normas tributarias deve ter como
premissa fundamental a adogdo desses principios. Somente assim
serd possivel garantir que os principios norteadores da reforma
tributiria, como a simplificagio e a justica fiscal, sejam plenamen-
te alcancados, sem comprometer a autonomia fiscal dos Estados e
Municipios.

A transi¢do para esse novo sistema requer um planejamen-
to detalhado, que assegure a preservagiio dessas autonomias, mas
também promova uma harmonizagéo necessaria entre os diferentes
entes federativos. Isso inclui a implementagdo de uma fiscalizagio
eficaz e a criagio de um contencioso administrativo que reflita a
coesdo e a integracdo almejadas pela reforma.

A Emenda Constitucional 132, inclusive, reforca essa in-
tengdo ao inserir o artigo 156-B, pardgrafo 8°, que estabelece que
“Lei complementar poderd prever a Integracdo do contencioso
administrative relativa aos tributos previstos nos arts. 156-4 e
195, 1" Tal disposi¢io evidencia o compromisso em buscar uma
maior integragdo e coordenagdo entre os diferentes niveis de go-
Verno.

No proximo capitulo, serd discutido como o Projeto de Lei
Complementar 68 aborda esses desafios, particularmente no que
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tange & fiscalizag@o. Analisaremos as propostas apresentadas, seus
potenciais impactos e as areas onde ainda ha espago para aprimo-
ramentos, com o intuito de garantir que o novo sistema tributario
ndo so simplifique, mas também fortaleca a confianca e a seguran-
¢a juridica para todos os envolvidos.

3. PLP 68 ¢ fiscalizaciio: desafios e propostas

O Projeto de Lei Complementar 68 tem como objetivo
principal regulamentar o IBS, a CBS ¢ o Imposto Seletivo, estabe-
lecendo as diretrizes fundamentais para a implementagio e opera-
gdo desses novos tributos. Isso inclui a definigio de normas de
fiscalizagdo, visando garantir a arrecadagdo eficiente e o cumpri-
mento das obrigagdes fiscais pelos contribuintes. O projeto foi
aprovado pela Camara dos Deputados em 10 de julho de 2024 e
agora segue para analise ¢ votagdo no Senado Federal.

Especificamente em relagdo a fiscalizagdo dos novos tri-
butos, o PLP 68 propde um modelo descentralizado das responsa-
bilidades de fiscalizagdo entre os trés niveis de governo: federal,
estadual ¢ municipal. Nesse modelo, a Receita Federal do Brasil
ficaria encarregada da fiscalizagio da CBS, enquanto as autorida-
des fiscais estaduais ¢ municipais seriam responsaveis pela fiscali-
zagido do I1BS’, Embora essa abordagem busque preservar a auto-
nomia fiscal dos entes federativos, ela também levanta preocupa-
coes sobre a eficacia da coordenacio entre os diferentes niveis de
governo.

E isso porque a descentralizagio proposta no PLP 68 pode
levar a interpretagoes divergentes das normas tributarias e a autua-
¢oes conflitantes, criando um cendrio de inseguranga juridica para
os contribuintes. Além disso, a divisdo de responsabilidades fisca-
lizatorias pode resultar em um uso ineficiente dos recursos plbli-
cos, uma vez que diferentes esferas de governo estariam realizando
atividades de fiscalizacdo paralelas sobre o mesmo fato gerador,

1 Art. 312, A fiscalizagio do cumprimento das obrigagdes principais e acesso-
rias, bem como a constituigdo do crédito tributirio relativo: 1 - & CBS compete
ao Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil: [1 - ao I1BS compete ds autori-
dades fiscais integrantes das administragdes tributarias dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios.
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decorrente da mesma operacdo. sem uma adequada integracdo. A
falta de uniformidade nas agdes fiscais entre os entes federativos
pode ainda dificultar a aplicagdo uniforme das normas tributarias,
gerando custos adicionals tanto para o governo quanto para os
contribuintes.

Um dos pontos positivos do PLP 68 ¢ a implementagio de
um ambiente digital compartilhado, que pode facilitar a fiscaliza-
¢do e a constituigdo do crédito tributario. No entanto, o projeto
falha ao prever que, apenas nos processos fiscais de pequeno valor,
as administragdes tributdrias da Unidio, Estados ¢ Municipios pode-
rio celebrar convénio para delegaciio reciproca da atividade de
fiscalizagdo do IBS e da CBS*.

Em contraste, o PLP 50, elaborado pela Frente Parlamen-
tar do Empreendedorismo em parceria com o projeto Mulheres no
Tributario, propde a centralizagio das atividades de apuragio,
fiscalizaciio e cobranca do IBS e da CBS. Esse modelo visa reduzir
o "custo Brasil", diminuir o custo de conformidade e eliminar a
necessidade de miltiplas inscricdes dos contribuintes em cada
entidade federativa. A centraliza¢do permitiria uma coordenagio
mais eficaz das atividades fiscais, garantindo uma aplicagio uni-
forme das normas tributarias e facilitando o cumprimento das obri-
gagdes pelos contribuintes,

Nesse contexto, o PLP 50, de autoria do deputado Joa-
quim Passarinho, apresenta uma proposta mais alinhada com os
objetivos da reforma tributaria, particularmente no que diz respeito
a fiscalizagdo. O PLP 50 propde uma abordagem mais detalhada e
clara para a coordenagdo das atividades de fiscalizagdo do IBS e da
CBS, estabelecendo diretrizes especificas para a integracdo dos
processos fiscais entre os diferentes entes federativos. Além disso,
o PLP 50 enfatiza a importincia de criar um sistema unificado de
fiscalizagio e contencioso administrativo, que facilite a aplicagdo
das normas e fortalega a seguranca juridica, especialmente em um
pais com uma estrutura federativa complexa como o Brasil.

4 Art. 314, A RFB e as administragdes tributdrias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios poderdo celebrar convénio para delegagiio reciproca
da atividade de fiscalizacio do IBS e da CBS nos processos fiscais de peque-
no valor, assim considerados aqueles cujo langamento nio supere limite Gnico
estabelecido no regulamento.
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Comparado ao PLP 68, o PLP 50 ¢ mais condizente com
08 principios de simplicidade, transparéncia e eficiéncia que a
reforma tributdria almeja. Ele busca eliminar a complexidade e
reduzir a cultura do litigio, aspectos essenciais para a criacio de
um ambiente tributario mais estavel e previsivel. A proposta do
PLP 50 também inclui a adogiio de procedimentos padronizados e
a criagdo de uma base de dados centralizada para a fiscalizagao, de
modo a facilitar a atuagdo coordenada das administragdes tributa-
rias e reduzir os custos de compliance para os contribuintes.

Em conclusdo, embora o PLP 68 scja um passo importante
na regulamentagdo do novo sistema tributario, cle ainda apresenta
lacunas que podem dificultar a realiza¢do plena dos objetivos da
reforma. O PLP 50, por outro lado, oferece propostas mais robus-
tas e detalhadas no que tange a fiscalizagdo, que podem contribuir
significativamente para a construgdo de um sistema tributario mais
simples, transparente e eficiente. No estdgio atual que a reforma
tributdria se encontra, ¢ imprescindivel que essas propostas sejam
consideradas e, se possivel, integradas ao PLP 68. para que se
possa alcan¢ar uma reforma tributiria verdadeiramente transfor-
madora e alinhada com as necessidades do pais.

4, PLP 108 ¢ contencioso administrativo do IBS: estrutura e
eficdcia

O Projeto de Lei Complementar 108/2024 tem como obje-
tivo central instituir o Comité Gestor do IBS (GCIBS) e definir as
regras para o processo administrativo tributdrio relacionado ao
imposto, além de prever outras disposi¢des. O projeto foi aprovado
pela Camara dos Deputados em 12 de agosto de 2024 e agora se-
gue para analise e votagio no Senado Federal.

E importante destacar que o PLP 108 se concentra exclu-
sivamente no contencioso administrativo do IBS, que ¢ de compe-
téncia de Estados e Municipios. Embora o artigo 315 do PLP 68
(analisado anteriormente) preveja a possibilidade de celebragio de
convénios para delegagfio reciproca do julgamento do contencioso
administrativo do IBS e da CBS em processos de pequeno valor,
fato é que o contencioso administrativo da CBS ndo sofrerd mu-
dangas e continuard com a estrutura federal atualmente existente,
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composta pelas DRIs (Delegacias da Receita Federal de Julgamen-
to) e pelo CARF (Conselho Administrativo de Recursos Fiscais).

Pois bem. O PLP 108 propde um modelo descentralizado
para o contencioso administrativo do IBS, distribuindo as respon-
sabilidades de julgamento entre as 27 unidades federativas do pa-
is”. De acordo com a proposta, cada Estado mantera sua propria
estrutura de administragdo fazendéria, com Camaras de Julgamento
em primeira ¢ segunda instincias, além de uma terceira instincia
destinada & uniformizagdo da jurisprudéncia (Cimara Superior do
IBS), composta por representantes de Estados, Municipios ¢ Distri-
to Federal. Embora cssa abordagem busque respeitar a autonomia
dos entes federativos, ela suscita questdes possivelmente preocu-
pantes sobre a simplicidade, eficiéncia e a uniformidade na aplica-
¢do das normas tributarias, Essas preocupagdes sio intensificadas
pelo fato de que as fiscalizagdes e julgamentos de IBS e CBS ndo
estardio alinhados, uma vez que os PLPs 68 e 108 preveem estrutu-
ras ¢ regras organizacionais distintas para cada tributo.

A proposta de manter estruturas de julgamento indepen-
dentes em cada Estado pode resultar em interpretagdes divergentes
¢ possivelmente conflitantes das normas tributarias, o que com-
promete a seguranga juridica e a previsibilidade do sistema. Além
disso, tal como mencionado no tépico precedente, a fragmentagio
do contencioso tributario tende a criar um uso ineficiente dos re-
cursos publicos, uma vez que multiplas autoridades fiscais estarao
realizando atividades semelhantes sem a devida coordenagdo. O
impacto dessa fragmentagdo vai além da simples duplicidade de
esforgos, afetando diretamente a simplicidade e a eficicia almeja-
das pela reforma tributaria.

Um dos aspectos mais controversos do PLP 108 ¢ a com-
posi¢do das instincias de julgamento. A primeira instancia seria
composta exclusivamente por julgadores provenientes das adminis-
tragdes fazendarias, enquanto a segunda instincia incluiria repre-
sentantes dos contribuintes, mas com um presidente oriundo do
Fisco, que teria o voto de desempate. A terceira instincia, por sua
vez. seria inteiramente formada por representantes dos Estados,
Municipios e Distrito Federal, sem qualquer participagio da inicia-
tiva privada. Essa falta de paridade entre Fisco e contribuintes ¢

# Artigo 100 do PLP 108
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particularmente preocupante, pois compromete a imparcialidade ¢
a equidade do processo administrativo tributario como um todo.

Além disso, também ¢ uma preocupagio o fato de o PLP
108 estabelecer que os julgadores administrativos ndo poderdo
afastar a aplica¢fio de normas infralegais com base em sua ilegali-
dade, o que pode gerar mais judicializagio e conflitos entre os
processos administrativos do IBS e da CBS. Essa restrigio vai na
contramdo das melhores priticas processuais, que defendem a
liberdade dos julgadores para decidir com base na lei em sentido
estrito, especialmente em casos que envolvem normas secundarias.

Como se vé, o projeto apresenta falhas ao ndo assegurar
plenamente a seguranca juridica e a simplicidade, que deveriam ser
os pilares de todas as interagdes entre Fiscos e contribuintes. Entre-
tanto, sob uma visdo positiva, o PLP 108 traz um avango significa-
tivo ao padronizar as normas processuais administrativas para
todos os 27 Estados e mais de 500 Municipios, além do Distrito
Federal. Isso representa uma melhoria em relagdo ao sistema ante-
rior do ICMS e ISS, em que cada Estado e cada Municipio possuia
suas proprias regulamentagdes para o contencioso administrativo.

O PLP 108 também andou bem ao alterar a contagem dos
prazos processuais para dias Uteis ¢ a0 prever um recesso, suspen-
dendo o curso dos prazos entre 20 de dezembro e 20 de janeiro, o
que esta em conformidade com as melhores praticas processuais no
ambito civel.

Ja o PLP 502024, desenvolvido pelo grupo Mulheres no
Tributdrio em parceria com a Frente Parlamentar do Empreendedo-
rismo, sugere um modelo centralizado ¢ integrado para o contenci-
0s0 administrativo do IBS e da CBS. Essa proposta defende a cria-
¢iio de uma estrutura Unica de julgamento para ambos os tributos,
por meio de um novo tribunal administrativo, compoesto por cima-
ras de julgamento regionais que incluem representantes da Unido,
dos Estados, dos Municipios e da sociedade civil em todas as ins-
tancias, inclusive na Céimara de Uniformizacio.

A proposta do PLP 50 também inclui a possibilidade de os
Julgadores afastarem a aplicagio de normas infralegais considera-
das ilegais, o que reduziria a necessidade de judicializagio e au-
mentaria a confianca dos contribuintes no sistema tributario. Além
disso, a centralizacdo do contencioso administrativo contribuiria
para a otimizag@o dos recursos do Estado e simplificagio de todo o
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processo, favorecendo um ambiente de negocios mais previsivel e
justo.

Diante dessas consideragdes, fica claro que o PLP 108, em
sua forma atual, apresenta desafios que precisam ser enfrentados
para garantir que os objetivos de simplificagio e justiga fiscal da
reforma tributdria sejam alcangados. A estrutura descentralizada
proposta pode gerar ineficiéncias e aumentar a litigiosidade, en-
quanto a falta de paridade na uniformizagio da jurisprudéncia
ameaca a imparcialidade do processo administrativo. Portanto, é
imperativo que o Congresso Nacional reavalic o PLP 108, conside-
rando a integragio com as propostas mais robustas do PLP 50, para
assegurar que o contencioso administrativo do [BS ¢ da CBS seja
efetivo, justo e alinhado com os principios da reforma tributaria,

5. Conclusio

A Emenda Constitucional n. 132/2023, ao introduzir no-
vos principios e tributos, oferece uma oportunidade tnica de mo-
dernizacdo e simplificagdo do sistema tributario brasileiro. O su-
cesso do IVA-dual no Brasil depende nio apenas da criagdo dos
tributos IBS e CBS, mas também da implementagio cuidadosa e
coerente das regulamentagdes futuras. E essencial que o legislador,
o Poder Executivo e a sociedade trabalhem para eliminar as lacu-
nas e assegurar que as regulamentagdes estejam alinhadas com os
objetivos de simplicidade, transparéncia, justica, cooperagdo, sus-
tentabilidade ¢ neutralidade.

A centralizacdo das atividades de fiscalizagéo e contencio-
so administrativo, conforme proposto pelo PLP 50, parece ser a
abordagem mais promissora para alcangar esses objetivos, promo-
vendo um sistema tributario mais eficiente, justo e seguro. A con-
tinuidade do debate e a participagio ativa de todas as partes inte-
ressadas sdo fundamentais para garantir que a reforma tributaria
cumpra seus objetivos de promover um ambiente de negocios mais
favoravel e impulsionar o crescimento econdmico do pais.
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IBS E CBS NA ATIVIDADE DE LOTEAMENTOS E
VENDAS DE LOTES PRONTOS. ANALISANDO O
PLP 68/2024

Manuela Balaroti!

1. Introdugio

A presente nota técnica tem por finalidade tratar da pro-
posta de regulamentacio do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e
da Contribuigiio Social sobre Bens e Servicos (CBS) no que se
refere 4 atividade de loteamentos e 4 venda de lotes prontos. Para
tanto, faz-se essencial estabelecer inicialmente o que se deve en-
tender por atividade de loteamento e por venda de lotes prontos.
Posteriormente, também, tratar-se-a pontual e objetivamente das
especificidades de tais atividades frente as propostas de dispositi-
vos contidos na PLP 68/24.

2. Abrangéncia dos conceitos de atividade de loteamentos e
vendas de lotes prontos para fins da aplicagiio das regras
propostas no PLP 68/2024

A atividade de loteamentos ¢ regida pela Lei Federal n.
6.766/79 que regula o parcelamento de solo e em seu art. 2° deter-
mina que “podera ser feito mediante lot nto ou desmembra-
mento, observadas as disposicoes desta Lei e das legislagées esta-
duais e municipais pertinentes ™. Em ambas as espécics de parce-
lamento de solo (tanto no desmembramento, quanto no loteamen-

! Bacharel em direito pela UEL, especialista em Direito Tributrio pelo IBET,
advogada.

* Lei n. 6.766/1979, art. 2° caput.
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to) tem-se o nascimento de novos lotes, que constituir-se-fo novas
unidades imobiliarias auténomas e dispares da gleba origindria,
inclusive com a abertura de novas matriculas. Alids, o nascimento
de tais novas unidades imobiliarias dispares e autonomas em de-
corréncia da atividade de parcelamento do solo foi um dos princi-
pais fundamentos a fixacio da tese do Tema 1.084 do Supremo
Tribunal Federal®, que assim fez constar da fundamentagio do
Acorddo: “[...] os imoveis oriundos de parcelamento de solo urba-
no ou de inclusdo de drea anteriormente rural em zona wrbana
ganham nova matricula, passando a ter existéncia auténoma em
relagdo ao imovel original "

Diferenciam-se as duas espécies de parcelamento de solo
pela principal e especial caracteristica do loteamento, qual seja, a
“abertura de novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificagdo ou ampliagdo das vias existentes ™,
acrescida de diversas obrigagdes impostas pela lei ao loteador,
chamadas de contrapartidas. J4 no desmembramento do solo, a
subdivisdo da gleba em lotes (também auténomos em relacdo a
gleba originaria) da-se necessariamente com o aproveitamento do
sistema vidrio existente.

Por ndo haver maiores complexidades na atividade de
desmembramento de solo, este ndo serd o enfoque desta nota técni-
ca, que voltard sua visdo & atividade de loteamento, 4 venda dos
lotes prontos e a nova tributaciio destas operacdes pelo IBS e pela
CBS. Para tanto, resta-nos discorrer acerca do conceito de “venda
de lotes prontos™ para fins da aplicacdo dos dispositivos propostos
no PLP 68/2024.

O PLP 68/2024 destinou, dentro dos dispositivos voltados
ao regime especifico de operagdes com bens imoveis, uma se¢do
especialmente destinada as atividades de Incorporagio Imobiliaria
e Parcelamento de Solo, a qual denominou “Segde V' - Da Incorpo-
racdo Imobilidaria e do Parcelamento de Solo ”. Referida secio tem
apenas um artigo, o art. 258°, que traz regramento especifico ¢
diferenciado a tais atividades no que se refere ao momento em que

* ARE n. 1.245.097/PR.
4 Lein. 6,766/1979, art. 2°, § 1°,

# A numeragiio dos artigos do PLP 68/2024 referidos nesta nota téenica refe-
rem-se & versfio datada de 19/07/24 e assinada por chancela eletronica do
Exmo. Deputado Federal Arthur Lira.
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se tornam devidos o IBS e a CBS (regime de caixa), compensagio
dos créditos apropriados, pedido de ressarcimento de eventual
saldo credor de créditos e aplicagao dos redutores de ajuste e soci-
al. Ou seja, atribui importante tratamento especifico as operagdes
de incorporagfio imobilidria e parcelamento de solo (género, no
qual inclui-se a espécie loteamento, objeto deste estudo), razdo
pela qual se faz imprescindivel delimitar as operagdes com imoveis
is quais se aplicam tais regras.

Entretanto, a leitura do art. 258 do PLP 68/2024 nio nos
conduz a um entendimento claro ¢ indene de dividas quanto a
sobredita ¢ necessaria delimitagdo, pois ndo ha uma perfeita e exa-
ta correlagiio entre o caput ¢ o § 1° do dispositivo, nos quais se lé:

“Art. 258. Na incorporaciio imobiliaria e no parcela-
mento do solo, o IBS e a CBS incidentes na alienacio
das unidades imobiliarias serio devidos em cada pa-
gamento.

§ 1° Considera-se unidade imobilidria:

I — o terreno adquirido para venda, com ou sem constru-
cdo;

1T — cada lote oriundo de desmembramento de terreno;
111 - cada terreno decorrente de loteamento;

IV — cada unidade distinta resultante de incorporagio
imobilidria; ¢

V — o prédio construido para venda como unidade isola-
da ou auténoma.”

Vé-se que a leitura do caput do dispositivo conduz-nos a
uma conclusdo clara de que esta tratando do momento em que se
toma devido o IBS e a CBS da alienagdo de unidades imobilidrias
decorrentes da incorporagdo imobiliaria ¢ do parcelamento do
solo (para este estudo e doravante, loteamento). Tais atividades sdo
ambas legalmente conceituadas® e estritamente regulamentadas por

® Lei n, 4.591/1964, art. 28, paragrafo tnico: “Para efeito desta Lei, conside-
ra-se incorparagdo imobiliaria a atividade exercida com o intuito de promao-
ver e realizar a construgdio, para alienagdo total ou parcial, de edificagies on
confuntos de edificagdes comg de iy 5 " Lei n
6.766/1979, art. 2° §8§ 1" e 2% “Considera-se loteamento a subdivisio da
gleba em lotes desiinados a edificagdo, com abertura de novas vias de circu-
lagdo, de logradowros piblicos ou prolongamento, modifica¢io ou ampliagdo
das vias existentes ' e “Considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba
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leis proprias, de maneira que ¢ sistematicamente impossivel a ex-
tensdo (ou restrigdo) de seus conceitos. Significa dizer, as ativida-
des de incorporagdo imobilidria e de loteamento sdo tipicas, assim
como o sdo também as operacdes de alienacdo de unidades imobi-
liarias imediatamente delas decorrentes.

Neste contexto, analisa-se o § 1° do art. 258 do PLP
68/2024 e verifica-se que referido paragrafo, ao especificar o que
se considera unidade imobilidria, engloba em sua delimitagdo ndo
apenas aquelas unidades direta e imediatamente decorrentes da
incorporagdo imobilidria ¢ do lotcamento, mas também aquclas
somente indireta ¢ mediatamente decorrentes das referidas ativida-
des. Tal assertiva se di pois, ao fim e ao cabo, todos os imoveis
urbanos (com excegdo das glebas) nasceram da atividade de parce-
lamento de solo para fins urbanos (em especial o loteamento) e
possivelmente da atividade de incorporagio imobiliaria. Porém,
isso ndo faz com que todas suas operagbes de alienagdo sejam
direta, tipica e imediatamente decorrentes de tais atividades.

Pode-se afirmar. entdo. que a unidade imobilidria tipica e
imediatamente decorrente do loteamento ¢ o lote’, que se considera
o “terreno servido de infra-estrutura bdsica cujas dimensdes aten-
dam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei
municipal para a zona em que se situe ™ e que seja proveniente do
imediatamente anterior parcelamento de solo. Da mesma forma,
tem-se que a operagdo de alienagiio direta e imediatamente decor-
rente da atividade de loteamento ¢ somente aquela que tenha por
fornecedor o proprio loteador. Por sua vez, a unidade imobilidria
tipica e imediatamente decorrente da incorpora¢do imobilidria sdo
as unidades auténomas em edificagdes coletivas’ ' ¢ os lotes inte-

em lotes destinados a edificagdo, com aproveitamento do sistema vidrio exis-
tente, desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publi-
cos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliagdo dos ja existentes ™.

7 Lein. 6.766/79, art. 2°, §1°.

# Lein, 6.766/79, Art. 2, § 4

? Lei n. 4.591/64, art. 28, parigrafo tinico.

Wy ] a expressio incorporagio imobilidria tem o significado de mobilizar
Sutores de produgdo para construir e vender, durante a construgdo, unidades
imobilidrias em edificagies coletivas, envolvendo a arregimentagdo de pesso-
as e a articulagdo de uma série de medidas no sentido de levar ao cabo a
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grantes de desmembramento ou loteamento cuja venda seja neces-
sariamente vinculada a construcido de casas isoladas ou geminadas,
por uma das pessoas indicadas no art. 31 da Lei n. 4.591/64'', ¢
que sejam provenientes da imediatamente anterior incorporacdo
imobilidria. Da mesma forma, tem-se que a operagdo de aliena-
¢do direita e imediatamente decorrente da atividade de incorpora-
cdo imobiliaria € somente aquela que tenha por fornecedor o
proprio incorporador.

Portanto, apenas a alienagio das unidades imobiliarias re-
feridas nos meisos 11, Il ¢ [V do § 1° do art. 258 do PLP 68/2024
enquadram-se como operagdes tipicas ¢ imediatamente decorrentes
das atividades elencadas no caput do mesmo dispositivo, quais
sejam, “cada lote oriunde do desmembramenio de tevreno”, “cada
terreno decorrente de loteamento” e “cada unidade distinta resul-
tante de incorporagio imobilidria”. A alienagio de “terreno ad-
quirido para venda, com ou sem construgdoe” (inc. I) e do “prédio
construido para venda como unidade isolada ou quiénoma” (inc.
V) ndo se enquadram na delimitagdo acima proposta de operagio
decorrente diretamente das atividades de incorporaciio imobiliaria
¢ parcelamento de solo.

Assim, neste pano de fundo, ¢ que se questiona: quer o le-
gislador complementar, para fins da tributacdo do IBS e da CBS,
ampliar o conceito de incorporagdo imobiliaria ¢ parcelamento de
solo, para englobar também a alienacio dos demais imoveis nao
decorrentes imediatamente de tais atividades, desde que a unidade
vendida tenha sido anteriormente adquirida com a finalidade espe-
cifica de venda? Ou ainda, quer o legislador complementar, para
fins da tributagéio do IBS ¢ da CBS, ampliar o conceito de incorpo-
ragdo imobiliaria ¢ parcelamento de solo, para englobar também a
alienagdo dos demais imoveis ndo decorrentes imediatamente de
tais atividades, somente para alienacdes efetuadas por fornecedor
incorporador e parcelador de solo? A resposta a tal questionamento
¢ essencial a conferir a necessaria seguranga juridica no que se
refere & abrangéncia de aplicacao das regras especificas trazidas no
art. 258 do PLP 68/2024. Porém., evidentemente. como em todas as
situagdes em que algum dispositive legal ndo ¢ suficientemente

construgdo até sua conclusdo, com a individualizagdo e discriminagdo das
unidades imobilidrias do Registro de Imoveis" — CHALHUB, Melhim, 2019,

I Lei n. 4.591/64, art. 68,
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claro, tal resposta (mantendo-se o dispositivo como esta hoje) so-
mente podera ser construida, com a devida definitividade e segu-
ranga, ao longo do tempo.

Também sera necessario definir a que se refere o enuncia-
do “com ou sem construcdo” do inc. I do art. 258 do PLP 68/2024.
Isto porque a forma como a sentenga esta construida, com a virgula
apos a palavra “venda”, torna sua interpretagdo passivel de dupla
interpretagdo. Gramaticalmente trata-se da presenca da figura de
sintaxe zeugma, caracterizada pela omissdo de um termo que ja
aparcceu em momento anterior no enunciado. Entretanto, na pre-
sente hipotese, ndo fica claro qual o termo omitido, se adguirido
ou se venda. Ou seja, pode-se preencher o termo omitido pela ze-
ugma de duas maneiras: “o terreno adquirido para venda, adguiri-
do (termo omitido) com ou sem construgdo™ ou “'o terreno adquiri-
do para venda, venda (termo omitido) com ou sem construgdo”. Na
primeira hipotese refere-se a aquisi¢io de imovel, seja lote ou edi-
ficacdo, para a venda. Na segunda hipotese trata-se exclusivamente
da aquisi¢do de lote sem construgdo, para venda com ou sem cons-
trugdo, o que poderia se enquadrar também no disposto no inc. V
do mesmo dispositive “prédio construide para venda com unidade
isolada ou autonoma ™).

Como afirmado alhures, novamente, tais definigdes sio de
extrema importincia, pois poderdo, a depender das conclusdes a
que se chegue, ampliar ou restringir a aplicagio das disposigoes
contidas no art. 258 do PLP 68/2024 (em especial o regime de
caixa) a outros fornecedores, que ndo apenas incorporadores e
parceladores de solo nas estritas definigdes da Leis n. 4.591/64 ¢
da Lei n. 6.766/79. Mas para o fim desta nota técnica considerar-
se-a englobada no conceito “venda de lotes prontos” apenas os
lotes cuja alienagio seja decorrente imediata e diretamente da ati-
vidade de loteamento e cujo fornecedor é o loteador.

3. Especificidades da atividade de loteamento e principais
pontos de atencio

A atividade de loteamento tem caracteristicas e peculiari-
dades que lhe sdo proprias e a destaca das demais operagGes com
imoveis, mesmo dentro de um regime ja diferenciado como o re-
gime das operagdes com bens imoveis (art. 245 a 269 do PLP
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68/2024). Referida atividade é de fato a grande responsavel pela
expansio urbana regular e servida por equipamentos urbanos e
comunitarios, os quais ficam a cargo do loteador, em decorréncia
tanto das disposigdes da Lei Federal n. 6.766/79, quanto das dispo-
sigdes das legislagdes municipais (competéncia legislativa suple-
mentar para a matéria'?).

Neste cenario, € muito comum que a estruturago das ati-
vidades de loteamento e aquisi¢io da gleba pelo empreendedor
loteador ndo se dé pela compra e venda pura e simples da gleba,
mas lambém, ¢ especialmente, por meio de contratos de Parceria,
contratos de Permuta (inclusive por unidades futuras), constitui¢io
de Sociedades de Proposito Especifico e Sociedades em Conta de
Participagdo. Também, apenas ha pouco tempo o loteador passou a
ter algum acesso a crédito para a execugio de suas obras e para a
venda das unidades, mas ainda ndo de forma tio ampla e vantajosa
como as incorporagdes imobiliarias, razio pela qual também &
muito comum o financiamento da obra e da venda das unidades a
longo prazo pelo proprio loteador (em carteira com. em média,
mais de 10 anos). Disto resulta um ciclo de vida extremamente
logo, considerando-se o lapso temporal necessdrio para a aprova-
¢do, execugio e recebimento total do preco pelo loteador.

3.1. Aquisicio de gleba pelo loteador ¢ as importantes
consequéncias na determinacio do redutor de ajuste

Partindo-se de um contexto em que a aquisi¢io da gleba ¢
um custo importante nas atividades de loteamento, que a tributagdo
pelo IBS/CBS na venda dos lotes decorrentes do parcelamento de
solo via loteamento ¢ diretamente afetada pela aplicagdo do redutor
de ajuste e que o montante do redutor de ajuste esta intrinsicamen-
te ligado a aquisicdo da gleba a ser parcelada, tem-se que a forma
como a atividade de loteamento ¢ a aquisigiio da gleba ¢ estrutura-
da passa a ter especial relevincia ao loteador, especialmente pos
01/01/2027. O conceito de redutor de ajuste foi inserido no art.

12 CF, art. 30, VIIl da CF: "dri. 30. Compete aos Municipios: [...] VIIf -
promover, no que conber, adequado ordi ) territorial, ff plane-
Jamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo”.
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252" do PLP 68/2024 e no art. 253" os critérios de definicio do
valor do redutor de ajuste, o qual dependera das variantes ali colo-
cadas e relacionadas & aquisigdo do bem imovel. Nesta conjectura,
trazemos abaixo algumas formas de estruturacio da aquisicdo da
gleba e seus reflexos na definigéio do redutor de ajuste ao loteador.

Na hipotese do contrato de Parceria, o loteamento ¢ feito
em nome do proprio dono da gleba a ser parcelada (chamado ““ter-
renista”), ndo ha alienagdo ou aquisicdo do imovel pelo empreen-
dedor. Logo, o redutor de ajuste sera pautado pela data e forma
pela qual o terrenista adquiriu o imovel. Esta espécie de estrutura-
cdo ¢ amplamente utilizada, razdo pela qual o PLP 682024 no
paragrafo tnico do art. 252, trouxe disposi¢do especialmente vol-
tada aos contratos de parceria, na qual garantiu e autorizou a
“transferéncia” do redutor de ajuste do dono da gleba ao parceiro
empreendedor e executor do loteamento, desde que de forma pro-
porcional a operagdo de cada parceiro, ainda que todo o parcela-
mento de solo seja formalmente exercido em nome do parceiro
“terrenista”.

Ja na hipétese de Permuta para a aquisigio da gleba temos
situagdo oposta, em que a manutencdo do redutor de ajuste ndo ¢
garantida, pelo contririo, os §§ 2° ¢ 3° do art. 246 do PLP

13 “Art, 252, Na alienagio de bem imovel por contribuinte sujeito ao regime
regular do 1BS e da CBS, poderd ser deduzido da base de cdleulo, até o limite
de seu valor, o moniante correspondente ao redutor de ajuste, nos termos
desta Subsegdo.”

4 A 253, O redutor de ajuste corresponde: 1 — no caso de bens iméveis de
propriedade do contribuinte em 31 de dezembro de 2026: a) ao valor de
aquisigio do imdvel atualizado pelo IPCA, on por outro indice que vier a
substitui-lo, até a data referida neste inciso; ou b) por opgio do contribuinte,
ao valor de referéncia de que trata o art. 251; If — no caso de bens imoveis
adguiridos a partir de 17 de janeivo de 2027 de alienante ndo sufeito ao regi-
me regular do [BS e da CBS, ao valor de aquisi¢do do bem imovel,; ou Il - no
caso de bens imoveis adguirides a partir de 17 de janeiro de 2027 de alienan-
te sujeito ao regime regular do IBS e da CBS, o valor ndo wiilizado do redutor
de ajuste relativo wo bem imovel, atvalizado nos termos do § 9° deste artigo,
na data da operagéo. [..]."

15 “dry. 246. O IBS e a CBS incidem, nos termos deste Capimlo, sobre as
seguintes operagdes com bens imdvels: [...] § 2° O IBS e a CBS ndo incidem
nas seguintes hipdateses:
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68/2024 dispdem que as operacdes de permuta de bens imoveis
ndo terdo incidéncia de IBS e CBS, mas por consequéncia, “o
valor permutado ndo serd considerado no valor da operagdo para
o calculo do redutor de ajuste de que trata o art. 233 desta Let
Complementar”. Ou s¢ja, a operagiio de permuta extingue o redu-
tor de ajuste até entio existente relativamente ao imovel dado em
permuta, podendo ser considerado para fins de redutor de ajuste
apenas o valor de eventual torna paga. Entretanto, a vedacdo ao
redutor de ajuste nas operagdes de permuta nio tem razio de ser e
acaba por ferir o principio da neutralidade. Ambos os permutantes
tinham, cada qual, o redutor de ajuste relativo ao imovel por si
dado em permuta. A simples permuta de um imovel por outro nio
¢ razdo suficiente a extingéio do redutor de ajuste, o qual deveria,
no minimo, ser garantido a cada permutante, no valor do redutor de
ajuste que cada um ja tinha relativamente ao imovel que foi dado
em permuta.

Isso fica ainda mais claro na atividade de loteamento, na
qual ¢ extremamente comum a permuta por unidades futuras no
proprio empreendimento, a qual, ainda que permuta seja, importa
efetivamente em um custo na aqguisi¢do da gleba ao loteador, dado
que as unidades futuras somente passardo a existir por investimen-
to e custo deste. A isto soma-se o fato de que ndo ha, nas permutas
por unidades futuras, imével original com redutor de ajuste para se
manter. Portanto, seja na permuta com unidades existentes, seja na
permuta por unidades futuras, nas estruturagdes de loteamentos
com aquisi¢io da gleba por meio de permuta, ndo ha redutor de
ajuste permitido pelo PLP 68/2024, somente sobre a torna (se hou-
ver), o que acaba por impactar sobremaneira a tributagio na venda
das unidades ¢ a neutralidade.

Finalmente, nas operagdes de “aquisi¢io” da gleba pelo
loteador estruturadas de forma a que o dono da gleba (quando nio
sujeito ao regime regular do IBS e da CBS) integralize as quotas
sociais com a gleba, em sociedade constituida em conjunto com o

I - nas aperagdes de permuta de bens imdvels, exceto sobre a torna, que sera
tributada nos termos deste Capitulo; e Il — na constimigdo on transmissdo de
direitos reais de garantia. § 3° Na hipdtese de que trata o inciso I do § 2°
deste artigo, o valor permutado ndo serd considerado no valor da operagio
para o cdleulo do redutor de afuste de que trata o art. 253 desta Lei Comple-
meniar".
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empreendedor, héd de se considerar se esta integralizacio dar-se-d
por valor historico ou por valor de mercado. Feita a integralizagio
por valor historico, considerando-se que geralmente o valor histé-
rico do bem ¢ defasado em relagdo ao seu valor de mercado, po-
demos afirmar que o valor do redutor do ajuste decorrente da gleba
seria extremamente modico em face ao VGV do loteamento, ja que
o art. 253, inc [l do PLP 68/2024 determina que o redutor de ajuste
sera “o valor de aquisigdo do bem imdvel”. Por sua vez, se inte-
gralizadas as quotas sociais com a gleba, por terrenista contribuinte
do regime regular do IBS ¢ da CBS, o valor do redutor de ajuste
sera o valor ndo utilizado do redutor de ajuste relativo ao imovel
(art. 253, inc III, do PLP 68/2024), redutor de ajuste este que pas-
sara do alienante ao adquirente.

3.2. Contrapartidas

A lei do Parcelamento de Solo (Lei Federal n. 6.766/79)
atribui ao loteador diversas obrigacdes chamadas generalizadamen-
te de contrapartidas. Tais obrigagoes estio previstas de forma ge-
nérica na lei federal e podem ser especificadas pela legislagdo
municipal de cada municipio, dada a competéncia legislativa su-
plementar atribuida pela Constitui¢do Federal. Dentre as contrapar-
tidas minimas previstas na lei federal estio a execucio, a cargo do
loteador, dos equipamentos urbanos de escoamento de aguas plu-
viais, iluminagdo puablica, esgotamento sanitario, abastecimento de
4gua potavel ¢ energia elétrica pablica ¢ domiciliar'®, Também
ficam a cargo do loteador a doacdo de dreas ao municipio voltadas
4 constituigdo de vias de circulagdo, implementagio de equipamen-
tos urbanos e comunitarios, bem como espagos livres de uso pabli-
co. Significa dizer que, do total da gleba adquirida pelo loteador,
um percentual a ser determinado pela legislagio municipal deverd
ser doado ao municipio e a este passam a pertencer a partir do

10 Lei n. 6.766/79, art. 2% § 5" “4 infra-estrutura bdsica dos parcelamentos é
¢ tuida pelos equipamenios urbanos de escoamento das dguas pluviais,
ifuminagdo piblica, esgotamenio sanitdrio, abastecimento de dgua potdvel,

energia elétrica piblica e domiciliar e vias de circulagdo.”
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registro do loteamento do Oficio de Registro de Iméveis compe-
tente.!”

Como se pode inferir, tais contrapartidas representam efe-
tivo e importante custo do empreendimento e, dada sua natureza,
nem todas seriam capazes de gerar apropriacdo de crédito pelo
loteador. Neste cenario, o PLP 68/2024, no § 6° do art. 253, foi
sensivel a tais especificidades e expressamente incluiu as contra-
partidas urbanisticas e ambientais, no montante do redutor de ajus-
te a ser utilizado pele loteador quando da venda das unidades:

“§ 6° Integram o redutor de ajuste relativo ao bem imo-
vel, na data do efetivo pagamento:

[--]

Il — as contrapartidas de ordem urbanisticas e ambien-
tais pagas ou entregues aos entes publicos em decorrén-
cia de legislagiio federal, estadual ou municipal, inclusi-
ve, mas ndo limitados, aos valores despendidos a titulo
de outorga onerosa do direito de construir, de outorga
onerosa por alteraciio de uso, e de quaisquer outras con-
trapartidas devidas a érgdos pablicos para a execugio do
empreendimento imobilidrio.

§ 7% Incluem-se no conceito de contrapartidas munici-
pais:

I — o valor correspondente ao percentual destinado a do-
agdo de arcas pliblicas nos termos do art. 22 da Lei n.
6.766, de 19 de dezembro de 1979, constante do registro
do loteamento e de sua respectiva matricula imobiliaria,
desde que o respectivo valor ja nio tenha sido conside-
rado no redutor de ajuste; e

11 — as contrapartidas estabelecidas no ato de aprovacio
do empreendimento, registradas no Cartorio de Registro
de Imaveis, nos termos do inciso V do art. 18, da Lei n.
6.766, de 19 de dezembro de 1979,

Noutra ponta, esclareceu que na hipotese de loteamento
em execugdo em 31/06/2026, as contrapartidas até entdo ji execu-
tadas integrario o montante do redutor de ajuste, nos termos do art.

T Lei n. 6.766/79, art, 22: “Desde a data do registro do loteamento, passam a
integrar o dominio do Municipio as vias e pragas, os espagos livres e as dreas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos wrbanos, constantes do
projelo ¢ do memorial descritive”.
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253, § 4% 11, do PLP 68/2024'%, porém vedada a apropriagio de
créditos em relagiio ao IBS e a CBS incidentes sobre o0s bens e
servigos adquiridos para a realizagio de tais contrapartidas ja efeti-
vadas até a data acima citada e que integrem o redutor de ajuste'”,

3.3. Venda dos lotes prontos, Dedugiio dos redutores de ajuste ¢
social

Além das consideragdes postas acima acerca da constitui-
¢do do redutor de ajuste, ha pontos importantes a se considerar no
que tange & venda dos lotes provenientes da atividade de loteamen-
to no que se refere aos redutores de ajuste e social.

A primeira questdo que se coloca diz respeito as proprias
descrigbes das hipoteses autorizadoras da dedugio do redutor de
ajuste e do redutor social. Tais redutores estio previstos respecti-
vamente nos arts. 252 ¢ 255 do PLP 68/2024 ¢ ambos fazem refe-
réncia expressa a possibilidade de deducdo de tais redutores da
base de cilculo na hipotese de alienagiio do bem imével:

“Art. 252. Na alienag¢io de bem imdvel por contribuinte
sujeito ao regime regular do 1BS e da CBS, podera ser
deduzido da base de cdlculo, até o limite de seu valor, o
montante correspondente ao redutor de ajuste, nos ter-
mos desta Subsegio.”

“Art. 255. Na alienagfio de bem imovel residencial no-
vo ou de lote residencial realizada por contribuinte su-
jeito ao regime regular do IBS e da CBS, podera ser de-

% gy 253 [] § 4% No caso dos bens imoveis em construcdo em 31 de
dezembro de 2026, o redutor de ajuste corresponde a soma: | — do valor de
aquisigdo do terreno, ¢ te dos instr mencionados na forma do
incisa { do artigo 249, atualizado pelo 1PCA, ou por outro indice que vier a
substiti-lo, até 31 de dezembro de 2026, e [...] Il - do montante efetivamente
despendido na aguisigdo de bens e servigos gue possam ser contabilizados
como custo de produgdo do bem imdvel, comprovado com base em documen-
tos fiscais iddneos, atualizado pelo IPCA, ou por outro indice que vier a
substitui-lo, até 31 de dezembro de 2026.”

19 " drp. 253, [..] § 8° Fica vedada a apropriagio de créditos em relagdo ao
185 e a CBS incidentes sobre os bens e servigos adguiridos para a realizagio
das contrapartidas a que se refere o inciso [l do § 4° deste artigo que inte-
grem o redutor de ajuste, nos termos do referido pardagrafo .
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duzido da base de cilculo do IBS e da CBS redutor so-
cial no valor de R$ 100.000.,00 (cem mil reais) por bem
imovel residencial novo e R$ 30.000,00 (trinta mil re-
ais) por lote residencial, até o limite do valor da base de
calculo, apos a dedugdo do redutor de ajuste.”

Nio obstante a referéncia expressa a alienagdo possa re-
presentar (indevidamente, diga-se de passagem, ja que ndo se acre-
dita que esta seja de fato a intengdo do legislador) um obice a apli-
cagdo dos redutores de ajuste e social aos compromissos particula-
res de venda e¢ compra de imoveis, jd que estes. por si, nio sio
capazes de alienar imdveis, mas tdo somente constituir, em favor
do promitente comprador, direito real & aquisigdo do imavel®. No
caso da venda de lotes prontos pelo proprio loteador, a Lei Federal
n. 6.766/79, no art. 26, § 6. ° atribuiu aos citados compromissos
particulares de venda e compra a qualidade de titulo para registro
da propriedade do lote adquirido, quando acompanhados da res-
pectiva prova de quitagdo®’. Ou seja, no caso da venda de lotes
prontos pelo préprio loteador, o instrumento particular de promes-
sa de venda e compra serd instrumento suficiente & alienagio do
imovel, de modo que ndo haveria de se questionar a efetiva autori-
zagdo de dedugdo do redutor de ajuste e do redutor social.

Contudo, e principalmente considerando-se que o art. 252
e o art. 255 do PLP 68/2024 direcionam-se a alienagio de imoveis
em geral e ndo apenas lotes diretamente pelo loteador, seria escla-
recedor se em tais dispositivos constasse a mesma ressalva contida
no art. 249, inc. 1, do PLP 64/2024%, que equipara expressamenie

2 Codigo Civil, Art. 1.417: “Mediante promessa de compra e venda, em que
se ndo pactuou arrependimento, celebrada por instrumento miblico ou parti-
cular, e registrada no Cartério de Registro de Imdveis, adquire o promitente
comprador direito veal d aguisigdo do imdvel.”

! Lei n. 6.766/79, art. 26, § 6% “§ 6° Os compromissos de compra e venda,
cessdo on promessa de cessdo valerdo como titulo para o registro a propri-
edade do lote adquirido, quando acompanhados da respectiva prova da
quitagdo .

2 Ay, 249. Considera-se ocorrido o fato gerador do IBS e da CBS: | — na
alienagdo de bem imdvel, no momento do ato de aliena¢do ou na celebragio,
inclusive de quaisquer ajustes posteriores, do contrato de alienagdo, ainda
que mediante instrumento de promessa, carta de reserva com principio de
ou gualguer outro documento repy ivae de compromisso,

HHE
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(para fins de fixacio do momento de ocorréncia do fato gerador do
IBS ¢ da CBS) a alienagiio aos instrumentos particulares, o que
evitaria inclusive discussbes se esta equiparacio deve se estender
as demais regras relativas as operagdes com imoveis ou nio.

Ainda e também em relagio ao redutor de ajuste, dispde o
art, 253, § 1° que:

“0 redutor de ajuste de que trata este artigo é vinculado
ao respectivo bem imével, podendo ser utilizado exclu-
sivamente para reduzir a base de calculo das operagoes
relativas ao bem imével”.

A tal dispositivo soma-se o art. 265, caput e 269 do PLP
68/2024, que dispdem:

“Art. 265. Os bens imoveis urbanos e rurais, de que tra-
ta esta Secdo, deverfio ser inscritos no CIB, integrante
do Sinter, de que trata o inciso 111 do art. 437

“Art. 269. A obra de construgdo civil receberd identifi-
cagdo cadastral no cadastro a que se refere o art. 265
desta Lei Complementar

§ 1° A apuragio do IBS e da CBS sera feita para cada
empreendimento de construgdo civil, vinculada a um
CNPJ ou CPF especifico, considerando cada obra de
construgdo civil como um centro de custo distinto.

§ 2° No caso de apuragio do IBS e da CBS nos termos
do § 1° deste artigo, o documento fiscal devera indicar
o nimero do cadastro da obra nas aquisi¢des de bens
e servigos utilizados na obra de construgio civil a que se
destinam.”

Ocorre que. como ja dito no inicio desta nota técnica, a
partir do registro do loteamento e abertura de novas matriculas,
nascem novos imdveis, com existéncia dispar ¢ auténoma em rela-
¢do ao 1imovel original parcelado, que deixa de existir. Sendo as-
sim, ao receber registros imobiliarios individualizados, aos lotes
(novos imoveis) serdo atribuidos também novos nimeros de cadas-
tro no CIB, de modo que, ndo obstante o art. 253, § 1° do PLP
68/2024 disponha que o redutor de ajuste ¢ vinculado ao respectivo
bem imovel e deve ser utilizado para reduzir a base de calculo das
operagdes relativas ao proprio bem, na hipotese da atividade de

ou guando implementada a condigdo suspensiva a que estiver sujeita a
alienagdo; "
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loteamento e em razdo de suas especificidades. relativamente aos
novos imoveis consubstanciados nos lotes decorrentes do parcela-
mento de solo (que receberdo novos niimeros de cadastro no CIB),
devera ser-lhes transferido proporcionalmente o redutor de ajuste
da gleba originaria extinta pelo parcelamento.

Por fim, no que tange ao redutor de ajuste e redutor social
relativamente & venda (em sentido amplo) dos lotes prontos, o § 5°
do art. 258 do PLP 68/2024 trouxe regra especifica que autoriza a
dedugdo de tais redutores proporcionalmente ao valor total do
imovel no caso de iméveis residenciais novos cujo pagamento
tenha sido iniciado antes de 1° de janeiro de 2027.%% Referido dis-
positivo & louvavel e, ao que demonstra, busca equiparar a base de
calculo a tributagdo das parcelas do prego recebidas apos
01/01/2027, porém com preco estipulado anteriormente a efetiva
meidéncia do IBS e da CBS, aos imoveis cuja negociagio e inicio
do pagamento do preco tenha se iniciado apos a referida data.
Quanto & venda de lotes prontos decorrente do loteamento, tal
disposicdo e previsio ¢ fundamental, principalmente consideran-
do-se a caracteristica de ciclo extremamente longo de recebimento
do prego pelo loteador, como ja colocado acima.

Entretanto, ha duas questoes a serem consideradas no que
tange a este dispositivo.

A primeira diz respeito ao fato de que o citado dispositivo
faz referéncia a “imoveis residenciais novos”, o que pode gerar
dubiedade e inseguranca na aplicagdo do dispositive aos lotes re-
sidenciais, especialmente em razdo do disposto no art. 255, § 1°do
PLP 68/2024 que, ainda que para fins do redutor social, conceitua
bem imével residencial, o diferenciando de lote residencial **Evi-
dentemente, ndo ha razdo alguma para excluir da aplicagio do

B OAr. 258, § 5% “No caso de imoveis residenciais noves, cujo pagamento
tenha sido iniciado antes de 1° de janeiro de 2027, a aplicagio dos redutores
de que trata o § 4° deste artigo se dard proporcionalmente ao valor total do
imavel, inclusive de parcelas pagas anteriormente a referida data.”

M Art. 255, § 1% “Considera-se: | — hem imavel residencial: a unidade cons-
truida em zona urbana ou rural para fins residenciais, segundo as normas
disciplinadoras das edificagdes da localidade em que se situe e que sefa
ocupada por pessoa come local de residéncia; Il — lote residencial: unidade
imobilidria resultante de parcelamento de solo wrbano nos termos da Lel n.
0.766, de 19 de dezembro de 1979, ou o objeto de condominio de lotes, nos
termos do art. 1.358-A da Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002; e [..]"
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dispositivo a comercializacio de lotes residenciais, pelo contrario,
visto que sfo estas as unidades imobilidrias que geralmente tem o
maior prazo de recebimento do preco e destinam-se, assim como as
residéncias, a concretizar o direito constitucional a moradia. Con-
tudo, o dispositivo da forma como esta acaba por abrir espaco a
possiveis discussdes futuras.

A segunda questdo diz respeito ao valor do redutor de
ajuste que se devera utilizar. Em se tratando de compromisso parti-
cular de venda e compra de lotes (visto que a propriedade somente
se transfere com o registro do compromisso acompanhado da pro-
va da quitagdo) e instrumento publico de venda e compra com
alienacfio fiducidria em garantia, nio ha maiores dificuldades, pois
a propriedade continua sendo do loteador™, de modo que o valor
do redutor de ajuste a ser considerado devera ser aquele previsto
no art. 253, inc. I do PLP 682024. Mas em eventual hipotese de
venda por instrumento publico parcelada (com clausula resolutiva
expressa) ¢ devidamente registrada. ainda que hipdtese bastante
rara na atividade de loteamento, nio se pode afirmar que a proprie-
dade permaneceria com o loteador, de maneira que nio hé previsdo
no projeto de lei de qual deva ser o valor do redutor de ajuste a ser
considerado.

3.4. Venda dos lotes prontos, Compensacio dos créditos
apropriados

Para concluir a presente nota técnica, importante se faz
trazer breves consideracdes quanto as regras de compensagio ¢
ressarcimento de créditos.

O art. 35 do PLP 68/2024 estabelece que o “direito de uti-
lizagdo dos créditos extingue-se apos o prazo de cinco anos, con-
tado do dltimo dia do periodo de apuragido em que ocorreu a
apropriacdo do crédito”. Ha de se considerar que, diante da forma
preponderante de recebimento do preco dos lotes na atividade de

* No primeiro caso, compromisso particular de venda e compra, por auséncia
de transferéncia da propriedade, a qual somente se di com o registro do con-
trato acompanhado da prova de quitagio do prego. No segundo caso, da venda
com alienagdio fiducidria em garantia, em razio do loteador ter a propriedade
(ainda que resolavel) do imovel.
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loteamento, vale dizer, na forma parcelada e em prazos extrema-
mente longos, somado ao também longo ciclo de aprovacio dos
empreendimentos, ha a possibilidade de que a utilizagdo da totali-
dade dos creditos pelo loteador seja dificultada ou ainda, por vezes,
impossibilitada. Niio obstante seja prazo suficiente 4 grande maio-
ria das atividades econémicas, o prazo de (5 anos para utilizagio
dos créditos acaba sendo exiguo para a atividade de loteamento,
somado & vedagdo de correcdo ou atualizagdo monetaria dos crédi-
tos. 26

No mais, ¢ permitida na alicnagio dos lotes a compensa-
cdo dos créditos apropriados “relatives ao IBS e da CBS pagos
sobre a aquisicio dos bens e servigos utilizados™ e havendo
saldo credor, este podera ser objeto de pedido de ressarcimento
antes do término do parcelamento do solo, desde que “o ressarci-
mento seja realizado diretamente em conta corrente vinculada ao
patriménio de afetacdo” ou ainda, apos o termino do parcelamento
de solo, podera ser objeto de pedido de ressarcimento ou declara-
¢do de compensagido com valores de IBS ¢ CBS “relativos a ou-
tras operagdes tributadas do contribuinte”.* Importante colocar
que o PLP 68/2024 institui como requisito essencial ao ressarci-
mento de saldo credor antes do término da obra de parcelamento
de solo que o loteador tenha aderido ao patriménio de afetagio,
sem o qual ndo serd possivel o ressarcimento até a finalizagio da
obra,

Por fim, aos créditos apropriados também se aplica o dis-
posto no art. 269, § 1° do PLP 68/2024 que determina que a apura-
¢do do IBS e da CBS sera feita para cada empreendimento de cons-
trugdo civil, considerando-se cada obra como um centro de custo
distinto, o que reforga também a limitagio & compensagdo, no
momento da alienagdo dos lotes, somente dos créditos relativos aos
bens e servigos cuja aquisi¢do esta relacionada ao parcelamento de
solo respectivo.

* Art, 34, paragrafo {nico, do PLP 68/2024,
1 Art. 258, §2° do PLP 63/2024.
¥ Art. 258, § 3° do PLP 68/2024.
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4. Conclusio

Como colocado acima, a atividade de loteamento e a ven-
da de lotes prontos tem caracteristicas muito proprias e especifici-
dades que a diferencia das demais atividades com imoveis ¢ de fato
justifica um tratamento diferenciado. Neste contexto o PLP
68/2024 reconheceu tal fato e trouxe diversas regras especificas a
atividade, cujos pontos principais foram tratados acima, nesta nota
técnica.



IBS NOS SERVICOS DE TELECOMUNICACOES:
0S AVANCOS DA REFORMA NA TRIBUTACAO
SUBNACIONAL INDIRETA

Mauricio Barros'

1. Introdugio

A aprovagdo da Emenda Constitucional 132/2023, que re-
formulou completamente a tributacdo do consumo no Brasil, foi
um marco historico do sistema tributario brasileiro, ao ter institui-
do um regime de tributacdo indireta moderno e que, no longo pra-
zo, tende a simplificar sobremaneira o dia a dia dos contribuintes,
além de combater a regressividade e a guerra fiscal e contribuir
para um melhor ambiente de negdcios no pais.

A reforma da tributagdo do consumo, neste momento, esta
na fase de discussdo das leis que deverfio regular os novos tributos
criados pela EC 132/2023. Nesse contexto, até a data de conclusdo
deste texto, a Cimara dos Deputados ja havia aprovado e remetido
ao Senado o Projeto de Lei Complementar (PLP) 68/2024, que
institui o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a Contribuigdo
Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS), bem
como aprovado o texto-base do PLP 108/2024, que trata, entre
outros temas, do contencioso e do Comité Gestor do [BS.

A reforma representa um grande avango da tributacio in-
direta do setor de telecomunicac¢des, pautado ha décadas por mui-
tas discussdes administrativas e judiciais e grande inseguranga
juridica, sobretudo no ambito do ICMS, Além disso, a altissima

| Mauricio Barros é Socio de Cescon, Barrieu, Flesch & Barreto Advogados,
Douter em Direito Econdmico, Financeiro e Tributdrio pela USP, Meslre em
Direito Tributdrio pela PUC/SP, ex-Juiz Contribuinte do Tribunal de Impostos
¢ Taxas do estado de Sdo Paulo e Pesquisador Sénior do NEF-FGV,
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carga tributaria sempre foi um trago caracteristico do setor’, embo-
ra esse cenario tenha mudado acentuadamente com a decisdo do
STF no RE 714139 (Tema 745 da Repercussdo Geral)® e aprova-
¢cao da Lei Complementar 194/2022, que reconheceram o carater
essencial dos servigos de comunicagdo para fins de ICMS, o que
levou os Estados a reduzirem suas aliquotas (que chegavam a 37%).

Nesse contexto, o objetivo deste texto & trazer algumas
questdes relevantes da EC 132/2023 e do PLP 68/2024 para o setor
de telecomunicagdes, considerando tanto pontos positivos quanto
aspectos que ainda poderiam sofrer alguma melhoria na tramitagio
no Senado.

2. Brevissimo panorama da tributagio do setor pré-EC
132/2023

A Constitui¢do Federal de 1988 (“CF/887) delimitou ¢ di-
vidiu a competéncia tributaria para que os entes politicos subnaci-
onais (Estados, Distrito Federal e Municipios) instituissem impos-
tos de acordo com as materialidades eleitas. Ao assim fazer, o
texto constitucional atribuiu as operagoes de circulagdo de merca-
dorias e prestagdes de servigos de comunicacfio e transporte inte-
restadual e intermunicipal a competéncia dos Estados, por um lado,
e a prestacdo de servicos de qualquer natureza, conforme definigao
em lei complementar, aos Municipios. Essa demarcagdo espelha a
op¢dio do constituinte originario de 1988 de promover o federalis-
mo ¢ a autonomia dos municipios, de modo a atribuir a cada esfera,
dentro de uma pluralidade de fontes de receitas, recursos suficien-

? Segundo dados do 1TU World Telecommunication/ICT Indicators database,
organizados pela ATC/ANATEL, a carga tributaria brasileira no setor repre-
sentava 40,2% em 2019, de longe a maior entre os vinte maiores mercados
mundiais. In Carga Tributiria em Telecomunicagoes — Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (www.gov.br).

1 Nesse julgamento, o STF aprovou a seguinte tese para o Tema n. 745 *Ado-
tada pelo legislador estadual a técnica da seletividade em relagdo ao Imposto
sobre Circulagiio de Mercadorias e Servigos (ICMS), discrepam do figurino
constitucional aliguotas sobre as operagdes de energia elétrica e servigos de
telecomunicagio em patamar superior ao das operagdes em geral, considerada
a essencialidade dos bens e servigos.”
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tes para o desempenho de suas competéncias administrativas em
sentido lato.

Entretanto, a interpretagdo/concretizagdo dessas regras de
competéncia ¢ altamente controversa, considerando (1) a vagueza
dos termos adotados, (2) a insuficiéncia da legislacido complemen-
tar para dirimir conflitos de competéncia (sobretudo diante da
crescente evolugdo tecnologica) e (3) o esquema logico de divisdo
de competéncias adotado. Essas circunstancias contribuiram para o
alto grau de instabilidade e judicializacio do sistema tributario
nacional.

Com relacio aos termos adotados pelo constituinte para
dividir a competéncia tributaria entre os entes, observa-se que
desde 1988 tem ocorrido uma oscilagdo semdntica dos termos
“mercadoria” e “servi¢o”, bem como uma incompreensivel falta de
definigdo mais assertiva do que seriam os “servigos de comunica-
¢io” tributiveis pelo ICMS (e, por exclusdo, do que podera ser
alcangado pelo ISS, desde que previsto em lista).

Com efeito. se ao tempo da promulgagio da Carta nio se
concebia outro conceito de “mercadoria” que ndo o de bem corpo-
reo objeto de mercancia, tanto na doutrina® quanto na jurisprudén-
cia’, fato ¢ que, a partir do julgamento da medida cautelar na ADI
1.945, o Supremo Tribunal Federal comegou a acenar com a possi-
bilidade de que bens incorporeos também poderiam ser considera-
dos “mercadorias”, tendo ficado clara essa inclinagédo no julgamen-
to definitivo da ADI 1945 e no da ADI 5659. Nas referidas deci-
sdes, embora o STF tenha concluido pela ndo incidéncia do ICMS
sobre o licenciamento ou cessdo de direito de uso de programas de
computador (sofiware), firmou-se o entendimento de que haveria a
possibilidade de o ICMS incidir também sobre um bem incorpo-

* A doutrina clissica era unissona nesse sentido: BORGES, José Souto Maior.
“0 fato gerador do ICM ¢ os estabelecimentos autonomos™. In Revista de
Direito Administrativo 103. Rio de Janeiro: FGV, 1971, p. 34; CARRAZZA,
Roque Antonio, /JCMS. T edigiio. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 39; DERZI,
Misabel. Direito tributdrio brasileiro. 11" edigdo. 4" tiragem. Rio de Janeiro:
Forense. 1999, pp. 495-496,

 Nesse sentido: RE 176626, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Primeira Turma, julgado em 10/11/1998, DJ 11-12-1998 PP-00010 EMENT
VOL-01935-02 PP-00305 RTJ VOL-00168-01 PP-00305: RE 199464, Rela-
tor{a); Min, ILMAR GALVAOQ, Primeira Turma, julgado em 02/03/1999, DJ
30-04-1999 PP-00023 EMENT VOL-01948-02 PP-00307.
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reo/intangivel, em decorréncia da necessaria evolugio/atualizagdo
seméntica do termo “mercadoria”.

Nio foi diferente com a evolugio das discussdes quanto
ao conceito de “servigos”. No momento da promulgacdo da CF/8S,
o STF reconhecia que a locagio de bens moveis poderia ser consi-
derada “servigo” para fins de incidéncia do imposto municipal®, em
entendimento de que o ISS poderia alcangar qualquer utilidade
imaterial prevista em lista de servigos. Ja no inicio dos anos 2000,
o STF firmou uma posi¢do completamente distinta, segundo a qual
apenas as “obrigacdes de fazer” seriam passiveis de tributago pelo
ISS, que culminou na edi¢io da Stmula Vinculante 31 (ainda vi-
gente). Mais recentemente, o STF acenou com alguma flexibiliza-
gdo de sua consolidada posigdo, o que ocorreu no julgamento do
leasing financeiro’, no julgamento da cessio de direito de uso de
marca®, no julgamento do RE 651.703, em cujo voto o Ministro
Relator aponta que o conceito constitucional de servigos deve ser
desvinculado do conceito de “obrigacdo de fazer” e que cabe a lei
complementar defini-lo”, e no proprio julgamento do licenciamento
de software.

Esses entendimentos casuisticos do poder judiciario, sem
uma reflexdo macro sobre o sistema tributario nacional como um
todo, embaralham a discussio, na medida em que o alargamento
das competéncias tributarias de Estados ¢ Municipios, no altiplano
da interpretacio/concretizacio das regras constitucionais de com-
peténcia, tem a tendéncia de agravar o conflito ja instaurado entre
ICMS e ISS no plano de aplicagdo da lei a casos concretos, com a
lavratura de vultosos autos de infragdio. O raciocinio ¢ simples:

A época, tanto a Primeira quanto a Segunda Turma do STF adotava o mes-
mo entendimento, a saber: RE 115103, Relator(a): Min. OSCAR CORREA.,
Primeira Turma, julgado em 22/03/1988, DJ 29-04-1988 PP-09851 EMENT
VOL-01499-04 PP-00678; RE 112947, Relator(a): Min. CARLOS MADEI-
RA, Segunda Turma, julgado em 19/06/1987, DJ 07-08-1987 PP-15439
EMENT VOL-01468-04 PP-00784.

7 RE 547245, rel. Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, j. em 02/12/2009, DJe
de 04/03/2010.

* Essa foi a conclusio do julgamento da Reclamagio 8623,

* RE 651703, Relator(a): Min. LULZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em
29/09/2016. PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERI-
TO Dle-086 DIVULG 25-04-2017 PUBLIC 26-04-2017.
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quanto mais os conceitos constitucionais sio alargados, maior é a
zona cinzenta que, no plano pragmatico, fundamenta autuagdes
conflitantes dos entes tributantes. Nesse ponto, os setores da eco-
nomia mais digitalizados passam a sofrer maior instabilidade, dian-
te da evolugio tecnoldgica e novos modelos de negocio, de um
lado, e a insuficiente velocidade com que a legislagdo ¢ a jurispru-
déncia acompanham as evolugdes da realidade (o caso do downlo-
ad de software, por exemplo, chegou ao STF em 1999 e somente
foi definitivamente julgado em 2021).

Especificamente com relagio aos servigos de comunicagio
tributaveis pelo ICMS, pode-se afirmar que o grau de inseguranga
¢ ainda maior, pois a jurisprudéncia das cortes superiores ndo é
assertiva quanto a interpretagiio do termo ¢ demonstra uma plurali-
dade de fundamentos em suas decisdes, ainda que existam duas
stmulas do STI' e importantes decisdes do STF sobre o tema.
Tratando-se de setor que sofre ainda mais mudangas operacionais
por conta de novas tecnologias, as indefinicdes quanto aos concei-
tos constitucionais sdo ainda mais sentidas.

De fato, ao delimitar a competéncia do I[CMS, a CF88 uti-
lizou o termo “servigos de comunicagdo”, que ¢ extremamente
vago. Ja a Lei Geral de Telecomunicacoes (“LGT") define “servi-
¢os de telecomunicag¢io™, no artigo 60, como “o conjunto de ativi-
dades que possibilita a oferta de telecomunicagdo™, ou seja, a ofer-
ta de “transmissdo, emissdo ou recepeio, por fio, radioeletricidade,
meios Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, de
simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informagdes
de qualquer natureza™. Em contraponto, o art. 61 da LGT define o
chamado servigo de valor adicionado (“SVA") como a “atividade
que acrescenta, a um servigo de telecomunicagdes que lhe da su-
porte e com o qual niio se confunde, novas utilidades relacionadas
a0 acesso, armazenamento, apresentagdo, movimentagdo ou recu-
peracdo de informagdes™. Trata-se, portanto, de defini¢des exclu-
dentes, sendo certo que uma mesma transagiio ndo pode ser classi-
ficada como servigo de telecomunicacao e SVA, a0 menos nio
considerando a causa final do negdcio, ainda que a telecomunica-

W Stumula 334: 0O ICMS niio incide no servigo dos provedores de acesso &
Internet™; Stmula 350: “O ICMS nio incide sobre o servigo de habilitagdo de
telefone celular™,
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¢do sempre esteja presente na prestagdo de SVAs como atividade-
meio.

Embora a LGT pudesse trazer critérios mais objetivos para
delimitar as atividades tributaveis pelo ICMS e, muitas vezes, pu-
desse pautar as discussdes quanto 4 materialidade constitucional -
¢ aplicagdo concreta — do imposto estadual, fato ¢ que a utilizagdo
de distintos termos (“comunicagio” pela CF/88 e “telecomunica-
¢do” pela LGT) faz com que a aplicagiio da legislagdo regulatoria
seja extremamente imprecisa em ambito tributdrio, havendo diver-
sas correntes que ddo distintos direcionamentos para a questdo, a
saber: (1) identificagdo de uma sinonimia entre os termos, de modo
que a competéncia dos estados estaria adstrita & defini¢do de “ser-
vicos de telecomunicagdo™ da LGT; e (2) identificagio de uma
maior abrangéncia para o termo “comunicagdo”, que seria um
género do qual “telecomunicagio™ € espécie (essa linha interpreta-
tiva — que acabou sendo adotada pelos estados — estende a compe-
téncia estadual para situagdes em que os servicos de telecomunica-
¢do sdio meio e nio a utilidade final contratadas).

Nesse contexto, verifica-se que o STJ ora utiliza as defini-
¢oes da LGT para ampliar a hipotese de incidéncia do ICMS-
Comunicagdo, ora para restringi-lo'’. No Supremo Tribunal Fede-
ral (“STF") também existem decisdes com distintos fundamentos,
ora utilizando a LGT e a diferenciagdo servigos de telecomunica-
¢lio X servigos de valor adicionado como pardmetro, como ocorreu
no julgamento dos servigos de habilitagio de aparelhos celulares'?,
ora buscando uma conceituagic da mateniahdade do ICMS-
Comunicagdo unicamente da leitura do texto constitucional, como
constou no julgamento da Tarifa de Assinatura Basica Mensal .

Além da incidéncia em si, outro fator de inseguranga no
setor de telecomunicagdes se verifica no local de ocorréncia do

" Para uma analise dessa jurisprudéncia, vide: BARROS, Mauricio; SARAN,
José Eduardo de Paula; JONES, Carolina Junqueira Ortiz; LIMA, Mariana
Miranda de. “Obscrvatonio do TIT: ICMS-Comunicagdo™. Jota, 12/06/2018.
[n Observatono do TIT: ICMS-Comunicagio (jota.info)

12 Tribunal Pleno, RE 572020, rel. Min. MARCO AURELIO, rel. p/ acordio
Min. LUIZ FUX, j. em 06/02/2014,

" Tribunal Pleno, RE 912888, rel. Min. TEORI ZAVASCKI, julgado em
13/10/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERI-
TO DJe-097 DIVULG 09-05-2017 PUBLIC 10-05-2017.
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fato gerador para fins de recolhimento do ICMS, do que também
resulta a defini¢fio do Estado para o qual o imposto sera devido
pelos contribuintes. Nessa linha, a Lei Complementar 87/96' traga
alguns critérios de reparticdo da receita tributaria, tais como tratar-
se de servigos “medidos™ ou servigos “niio medidos”, que ¢ bastan-
te confuso e que, por vezes, direcionam os contribuintes a obter
inscrigdes estaduais para evitar ou 20 menos amenizar riscos.

A margem das discussdes quanto ao conceito de “servigos
de comunicagdo” para fins de incidéncia do ICMS, do 1SS ou
mesmo de nenhum desses tributos, em Ambito federal também
incidem o PIS e a Cofins, no regime cumulativo, sobre as receitas
provenientes da prestagio de servigos de telecomunicagéo, ao pas-
50 que as demais receitas dos contribuintes (ou seja, as receitas
além daquelas com a prestagio de servigos de telecomunicagdes)
estdo sujeitas ao regime ndo cumulativo, com apuracdo apenas
proporcional de créditos. Essa dualidade de regimes causa grande
complexidade as empresas do setor, que devem se atentar a com-
plexos critérios de rateio para que ndo sofram autuacoes.

4 Art. 11, O local da operagiio ou da prestagdo, para os efeitos da cobranga do
imposto e defini¢do do estabelecimento responsével, é:

()

[11 - tratando-se de prestacdo onerosa de servigo de comunicagio:

a) o da prestagio do servigo de mdiodifusdo sonora e de som e imagem. assim
entendido o da geragfo, emissfio, transmissio e retransmissio, repeticiio,
ampliagiio e recepeiio;

b) o do estabelecimento da concessionaria ou da permissionaria que fornega
ficha, cartiio, ou assemelhados com que o servigo € pago;

¢) o do belecimento destinatirio do servigo, na hipotese e para os efeitos
do inciso X1 do art. 12;

¢-1) o do estabelecimento ou domicilio do tomador do servigo, quando presta-
do por meio de sateélite: (Alinea incluida pela LCP n. 102, de 11.7.2000)

d) onde scja cobrado o servigo, nos demais casos;

(o)

§ 6" Na hipdtese do inciso 11l do caput deste artigo, tratando-se de servigos
ndo medidos, que envolvam localidades situadas em diferentes unidades da
Federaciio e cujo prego seja cobrado por periodos definidos. o imposto devido
serd recolhido em partes iguais para as unidades da Federaciio onde estiverem
localizados o prestador ¢ o tomador, (Incluido pela LCP n. 102, de 11.7.2000)
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Além disso, o setor também sofre a incidéncia das contri-
buigdes ao FUST (Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Tele-
comunicagdes) € ao FUNTTEL (Fundo para o Desenvolvimento
Tecnologico das Telecomunicacoes), que sdo fundos criados para
promover ¢ desenvolvimento ¢ a universalizagio dos servigos de
telecomunicagdes. Essas contribuigdes setoriais incidem sobre as
receitas obtidas pelas empresas com a prestagio de servigos de
telecomunicagdes, constituindo mais tributos incidentes sobre es-
sas operagdes que sdo objeto de muitas criticas, sobretudo pela
falta de aplicacdo dos recursos nas finalidades a que se propdem.

Isso sem contar todas as obrigagbes acessorias que sio
impostas aos contribuintes, que além de complexas sio extrema-
mente densas no tocante a quantidade de informagdes que devem
ser prestadas, ndo sendo incomum a situagio em que as empresas
sofrem vultosas autuagdes por conta de falhas no descumprimento
dessas obrigag¢des mesmo quando ndo hd falta de recolhimento de
imposto (sobretudo no ambito estadual).

Por tudo isso, salta aos olhos a enorme complexidade da
tributacfio atual do setor, sendo certo que a reforma tributaria do
consumo, considerando tanto as regras ja aprovadas na EC
132/2023 quanto as que estdo sendo desenhadas no PLP 68/2024,
elimina diversos problemas enfrentados atualmente, como serd
visto adiante.

3. A materialidade do IBS nos servigos de telecomunicagies:
em busca da seguranca juridica para o setor

Como ja adiantado, a Emenda Constitucional 132/2023
trouxe uma enorme reformulagio da tributagido do consumo no
Brasil, ao propor a extingdo gradual do ICMS, do 1SS, da contri-
buigio ao PIS e da Cofins, que serdio substituidos pelo IBS e pela
CBS; a redugdo a zero do IPI, exceto sobre os bens produzidos na
Zona Franca de Manaus (quando importados/produzidos fora de-
la): ¢ a criagdo do Imposto Seletivo. Embora a quantidade de tribu-
tos remanescentes parega ndo trazer uma maior simplicidade ao
sistema, fato € que o IBS e a CBS, por terem os mesmos fatos
geradores, bases de céleulo, hipéteses de ndo incidéncia e imuni-
dade, sujeitos passivos, regimes especificos, diferenciados ou favo-
recidos e regras de cumulatividade e creditamento, conforme de-
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termina o art. 149-B, da CF/88, basicamente funcionariio como
tributos gémeos, em uma espécie de Imposto de Valor Agregado
dual, até mesmo pela exigéncia de legislagdo tnica e uniforme em
todo o territorio nacional® (art. 156-A, § 1% inciso 1V). Além dis-
s0, as regras de incidéncia ¢ de nfio cumulatividade deverdo ser
acentuadamente mais simples do que as dos tributos atuais, bem
como a centralizacio da administragdo do IBS por parte do Comité
Gestor.

Com efeito, a opeio do constituinte derivado ao instituir o
IBS foi o de abandonar a divisdo de competéncias para tributar o
consumo, entre os entes, com base em conceitos vagos ¢ ambiguos,
com a unificagio dos impostos estadual (ICMS) e municipal (ISS)
na figura do imposto sobre bens e servigos ¢ adogdo de uma base
ampla de incidéncia. Nessa linha, o art. 156-A da CF/88 determina
que o IBS incidira sobre operagdes com bens materiais ou imateri-
ais, inclusive direitos, ou com servigos; bem como sobre a impor-
tagdo de bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou de
servigos realizada por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja
sujeito passivo habitual do imposto, qualquer que seja a sua finali-
dade.

Além da reformulagio completa dos tributos incidentes
sobre o consumo, a EC 132/2023 incluiu novos principios tributa-
rios na CF/B8, a saber: simplicidade, transparéncia, justiga tributa-
ria, cooperacio e defesa do meio ambiente (art. 145, § 3%). Consi-
derando tudo o quanto apresentado no topico precedente, ja salta
aos olhos que o principio da simplicidade, ao menos no tocante a
identificacdo de fatos tributiveis e sujeitos ativos para arrecadar o
IBS, ¢ efetivamente entregue: o novo sistema de tributagio do
consumo abandonara o sistema de reparticio de competéncias por
meio da adogdo de critérios materiais referenciados por termos
vagos, tais como o sdo “mercadorias”, “servigos” e “‘comunica-
¢do”, para uniformizar a incidéncia sobre quaisquer operagdes com
bens, direitos e servigos.

Em termos priticos, as operagoes das empresas de teleco-
municagdes ndo mais deverdo passar pelo teste conceitual para fins
de enquadramento em ICMS, ISS ou em nenhum desses tributos,
em exercicio que gera grande inseguranca, considerando um siste-

15 A exceclio das aliquotas de IBS aplicaveis, que poderdo ser fixadas por cada
ente, conforme art. 156-B, § 1%, inciso V, da CF/88,
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ma em que ¢ o contribuinte quem interpreta e aplica a lei (langa-
mento por homologagio) e, caso o fisco discorde dessa interpreta-
cao/aplicagio, aplica severas multas. Considerando que tudo sera
alcangado pelo IBS de maneira uniforme'®, o enquadramento das
operagdes serd muito mais simples e a inseguranga do setor, miti-
gada.

Além disso, ao unificar a tributagéio subnacional na figura
de um tnico imposto (IBS), a EC 132/2023 tende a extirpar por
completo quaisquer duvidas quanto a tributagio ou nio de deter-
minada operagdo ou — o que ¢ ainda pior —, se o tributo deverd ser
pago para estado, municipio ou potencialmente a ambos (em um
contexto de conflito de competéncias). Contudo, a reforma poderia
também ter abrangido as contribuig¢des ao FUST e ao FUNTTEL,
de modo a dar ainda maior coesdo ao principio de simplifica¢do do
s1stema.

4. IBS e local da ocerréncia do fato gerador

Um ponto que causou preocupagio ao longo da tramitagdo
do PLP 68/2024 foi o conceito de “local da operagdo™ para fins de
determinagio do estado ¢ do municipio para o qual sera devido o
IBS nas operagdes efetuadas pelas empresas de telecomunicagdes.
Considerando, ainda, que as aliquotas do IBS poderdo ser fixadas
pelos estados e municipios por meio de lei interna, a exata compre-
ensdo do local da operagiio também ¢é relevante para se definir as
aliquotas a serem aplicadas nessas operacOes, ante a potencial
pluralidade de aliquotas a serem instituidas.

Com efeito, o art. 11 do PLP 68/2024 ¢ a clausula geral de
determinagio do local da operagdo para fins de pagamento e aferi-
¢do da aliquota devida de IBS. O ponto polémico, para fins deste
texto, ¢ o inciso IX do referido dispositivo, em cuja versdo original
constava, como local da operagdo no servigo de comunicagio em
que ha transmissdo por meio fisico, o local da recepgao dos servi-

& Embora existam operagdes com redugdes de aliquotas, o que em tese pode
gerar a criagdo de zonas cinzentas, aparentemente esse potencial “problema™
ndo deve atingir o setor de telecomunicagdes, considerando as listas de bens e
servigos com regimes diferenciados aprovados na EC 132/2023 e as listas
aprovadas no PLP 68/2024 pela Camara dos Deputados.
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¢os. A dificuldade de aplicaciio desse critério esta no fato de que
boa parte dos servigos de telecomunicagio sio recepcionados por
aparelhos moveis e por pessoas com grande mobilidade. Nesses
casos, quais seriam o(s) municipio(s) e o(s) estado(s) a cobrar o
IBS em uma viagem ou no caso de uma pessoa que diariamente
transita por mais de um municipio nas suas atividades profissionais
e pessoais? O que dizer dos consumidores residentes em areas de
fronteira com outros paises, em que o elemento exportagio (e a
correspondente imunidade) poderia se fazer presente no debate?

Por sorte, o texto aprovado na Camara foi amplamente
melhorado nesse particular. Nesse ponto, o PLP determina que se
considera local da operagio, no “servigo de telefonia fixa e demais
servigos de comunicagiio prestados por meio de cabos, fios, fibras
e meios similares, o local de instalagdo do terminal”.

Com efeito, o texto atual, ao mencionar “local de instala-
¢io do terminal”, limita a sua aplicagiio aos servigos recepcionados
por terminais fixos. Logo, no caso de recepgdo por terminais mo-
veis, ou seja, em que ndo ocorre transmissdo por “cabos, fios, fi-
bras e meios similares”, afasta-se a aplicagio do inciso IX, substi-
tuindo-a pela clausula residual do inciso X, que determina que, nos
“demais servigos”, o local da operagiio devera ser considerado o
local do domicilio principal do destinatario.

O avango poderia ter sido ainda maior caso a expressio
“servigos de comunicacdo”, que é extremamente ambigua e causa
enormes divergéncias no dmbito do ICMS, tivesse sido substituido,
de modo a repelir ainda mais eventuais conflitos.

Isso porque, a Constituigdo utiliza o termo “telecomunica-
¢coes™ na atribuicdo de competéncias regulatorias (art. 21, inc. XI;
art, 22, inc. IV; art. 48, inc. XII), mas o vago termo “comunicagio”
na defini¢do da competéncia dos estados para instituir o I[CMS. Por
conta disso, sempre houve espago para uma interpretacdo elastica
do fisco quanto ao alcance do imposto estadual, muitas vezes para
alcancar operagdes que nido se amoldam a defini¢io de “servigos
de telecomunicag¢do™ prevista na Lei Geral de Telecomunicagoes
(LGT).

Nesse contexto, existem grandes contenciosos travados
entre operadoras e fiscos estaduais quanto ao enquadramento dos
Servicos de Valor Adicionado (SVAs) prestados por essas empre-
sas, servigos esses que ndo se incluem na definicdo de “servigos de
telecomunicagdo™ pela LGT (art. 61). Nesses casos, discute-se se
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0s SVAs configuram (1) “servicos de comunicagdo” tributaveis
pelo ICMS, o que costuma ser a visdo das autoridades, (2) outros
servigos tributaveis pelo 1SS, ou mesmo (3) servigos ndo tributa-
vels por nenhum desses impostos, por ndo configurarem “servicos
de comunicaciio” e falta de previsdo na lista de servigos da LC
116/03 (lei nacional do ISS).

Transpondo essa discussio para o PLP 68/2024, a vagueza
do termo “servigos de comunicagido” poderia ocasionar a cobranga
do IBS por mais de um municipio ou mesmo mais de um estado,
ante a potencial aplicagdo do inciso IX do art. 11 (local da recep-
¢do), por alguns, ¢ da clausula residual do inciso X do art. 11 (cri-
tério do domicilio principal), por outros,

Além disso, considerando que as operadoras costumam
comercializar combos contendo tanto servigos prestados por meio
de cabos de fibra otica quanto telefonia movel, bem como que os
consumidores podem acessar alguns servigos tanto em terminais
fixos quanto no celular (ex.: TV a cabo), poderia haver dificuldade
de determinac¢io das aliquotas ¢/ou a aplicagdo de distintas aliquo-
tas nas mesmas contas, o que poderia causar complexidade.

Por tudo isso, o texto do PLP 68/2024 poderia ser aprimo-
rado no Senado Federal, para substituir a utilizagao do ambiguo
termo “comunicagdes” por “telecomunicagdes”, de modo a confe-
rir maior precisdo semantica a previsdo legal e ter maior aderéncia
aos dispositivos constitucionais de cunho regulatorio (além da
propria imunidade contida no § 3° do art. 155 da CF/88). Além
disso, adotar o domicilio principal do consumidor tenderia a evitar
conflitos ¢ complexidades desnecessdrios, com maior adesdio ao
novo principio constitucional da simplicidade.

5. Essencialidade, redugiio de aliquotas e cashback

Além da reformulagio completa dos tributos incidentes
sobre o consumo, a EC 132/2023 incluiu novos principios tributa-
rios na CF/88, a saber: simplicidade, transparéncia, justi¢a tributa-
ria, cooperagio e defesa do meio ambiente (art. 145, § 3°). O prin-
cipio da justica ainda ¢ reforcado pelo paragrafo 4° do mesmo
dispositivo, que prevé que “as alteragdes na legislacdo tributaria
buscardo atenuar efeitos regressivos”, e edifica uma espécie de
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principio da ndo regressividade no sistema tributario nacional'’,
que sera fundamental no direcionamento de criacio de novas re-
gras tributarias.

Embora de cunho programatico, esse dispositivo densifica
o principio da justiga tributaria, dotado de ainda maior porosidade,
sendo uma grande inovagio trazida pela EC 132 ao sistema tributa-
rio nacional, por ser clausula voltada a protecio dos consumidores
finais pertencentes as camadas menos favorecidas financeiramente
da populagio'®. Trata-se de principio que devera ser aplicado a
todos os tributos que, direta ou indiretamente, influenciem na for-
magdo de pregos ao consumidor final.

Por outro lado, a opgiio do constituinte foi o de reduzir ao
maximo o nimero de excegdes & aplicagdo das aliquotas uniformes
de IBS e CBS, ainda que a versdo final da EC 132/2023 tenha
elencado uma quantidade ndo desprezivel de setores que recolhe-
rdo menos tributos. Nesse contexto, os servigos de telecomunica-
¢oes ndo foram contemplados nos regimes diferenciados, que con-

7 GRECO, Marco Aurelio; ROCHA, Sérgio André, “Vetores do Sistema
Tributario Nacional apos a EC n. 132", Revisia Direito Tributdrio Atual 56, 1°
quadrimestre  de 2024, p. 770, In  hitps://doi.org/10.46801/2595-
6280.56.33.2024.2536

¥ “Cremos que a questdo central do principio da justiga tributdria é assegurar
que a distribuigio da carga esteja alinhada com o principio da capacidade
contributiva, considerando um sistema tributirio progressivo que faga com
que o encargo financeiro dos tributos seja suportado pelas pessoas que tém a
maior capacidade econdmica. Fsta interpretagiio nos parece ser sustentada
pela propria EC n. 132,

Uma das grandes criticas feitas ao Sistema Tributirio Nacional sempre foi a
sua regressividade, decorrente da enorme dependéncia dos tributos sobre o
consumo. Nesse aspecto, 2 EC n. 132 é ambivalente. E um ‘retrocesso pro-
gressisia’,

E retrocesso porque manteve a centralidade da tributacio do consumo no
Sistema Tributdrio Nacional. Ou seja, a tributagdo no Brasil seguird em larga
medida regressiva, Entretanto, foram inseridos no texto constitucional diver-
s0s dispositivos que vdo na linha de uma melhor justica tributdria — da pers-
pectiva de distribuicdo da carga tributiria segundo a capacidade contributiva.
Por exemple, o novo § 4° do art. 145 da Constituigio Federal prevé que ‘as
alteragdes na legislagdo tributdria buscar@o atenuar efeitos regressivos™, Mes-
mo que se trate de uma norma programatica, ela redireciona o Sistema Tribu-
tario Nacional criando uma espécie de “principio da nido regressividade™.” In
GRECO; ROCHA (2024), p. 770.

217


https://doi.org/10.46801/2595-

MAURICIO BARROS

tam com reducdes de 40%, 60% e 100% nas aliquotas de IBS ¢
CBS, a depender do bem ou servigo, ndo obstante a ja comentada
decisdo do STJ no julgamento do Tema 745 da repercussio geral,
que definiu que , uma vez tendo o legislador estadual fixado ali-
quotas distintas de ICMS para distintas mercadorias ¢ servigos, a
aliquota aplicavel aos servigos de telecomunicagdo ndo poderia ser
superior a aliquota geral/padrio (que era a pratica comum no Esta-
dos). De qualquer forma, em sendo essa decisdo aplicdvel ao con-
texto do ICMS, em que se faz presente o principio da seletividade,
a rigor ndo haveria nenhuma obrigagio do constituinte derivado de
ter alocado o setor em um regime diferenciado, ainda que scja
discutivel o nivel de essencialidade das telecomunicagdes em
comparagido com outros sctores que acabaram beneficiados.

Por outro lado, a EC 132/2023 também criou o regime de
devolugdo do IBS e da CBS aos consumidores finais de baixa ren-
da, em uma clara tentativa de mitigar os perversos efeitos regressi-
vos da tributacdo indireta brasileira. Nessa linha, o PLP 68/24
determina a devolugio do IBS ¢ CBS as pessoas integrantes de
familias de baixa renda, consideradas como tal a que tiver renda
familiar mensal per capita declarada de até meio salario-minimo
nacional, com a previsdo dos seguintes percentuais minimos de
devolugiio de CBS e IBS, respectivamente, conforme art. 106 do
projeto:

(1) 100% e 20%, na aquisicdo de botijio de treze quilo-
gramas de gas liquefeito de petroleo;

(11) 100% e 20%, nas operagdes de fornecimento de
energia elétrica, dgua, esgoto e gas natural; e

(1i1) 20%, nos demais casos.

Os percentuais de devolugdo poderdo ser majorados pela
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, por meio de leis
especificas, ndo podendo exceder o valor total do tributo cobrado
em cada operagéo.

Considerando a reconhecida essencialidade dos servigos
de telecomunicagdio (tal como a energia elétrica, dgua ¢ esgoto),
conforme o ja citado entendimento do STF, chama a atengdo a ndo
inclusdo dos servigos de telecomunicagdes na sistematica de devo-
lucdio. Além disso, chamam a atengdo também os baixos percentu-
als minimos de devolugdo, bem como o universo bastante restrito
de consumidores que farfio jus ao beneficio. Embora se trate de
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camada mais carente da populagdo brasileira, fato ¢ que existem
outras faixas de renda que, ainda que superiores, também careceri-
am de algum nivel de devolugdo de tributos, de modo a conferir
maior eficdcia aos novos principios constitucionais de justica e
combate a regressividade.

6. Aquisiciio de ativos com diferimento ou aliquota zero

O actimulo de saldos credores de ICMS, ocasionado pela
aquisi¢io de ativos por parte das empresas de telecomunicagdes,
também ¢ um problema para o setor, considerando os altos inves-
timentos (tributados) em infraestrutura ¢ algumas situagdes em que
o setor tem ou redugdes de base de calculo (TV por assinatura) ou
diferimento do imposto estadual (fornecimento de servigos a outros
prestadores de servigos de telecomunicagbes). Ha, ainda, a situagio
de rateio do ICMS entre Estados de origem e de destino nos casos
de servicos ndo medidos, que também contribui para esse acumulo.

Ja do lado do PIS/Cofins, o fato de os servigos de teleco-
municagdo estarem sujeitos ao regime cumulativo das contribui-
¢oes também causa ineficiéncia, ja que os tributos incidentes nas
aquisi¢des de ativos ndo sio recuperados.

De modo a dirimir esses problemas, a EC 132/2023 prevé,
nos termos do inciso V, § 5% art. 156-A, que a Lei Complementar
disporé sobre forma de desoneragdo da aquisi¢io de bens de capital
pelos contribuintes, que poderd ser implementada por meio de
crédito integral ¢ imediato dos tributos, diferimento ou redugfio em
100% das aliquotas do IBS e da CBS incidentes na compra desses
bens.

Nesse sentido, a EC delegou a Lei Complementar a possi-
bilidade de utihzagdo do crédito integral, diferimento ou redugio
total de aliquota.

Ocorre que o PLP 68/24 ndo traz previsdo especifica para
a desoneragao da aquisi¢do de bens de capital, fazendo-o somente
quanto aos regimes aduaneiros especificos do Reporto ¢ Reidi
(arts. 103 e 104), que em principio ndo incluem/incluirdo equipa-
mentos de infraestrutura de telecomunicacdes'®.

" Awalmente, o Reidi se aplica apenas & implantagiio de obras de infraestru-
tura nos setores de transportes, portos, energia, saneamento basico e irrigagio
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Por outro lado, nos arts. 58 e 59 estdo as clausulas gerais
de ressarcimento de créditos de IBS e CBS. Esses artigos preveem
o ressarcimento dos créditos no prazo de 60 (sessenta) dias para
hipateses de aquisi¢do de bem do ative imobilizado, sendo silente
em relagdo as outras formas autorizadas pela EC 132/2023.

Com isso, considerando que a EC 132/2023 abre a possi-
bilidade de outras formas de desoneragdo para a aquisigio de bens
do ativo imobilizado, sugerimos o enderecamento dessa questio ao
Congresso Nacional, a fim de que o PLP 68/24 seja ajustado para
incluir o diferimento ou a redugfio das aliquotas para esses casos.

7. Conclusio

Como visto, sdo inegdveis os avangos da EC 132/2023 e
do proprio texto provisoriamente aprovade do PLP 68/2024 em
comparacdo ao formato atual da tributagdo indireta dos servigos de
telecomunicacio, embora ainda haja espago para melhorias do
projeto no Senado Federal.

(REIDI — Ministério da Integragio ¢ do Desenvolvimento Regional
(www.gov.br)).
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IMPACTOS DO IVA DUAL AS IMPORTACOES
INDIRETAS

Beatriz Cavalhieri Zanetti'
Aline Akemi Soares Kavashita®

1. Introdugio

Apos anos em discussdo, no final do ano de 2023, foi
aprovada a Emenda Constitucional (“EC™) n. 132/2023 alterando
significativamente o sistema tributdrio brasileiro no tocante as
operagédes sobre o consumo (*“Reforma Tributaria™).

Os principios norteadores da Reforma Tributaria consisti-
ram na simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperagdo ¢
a defesa do meio ambiente.

Nesse sentido, de forma breve e objetiva, a EC n.
132/2023 prevé a extingdo gradual do Imposto sobre Operagdes
relativas 4 Circulagfio de Mercadorias ¢ sobre Prestacoes de Servi-
¢os de Transporte Interestadual e Intermunicipal ¢ de Comunicagio
(“ICMS™), do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza
(“IS5™), da Contribuigdo ao Programa de Integracio Social
(“PIS™), da Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade
Social (“COFINS”) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(“IPT), ao passo que introduz (também de forma gradual) ao sis-
tema tributario brasileiro o IVA dual na presenga da Contribuigio

! Advogada. Pos-graduada em Direito Tributario pela Escola de Direito de
Sdo Paulo - FGV Law

* Advogada. Pos-graduanda em Direito Tributdrio pelo Instituto Brasileiro de
Direito Tributario - IBDT
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sobre Bens e Servigos (“CBS”) e do Imposto sobre Bens e Servi-
cos (“IBS™) .

Vale destacar que, a partir do ano de 2026, iniciara o peri-
odo de transicdo para o IBS e a CBS, de modo a ocorrer a extingao
do PIS e da COFINS em 2027, desde que instituida a CBS. ¢ a
redugiio a zero do IPI (exceto em relagio aos produtos que tenham
industrializagio incentivada na Zona Franca de Manaus), com a
extingdo do ICMS e do ISS no ano de 2033.

Embora a EC n. 132/2023 tenha desenhado a materialida-
de dos novos tributos, nos termos do artigo 146 da Constitui¢do
Federal (*CF™), cabe a Lei Complementar delimitar e regulamentar
as normas constitucionais de Direito Tributario.

Neste contexto, sobreveio o Projeto de Lei Complementar
(“PLP”) n. 68/2024 regulamentando a CBS e o IBS no ordenamen-
to juridico brasileiro. O referido projeto ainda esta em discussdo
perante o Congresso Nacional e pode sofrer alteragdes ao longo de
sua tramita¢do, de modo que a analise do presente artigo se dard
com base no texto aprovado pela Camara dos Deputados em julho
do presente ano.

De toda forma, o presente trabalho visa apontar de forma
objetiva as primeiras delimitagdes dos novéis tributos no ambito da
importagio indireta, especialmente considerando as discussdes
doutrinarias e jurisprudencial acerca do tema.

Desse modo, serdo abordados os conceitos e definicoes da
importagio indireta, além das respectivas discussdes acerca da sua
tributagdo no cendrio prévio e posterior a Reforma Tributaria, es-
pecialmente considerando as delimitagdes trazidas pelo texto do
PLP n. 68/2024.

2. Importagio indireta — conceitos e defini¢oes

Conforme ensina o Professor Paulo de Barros Carvalho*:
“Importar”, em termos juridicos, significa trazer produtos origi-

? Além do Imposto Seletivo (“1S”). do Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos na Zona Franca de Manaus (“IPI-ZFM™) e da Contribuigiio Estadual sobre
Produtos Primarios e Semielaborados (“CEPPS™).

* Carvalho, Paulo de Barros. Direito Tributdrio: linguagem e método. 5. Ed.
Sdo Paulo. Noeses, 2013, p. 736
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narios de outro pais para dentro do territorio brasileivo, com o
objetivo de permanéncia. Tal situagdo somente se concretiza
quando presente uma operagdo juridica subjacente (...). Portanto,
pode-se concluir que os elementos caracterizadores da operagio de
importagio sio: (i) a entrada em territorio nacional de produto
estrangeiro, (ii) a inten¢do de permanéncia do produto em territorio
nacional e (iii) a existéncia de negdcio juridico.

O ordenamento juridico brasileiro prevé a possibilidade de
terceirizagio do ato de trazer um produto estrangeiro e/ou da cele-
bragdo de um negocio juridico que suporte a operagdo. Ou scja,
uma pessoa (fisica ou juridica) que pretende trazer ao Brasil um
produto estrangeiro com intengfo de permanéncia pode transferir a
um terceiro a fungdo de celebrar o negocio juridico com a parte
estrangeira que detém o produto almejado, bem como todos os
tramites para que o produto adentre o territorio nacional.

A terceirizagiio destas atividades ¢ justamente o que o or-
denamento juridico prevé como “importagio indireta™. Indo além,
ele prevé duas formas de se dar a importagdo indireta: (i) por conta
e ordem ou (ii) por encomenda.

Como ¢ sabido, a primeira modalidade mencionada foi in-
troduzida no ordenamento legal por meio do artigo 80, inciso I da
Medida Proviséria n. 2.158-35/2001, consistindo naquela em que
a “pessoa juridica importadora é contratada para promover, em
seu nome, 0 despacho aduaneiro de importagdo de mercadoria de
procedéncia estrangeira adguirida no exterior por outra pessod,
fisica ou juridica”, nos termos do artigo 2° da Instrucdo Normativa
RFB n. 1.861/2018.

Por sua vez, a segunda modalidade instituida pelo artigo
11 da Lei n. 11.281/2006, ¢ aquela em que a “pessoa juridica im-
portadora € contratada para promover, €m Seu flome € com reciir-
sos5 praprios, o despacho aduaneiro de importagdo de mercadoria
de procedéncia estrangeira por ela adguirida no exterior para
revenda a encomendante predeterminado”, conforme estabelece o
artigo 3° da Instrugdo Normativa RFB n. 1.861/2018.

A grande diferenga entre estes dois institutos consiste jus-
tamente em quais elementos estiio sendo terceirizados.

Se uma pessoa brasileira pretende trazer uma mercadoria
ao Brasil com o intuito de permanéncia e resolve terceirizar apenas
o ato de trazer o produto ao territério nacional, tem-se caracteriza-
do a modalidade de importagdo por conta e ordem.
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Por outro lado, se a pessoa brasileira terceirizar tanto a ce-
lebragiio do negocio juridico com o detentor do bem estrangeiro
quanto o ato de trazer o produto para territorio nacional, tem-se
caracterizado a modalidade de importagdo por encomenda.

Ludicamente falando. tem-se:

Tmportecio por coota ¢ ordem

Tearceso

Impesnacho por encomenda
Tetcemo
@ Prssca
‘-—I g

=] B
braulerz

A grande importancia em delimitar o escopo de cada pes-
soa envolvida no processo de importagio indireta ¢ justamente
para definir quem seriio os contribuintes dos tributos incidentes
sobre a operagdo.

224



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
ANALISE DA EC 13223, D0 PLF 652024 (CHSIBS) E DO PLI 1082004 (COMITE GES TOR, CONTENCROS0 DO 185, TIOMIE ITBI)

3. Tributag¢io importacio indireta — cendrio pré reforma
tributsiria

Precedente a EC n. 132/2023, a Constituicdo Federal e as
normas infraconstitucionais delineavam a importagio como hipote-
se de incidéncia do ICMS-Importagdo’, Imposto de Importagdo
(11"}, IPI-Importagdo, PIS-Importagio e COFINS-Importagio®.

No dmbito da importagdo indireta, os normativos infra-
constitucionais ¢ a Receita Federal do Brasil elegeram a pessoa
terceirizada responsivel pelo ato de trazer ao territdrio nacional o
produto estrangeiro como o importador, e, consequentemente co-
mo contribuinte do 117, IPI-Importagdo®, PIS-Importagio e CO-
FINS-Importagio”,

No ambito do ICMS, o importador também devera reco-
Ther o imposto. A grande discussdo, entretanto, consiste no fato de
que a Constituicio Federal estabeleceu que o ICMS ¢ devido ao
Estado em que estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do
destinatario da mercadoria ou bem importado (artigo 155, § 2°
inciso [X, alinea “a”). A Lei Complementar n. 87/1996, que regu-
lamenta o ICMS, contudo, estabeleceu que o imposto estadual ¢
devido ao estabelecimento em que ocorrer a entrada fisica da mer-
cadoria da mercadoria ou bem (artigo 11, inciso I, alinea “d”).

Devido a divergéncia entre as normas mencionadas, surgiu
a controvérsia sobre a defini¢do do critério apropriado para orien-
tar a aplicacdo do ICMS nas operagdes de importacdo. Isto €, crité-
rio fisico (fluxo fisico da mercadoria importada) ou critério juridi-
co (fluxo juridico da mercadoria).

7 Vale destacar que, na hipdtese de importagio de um servigo, haverd a inci-
déncia do 1SS e ndo do ICMS.

® Além do Imposto sobre Operagdes Financeiras (“10F™).

" Decreto-lei n 37/1966 - Artigo 31, [, I comtribuinte do imposto: o importa-
dor, assim considerada qualquer pessoa que promova a entrada de mercado-
ria estrangeira no lerritorio Nacional;

* Regulamento do IPI - Artigo 24, [, Sdo obrigados ao pagamento do impasto
como contribuinte: o importador, em relagdo ao fato gerador decorrente do
desembarago aduaneiro de produto de procedéncia estrangeira;

* Lei n. 10.865/2004 - Artigo 5° L, Sdo comribuintes: o importador, assim
constderada a pessoa fisica ou jurifdica gue promova a entrada de bens es-
trangeiros no territorio nacional;
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Apos exaustiva disputa entre diferentes Contribuintes ¢
Estados, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraor-
dinario com Agravo n. 665.134/MG (Tema 520 de Repercussdo
Geral), decidiu, por unanimidade, que: “o swjeite ativo da obriga-
¢do tributdria de ICMS incidente sobre mercadoria importada é o
estado-membro no qual esta domiciliado ou estabelecido o desti-
natdrio legal da operagio que deu causa a circulagdo da merca-
doria, com a transferéncia de dominio.”.

Nesse sentido, consolidou-se o entendimento de que o
contribuinte do ICMS-Importa¢do serd o “real adquirente”, nos
casos da importagiio por conta ¢ ordem (ou seja, a pessoa brasileira
que tem a intengdio de adquirir o bem estrangeiro) e o importador,
nos casos de importagdo por encomenda (ou seja, o terceiro res-
ponsavel por trazer o bem estrangeiro para o territorio nacional —
trading companies).

4. Tributag¢io importacio indireta — PLP n. 68/2024

Na importagdo de bens materiais, o artigo 64 do PLP n.
68/2024 clege como fato gerador dos novos tributos (IBS e CBS) a
entrada destes bens estrangeiros no territorio nacional.

Em relagdo & base de cédleulo dos tributos, o artige 69 do
PLP n. 68/2024 propoe que seja o valor aduaneiro, acrescido do 11,
do Imposto Seletivo (se aplicavel), da taxa de utilizagdo do Siste-
ma Integrado do Comércio Exterior (“Siscomex™), do adicional ao
frete para renovagio da Marinha Marcante (“AFRMM™), da Con-
tribui¢io de Intervencio no Dominio Econdmico indente sobre a
importagdo e a comercializagio de petréleo ¢ seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool etilico combustivel (*CIDE-
Combustivel”), do direitos antidumping, do direitos compensato-
rios, das medidas de salvaguardas e quaisquer outros impostos,
taxas, contribui¢cdes ou direitos incidentes sobre os bens importa-
dos até a sua liberacéo.

Interessante pontuar que ao dispor que “quaisquer outros
impostos, taxas, contribui¢des ou direitos incidentes sobre os bens
importados até a sua liberagdo™ integram ao valor aduaneiro para
incidéncia do IBS e da CBS, imagina-se que o legislador buscou
estancar a judicializacio exacerbada sobre quais despesas incorri-
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das com a importagio integrariam ou ndo a base de calculo do
tributo incidentes sobre a operagio'”,

Com relagio a aliquota dos novos tributos incidentes sobre
a operagdo de importacio de bem material, o artigo 71 do PLP n.
68/2024 estabelece um tratamento igualitario aos produtos adquiri-
dos em territorio nacional, em linha com o principio da ndo diseri-
minagdo no comércio internacional, inserida no Acordo Geral de
Comércio e Tarifas (General Agreement on Tariffs and Trade —
GATT), o qual o Brasil é signatdrio.

Em outras palavras, a aliquota da CBS aplicada para os
bens nacionais serd a mesma para os bens importados e as aliquo-
tas estadual, distrital e municipal do IBS levara em consideragio a
aliquota aplicada no “local da importagio”.

Inicialmente, a proposta original do PLP n. 68/2024, trou-
xe aos contribuintes a definigdo de local da importagio, sendo ele,
para bens materiais: (i) o local da entrega dos bens, inclusive na
remessa internacional; (i) o domicilio principal do adquirente da
mercadoria entreposta ou (iii) o local onde ficou caracterizado o
extravio.

No que pese a lacuna do texto legal sobre a exatidio do
conceito do que seria o “local da entrega dos bens”, a exposi¢io de
motivos do PLP n. 68/2024'! considera o despacho aduaneiro para
conceituagdo, ou seja, leva em consideragdo o primeiro local naci-
onal onde a mercadoria (fisicamente) se adentra. Veja:

“Para fins de célculo dos tributos devidos, na importa-
¢iio de bens materiais considera-se ocormndo o fato gera-
dor do IBS e da CBS, como regra geral, na liberago
dos bens submetidos a despacho para consumo, Enten-
de-se por despacho para consumo na importagio o des-
pacho aduaneire a que sdo submetidos os bens impor-
tados a titulo definitivo.”

" Dbserva-se que hoje o valor aduaneiro também & a base de cileulo dos
impostos incidentes na operagdo, como IPl-Importagio, PIS-lmportacdo e
COFINS-Importagio, e muito se questiona no judicidrio sobre a nclusdo de
despesas com o frete e seguro internacional, capatazia, dentre outras para
computo dos tributos.

' Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/Projetos/Ato_
2023 2026/2024/PLP/plp-068.htm
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Por outro lado, nos substitutives apresentados ac longo
das discussdes da Camara dos Deputados, adicionou-se a expres-
sdo “destinatario final” na primeira hipotese (isto €, local da entre-
ga dos bens) ao conceituar o local da importacio, deixando o texto
legal da seguinte maneira: “local da entrega dos bens ao destinatd-
rio final, nos termos do art. 11, inclusive na remessa internacio-
nal”, conforme inciso 1 do artigo 68. Inclusive, o texto aprovado
pela Camara dos Deputados seguiu nesses termos.

Nota-se, portanto, uma espécie de contradigdo entre a pro-
posta original do texto do PLP n. 68/2024 ¢ os substitutivos deste
projeto de lei, sendo revisado o local de entrega dos bens durante
as discussdes na Camara dos Deputados.

Nesse sentido, uma potencial interpretagdo do referido ar-
tigo seria no sentido de que, nas hipéteses de importagdo de bens
materiais, 0 IBS e a CBS serdo devidos para o Estado do “real
adquirente” do bem importado, sem distingiio para as operagdes de
importagdo direta ¢ indireta (por conta e ordem ¢ por encomenda),
sendo irrelevante o critério fisico.

Por outro lado, no artigo 72 do PLP n. 68/2024, ao dispor
sobre a sujei¢io passiva na importa¢do de bens materiais, o legis-
lador tratou de distinguir o contribuinte do IBS e da CBS entre o
importador ou o adquirente. Inclusive, vale destacar que, por meio
do paragrafo Gnico do referido artigo, o legislador excepcionou o
importador como contribuinte no caso de importacdo sob a moda-
lidade por conta e ordem de terceiros, estabelecendo que nesta
hipotese € o adquirente.

Nota-se, portanto, que ao definir o sujeito passivo do IBS
¢ da CBS nas importagdes de bens materiais, o legislador se aten-
tou nas distintas operagoes de importagdo indireta (por conta e
ordem e por encomenda).

MNesse cendrio, observa-se uma certa desarmonia entre as
redacdes dos artigos 68 e 72 do PLP n. 68/2024, que, a principio,
pode ensejar dividas aos contribuintes em relagiio ao Estado em
que realmente serdo devidos o IBS ¢ a CBS nas importacoes indi-
retas (ou seja, o Estado do “destinatario final”/“adquirente” ou o
“importador™).

Vale recordar que o judiciario brasileiro ja apreciou a su-
jeigiio passiva do ICMS no contexto do atual sistema tributario
brasileiro com relagdo & importagfo indireta, conforme ja mencio-
nado no presente trabalho. Ao julgar o Tema 520 de Repercussio
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Geral, o Supremo Tribunal Federal levou em consideracio o aspec-
to juridico das operagdes de importagio e definiu como sujeito
ativo da relago juridico-tributéria do ICMS o Estado daquele que
celebrar o negocio juridico internacional',

Diante do exposto, aparentemente o legislador esti em
busca de padronizar o “local da entrega dos bens” para o local do
“destinatario final” em todas as modalidades de operagdes de im-
portagdo, ainda que cada uma delas possuam suas especificidades,
trazendo novamente a tona as discussdes doutrinarias e jurispru-
dencial sobre o tema. Entretanto, de forma contraria, manteve as
diferenciagoes ao estabelecer a sujeicdo passiva do IBS ¢ da CBS
entre “importador” ¢ “adquirente”, em linha com o definido pelo
Supremo Tribunal Federal.

5. Conclusio

O PLP n. 68/2024 ainda esta percorrendo os tramites le-
gislativos e sendo objeto de discussiio dos Grupos de Trabalho
setoriais especializados nas tematicas para fins de firmarem o texto
legal final.

De todo modo, ja é possivel ter uma visio geral dos novos
rumos que a tributa¢do do consumo tomard e dos obstaculos que se
tem por percorrer.

Invariavelmente, em se mantendo os esteios da importagdo
indireta, seja ela por encomenda, seja por conta e ordem, as discus-
sdes ¢ decisOes constantes no arcabougo juridico atual podem aju-
dar tanto o legislador quanto ao intérprete em enfrentar os desafios
da nova tributagio.

12 Ou seja, o “real adquirente™ nas importagdes por conta e ordem ¢ o terceiro
responsdvel por trazer o bem importado ao territério nacional (importador) nas
operaghes por encomenda.

229






IMPOSTO SELETIVO NA EXTRACAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL

Diane Borges de Carvalho'
Thais Romero Veiga Shingai®

1. Introdu¢iio

Nos termos do art. 153, VIII, da Constituicio Federal,
com a redacdo conferida pela Emenda Constitucional n. 132, de
2023 (EC 132), o Imposto Seletivo (IS) pode ser cobrado pela
Unidio sobre “produgdo, extragdo, comercializagdo ou importagdo
de bhens e servigos prejudiciais a saiide ou ao meio ambiente, nos
termos de lei complementar”.

Conforme o § 6% I, do art. 153, as exportagdes sdo imunes
ao imposto seletivo. Ja o inciso VII do mesmo pardgrafo dispoe
que, nas extragdes, o imposto incidird “independentemente da
destinagdo™, com aliquota maxima de 1% sobre o valor de merca-
do do produto.

A previsio de incidéncia do imposto seletivo nas extra-
¢des ndo constava do texto inicial da Proposta de Emenda a Cons-
tituigdo n. 45, de 2019 (PEC 45), que originou a EC 132. Foi inclu-
ida pelo Senado com o objetivo de “restringir atividades poluentes
e degradantes ao meio ambiente™.

! MBA Executivo pela COPPEAD-UFRJ. Bacharel em Direito pela PUC-RS
e em Ciéncias Contabeis pela UCAM., Palestrante em congressos de Direito
Tributario. Membro da Comissio de Direito Aduanciro da OAB-RJ. Atual-
mente atua como Gerente Tributiria.

? Doutoranda e Mestra em Ciéneias Contibeis pela FEA/USP. MBA em Ges-
tdo Tributaria pela Fipecafi. Pesquisadora no Insper. Professora no Insper e na
Fipecafi. Advogada tnbutarista.

? Parecer do Sen. Roberto Rocha de 3/8/2023, em que foi incluida a incidéncia
do IS nas extragdes, limitada a 1% do valor de mercado do produto extraido.
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O Projeto de Lei Complementar n. 68, de 2024 (PLP 68),
por sua vez, prevé como um dos fatos geradores do imposto seleti-
vo “a exportagdo de bem mineral extraido ou produzido™ (art. 397,
V. da proposicéo original).

Diante desse contexto, a presente nota técnica tem por ob-
jetivo analisar a incidéncia do 1S sobre as atividades extrativas ¢
nas exportagdes dos respectivos bens.

2. O fato gerador do imposto seletivo: tributo sobre o consumo,
e niio sobre a atividade extrativa, produtiva, de importacio ou
de comercializa¢io

Assim como os impostos sobre o valor adicionado (IVAs),
o IS (ou excise tax, na experiéncia internacional) é um tributo so-
bre o consumo. Vale dizer, enquanto os IVAs so tributos gerais
sobre o consumo, que incidem da forma mais uniforme possivel
sobre todas as operacdes com bens e servigos, os impostos seleti-
vos sdlo tributos especiais sobre o consumo, cobrados com alguma
finalidade especifica e sobre determinados bens e servigos.

E um imposto cuja materialidade, definida por Geraldo
Ataliba® como a “substdncia essencial” da hipotese de incidéncia,
corresponde ao consumo. Volta-se ao ato de consumir bens e ser-
vicos tidos como prejudiciais 4 saiide ou ao meio ambiente, o que
fica claro na justificagio original da PEC 45, segundo a qual o
mmposto seletive “incidira sobre bens e servigos geradores de ex-
ternalidades negativas, cujo consumo se deseja desestimular, co-
mo cigarros e bebidas alcodlicas”, com natureza eminentemente
extrafiscal.

A afirmagdo acima esta em linha com a literatura interna-
cional mais abalizada sobre o imposto seletivo, a exemplo de arti-
go recente da Professora Rita de La Feria: “o fato gerador é o uso
dos produtos sujeitos a imposto, mesmo que, para fins de simplifi-
cagdo, a lei utilize um substituto legal, como a venda, importagdo

4 Hipotese de incidéncia tributaria, p. 106.
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ou registro do produto sujeito a imposto, para presumir o consu-
nmo'™,

Significa que, embora o fato gerador do imposto seletivo
seja o consumo, seu legal design pode utilizar os atos de extrair,
produzir, importar ou comercializar como uma proxy do consumo.
Em outras palavras, esses atos podem ser eleitos como momentos
do pagamento do imposto, pois considerados fatos presuntivos do
consumo.

A simples extragdo, com base na literatura acima mencio-
nada, ndo ¢ proxy apropriada para a cobranga do imposto seletivo,
pois 0 bem mineral extraido — insumo — pode ser utilizado na pro-
dugdo de diferentes produtos, cujo consumo pode ou ndo produzir
externalidades negativas.

Como exemplos, cumpre citar o minério de ferro, utilizado
na produgdo de ago, que ¢ empregado na fabricagdo de equipamen-
tos médico-hospitalares, e o petroleo bruto, utilizade na produgdo
de resinas, que sdo empregadas na fabricagdo de caixas d’agua, ou
mesmo dos plasticos que sdo utilizados nos mais diversos setores,
inclusive nos setores da saide e farmacéutico. So produtos finais
que promovem ou afetam a saide e o meio ambiente, de modo que
a tributacdo na extragdo acaba violando o propésito do imposto
seletivo, de proteger esses valores constitucionais.

3. Potenciais impactos da cobranca do imposto seletivo nas
extragies de petréleo e gas

O processo de exploragdo de petroleo ¢ gds natural
(“E&P™) ¢ um dos processos extrativos menos poluentes, de
acordo com recentes estudos® publicados pela Empresa de Pes-
quisa Energética (EPE) do Ministério de Minas e Energia, posto

¥ de la Feria, Rita, Non-(Fully) Harmonised Excise Taxes and Irrebuttable
Presumptions (March 28, 2024). (2024) EC Tax Review 33(3), Y8-108, Avail-
able at SSRN: https://ssm.com/abstract=4775842

® Releviincia no Setor de Petrdleo e Gis Matural para a Transigio Energética.
Suplemento ao Bloco | — Potencial de redugiio de emissdes de GEE nas ativi-
dades de E&P. Rio de Janeiro, abril de 2024, Fonte:PublicacoesArquivos
/publicagioB09/NTE Relevincia%20do%20Setor%20de%20Petrdlen’a20e
20Gas%20Natural%o20para%e2(la%.
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que “segundo estimativas da plataforma SEEG’, as emisses no
E&F correspondem a 5.5% do setor energético e 1,0% do total
nacional™.

O mesmo estudo indica que o setor energético representa
18% do total das emissdes brasileiras, apresentando-se como cam-
pedes de emissdo as mudangas de uso da terra e floresta (48%) ¢ a
agropecudria (27%).

Importante também contextualizar que o setor de E&P
compreende a extragio do petrodleo cru e do gas natural (etapa
chamada upstream®), que resulta em insumo para a préxima ctapa,
do refino (chamada de downstream®). E somente na segunda ctapa
que esses insumos sio transformados em combustiveis e demais
derivados, isto €, em itens consumiveis. Por essa raziio, a tributa-
¢do das extragoes ¢ desalinhada do proposito do IS de induzir habi-
tos de consumo.

O setor de E&P tem um ciclo de investimentos longo, com
altos riscos e incertezas associados relativamente ao seu retorno,
além de ser intensamente regulado por agéncias reguladoras (ANP)
e orgios ambientais (IBAMA, INEA-RJ etc.). Esta sujeito a alta
carga tributéria, de aproximadamente 70%'", muito em fungio de
contribui¢des governamentais como royalties ¢ participagoes espe-
ciais, definidas pela Lei n. 9.478/97 ¢ que, apesar de ndo terem
caréter tributario, tém como objetivo compensar financeiramente a
sociedade pela exploracio de recursos ndo renovaveis.

Os rovalties, em particular, ja tém cardter antecipatorio,
vez que sdo incidentes sobre a produgdo de petréleo e gds, inde-
pendentemente de seu consumo ou venda pelo concessiond-
rio/contribuinte. Logo, o impacto do IS sobre a extracio de petro-

7 SEEG ou Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases do
Efeito Estufa

* 0 Upsiream compreende as atividades de exploragio e produgio de petréleo,
podendo ser em terra (onshore) ou no mar (offshore).

* F um termo usado para definir, essencialmente, as atividades de transporte,
comercializagdo e refino de petrdleo e ainda transporte e comercializagdo de
derivados de petroleo.

W IBP - Instituto Brasileiro de Petréleo. Posicionamento IBP - Setor de éleo e
2ds rejeita as novas tributagdes. Publicado em 10 de janeiro de 2024, Fonte:
Posicionamento [BP — Setor de Oleo e gds rejeita as novas tributagdes — IBP.
Acesso em 28 de junho de 2024,
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leo cru e gas natural gerara dupla incidéncia ou dupla reparacio a
sociedade brasileira.

Pode haver até mesmo uma tripla oneragao, se, no caso da
exportacdo desses insumos, em momento posterior ao seu refino e
transformados em combustiveis fosseis, sofrerem a cobranga do
conhecido “carbon tax'!" nos paises consumidores. E sequer esta-
mos falando dos projetos de lei que seguem tramitando no con-
gresso brasileiro a fim de também instituir politicas e cobrangas em
termos semelhantes com os do carbon tax internacional (a exemplo
do PLP 559/2018).

Como se vé, o setor de E&P ¢ intensamente regulado por
orgdos ambientais nas diversas esferas e que ja arrecada bilhoes
aos cofres publicos, anualmente, com intuito de reparagdo a socie-
dade pela atividade extrativa de fontes ndo renovaveis.

4. Fungiio extrafiscal do IS

Diante da constatagfio acima, cabe avaliarmos se a cobran-
¢a do IS sobre o petroleo cru e o gas natural extraidos ¢ condizente
com a natureza extrafiscal desse tributo.

Sérgio André Rocha'? afirma que, apesar de o IS propor
uma ideia de essencialidade como a conhecemos na técnica juridi-
ca, se perde nesse proposito, seja porque nio se atenta aos bens e
servigos considerados essenciais na legislagdo vigente, seja porque
se destina a “selecionar” o que define como prejudicial a satde ou
ao meio ambiente, nem sempre baseado em estudos ou protocolos
de agéncias reguladoras e institutos renomados. Vejamos:

*0 imposto incluido no inciso VIII do artigo 153 nédo ¢
seletivo nesse sentido, até porque a seletividade & um
critério comparativo entre consumos em fungdo de sua

1“0 carbon tax, ou o imposto sobre o carbono, incide em relagio & emissdo
de carbono na atmosfera, resultante de atividades que consumem combustiveis
fosseis, como carvio, petrdleo ¢ gas natural”. Gruppenmacher, Flavia Treiger.
O carbon tax chegou ao Brasil? Site Consultor Juridico. Publicado em 24 de
junho de 2024, Fonte: O carbon tax chegou ao Brasil? (conjur.com.br)

12 Rocha, Sérgio André. Reforma Tributdria ¢ o Imposio Seletivo, Publicado
em 28 de agosto de 2023, Fonte: Sergio André Rocha: Reforma tributdria e
imposto seletivo (conjur.com.br)
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essencialidade, e o novo imposto tem como referéncia
niio a essencialidade, mas o cardter prejudicial a saude
ou ao meio ambiente”, (...)

Em tese, seria possivel cogitar de uma seletividade ba-
seada ndo na essencialidade do consumo, mas nas ex-
ternalidades negativas dos bens ou servigos. Contudo,
ainda assim, parece-nos estranho pensar em um imposto
em si seletivo, ja que, como apontamos, vemos a seleti-
vidade como um critério de diferenciacao dentro do tri-
buto.”

A Lei n. 7.783/89 prevé expressamente a essencialidade
do gas natural e de forma indireta a do petroleo cru, em fungio de
ser insumo para outros itens referidos no seguinte artigo: “Art. 10
Sdo considerados servicos ou atividades essenciais: I - fratamento
e abastecimento de dgua; producdo e distribuicdo de energia elé-
trica, gds e combustiveis, (...)” (destaque nosso).

Em razao dessa essencialidade, os NCMs do petroleo cru e
do gas natural nunca foram tributados pelo [Pl. Assim, a tributagdo
desses bens pelo IS ndo pode ser utilizada como instrumento para a
“compensagio” da redugio da arrecadagio do IP1.

Para alem da discussio quanto a essencialidade, a tributa-
¢do de bens minerais extraidos ndo atende & funcio extrafiscal,
indutora de comportamentos, do IS. Isso porque ndo sc verifica,
nem na reda¢do da EC 132, nem no PLP 68, a previsao de politicas
publicas diretamente relacionadas a4 mitigagio do efetivo prejuizo
que os bens em questio implicariam.

Também ndo se verifica nenhuma metodologia de incenti-
vo a comportamentos positivos ou externalidades positivas, como
eventual redug¢do da aliquota a zero ou mesmo gradagio do IS para
investimentos na execugdo de politicas pablicas ja existenles ¢ em
vigor para o sctor de E&P (como PROMAR'?, Gas pra Empregar'!
¢ Novo PAC'), comprovada pegada de carbono abaixo da meta

13 Resolugdo do Conselhio Nacional de Politica Energética (CNPE) n. 10/2020
14 Resolugdo do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) n. 1/2023

15 Casa Civil. Novo PAC trard RS 335 bilhdes em investimentos para o setor
de petrdleo e gis nos proximos anos: Estdo listados 54 projetos que visam
acelerar o crescimento do setor e dar séguranga energética ao pais. Site:
gov.br. Publicado em 30 de agosto de 2023. Fonte: Novo PAC trard R$ 335
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internacional ou investimentos comprovados em fontes de energia
renovaveis,

Ressalte-se que as politicas publicas em vigor sdo relaci-
onadas a extensdo de vida 1til de campos maduros ou de produ-
¢Ao marginal; ao aumento da oferta de gds natural da Unido no
mercado doméstico; ao aumento da produgdo, construgio de ga-
sodutos e oleodutos; investimentos em exploragio maritima;
escoamento da produgdo; refino; descarbonizagio; e estudos em
fertilizantes, petroquimica, navios e descomissionamento verde
de plataformas. Tudo isso com foco no aumento de arrecadacio
orgénica, geragio de empregos e plancjamento da transicdo ener-
gética com seguranga.

Ainda enfrentando o elemento de politicas publicas que
sejam coerentes com o comportamento que se pretende mitigar
com o instituto do IS, & claro que ha uma justa e razodvel preocu-
pagiio mundial com as emissdes de gases de efeito estufa e, conse-
quentemente, com a implementagdo de mecanismos para realiza-
¢do de uma transicio energética eficiente ¢ segura.

Para tanto, é essencial refletirmos em como construir algo
inovador e que, de fato, atenda a populagio brasileira nesse quesi-
to. Portanto, a analise deve compreender nio apenas o pilar da
sustentabilidade, mas trés pilares, ou o “trilema energético'®:
sustentabilidade ambiental (controle das emissdes e poluicdo, des-
carbonizagdo e produtividade de recursos), seguranga energética
(capacidade de atender demanda por energia, resiliéncia e depen-
déncia de energia importada) e equidade energética (qualidade,
acessibilidade de/custos reduzidos ¢ alcance, posto que deve ser
inclusiva ¢ democritica).

Isso porque politicas publicas compreendem agdes e pro-
gramas que sdo desenvolvidos pelo Governo em suas diversas
esferas para garantir e colocar em pratica direitos que sdo previstos
na Constituigio Federal e em outras leis. Sdo medidas e programas
criados para garantir o bem-estar da populagdo.

bilhdes em investimentos para o setor de petroleo ¢ gas nos proximos anos —
Casa Civil (www.gov.br). Lei 1.578/07.

1" SHAH, 5. A. A, etal. 2021, Energy trilemma based prioritization of waste-
to-energy technologies: Implications for post-COVID-19 green economic
recovery in Pakistan. Journal of Cleaner Production, v. 8, 15 February 2021,
p. 124729,
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Ato continuo, o desincentivo a um tipo de fonte energética
que hoje representa, em média, 11,6% do PIB industrial do pais'” e
mais de 45% da matriz energética brasileira'®, sem outras fontes de
custeio para novos investimentos em outras fontes de energia — que
também demandam longos anos para se tornarem disponiveis a
populagiio —, sem politicas piblicas claras para equilibrar arrecada-
¢lo e incentivos aos novos investimentos, ndo atendera aos trés
pilares acima referidos, trazendo impactos negativos a toda a popu-
lagdo, mas especialmente a populagiio de baixa renda.

Dai ¢ possivel concordar com o carater essencial designa-
do pela Lei 7.783/89, bem como com os estudos de orgdos regula-
torios e de pesquisa nacionais que em nenhum momento reforgam
a necessidade de coibir a extragdo dos referidos bens minerais sem
um plano de transi¢do bem estruturado e adequado a realidade da
populagiio brasileira e aos recursos disponiveis para geracio de
renda e emprego.

5. IS nas exportagdes de bens minerais extraidos

Como referido anteriormente, a EC 132/23, através do in-
ciso I, do § 6" do artigo 153, estabeleceu que o imposto seletivo
ndo incidird sobre as exportagdes. Essa maxima de “ndo exportar
tributos™ estd devidamente alinhada com as politicas internacio-
nais, especialmente com compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, e tem chancela da Constituicio Federal quando esta
determina ndo incidéncia dos referidos tributos sobre as exporta-
coes, vejamos: IP1 (art. 153, § 3° HI), [CMS (art. 155 § 2° X, a),
ISS (art. 156, § 3% 1I), CIDE (art. 149, § 2% 1), contribui¢des soci-
ais (art. 149, § 2°, 1), ¢, agora, com a publicacio da EC 132, CBS ¢
IBS (art. 156-A, § 1°, 111).

No entanto, o inciso VII do § 6° do mesmo artigo dispde
que na hipétese de extracgfio, o imposto podera ser cobrado “inde-
pendentemente da sua destinag¢ao™.

17 Perfil da Industria Brasileira do CNI. Dados de 2021. Fonte; Produgio -
CNI — Perfil da Industria Brasileira (portaldaindustria.com.br). Acesso em 2§
de junho de 2024,

¥ Balango Energético Interativo (BEN) 2021.
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A reflexdio a ser feita nesse sentido ¢é: houve, de fato, in-
tengdo do legislador constituinte de criar excegdo a regra, criando
incidéncia especifica do IS nas exportagoes de bens oriundos da
extragdo? Ou a interpretacio acerca da cobranga do IS “indepen-
dentemente da sua destinagdo”, uma vez que ja ha garantia de nio
incidéncia do IS sobre exportagdes determinada no inciso I do § 6°
sem restrigdes neste mesmo dispositivo, seria de que independe a
destinac@o do bem extraido no mercado interno (elemento geogra-
fico) ou no processo produtivo (elemento de absor¢io), focalizan-
do a sua aplicagdo no processo produtivo?

A leitura do Poder Executivo, ao propor o PLP 68, foi no
sentido de permissdo constitucional para a tributagdo das exporta-
¢oes de bens minerais extraidos, o que tem sido objeto de debates
no Congresso Nacional.

E argumentado pelos contribuintes que a exportagio de
commodities tem sido elemento primordial para os resultados posi-
tivos na balanga comercial do pais e, consequentemente, do valor
da moeda brasileira. Dados do ano fiscal de 2023 divulgados pelo
MDIC™ informam que o Brasil registrou superavit recorde de USD
98,8 bilhdes neste ano, sendo o maior da série historica que come-
¢aem 1989. Importante destacar que “o sefor extrativista registrou
participagdo de 23,2% no resultado do ano, com USD 78,8 bi-
lhdes™.

Entre os itens mais exportados, temos em 2° lugar os oleos
brutos de petroleo ou de minerais betuminosos, crus, representando
12,52%, e, em 3° lugar, minério de ferro e seus concentrados, re-
presentando 8,98% desse total.

O aumento da carga tributaria sobre tais exportagdes
através do 1S tem o potencial de, em vez de gerar o suposto com-
portamento positivo esperado — redugdo do “consumo” de energia
proveniente de fontes ndo renovaveis —, gerar efeitos indesejados,
como impacto negativo na balan¢a comercial, reducdo de inves-
timentos e aumento do custo de acesso ao consumidor final a
energia.

1% Carregosa, Lais. Balanga comercial ultrapassa USD 98 bilhdes em 2023,
maior valor da série historica. Site G1 Economia. Publicado em 035 de janeiro
de 2024. Fonte: Balanca comercial ultrapassa USS 98 bilhdes em 2023, maior
valor da série historica | Economia | G1 (globo.com)

239


http://globo.com/

DIANE BORGES DE CARVALHO E THAIS ROMERD VEIGA SHINGAL

Pensando no outro lado da balanca, o Brasil ja ¢ importa-
dor de petroleo e gas, mesmo tendo producio mais que suficiente
para seu abastecimento, pois a dieta das refinarias brasileiras ndo ¢
adequada para refinar e produzir combustiveis e derivados sufici-
entes para atender & demanda nacional. E o que afirma o IPEA®,
conforme abaixo:

“Apesar da extragio e produgdo de petroleo serem bem
maiores do que as necessidades brasileiras, o refino li-
mita a produgiio de derivados, tomando a economia de-
pendente da importagio desse tipo de insumo vital e
como bem associado ao bem-estar”.

Tal cendrio poderia criar ambiente mais atrativo para o
aumento da importagdo desses insumos, considerando um arrefe-
cimento na producio interna que precisa ser exportada e que passa-
ria a se tornar menos competitiva no mercado internacional. No-
vamente seria prejudicada a natureza extrafiscal do IS.

Por fim, alguns contribuintes ¢ pesquisadores tém defen-
dido que a expressio “independentemente da destinacdo™. usada no
inciso VII do § 6" do art. 153 da CF, nio é suficiente para excepei-
onar a imunidade geral das exportagdes ao IS, prevista no inciso |
do mesmo paragrafo®’. De acordo com esse racional, interpretagio
em sentido contrario seria contrdria ds boas técnicas legislativas e
aos principios da interpretagdo constitucional, segundo os quais os
dispositivos devem ser interpretados de forma una e harménica,
podendo ser gatilho para incremento do contencioso tributario que
tanto se deseja reduzir ou evitar com a nova Reforma.

2 Moraes, José Mauro de, Oliveira, Jodo Maria de. O setor de petroleo no
Brasil e os impactos do projeto de lei n. 3.178/201Y no pré-sal. IPEA - Nota
Técnica 98. Publicada em junho de 2022. Fonte: 220622 nt diset n98
_o_setor_de_petroleo.pdf (ipea.gov.br).

M Nesse sentido, vide VASCONCELOS, Breno. SHINGAI, Thais Veiga. O
imposto seletivo na extragiio e as exportagdes. In: Jota. Disponivel em
https:/fwww jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-imposto-seletivo-na-
extracac-e-as-exportacoes- 15042024, Acessado em 2 de julho de 2024,
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6. Consideracoes finais

A ja elevada carga tributaria no setor de E&P serd majora-
da com a cobranga do 1S nas extragdes, impactando toda a longa
cadeia produtiva de derivados que lhe sucede e que sdo largamente
consumidos pelos cidaddos brasileiros, como: combustiveis, lubri-
ficantes, plasticos, asfalto, medicamentos etc.

Essa majoracdo pode gerar efeitos inflaciondrios, afastar
potenciais novos investimentos, reduzir a competitividade do pe-
tréleo nacional e desequilibrar a balanga comercial do pais, incen-
tivando a importagdo dos bens minerais extraidos. Esses potenciais
efeitos indesejados do IS devem ser cautelosamente estudados e
considerados no desenho infraconstitucional do imposto, ora sob
debates no PLP 68.

Importante também considerar que o IS € um tributo sobre
o efetivo consumo, podendo ser cobrado com objetivo de mitigar
ou desencorajar comportamentos prejudiciais 4 saide ou ao meio
de ambiente. Para tanto, deve haver politicas publicas atreladas ¢
que ndo contradigam as politicas ja existentes de transi¢io energé-
tica, focadas na seguranga energética e na acessibilidade.

O IS integrara a base de cileulo dos tributos previstos nos
arts. arts. 155, 11, 156, 111, 156-A ¢ 195, V, de modo que eventuais
equivocos no seu desenho também implicardo o alargamento da
base de tributavel para esses bens minerais extraidos.
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IMPOSTO SELETIVO SOBRE BEBIDAS ALCOOLICAS

Breno Ferreira Martins Vasconcelos'
Thais Romero Veiga Shingai®

1. Introdugio

Conforme o art. 153, VIII, da Constituigio Federal, com a
redacdo conferida pela Emenda Constitucional (EC) 132/2023, a
Unido podera instituir o imposto seletivo (IS) sobre “produgdo,
extracdo, comercializagdo ou importacdo de bens e servicos pre-
Judiciais a saide ou ao meio ambiente, nos termos de lei comple-
mentar”.

Trata-se de tributo extrafiscal, pois seus objetivos vio
além da simples arrecadagfio de recursos para o financiamento
geral do Estado, conforme Vasconcelos ¢ Shingai (2024a). O IS
busca onerar o consumo de determinados bens e servigos para
tutelar os valores constitucionais da saide e do meio ambiente,
mediante indu¢do de comportamentos de consumo mais saudaveis
ou ambientalmente sustentaveis.

Diante desse contexto, ¢ usual entre os paises a cobranca
do IS sobre bebidas alcodlicas, e essa incidéncia foi prevista no
Projeto de Lei Complementar (PLP) 68, em tramitacio. A presente
nota técnica tem o objetivo de apresentar a experiéncia internacio-
nal envolvendo a tributagio especial de bebidas alcoolicas e o
desenho dessa exagdo em debate no Brasil.

! Doutor em Direito ¢ Desenvolvimento pela FGV Direito SP. Pesquisador do
Nicleo de Pesquisas em Tributagdo do Insper e do Nicleo de Estudos Fiscais
da FGV. Professor no Insper. Socio em Mannrich e Vasconcelos Advogados.

? Doutoranda e mestra pela Faculdade de Economia, Administragiio, Contabi-
lidade e Atudria da Universidade de Sdo Paulo (FEA-USP), programa de
controladoria e contabilidade. Pesguisadora no Insper. Professora no Insper e
na Fipecafi. Socia em Mannrich e Vasconcelos Advogados.
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2. Bebidas sujeitas ao 1S

Nos termos do art. 404, § 19 IV do PLP 68, as bebidas al-
coolicas sofrerdo a incidéncia do IS. As classificacdes fiscais indi-
cadas no projeto englobam cervejas de malte, vinhos, vermutes,
outras bebidas fermentadas e bebidas espirituosas (destilados) com
teor alcoodlico até 80%.

Essa previsdo estd alinhada a experiéncia internacional.
Na Unido Europeia, por exemplo, a Diretiva 92/83, atualizada pela
altima vez em 2022, prevé classificacdes fiscais semelhantes as do
PLP 68, com a adi¢do dos destilados com teor alcoolico superior a
80%, cuja comercializa¢do ndo ¢é permitida no Brasil, mas admitida
na Europa.

No que tange as cervejas, a referida Diretiva prevé a tribu-
tagdo somente daquelas cujo teor alcodlico seja superior a 0,5%, e
permite que os paises fixem aliquotas reduzidas para pequenos
produtores ¢ para as cervejas de baixo teor alcodlico (até 3,5%).
Previsdo semelhante se aplica aos vinhos. que podem sofrer tribu-
tagdo reduzida, a critério dos paises, quando fabricados por peque-
nos produtores ou tiverem teor alcodlico ate 8,5%.

No caso dos destilados, os paises devem aplicar a mesma
aliquota do IS a todos os produtos, ressalvados os pequenos produ-
tores e algumas produgdes ancestrais.

3. Tipos de aliquota

Conforme o art. 418 do PLP 68, as bebidas alcodlicas se-
rio tributadas mediante uma combinacio de aliquotas ad valorem
(varia de acordo com o prego) e ad rem (varia de acordo com al-
guma caracteristica especifica do produto, como peso, volume
etc.). A parcela ad rem da tributagdo devera considerar o produto
do teor alcodlico pelo volume dos produtos, ou seja, sera proporci-
onal a esses dois elementos (§ 1°, 1I), ao passo que, como se verd
adiante, a parcela ad valorem sera progressiva com base no teor
alcoolico.

A dualidade entre as aliquotas ad valorem e ad rem ¢ fre-
quente nos debates sobre o desenho otimo do 18, pois cada tipo de
aliquota gera diferentes vantagens e desvantagens e, de acordo com
a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
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(OCDE, 2022), "o volume de receitas gerado pelos imposios sele-
tivos e seus impactos sociais e econdmicos dependem da estrutura
desses tributos™. Por essa razdo, alguns paises optam pela combi-
nagdo dos dois tipos de aliquota.

A aliquota ad rem tem como principal vantagem a asserti-
vidade. pois pode ser desenhada de modo a fazer o IS incidir jus-
tamente sobre o elemento do produto que causa o dano a satde ou
ao meio ambiente, como € o caso do etanol presente nas bebidas
alcodlicas e da nicotina presente nos cigarros, por exemplo. Assim,
embora seja mais complexo o desenho do IS de forma ad rem, essa
forma de tributagio tende a incentivar melhorias de qualidade ¢ a
produgio e o consumo de bebidas menos prejudiciais a satide (com
menor teor alcodlico, por exemplo).

A tributagio ad valorem, embora seja mais simples do
ponto de vista da estruturagdo do IS, varia somente com base no
prego, de modo que tende a ser menos eficiente para desincentivar
melhorias de qualidade e reducdo da nocividade do consumo.
Além disso. pode levar os produtores a evitar melhorias que enca-
recam o produto.

4. Tributagio progressiva conforme o teor alcodlico

O § 4" do art. 418 do PLP 68 dispde que as aliquotas ad
valorem sobre bebidas alcodlicas poderdo ser diferenciadas por
categoria de produto e progressivas em virtude do teor alcodlico.

A tributagdo progressiva de bebidas alcoodlicas conforme o
contetido de alcool € usual entre os paises e esta alinhada ao propé-
sito do IS de induzir comportamentos mais saudaveis, de forma
complementar ou substitutiva a outras medidas de politicas pabli-
cas, como agdes regulatorias e de conscientizagdo da populagio.

Nesse sentido, recentemente o Reino Unido reformou seu
sistema de tributacdio especial do consumo e reafirmou o modelo
de aliquotas progressivas conforme o teor alcodlico, para “apoiar
a savide publica, incentivar a inovagdo de produtos e garantir
que o sistema de impostos especiais de consumo reflita as prati-
cas modernas de consumo de bebidas™ (tradugio livre de Reino
Unido, 2023).

A Unifio Europeia determina que seus paises-membros
adotem a tributagdo progressiva conforme o teor alcodlico, fixando
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aliquotas minimas a serem observadas, conforme as Diretivas
92/83 e 92/84.

Na mesma linha, levantamento recente da Organizagdo
Mundial da Satde (OMS, 2023) evidencia a utilizacdo majoritaria
da tributagdo progressiva por teor alcoolico. A titulo exemplificati-
vo, citamos Dinamarca, Estonia, Finlindia, Franca, Alemanha,
Grécia, Hungria e, de forma mais préxima ao Brasil, o Mexico.

Austrilia® e Nova Zelandia®, paises com sistemas moder-
nos de tributagdo do consumo, também adotam tributagdo progres-
siva por tcor alcodlico, assim como os Estados Unidos®, segundo
maior consumidor de cerveja no mundo. No México, semelhante-
mente ao que foi previsto na Gltima versio do PLP 68, a tributagdo
especial das bebidas alcodlicas se da com base em aliquotas ad
valorem e progressivas conforme o teor alcodlico do produto.

A tributagdo progressiva conforme o teor alecodlico é re-
comendada pela OMS (2023), ao defender que “bebidas alcodlicas
com concentragdes mais altas do componente prejudicial — etanol
- sejam tributadas a aliquotas mais altas”. £ também nesse senti-
do a orientagio do Fundo Monetario Internacional (FMI), ao afir-
mar que os prejuizos causados pelo dlcool estdo diretamente rela-
cionados ao volume, a concentracdo e a velocidade de seu consu-
ma (Mansour et al, 2023).

Na mesma linha, para pesquisador da Tax Foundation, “os
danos da poténcia e do consumo de dlcool podem aumentar expo-
nencialmente, nio linearmente”, de modo que “os impostos sobre
o alcool também deveriam aumentar exponencialmente com a
poténcia” (Hoffer, 2023).

E ainda o que entendem as Professoras Rita de La Feria ¢
Vanessa Canado, para as quais, embora a tributagio linear seja
mais simples, ¢ “menos conectada a uma abordagem de saide

* Conforme hups://www.ato.gov.aw/businesses-and-organisations/gst-excise-
and-indi taxes/excise-on-alcohol/excise-duty-rates-for-alcohol.
4

Conforme  https://www.customs. govt.nz/about-us/news/important-notices/
new ise-duty-rates-for-aleohol-from-1-july-2023/.

¥ Conforme hups:/taxfoundation.org/research/all/federal/alcohol-tax-moderni
zation-abv-tax/# finl.
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puiblica”, pois “o sistema progressivo incentivaria o0 consumo de
bebidas alcodlicas com menor teor alcodlico™.

De acordo com todos esses estudos, a tributagao progres-
siva conforme o teor alcodlico ¢ a medida mais eficaz para atingir
o objetivo de redugdo do consumo de alcool, pois o aumento de
carga decorrente da tributagdo especial focaliza exatamente o in-
grediente ativo cujo consumo excessivo se pretende desestimular
(Vasconcelos e Shingai, 2024b).

Assim, gera impactos tanto do lado da demanda, como do
lado da oferta desses produtos, pois, ao induzir ao consumo de
bebidas com menor teor alcoolico, o desenho do imposto seletivo
gera incentivos para que fabricantes busquem produzir esses pro-
dutos de menor concentragio, em linha com o objetivo da OMS de
redugdo do consumo total per capita de dlcool por ano (Vasconce-
los e Shingai, 2024b).

5. Corre¢iio monetaria da aliquota ad rem

A aliquota ad rem do 1S sobre bebidas alcodlicas serd atu-
alizada anualmente, nos termos de lei ordinaria, conforme o art.
434 do PLP 68. Em sua versdo anterior, o projeto previa a corregdo
anual conforme o IPCA, mas foi alterado na Camara dos Deputa-
dos para deixar em aberto o indice a ser observado.

A previsdo de corre¢do anual da aliquota ad rem também
estd alinhada a experiéncia internacional e representa importante
medida para assegurar que a tributagdo acompanhe a perda de
valor do dinheiro no tempo. Nesse sentido, as diretivas da Unido
Europeia que tratam sobre o IS determinam que os paises atuali-
zem ao menos anualmente suas aliquotas especificas.

6. Momento da incidéncia do 1S
Conforme o art. 404, § 2 do PLP 68, as bebidas alcoolicas

serdo tributadas pelo IS quando acondicionadas em embalagem
primaria, assim entendida aquela em contato direto com o produto

® Artigo disponivel para consulta mediante solicitaglio 4 autora e ao autor do
presente trabalho.
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¢ destinada ao consumidor final. Sua incidéncia deve ocorrer uma
inica vez sobre o bem ou servigo, de forma monofésica, por forca
do disposto no art. 405.

Significa que a incidéncia somente ocorrera sobre produ-
tos acabados ¢ ndo poderd se repetir na mesma cadeia de produgio
e distribuigio do bem. Ademais, como o art, 409, | prevé a ocor-
réncia do fato gerador do 1S na primeira comercializacio do bem,
entendemos gue sua incidéncia ocorrerd, quando a bebida for pro-
duzida no Brasil, na primeira venda realizada pelo estabelecimento
industrial.

Também na experiéncia internacional, as bebidas alcooli-
cas usualmente sdo tributadas quando liberadas para o consumo,
conforme mapeado pela OCDE (2022).

7. Transiciio

Diferentemente do ICMS e do IPL, que sdo tributos seleti-
vos com base na essencialidade do bem (art. 153, § 3% 1 e art. 155,
§ 2% 1), de modo que bens essenciais sdo desonerados, ao passo
que os “supérfluos” sdo mais tributados, o IS ¢ seletivo com base
na nocividade a saide ou ao meio ambiente, como visto acima.

A ideia de essencialidade gera complexidade no sistema
tributario e & pouco eficiente, de modo que sua supressio pela
reforma tributaria é positiva. Ainda assim, é importante observar
que parte dos bens sujeitos ao IS nos moldes do PLP 68, em razio
de sua nocividade a saide ou ao meio ambiente, estdo hoje sujeitos
a aliquotas majoradas de IPI e [CMS, em fungdo do principio da
essencialidade, pois considerados produtos supérfluos, como ¢ o
caso dos cigarros e das bebidas alcodlicas.

O IS sera cobrado integralmente a partir de 2027, mas o
ICMS, carregado de suas aliquotas seletivas (majoradas), comegara
a ser substituido apenas em 2029, tendo sua transigio finalizada
apenas em 2032. Ademais, o IPI, embora tenha suas aliquotas re-
duzidas de um modo geral em 2027, continuara sendo devido nas
operagdes com bens que competem com a Zona Franca de Manaus
(ZFM).

Assim, deveria haver regra de transi¢do especifica para a
implementagdo do IS, de modo a evitar a cumulagio de seletivida-
des. Sem essa transi¢do, bens sujeitos tanto a seletividade com base
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na nocividade (IS) como 4 seletividade com base na essencialidade
(ICMS e IPI) serdio duplamente onerados durante a transi¢fio para o
novo sistema, penalizando excessivamente seus consumidores e a
economia como um todo.

Diante desse contexto, ao apreciar o PLP 68, a Cimara
dos Deputados adicionou ao projeto os §§ 4° ¢ 5° do art. 419, pre-
vendo que as aliquotas do IS sobre bebidas alcodlicas serdo im-
plementadas de forma escalonada entre 2029 e 2033, para conciliar
a institui¢do desse novo tributo com a reducdo gradual do ICMS
seletivo.
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IMUNIDADE RECiPROCA
Fabio Pugliesi'

1. Antecedentes

Richard Posner entende que os operadores juridicos tém
os olhares mais voltados ao passado para concluir que o que se faz
¢ retorica, ao inves de historiografia (POSNER, 2011, p. 167-202).

Ainda que possa ter fundamento esta assercao, faz-se ne-
cessdria uma recuperagio historica ao se tratar de “entes federati-
vos” e considerar que a retorica permite construir os cendrios para
a concretizagdo do texto normativo, no caso o constante no PLP
68/24.

A propria expressio imunidade reciproca no PLP 68/24
requer uma recapitulagio, dado que a Constituigdo abstrai uma
defini¢do de Municipio ou de Estado federado, mas assinala com-
peténcias e meios de eriacdo de novos entes destas naturezas.

Femando Henrique Cardoso, possivelmente influenciado
pela metodologia de Alexis de Tocqueville que identifica a conti-
nuidade na estrutura social mesmo apds uma revolugdo como a
francesa (TOCQUEVILLE, sem data), no seu livro “Pensadores
que inventaram o Brasil” (CARDOSO, 2013), atribui as obras de
Caio Prado Jinior ¢ Raymundo Faoro autoridade para avaliar a
relagdo entre os entes federativos. Assim, aspectos destas obras,
revelam-se (teis para o tema da imunidade reciproca ¢ sua concre-
tizagdo, segundo a PLP 68/24.

Caio Prado Jinior adverte que, na compreensdo da admi-
nistragio portuguesa na Colonia, deve-se relativizar as nogdes,
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hoje pacificas, da democracia, inspirada na experiéncia dos Esta-
dos Unidos da América, mas também as esferas de poder parale-
las e diferentes das atividades estatais, inclusive atividades eco-
nomicas atribuiveis entdo ao setor privado. Infere-se, assim, que
geral, provincial e local ndo constituem os sindénimos de federal,
estadual e municipal respectivamente (PRADO JUNIOR, 1976,
p- 208 a 209).

O Estado federado, por sua vez, resulta da Constituigio de
1891, mas a autonomia conferida as provincias ja durante o perio-
do de regéncia de Diogo Antonio Feijo significou uma inédita
transferéncia de poder administrativo e fiscal dos orgios centrais
para as autoridades provinciais com o objetivo de enfrentar revol-
tas ¢ instabilidades regionais (FAORO, 2021, p. 281 a 317). Um
reflexo deste periodo indica que as atuais Policias Militares resul-
tam das Guardas Nacionais das provincias e permanecem subordi-
nadas aos Governadores dos Estados, segundo o paragrafo 6. do
artigo 144 da Constituigdo, o que leva as notorias dificuldades de
uma politica nacional de seguranga publica.

As raizes dos fatores reais de poder, alias, permanecem e
as contradigoes da formagdo do Brasil pode se dizer se estenderam
aos Estados e Municipios que surgiram no Brasil ao longo da His-
toria como revelam os debates no Congresso Nacional.

Em vista disso pode-se assumir que a expressdo “ente fe-
derativo”, disseminada para indicar especialmente o Estado e o
Municipio, constitui um artificio retorico 0til para abstrair os fato-
res reais de poder local e regional e, consequentemente, enfatizar a
forga normativa da Constituigdo em vigor (HESSE, 1991), media-
da pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Assim a questio da imunidade reciproca segundo a PLP
68/24, bem como a instituigio do Comité Gestor por meio PLP
108/24, a fim de pacificar as relagdes entre os Estados e Munici-
pios, constitui a forma de concretizar a tributac@o sobre o consumo
harmonizada com a Umo. Desta forma verifica-se uma auténtica
refundagdo do estado brasileiro por meio das finangas publicas
(MAXIMO, 2024).

Em virtude disso, pode-se afirmar que o “federalismo co-
operative” (FGV, 2021), defendido por Eurico Marcos Diniz De
Santis e lsaias Coelho (FGV, 2021) constitui o pano de fundo da
imunidade reciproea como instrumento de cidadania.
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2. A Relacio dos entes federativos

Embora a matéria merega uma maior analise, notadamente
apos a institucionalizacio da reforma tributaria sobre o consumo,
néo se pode ignorar os efeitos das "sistoles" ¢ das "diastoles" na
federagdo, imagem adotada por Fabio Giambiagi que parafraseia
os movimentos do coracio, a fim de descrever o movimento cicli-
co das finangas publicas do Brasil na relagdo entre a Unido e os
Estados, sendo que a partir da promulgagdo da Constitui¢do, apli-
ca-se ainda mais aos Municipios (p. 335-337).

Nesta imagem a Unido assume um papel de centralizagio
do poder e nas diastoles ocorre o contrério, verificando-se um mo-
vimento de mais autonomia e, neste processo, confusdo de compe-
téncias que vai se refletir nas finangas publicas.

A Constituicdo em vigor foi promulgada em um momento
de diastole da federagfio, ja usando a imagem referida, e resultou
na perda da efetividade material da norma que disciplinadora da
instituigio de Convénios do ICMS (BRASIL, 1975), levando a
guerra fiscal entre Estados federados bem como, em vista do reco-
nhecimento dos Municipios como “ente federativo”™, se estendeu
até entre Municipios e Estados como ilustra a polémica que termi-
nou em 2021 com a decisio do Supremo Tribunal Federal que
estabeleceu ser o software ¢ sujeito ao ISS ( BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 2007).

De qualquer forma Isaias Coelho bem denomina “esquisi-
tice™ da estrutura tributdria anterior & EC n. 132/23 que frustra a
imunidade reciproca quando um ente federativo recebe de outro
ICMS por meio da insergio deste no prego pelo fornecedor (COE-
LHO, 2023, p. 24), o que a PLP 68/24 explicitamente extingue
como se vera.

Por sua vez a instituicdo da COFINS, sua compatibilidade
com o PIS e as demais fontes de custeio da Seguridade Social o
PIS ( BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 1993), agravada por
uma falsa “ndo cumulatividade™, vieram agravar o conflito entre os
entes federativos ¢ a Unido na distribuigio de recursos ¢ dos con-
tribuintes com a Fazenda Publica da Unido.

Neste sentido a adesdo dos Municipios a reforma tributdria
sobre o consumo decorre do reconhecimento em que, a par do
aumento da racionalidade, a estrutura e o funcionamento do Comi-
té Gestor do IBS, consolida o Municipio como ente federativo
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assim, segundo a Constitui¢do, ao atribuir aos representantes dos
Estados e Municipios uma paridade nas deliberagdes e uma facil-
mente reconhecida transferéncia de receita nas compras governa-
mentais e ao Municipio destinatario da compra governamental o
CBS e IBS devido na operagio (Portal de Reforma Tributaria,
2024), nio ocorrendo, portanto, isen¢do ou imunidade.

3. A Imunidade reciproca a ser concretizada por meio do PLP
n. 68/2024

O inciso | do artigo 7. da PLP n. 68/24, consolida a dispo-
sigdo do paragrafo tnico do artigo 149-B da Constituigio, que
expressamente estabelece que se encontram mantidas as imunida-
des do artigo 150, inciso VL.

Por sua vez o pardgrafo 1. do artigo 7. da PLP n. 68/24
dispoe que a imunidade reciproca ¢ extensiva as autarquias e as
fundagoes institnidas e mantidas pelo poder publico ¢ a empresa
publica prestadora de servigo postal.

Ademais destaca que compreende somente as operagoes
relacionadas ds operagoes relacionadas com as suas finalidades
essenciais, ou as delas decorrentes; bem como frisa que niio se
aplica as operagdes relacionadas com a exploragio de atividades
economicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos
privados ou em que haja contraprestagio ou pagamento de precos
ou tarifas pelo usuario.

Embora nfio seja aconselhado, podem a Unifo, os Estados
e os Municipios desenvolver atividade econdémica por si ou por
ente da Administragdo Indireta.

Todavia o *caput™ do 173 da Constitui¢o restringe isto a
“exploragdo direta de atividade econdémica pelo Estado™ que “so sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei™.

A textura aberta dos textos normativos que admite a ativi-
dade econémica pode levar a situagdes em que um ente federativo
queira que seja reconhecida a pratica desta por outro, afinal a recei-
ta do IBS ¢ devida ao ente federativo de destino, especificamente o
Estado federado, em vista do regime juridico das compras gover-
namentais, como ja assinalado.
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Desta forma ¢é util admitir que se aplique, por analogia, a
decisio do Supremo Tribunal Federal que reconhecen para a Unido
o exercicio, em vista de disposi¢do constitucional, da atividade
econdmica relativa ao monopolio da pesquisa, lavra e refino do
petroleo ¢ gas natural em territorio nacional, podendo conceder o
direito de explorar ¢ produzir petréleo e gas natural a empresas
privadas (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2005).

Como se sabe abstrai-se até licitude da atividade para exi-
gir o tributo e o IBS ¢ devido ao ente federativo de destino, assim
podem se verificar litigios em que um ente federativo queira ver
reconhecido que outro exerce atividade econdmica para garantir
sua arrecadagio.

Afinal de contas, a exemplo do decidido pelo Supremo
Tribunal Federal na exploragio de petroleo pela Unido, os demais
entes federativos devem estar sujeitos a tributagio pelo IBS no
destino, na hipétese de sua atividade se caracterizar como uma
atividade econdmica caracteristica do setor privado e, a “contrario
sensu”, imunes se sua atividade corresponder a servigo piiblico.

Ocorre que, repita-se, a caracterizagiio de servigo publico
¢ de atividade econdmica ndo se pode definir “a priori”, sendo
irrelevante se forem exercidas pela propria pessoa juridica de direi-
to piblico (no caso da Unido no monopdlio do petréleo), empresa
publica ou sociedade de economia mista ou por concessdo (a
exemplo também da deciséo do Supremo Tribunal Federal sobre o
petrdlen referida) ou parceria publico privada, sendo a parceira ou
concessiondria sociedade por agdes. irrelevante a negociagio ou
ndo em bolsa.

Ante a mudanca dos limites entre servigo pablico e ativi-
dade econémica propria do setor privado depender do momento
historico considerado, o Comité Gestor ha de ser o foro de coorde-
nagdo dos entes federativos, definindo diretrizes para prevenir
litigios relativos a4 imunidade reciproca, o que deve dispensar os
entes federativos de recorrer ao Supremo Tribunal Federal, ameni-
zando os litigios nas relagdes interfederativas, inclusive por meio
da harmonizagéo da legislagio e da atuagdo das Administragdes
Tributarias.
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ISONOMIA E LIVRE CONCORRENCIA NA TRIBUTACAO
DE BEBIDAS ALCOOLICAS

Lina Braga Santin Cooke'

A Emenda Constitucional 132 de 2003 (EC 132/2023) ins-
tituin a (1) Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) de compe-
téncia federal, gerido pela Receita Federal, substituindo PIS, CO-
FINS e parcialmente IPI; (ii) Imposto sobre Bens ¢ Servigos (IBS)
de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e
Municipios, gerido pelo Comité Gestor, substituindo ICMS e ISS;
¢ (iii) o IS (Imposto Scletivo), de competéncia da Unido, substi-
tuindo parcialmente o IPL, com o objetivo de desestimular bens ¢
servigos nocivos a satde ou ao meio ambiente.

Ainda que seu nome possa remeter ao conceito de seleti-
vidade atualmente aplicado no @mbito do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), o IS € na realidade um imposto nos moldes
de um “Excise Tax”, cuja tradugdo literal seria “Imposto de Remo-
¢do™, mas normalmente entendido como um “Imposto Especial”
com incidéncia apenas sobre determinados itens — bens e servicos

! Doutoranda em Direito Tributirio pela Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo (PUC-SP), Mestre em Direito Tributirio pela Fundagdo Getilio
Vargas Escola De Direito De Sio Paulo (FGV/DIREITO-SP), Cursou LL.M
em Direito Tributario no INSPER, Bacharel em Direito pela Universidade
Presbiteriana Mackenzie (MACK-SP). Coordenadora ¢ pesquisadora de gru-
pos de trabalho do Nicleo de Estudos Fiscais (NEF/FGV), Diretora do Movi-
mento de Defesa da Advocacia (MDA), Presidente da Comissao de Reforma
Tributaria do IASP ¢ Coordenadora de Reforma Tributaria do Mulheres no
Tributario. Advogada, socia de Salusse Marangoni Parente e Jabur.

* Conforme Oxford Learner's Dictionaries: “Excise: to remove something
completely or a government tax on some goods made, sold, or used within a
country. Synonyms: expunge, scratch, strike, cancel, delete, remove or make
invisible”. Disponivel em: <httpsi//www.oxfordlearnersdictionaries.com= .
Acesso em 29.07.2024.
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~ cujo consumo se pretende desincentivar, em razio das externali-
dades negativas que causam. E crescente o niimero de paises que
tém utilizado o IS como instrumento de politicas publicas, nao
obstante os questionamentos e incertezas acerca de sua eficacia.

No caso do Imposto Seletivo brasileiro, sua natureza ex-
trafiscal ja ¢ questionada. Além da mengio expressa a extrafiscali-
dade ter sido retirada do texto constitucional aprovado, € relevante
a importancia do valor arrecadado por este imposto: (i) precisa
substituir ao menos parte da arrecadagdo do atual IPI; (ii) eventual
redugdo da arrecadagdo do IS em relagdo ao quanto atualmente
arrecadado pelo IP1 sera compensada pela Unido aos entes subna-
cionais’; e (iii) influenciara a definigdo da aliquota de referéncia da
cBs'.

Quanto a incidéncia do IS sobre bebidas alcoolicas, objeto
desta nota técnica, ha uma disputa quanto a forma correta de se
tributar o setor, que de forma bastante resumida, se pauta na dife-
renciagdo da carga tributdria de acordo com o tipo de bebida e
respectivo teor alcodlico.

1. Cendrio atual: auséncia de isonomia entre bebidas alcoolicas

Com a promulgagdo do Decreto 8.442/2015, atualmente
vigente, estabeleceu-se duas possibilidades distintas de incidéncia
do PIS e da COFINS sobre cervejas:

(1) quando ha venda do produtor/importador para um
atacadista o PIS/COFINS passou a ser bifisico, com
uma aliquota de 13% na etapa de produgdo/importagdo e
de 10,4% na etapa do atacadista; ou

(ii) na auséncia de um atacadista (venda direta do pro-
dutor/importador para o varejista), ocorre uma redugio

3 Nos termos do atual TITULD IV - arts. 453 ¢ seguintes, da redagio final do
Projeto de Lei Complementar - PLP n. 68, de 2024 aprovado pela Camara dos
Deputados  em 10 de julho de 2024, Disponivel em: <
https:/fwww.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=24
14157 &Filename=PLP%2068/2024> . Acesso em 29.07.2024,

4 Nos termos da amal redagio dos arts. 340 e sepuintes, da redagfio final do
Projeto de Lei Complementar - PLP n. 68, de 2024 aprovado pela Camara dos
Deputados em 10 de julho de 2024, Idem.
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na aliquota do PIS/COFINS do produtor/importador,
que passa de 13% para 10.4%.

Ainda, o Decreto 8.442/2015 ampliou o rol de equiparagio
i estabelecimento industrial, de modo que, na pratica, grandes
indistrias passaram a se enquadrar na hipotese “ii” acima, sujeitas
a reducio da aliquota do PIS e da COFINS.

Por sua vez, quanto ao IPI, a Lei 7.798/1989 determinava
sua incidéncia com base em aliquotas fixas por unidade ou quanti-
dade especitica de produto (aliquota ad rem), de acorde com o tipo
de bebida e a capacidade do recipiente. Com a edigdo da Medida
Provisoria  690/2015, posteriormente  convertida na  Lei
13.241/2015, as bebidas destiladas e vinhos passaram a se subme-
ter a aliquotas percentuais ad valorem de IPI.

Atualmente, a cerveja com e sem alcool esta sujeita a ali-
quota de 3,9%. enquanto os destilados sio onerados por aliquotas
até cinco vezes malores, chegando ao patamar de 19,5%, ao consi-
derarmos a reducgido linear na TIPL, nos termos do atual Decreto
11.158/2022. Essa discrepéancia produz impactos no prego de ven-
da final. onde, partindo do mesmo patamar de custo, o prego da
bebida destilada pode chegar ao dobro do prego da cerveja, apenas
por motivos tributirios, mesmo nos casos em que os iNsuMos 5o
similares’.

Em suma, o sistema atual no Brasil de tributagdo de bebi-
das alcodlicas segue a logica de aplicagdo de aliquotas progressi-
vas de acordo com o tipo de bebida e respectivo teor alcoolico.
Este modelo ¢ encontrado em diversos paises do mundo ¢ tem
respaldo em posicdes do Fundo Monetario Internacional (FMI)S,
alguns estudos empiricos que evidenciam que o teor alcodlico
maior acelera absorgio e os efeitos decorrentes, com maior tendén-
cia 4 embriaguez e a adicgdo’, bem como da Organizagio Mundial

# KPMG. Panorama do setor de behidas destiladas em 2021, mai. 2023

* Fundo Monetirio Internacional: “How to design excise tax on alcoholic
beverages”. Disponivel em <https://www.imf.org/en/Publications/imf-how-to-
notes/Tssues/2023/12/04/How-To-Design-Excise-Taxes-on-Alcoholic-
Beverages-541086>. Acesso em 29.07.2024.

T Vide neste sentido o artigo “Imposto seletivo sobre bebidas alcodlicas™ de
autoria de Breno Vasconcellos ¢ Thais Veiga Shingai que menciona estudos
empiricos e sustenta posi¢do diferente da nossa. Disponivel em <=, Acesso em
29.07.2024.
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da Satde (OMS) que recomenda que as bebidas com concentra-
¢oes mais altas de etanol sejam tributadas a aliquotas mais altas®,

2. A falacia da bebida mais fraca: dlcool é dlcool

A dose padrio ¢ a unidade de medida que define a quanti-
dade de etanol puro contido nas bebidas alcoolicas. Considerando
o teor alcoolico de algumas delas, bem como os fatores de absor-
¢do fisiologica, temos que as doses padrdo de cerveja (350ml), que
possui o teor médio de 5%, de vinho (150ml), com teor de 12% e,
por fim, de Whisky (40ml), com teor proximo a 40%, possuem
aproximadamente 14 gramas de dlcool puro cada.

Quando um consumidor ingere qualquer uma dessas doses
padrio no mesmo intervalo de tempo a quantidade de dlcool inge-
rido serd a mesma de 14 gramas e afetard igualmente a concentra-
¢io de alcool no sangue, independentemente se o dlcool decorre da
ingestdo de cerveja, vinho ou whisky.

Se 3 (trés) motoristas em condigdes de salde, caracteristi-
cas fisicas e demais variaveis equivalentes’ beberem, respectiva-
mente, uma lata de cerveja, uma taga de vinho ou uma dose de
whisky no mesmo intervalo de tempo e fizerem o teste do bafome-
tro, o resultado mostrara que o teor alcodlico no sangue dos trés
serd o mesmo'.

* Organizagiio Mundial da SaGde. “Global report on the use of alcohol taxes™.
Disponivel em <=, Acesso em 29.07.2024.

% As caracteristicas individuais podem variar a forma de absorgio e os efeitos
do alcool ingenido: “Os efeitos do dlcool sobre o condutor e o nivel de alcoo-
lemia variam em fungio de uma série de fatores: da pessoa que o ingere
{complexidade do corpo, pese, estrutura), da quantidade de alcool ingerido-
absorvido, rapidez com que bebe, tipo de alimentagfio, circunstincias em que
se di o consumo, tolerancia, entre outros fatores, Isto deveria ser especialmen-
te levado em conta quando se dirige um veiculo automotor (Wagenaar,
1983).” HOFFMANN, Maria Helena; CARBONELL, Enrique; MONTORO,
Luis. Alcool e Seguranca - Epidemiologia e efeitos Disponivel em <>, Acesso
em 29.07.2024.

W SALUSSE, EDUARDO PEREZ. “Reforma tributdria; Imposto seletivo
sobre bebidas alcodlicas™. Valor Econdmico, 06/10/2023. Disponivel em: ==,
Acesso em 29.07.2024.
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Independentemente do tipo de bebida, alcool é dlcool do
ponto de vista quimico. Embora as concentragdes de dlcool sejam
diferentes na mesma litragem das bebidas, o alcool presente nas
suas doses basicamente se equivalem. Se o objetivo do IS ¢ desin-
centivar o consumo de alcool, é absolutamente irrelevante a origem
do dlcool, devendo alcangar igualmente qualquer tipo de bebida
alcodlica.

O marketing reiterado e as politicas até hoje adotadas na
condugio deste assunto corroboram para a falaciosa percepgio de
que uma bebida ¢ mais fraca do que outra''. Isso ocorre por conta
da adogdo de uma premissa enganosa, qual seja, o teor alcoolico
por recipiente, desconsiderando que, na verdade, a dose padrio de
todas elas é propositadamente calibrada para que tenham a mesma
quantidade de alcool.

Considere-se que ha 2 (duas) pessoas em condigbes de sa-
(de e caracteristicas fisicas e demais varidveis equivalentes, sendo
que uma delas bebeu 2 latas de cerveja ¢ a outra 1 dose de whisky.
A pessoa que bebeu cerveja ingeriu o dobro de dlcool puro em
comparagio com a que bebeu whisky, mas o nosso pensamento foi
condicionado a pensar que o inverso ¢ o verdadeiro.

Vemos, portanto, que a distor¢io sobre o correto tratamen-
to do alcool nas normas juridicas ndo ¢ algo afeito apenas ao direi-
to tributdrio, mas envolve diferentes ramos do direito brasileiro,
por conta de uma falsa simetria que compara bebidas diferentes em
mesmas quantidades e ndo pela dose padrio de cada uma.

1 Bahid tad:

erro te como ITIﬂlS fr:u::as possuem uma !BI'HEI'I-
¢ia maior ao fazer propaganda nas TVs, ao passo que propagandas de bebidas
reputadas “mais fortes™ tém uma restri¢io mais severa. De acordo com a Lei
9.294/1996, as medidas de controle se aplicam principalmente as bebidas
alcoolicas com um grau “Gay-Lussac” superior a [3. O Projeto de Lei do
Senado n. 499/2018 visa abranger qualquer bebida de grau superior a 0.5,
passando a incluir também cervejas e similares. A Lei 11.705/2008 trouxe
para o ambito das leis de trinsito, que o conceito de hebida alcoalica seria
qualquer liquido ingerivel que contivesse um grau “GL"™ superior a 0.5, O
Tribunal Regional Federal da 4° Regido decidiu aplicar as mesmas medidas de
controle em propagandas a todas as bebidas alcodlicas com teor/grau GL
superior a 0.5, conforme acdrdio posteriormente reformado pelo Superior
Tribunal de Justica (Recursos Especiais n. 1583083/RS e n. 1397380/RS).
voltando-se aos limites anteriores.
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3. Inaplicabilidade do conceito de seletividade: niio existe
bebida alcodlica mais ou menos essencial do que outra

Na tributagfio sobre o consumo, nem sempre é possivel re-
alizar o ideal de tributagdo conforme a capacidade contributiva do
contribuinte isoladamente considerado. A depender das curvas de
oferta e demanda de cada setor de atividade econdmica, os tributos
sobre consumo podem ou ndo ser repassados integralmente para o
consumidor final. Quando os tributos sdo repassados no prego dos
produtos, as familias economicamente menos favorecidas tendem a
arcar com um 6nus maior de tributagfio sobre o consumo do que as
familias mais ricas, proporcionalmente a sua renda. A isso se de-
nomina de regressividade da tributagio sobre o consumo'?,

Para lidar com essa questdo da regressividade da tributa-
¢do sobre o consumo ¢ que se instituiu a seletividade'?, que é de-
terminada pela CF/88 em relacdo ao IPI ( art. 153, § 3°. I) ¢ ¢ fa-
cultada em relagdo ao ICMS (art. 155, § 2° I1). Seletividade signi-
fica tributar menos os produtos tidos por essenciais, na esperanca
de que as familias mais pobres (que presumidamente consomem
mais os produtos essenciais) fossem menos oneradas.

Embora a regra seja “quanto mais essencial, menor a ali-
quota de IPI" o que se observa, na pratica, ¢ a total falta de critério
no trato da seletividade, com a TIPI (Tabela de incidéncia do Im-
posto sobre produtos industrializados) conferindo a cerveja, com
ou sem alcool, a mesma aliquota de 3,9%, enquanto se tributa
xampus a 4,55%, tecidos de vestudrio a 6,5% e outras bebidas
alcodlicas a aliquotas muitas vezes superiores.

Nio existe essencialidade entre diferentes bebidas alcooli-
cas, de modo que ndo ha justificativa plausivel para a discrepancia

12 STIGLITZ, Joscph. Economics of the Public Sector. 3rd ed. New
York/London: WW Northon & Company, 1999, p. 466-467.

3 (0 modelo seletivo foi originalmente adotado no Brasil nos chamados “im-
postos especiais” que incidiam, por exemplo, sobre fumo, vinho, ete. A cria-
¢do do imposto de consumo (1915) resulta da compilagio dessas incidéncias
especiais, que nilo obstante as constantes reformas e atualizagbes, manteve o
modelo de incidéncia seletiva, com muiltiplas aliquotas e distingdes quanto ao
produto, regidio, utilizagio ¢ mais. Neste sentido ¢ o artigo de minha autoria
denominado “Reforma tributdria sobre o consumo e a simplicidade benéfica
do IB5™. Jota, 2019. Disponivel em: < =, Acesso em 29.07.2024.
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das aliquotas do IP1 aplicadas entre elas sob o pretexto de atender o
principio da seletividade.

4, Isonomia e livre concorréncia no Imposto Seletivo

O IS ndo tem a neutralidade como principio e pressupde-
se. justamente, que ndo seja neutro, pois, diferentemente do IBS e
da CBS, tem cariter extrafiscal indutor de comportamento, de
modo a onerar o prego final de determinados servigos e mercadori-
as prejudiciais a4 saude e ao meio ambiente visando inibir seus
CONSUMos.

Contudo, o IS continua sendo um tributo sobre o consumo
sujeito a todos os demais principios do sistema tributario, em espe-
cial a isonomia (art. 5° caput, e art. 150, II, da CF/88) e a livre
concorréncia (art. 170, IV, da CF/88), que rege a ordem econdmica
nacional. Tratam-se de principios interconectados, uma vez que,
nas palavras de SCAFF', a livre concorréncia funda-se primordi-
almente na isonomia e s6 pode existir se esta for aplicada entre os
“contendores na arena do mercado”.

Do ponto de vista tributario, a isonomia (ou igualdade)
exclui qualquer distingdo ou privilégio de classe, a fim de que
todos sejam submetidos a idénticos regimes fiscais®. Nos dizeres
de José Antonio Pimenta Bueno: “4 lei deve ser uma a mesma
para todos; qualquer especialidade ou prerrogativa que ndo for
Sindada s6 e unicamente em wma razdo muito valiosa do bem pii-
blico serd uma injustica e poderd ser uma tirania™'.

Por sua vez, o Estado possui o dever de prezar pela livre
concorréncia, ndo agindo de forma que influencie no equilibrio
dentre de um mesmo setor/mercado’”; contudo, ao tributar diferen-
temente as bebidas alcodlicas faz justamente o oposto, favorecendo

14 SCAFF, Fernando Facury; Efeitos da Coisa Julgada em Matéria Tributaria e
Livre Concorréncia, 2005,

5 SOUZA, Domingos Pereira de. As parantias dos contribuintes, 1991, Pg.
137-138.

1% PIMENTA BUENO, José Anténio. Direito Piblico Brasileiro e Andlise da
Constituicio do Império, Rio de Janeiro, 1857, Pg. 424

T GRAU, Eros Roberto, A ordem econdmica na Constituiciio de 1988, 9 ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
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umas em detrimento de outras, lesando a livre concorréncia'® ¢, por
conseguinte, violando os limites e as finalidades tragadas pela
norma constitucional para o estabelecimento de normas tributarias
indutoras'®.

Partindo da premissa de que ¢ o élcool pure — e nédo a ce-
vada, a uva, a cana-de-aglicar ou o malte — o elemento que, quando
consumido em excesso, pode fazer mal a satde, ndo importa o tipo
de bebida ou teor alcodlico que contenha: deve-se tributar todos
igualmente pelo IS. Ea quantidade de alcool que os consumidores
irdo ingerir que ira causar cleitos na sua saide ¢ ndo o lipo ou con-
centragio de alcool.

Os tributos repercutem em outras searas juridicamente re-
levantes, especialmente no caso de uma intervencdo na ordem
econdmica®, resultando em efeitos distorcivos da alocagdo de
recursos no mercado em outros aspectos. Podem influenciar: (i) na
escolha de um empresario em investir em um setor ou em outro;
(ii) na decisdo de vender (ou comprar) um ou outro produto dentro
de um mesmo setor de atividade.

Esse “efeito domind™ é mais um motivo que torna um im-
posto extrafiscal tio sensivel. Como bem defendido por FOLLO-
NI “uma vez que a igualdade é um direito com inegavel e evi-
dente privilégio abstrato e axioldgico constitucional, restringi-la
envolve razdes de relevincia impar e carga argumentativa especi-
almente forte, Por isso, extrafiscalidade ndo pode ser utilizada
tfoa. Ela deve ser usada para a promogdo, apenas, dos fins consti-
tucionais mais elevados. "

Ainda segundo FOLLONI, “a tributagdo extrafiscal se-
ra valida quando, findada na promocdo de finalidade constituci-

¥ ROCHA, Valdir de Oliveira. Grandes Questées Atuais do Direito Tributa-
rio, in Livre Concorréncia ¢ Tributagio, 11° Vol, 2007, Pg. 241-271: “Ganha
realce, neste particular, a propria lei tributaria: ao aumentar ou reduzir a carga
tributiria sobre os agentes econdmicos, ela pode dificultar ou inviabilizar a
propria concorréncia.”,

¥ SCHOUERIL, Luis Eduardo. Normas Tributirias indutoras e intervenciio
econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005,

% SCHOUERI, 2005.

M FOLLONI, André. lsonomia na tributaciio extrafiscal. In Revista Direito
FGV. Sio Paule, 10 Ed. 2014,

2 FOLLONL, op. cit.
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onalmente contemplada, for adequada para a promog¢do dessa
Sfinalidade; necessaria, diante dos direitos que acaba por restrin-
gir e de outras medidas que poderiam ser tdo adequadas quanto
ela, mas menos restritivas; e proporcional, também diante desses
direitos.”.

5. O perfil de consumo brasileiro e as recomendacies do
Conselho Nacional da Saade

Uma das principais argumentagdes utilizadas para defen-
der o atual sistema de tributagio do dlcool, pautado no teor alcodli-
co, sdo alguns estudos sobre o tema, elaborados pela Organizagao
Mundial da Saide - “OMS” para embasar seu “Plano de Agdo
Global sobre o Alcool - 2022 a 2030”. O estudo recomenda o au-
mento de impostos sobre bebidas alcodlicas de forma mais leve
para as de baixo teor, como a cerveja, ¢ de forma mais gravosa
para as de alto teor, como os destilados em geral.

Ocorre que esta recomendagdo leva em conta padroes de
consumo bem diferentes do Brasil. Em 2014, por exemplo, a cer-
veja detinha uma fatia na quantidade de bebidas alcodlicas consu-
midas de 19% na Franga, 23% na ltilia, 37% no Reino Unido, 31%
na Suica e 51% na Austria, enquanto, no Brasil, essa fatia era de
62%". Entretanto, em apenas 10 anos o Brasil passou a ser o pais
em que houve o maior crescimento da fatia de mercado da cerveja,
que, segundo alguns estudos, atualmente esta proxima a 90%.**

Outro dado relevante, que contrapde a narrativa da cerveja
ser menos danosa a sociedade ¢ a porcentagem da populacio que
sofre com dependéncia de dlcool. Segundo levantamento do Insti-
tute for Health Metrics and Evaluation™, em 2021 o Brasil possuia
2.5% da sua populagdo dependentes de dlcool, uma das maiores
taxas do mundo, sendo superior as de paises como Alemanha

¥ Holmes, A. I, & Anderson, K. (2017). Convergence in national aleohol
consumption patterns: New global indicators; ¢ WHO, GlobalData, IWSR,
OIV 2000-2018.

¥ OZBUN, T. (2024) Brazil: alecholic drinks consumption per capita 2021-
2029, by type. Disponivel em <=, Acesso em 29.07.2024.

* [HME, Global Burden of Disease (2024)
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(2.1%), Estados Unidos (2,1%), China (1,2%) e Pera (1%), ¢ com
praticamente o dobro da média global, de 1,3%.

A Rissia, que ¢ considerada como um dos paises mais al-
coolicos do mundo, possuia uma taxa de 3,5% e a Mongolia, lider
dessa infeliz estatistica, detinha uma taxa de 4,9%. Ou s¢ja. o Bra-
sil estd mais proximo do nivel de alcoolismo russo do que da mé-
dia global e o consumo dos brasileiros esta concentrado na cerveja.

Nos parece incoerente manter o atual sistema de tributa-
¢do de bebidas alcodlicas que beneficia aquelas que, praticamen-
te, detém o monopoélio de consumo per capita (cerveja), sendo
muita mais coerente seguir a conclusdo apresentada no estudo
abaixo®, para que sejam tomadas as medidas necessarias para
reduzir o consuma da cerveja, justamente por ter 0 maior impacto
no Consumo:

“Overall, these findings suggest that policies and pre-
vention efforts targeting beverage specific consumption
need to be tailored to the country or region where they
are to be implemented. More generally, our findings
point to the importance of reducing consumption of all
types of alcoholic beverages, particularly beer and spir-
its, which were associated with heavy drinking and al-
cohol-related harms across most GSDG cities. Policies
such as taxation based on alcohol by volume may be a
generally effective strategy (Byrnes et al., 2010, 2012),
although such taxes may shift drinkers to cheaper
brands. Given its high rates of consumption in most
of the GSDG cities and its association with problems
in all but the cities in China, beer is likely to be a ma-
jor contributor to heavy drinking and drinking
problems at the population-level. Policies aimed at
reducing heavy consumption should target beer in
countries where its consumption is high. Limiting
service hours, for example, might reduce beer and other
alcohol consumption in bars and pubs and, as a conse-
quence, heavy consumption and associated problems

% Paschall MJ, Grube JW, Ringwalt CL, Fisher DA, Miller T. The Contribu-
tion of Alcohol Beverage Types to Consumption, Heavy Drinking, and Alco-
hol-Related Harms: A Comparison across Five Countries. Subst Use Misuse.
2021:56(13):1982-1988. doi: 10.1080/10826084.2021.1963984. Epub 2021
Aug 11. PMID: 34379043,
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{Atkinson et al., 2018; Devilly et al., 2019; Wilkinson et
al., 2016), although some evidence suggests that such
restrictions may increase “preloading”™ with alcohol pri-
or to entering drinking establishments and thus have lit-
tle effect on overall consumption levels or problems
(Devilly et al.. 2019). The introduction and marketing of
low- and non-alcohol beers, assuming they would be
substitutes to higher alcohol beer among drinkers and
not recruit new drinkers, might be another strategy to
reduce heavy drinking and problems (Rehm et al,
2016)."7 — destaques acrescidos.

Nesse mesmo sentido, o Conselho Nacional de Saide
(CNS). por meio da Recomendac¢io n. 004, de 14 de margo de
2024, recomenda aos Ministérios da Satude, da Fazenda, do Desen-
volvimento Social ¢ do Combate 4 Fome. do Desenvolvimento
Agrario ¢ da Agricultura Familiar, bem como as Presidéncias do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Congresso Nacio-
nal e, ainda, a Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributaria, que
“o imposto seletivo niio varie conforme o teor alcoolico das bebi-
das alcoolicas, tendo em vista que esta medida reduziria significa-
tivamente o impacto sobre a cerveja, responsavel por 90% do con-
sumo de alcool no Pais”.

E inegével que a experiéncia internacional é um importan-
te elemento referencial, mas ndo necessariamente ¢ mais adequada
4 nossa particular realidade. como é o caso de bebidas alcodlicas,

Y Tradugdo Livre: Dado seu alto consumo na maioria das cidades GSDG e
sud associacdo com problemas em todas, exceto nas cidades da China, Limi-
tar o hordrio de servigo, por exemplo, pode reduzir o consumo de cerveja e
outras bebidas alcodlicas em bares e pubs e, como consequéncia, o consumo
excessivo e problemas associados (Atkinson et al., 2018; Devilly et al., 2019;
Wilkinson et al., 2016), embora algumas evidéncias sugerem que tais restri-
giies possam tar o "preé-car " com dlcool antes de entrar nos
estabelecimentos de bebida e. assim, ter pouco efeito nos niveis gerais de
consumo ou problemas (Devilly et al,, 2019). A introdugiio e a promogdo de
cervejas com baixo ¢ ndo teor aleodlico, supondo que elas sejam substitutas
para cervejas com maior teor alcodlico entre os consumidores ¢ niio recrutar
novos consumidores, pode ser outra estratégia para reduzir 0 consumo exces-
sivo e problemas (Rehm et al., 2016), (Destaques acrescidos).
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ja que no Brasil o consumo pelo tipo de bebida demonstra que o da
cerveja é bastante superior & média mundial®®,

Além disso, ndo se pode ignorar a existéncia de possiveis
agendas setoriais nestes organismos. Em interessante artigo,
MARCUSSO parte de uma revisio bibliogrifica da evolugio da
atividade cervejeira no Brasil e conclui que “a organizagio das
grandes cervejarias e sua estrutura de lobby se mostrou mais efi-
ciente no convencimento do governo para alterar a tributagdo em
seu favor, alegando o tamanho do seu impacto na economia, seu
maior investimento e geragdo de empregos e sua qualidade supe-
rior dos produtos(...)"".

Por fim, o IS deve observar a razoabilidade interna e ex-
terna da norma constitucional que determinou a sua cobranga como
medida de protegdo a saide, que nas ligdes de Barroso assim as
define: (i) interna: existéncia de uma relagio racional e proporcio-
nal entre seus motivos, meios e fins, incluindo a razoabilidade
téenica da medida; e (ii) externa: adequacdio aos meios e fins admi-
tidos ¢ preconizados no texto constitucional®,

6. Capacidade arrecadatéria do mercado de cerveja e incentivo
a0 mercado ilegal de vinhos e destilados

Do ponto de vista tributario, tratar diferentemente o tipo
de bebida ocasiona distor¢des no mercado e forte estimulo ao mer-
cado ilegal, com consequéncias significativas ¢ deletérias para a
saide publica. Do ponto de vista arrecadatorio, também ¢ evidente

% Em 2019, a média mundial de consumo de cerveja esteve em 35.3%, en-
quanto o Brasil atingia a média de 63,1% do consumo. Estudo elaborado pela
Organizagio Mundial da Saide (OMS). Global status report on alcohol and
health and treatment of substance use disorders; Geneva; 2024. Disponivel
em: Acesso em 30/07/2024.

* MARCUSSO; Eduardo Fernandes “CERVEJA, PODER E LOBBY: A
TRAJETORIA DA POLITICA DE TRIBUTACAO DE CERVEJA NO
BRASIL E A FORCA DA REPRESENTACAO DAS GRANDES CERVE-
JARIAS”. 1 Simposio Brasileiro de Bebidas Fermentadas e Destiladas., 1*
edigio, de 13/04/2021 a 16/04/2021 ISBN dos Anais: 978-65-86861-97-6,

W BARROSO, Luis Roberto. “Os principios da razoabilidade e da proporcio-
nalidade no direito constitucional™. Revista de Direito do Ministério Publico,
Rio de Janeiro, RJ (4), 1996, Pg. 160-175.
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que a expressiva dimensio do mercado ilegal deteriora a base de
arrecadacfio fiscal, ao passo que a tributagiio mais benéfica da cer-
veja representa perda arrecadatéria,’!

A tributagdo excessiva dos destilados & elemento central
na determinac¢do da perda de competitividade do mercado legal,
constituindo-se grande estimulo aos diversos arranjos caracteristi-
cos da ilegalidade: sonegacio, falsificacdo e contrabando sdo ele-
mentos de grande peso na deterioragio da arrecadagdo efetiva do
setor.

Estudo da Euromenitor (2024) aponta a dimensdo estima-
da do mercado de bebidas alcoolicas ilicitas no Brasil: 1% do mer-
cado total de cerveja é ilicito, sendo 30% do mercado brasileiro de
whisky abastecido por alcool ilegal, 24% da vodka, 19% da cacha-
¢a, 14% da gin e 8% do vinho™. O impacto aos cofres publicos ¢
elevado, com perda estimada de R$12.8 bilhdes em decorréncia de
impostos nido pagos pelas bebidas destiladas ilicitas no Brasil ape-
nas em 2023. E veja-se que os nimeros apresentados sequer inclu-
em a ilicitude decorrente de evasao fiscal.

Segundo pesquisa da Fecomércio-RJ em 2023, de 732
consumidores voluntarios, 54,8% ja compraram produtos piratas,
com o prineipal motivo para isso sendo apenas o preco mais barato
da mercadoria (88.3%)%°. A diferenga de prego do produto destila-
do é normalmente o principal critério de compra (KPMG, 2023)*,

M Além das aliquotas dimi de IPL. as mudangas no PIS/COFINS induzi-
ram a estratégia comercial atualmente adotada pelas cervejarias, que efetuam
vendas diretas da fabrica para o varejo, segmento de maior peso nas vendas.
Segundo estudo realizado pela GO Associados, a perda fiscal estimada com a
mudanga da tributagio de PIS/COFINS incidente sobre o segmento de cerveja
foi da ordem de RS 3,97 bilhdes, entre 2015 e 2018, a precos de 2023, Trata-
se de verdadeiros beneficios tributarios concedidos 4 cerveja no Ambito fede-
ral e reforcado por diversos estados que oferecem generosos incentivos com
base no ICMS, utilizando-se de diversas metodologias para reduzir a incidén-
cia do tributo

2 EUROMONITOR. Andlise do mercado ilegal de dlcool no Brasil. Euromo-
nitor Consulting, 2024,

3 Estudo elaborado pela Federagio do Comércio de Bens, Servigos e Turismo
do Estado do Rio de Janeiro. “Movimentaciio com produtos piratas € de mais
de RS 238 milhdes por ano™ Disponivel em: >, Acesso em 26/07/2024,

H KPMG. Panorama do setor de bebidas destiladas em 2021, mai. 2023.
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A alta tributacio sobre a categoria ¢ um dos principais fa-
tores para a escolha do produto ilegal para consumo, gerando ris-
cos & satide e a0 mesmo tempo fomentando a atividade criminosa:
quanto maiores os pregos de mercados inflados pela tributagio
desarrazoada, maior é o prémio de lucro (margem) pela pratica da
ilicitude.

Em 2009, a Grécia promoveu o aumento de 125% da tri-
butagio para bebidas destiladas, o que resultou em uma redugio de
50% de seu mercado formal e de 6% da arrecadacio, além de tor-
na-la o centro de contrabando ¢ falsificagdo de bebidas na Unido
Europeia®. Em 2013, a Roménia aumentou em 40% a tributagio
sobre destilados, resultando em 32% de reducio do mercado for-
mal e aumento significativo de casos de intoxicagdo por bebidas
adulteradas. Por conta disso, apos apenas 3 anos, 0 governo rome-
no, em 2016, reduziu a tributagio sobre destilados em 30%°¢.

Ainda mais significativo € o caso do Estado de Illinois,
nos Estados Unidos da América, que, apos aumentar a carga tribu-
taria de destilados em 2009, observou ndo apenas a queda de venda
desse tipo de produto, assim como na arrecadagio, mas também o
aumento sobre o volume total de dlcool consumido pela populagio,
que migrou para o consumo de cerveja’’.

Os consumidores de bebidas alcodlicas tendem a migrar
para a opgdo que julgam ter o melhor custo-beneficio. Portanto,
aumentar a tributagdo e, consequentemente, os pregos de apenas
um setor do mercado, ndo terd os efeitos desejados sobre a saide
do brasileiro, podendo piorar o cendrio de ingestio de bebidas
alcodlicas, como ja ocorrido em outros paises, conforme exemplos
acima mencionados.

¥ Foundation for Economic and Industrial Research (IOBE);, The Spirits
Sector in Greece: Problems and Prospects: Atenas, 2011

3 WHO, 2014; OECD, 2016, e Spirits Europe, High tax, incentive for illicit
alcohal.

7 GEHRSITZ, Markus; SAFFER, Henry; GROSSMAN, Michael; The effect
of changes in alcohol tax differentials on alcohol consumption, Journal of
Public Economics, Volume 204, 2021,
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7. Conclusdes e proposta de isonomia na tributacio de bebidas
alcodlicas conforme PLP 68/2024

O atual sistema de tributagdo das bebidas alcoolicas privi-
legia a cerveja em detrimento dos destilados ¢ vinhos altamente
onerados, impactando a concorréncia do setor e fomentando o
mercado ilegal, com consequéncias sobre a saide e a seguranca da
sociedade, bem como sobre a arrecadagio potencial e evadida.

A reforma tributaria aprovada pela EC 132/2024 ¢ uma
oportunidade para corrigir estas distorgdes a luz da realidade ¢
dados de consumo da populacio brasileira, propiciando um ambi-
ente de isonomia concorrencial, que incentive a inovagdo e o em-
preendedorismo, e promova crescimento econdémico com maior
produtividade e melhorias sustentaveis do bem-estar da populagio.

Nos termos do art. 419, § 1° inciso 11 da redacdo final do
PLP 68/2024 aprovada pela Cimara dos Deputados em
10/07/2024, aplicam-se aliquotas ad valorem cumuladas com ali-
quotas especificas para as bebidas alcoolicas, sendo que as aliquo-
tas especificas devem considerar o produto do teor alecodlico pelo
volume dos produtos.

Assim, a proposta prevé a incidéneia de uma aliquota es-
pecifica caleulada com base no teor alcodlico do recipiente, técnica
conhecida como “LPA” (litragem de puro alcool), que nao diferen-
cia o tipo de produto, mas tributa acertadamente a quantidade de
alcool puro presente no recipiente e, portanto, atende a premissa de
ilcool ¢ dlcool, ja que ndo importa o tipo de bebida tampouco seu
valor de comercializagdo.

Adicionalmente, deverd incidir uma aliquota ad valorem,
que tem a seu favor a caracteristica de atender o referencial da
capacidade contributiva, pois incide sobre o valor da bebida (pre-
¢o) e, assim, de forma razoavel, garantir mais arrecadacdo sobre as
bebidas mais caras.

A preocupagio e atual debate publico concentra-se sobre o
pardgrafo 4§ do mesmo dispositivo, art. 419 do PLP 68, que acres-
centa que “As aliquotas ad valorem cstabelecidas nas operagoes
com bebidas alcodlicas poderiio ser diferenciadas por categoria de
produto e progressivas em virtude do teor alcodlico. ™ (destaque
acrescido).
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Deste modo, cabera a lei ordindria, a ser editada, estabele-
cer se as aliquotas serfio lineares ou progressivas de acordo com o
teor alcoolico.
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LINHA CRUZADA: COMO FICA A
UNIFORMIZACAO JURISPRUDENCIAL NO
NOVO CONTENCIOSO DO IBS E DA CBS?

Jardes Costa de Oliveira'

Ha alguns meses, foi apresentado o PLP n. 108/24 que
propoe expressivas mudangas para o que conhecemos hoje em
termos de contencioso tributario administrativo. Em razio da in-
tencional limitagdo da matéria, voltada para o IBS, as alteracdes
passariam a impactar diretamente os Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Nio podemos deixar de lado, contudo, a conexiio, bastante
intima, com o contenciogo da CBS - cujo rito seguira, até entiio,
como previsto no Decreto n. 70.235/72, o que ja denota certo dis-
tanciamento entre ambos.

Isso porque, nos moldes em que a proposta fora protoco-
lada, percebemos certa frustragio na comunidade juridica diante do
seu formato que ndo contemplou integralmente a unificacdo dese-
jada. Por certo, além de ndo consagrar a assinalada unificagio, o

! Advogade e pos-graduado em Direito Tributdrio pela FGV Direito SP.
LL.M. em Direito Corporativo pelo IBMEC. Membro-pesquisador do Grupo
de Pesquisa "GT 12 — C 1050 Administrativo do 1BS e da CBS”. do
projeto “Processo Administrativo, Judicial e de Execugdo Fiscal do século
XXI", referente a linha de pesquisa “Macrovisio do Crédito Tributario™, do
Grupo de Pesquisa “Métodos Altemativos de Resolugdo de Disputa em Maté-
ria Tributana”, todos do Nicleo de Estudos Fiscais (NEF) da FGV Direito SP.
Membro do Comité Tematico de “Transagio e NJP™ do Instituto Brasileiro de
Arbitragem ¢ Transagiio Tributirias (IBATT) e da Comissao de Direito Tribu-
tario da OAB-BA. Membro-representante de uma das empresas convidadas
para participar na elaboragio do Programa de Conformidade Cooperativa
Fiscal (CONFIA) desenvolvido pela Receita Federal.
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PLP n. 108/24 permitiu, em nossa concepgio, uma grande assime-
tria entre a estrutura contenciosa dos tributos.

Até mesmo porque, frente a todos os debates, proposigoes
e eventos promovidos pela sociedade por anos, o discurso nos
parecia higido: a unificagfo da fiscalizagfio, do langamento e do
contencioso seria a melhor forma de atingir a simplicidade atribui-
da pela Emenda Constitucional n. 132/23 ao status de principio
constitucional, bem como a eficiéncia, eficicia processual e segu-
ranga juridica nas relagdes.

Logo, a auséncia da sinergia para o novo formato dos con-
tenciosos (CBS e IBS, respectivamente) nos parece caminhar em
verdadeiro descompasso ao quanto previsto nos §§ 6° a 8" do art.
156-B da Carta Magna®, que promove, em nossa modéstia interpre-
tagdo, a integragdo e simplificagio do contencioso de ambos os
tributos, em razdo da sua equivaléncia de incidéncia.

Apenas para estarmos na mesma pagina, a EC n. 132/23
se baseia no modelo conhecido como /A DUAL e substitui o
ICMS ¢ o ISS pelo Imposto sobre Bens e Servigos — [BS, enquanto
o IPI, PIS e COFINS sio substituidos pela Contribuigiio sobre
Bens e Servigos — CBS.

Como se pode notar, o IBS ¢ a CBS terdo os mesmos fatos
geradores, sistematica de créditos, beneficios/regimes fiscais pro-
prios e serdio ndo-cumulativos. O que muda, basicamente, seria a
competéncia de instituigio e gestio de tais.

T Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de
forma integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor do Imposto sobre
Bens e Servicos, nos termos e limites estabelecidos nesta Constituigdo e em
lei complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao
imposto de que trata o art. 156-A:

(o)

§ 6" O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, a administragio
tributiria da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional compartilha-
rio informagdes fiscais relacionadas aos tributos previstos nos arts. 156-A e
195, V, ¢ atuardo com vistas a harmonizar normas, interpretagdes, obrigagbes
acessorias ¢ procedimentos a eles relativos.

§ 7" O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos e a administracio
tributiria da Unifio poderdio implementar solugies integradas para a adminis-
tragdo e cobranga dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

§ 8 Lei complementar poderd prever a integragio do contencioso administra-
tivo relativo aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

278



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 132773, D0 PLF 882004 (CHSIBS) E DO PLY [0 0004 cO0MITE GESTOR, COMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI)

Em nossa otica, caso nio ocorra uma cooperagio entre os
respectivos tribunais administrativos — tida como fundamental,
estaremos diante de um alto risco em alimentar divergéncias na
interpretagdo da legislagio de tais tributos ao desconsiderar, na
mesma senda, a vedagio ao tratamento desigual aos contribuintes
em situacdes equivalentes, prevista no inciso Il do 150 da
CFRB/88%.

E, diante da realista posta, qual seja, a da ndo contempla-
¢do integral da unificagdo ha tanto discutida, surge a necessidade
de enfatizarmos a importincia desse “ajuste de rota” ¢ dos possi-
veis conflitos que, ao invés de simplificar o contencioso, poderio
potencializi-lo em infinitas e cansativas discussdes.

Messa linha, a reiterada concomitincia de contencioso so-
bre a mesma questdo juridica decorre da interpretagdo equivocada
da norma constitucional que atribui competéncia (i) ao Comité
Gestor para julgar as causas decorrentes do IBS e (i) a Receita
Federal para julgar as causas decididas em torno da CBS.

O equivoco, s.m.j. estaria em pressupor que a competéncia
repartida dos entes para os tributos em questio resultaria numa
autonomia plena para fiscalizar, lancar e gerir o contencioso,
quando, em verdade, todos as entidades federativas tém o dever de
adotar a Constitui¢io como pardmetro interpretativo, em especial,
a uniformizagio jurisprudencial sobre a legislagio tributéria.

Ao tentarmos descontruir essa premissa, se entendermos
que a unificagdo integral é impossivel em razdo do atual contexto
maquindrio estatal, precisamos, minimamente, segregar as ativida-
des operacionais de fiscalizagdo, reparti¢do de receita e langamento
do crédito tributario, do contencioso propriamente dito, ja que, se o
inicio do trilhar dos tributos é paralelo, espera-se, ao menos, que as
linhas se cruzem ao final para a formagio tnica do entendimento.

Decerto, ao ser adotada, as diretrizes fundamentais na re-
solugdo do litigio estariam preservadas e maximizadas em sua

¥ Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢
vedado 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(]

[ — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagio equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagio pro-
fissional ou fungdo por eles exercida, independ da denominagiio
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
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esséncia. Seriam algumas delas: a efetividade, a isonomia, a efici-
éncia processual e a seguranga juridica na estabilidade das rela-
gles.

Ora, ndo nos suscitam dividas de que esse caminho — de
unificar a interpreta¢do da legislagdo dos dois tributos — seria o
essencial, 4 medida que atacaria a origem do conflito: se ha uma
previsdo clara acerca da harmonizagdo jurisprudencial entre os
entes, do outro, a tendéncia € que se reduza de forma significativa
os casos levados ao Judicidrio para discutir a concomitincia dos
contenciosos ¢ as divergéneias ocasionadas pelo distanciamento.

A conclusiio ¢ obvia: ndo nos parece minimamente efici-
ente que dois tribunais distintos gastem tempo, recursos financei-
ros ¢ energia para tratar de uma mesma questio de direito (embora
sob competéncias distintas), como também assumam compromis-
sos divergentes perante a interpretagiio da norma e tome inocua a
proposta original da reforma: simplificar e unificar a interpretagdo
da legislagdo tributaria.

Explicamos o motivo: a partir da estrutura atualmente pos-
ta, diante do mesmo fato gerador, teremos fiscalizagdio e langamen-
tos distintos, com percursos por vias processuais completamente
divergentes e longinquas e que concluirdo, em sua grande maioria,
em resultados contrarios na construgio logica da decidendi.

Essa problematica, inclusive, ja ¢ percebida nos Tribunais
Superiores (contencioso judicial) quando do manejo de Recursos
Especiais e Extraordindrios que, diante auséncia de didlogo, em
diversos casos, resultam em mutagio jurisprudencial sobre o mes-
mo tema em janelas temporais, seja com a superagdo do entendi-
mento ou contrariedade deste.

Indubitavelmente, esse cendrio de transformagio tributaria
nos abre oportunidades para quebrar certos paradigmas em relagio
ao sistema tributario vigente e um dos principais deles seria a au-
séncia de seguranca juridica nas relacdes entre fisco e contribuin-
tes.

Logo, se ja percebemos que a falta de sinergia entre os su-
jeitos ativos e passivos — identificada desde o momento anterior a
fiscalizagiio — prejudica toda a estrutura de desenvolvimento do
pais, incluindo, mas niio se limitando, a atratividade dos investido-
res, por que ndo abragarmos €sse NOVO COMEEo € construimos um
novo contencioso administrativo mais eficiente? Serd que é real-
mente proveitoso gerar essa dissondncia nos tribunais administrati-
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vos ¢ retroalimentar uma discussdo futura e exaustiva no Judicia-
rio?

Dai porque o presente artigo objetiva provocar reflexao
sobre como se comportara a uniformizagdo jurisprudencial do novo
contencioso administrativo.

Assim, entendemos como imprescindivel a eriagdo de um
expediente que solucione as divergéncias observadas entre as deci-
soes dos dois tribunais e que tenha a natureza de recurso. para que
seja manejado a luz do principio da voluntariedade e que tal jul-
gamento ocorra por meio de um orgdo especial composto de forma
paritaria entre os representantes do Fisco (CBS e IBS) ¢ dos con-
tribuintes, a ser criado e regulamentado.

Particularmente, acerca dessa participagio (auséncia dela)
na instancia de uniformizacdo, o PLP n. 108/24 desencontra a
tradi¢do juridica dos tribunais administrativos tributérios brasilei-
ros, ao destoar, inclusive, do modelo vigente no processo adminis-
trativo federal e nos alerta para uma possivel parcialidade na for-
macéo dos precedentes e risco de descrédito da sua estrutura.

Aproveitando desse gancho, percebemos, da leitura do
PLP n. 68/24, que este dedica um capitulo especifico para “Har-
monizagdo do IBS e da CBY" - vide arts. 306 ¢ scguintcs‘, mas

* Art. 306. O Comité Gestor do IBS, a RFB ¢ a Procuradoria-Geral da Fazen-
da Nacional atuardo com vistas a harmonizar normas, interpretagoes, obriga-
gies acessorias e procedimentos relativos ao IBS e a CBS. Paragrafo (nico.
Para fins do disposto no caput, os referidos orgios poderio celebrar convénios
para fins de prestagio de assisténeia mitua e compartilhamento de informa-
¢oes relativas aos respectivos tributos.

Art. 307. A harmonizagdo do IBS e da CBS serd garantida pelas instincias a
seguir especificadas:

[ - Comité de Harmonizagio das Administragdes Tributdrias composto de:

4 (quatro) representantes da RFB; ¢

4 (quatro) representantes do Comité Gestor do IBS, sendo 2 (dois) dos Esta-
dos ou do Distrito Federal e 2 (dois) dos Municipios ou do Distrito Federal; e
1I - Forum de Harmonizagdo Juridica das Procuradorias composio de:

a) 4 (quatro) representantes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
indicados pela Unido; e

b) 4 (quatro) representantes das Procuradorias, indicados pelo Comité Gestor
do 1BS, sendo 2 (dois) Procuradores de Estado ou do Distrito Federal ¢ 2
{dois) Procuradores de Municipio ou do Distrito Federal.
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§ 1" O Comité previsto no inciso | do caput sera presidido e coordenado alter-
nadamente por representante da RFB e por representante do Comité Gestor do
[BS, conforme dispuser o seu regimento interno.

§ 2° O Forum previsto no inciso |l do caput sera presidido e coordenado alter-
nadamente por representante da PGFN e por representante dos procuradores
indicados pelo Comité Gestor do IBS, conforme dispuser o seu regimento
interno.

Art. 308. Os orgios colegiados de que trata o art, 307:

| - realizario reunides periodicas, observado o quorum de participagio mini-
mo de trés quartos dos representantes:

11 - decidirio na forma de seu regimento, por consenso entre 0s presentes;

111 - terdo seus membros designados pela autoridade maxima do Ministério da
Fazenda, quanto aos representantes da Unifio. e pelo Presidente do Comité
Gestor do IBS, quanto aos representantes dos Estados, Distrito Federal e
Municipios; ¢ IV - elaboratio os seus regimentos internos mediante resolugio,
Art. 309. Compete ao Comité de H izacio das Admimistragdes Tributa-
Tias:

[ - uniformizar a regulamentagiio ¢ da interpretagio da legislagio relativa ao
IBS ¢ a CBS cm relagiio s matérias comuns;

I1 - prevenir litigios relativos 4s normas comuns aplicaveis ao IBS e 4 CBS; e
[11 - deliberar sobre obrigagdes acessorias e procedimentos comuns relativos
ao 1BS ¢ a CBS. Paragrafo dnico. As resolugdes aprovadas pelo Comité de
Harmonizagiio das Administragdes Tributdrias, a partir de sua publicagiio no
Diario Oficial da Umido, vinculario as administragdes tributinas da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 310. Compete ao Forum de Harmonizaciio Juridica das Procuradorias:

| - atuar como orgdo consultivo do Comité de Harmonizagio das Administra-
¢oes Tributarias nas atividades de uniformizagio e interpretaciio das normas
comuns relativas ao [BS e a CBS; ¢

[l - analisar relevantes e disseminadas controvérsias juridicas relativas ao IBS
¢ a CBS suscitadas nos termos do § 1%

§ 1" O Forum de Harmonizagio Juridica das Procuradorias examinard as
questies relacionadas a relevantes e disseminadas controvérsias juridicas
relativas ao IBS e 4 CRS suscitadas pelas seguintes autoridades:

[ - 0 Presidente do Comité Gestor do [BS; ¢

11 - a autoridade maxima do Ministério da Fazenda.

§ 2° As resolugdes aprovadas pelo Férum de Harmonizago Juridica das Pro-
curadorias, a partir de sua publicagiio no Didrio Oficial da Unido, vincularfo a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e as Procuradorias dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.
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além de ndo prever, em sua composigio, a possibilidade de partici-
pagio ou a0 menos o direito ao exercicio de escuta dos contribuin-
tes, nos parece que o Comité de Harmonizagao das Administragoes
Tributarias funcionara mais como um orgdo pleno ao elaborar
resolugdes temdticas e ndo como uma instancia julgadora de uni-
formizagdo, tal como se espera.

Temos ainda, no mesmo capitulo, a criagio do Forum de
Harmonizagdo Juridica das Procuradorias que funcionara como um
orgdo consultivo ao Comité de Harmonizagdo, mas com uma com-
peténcia bastante restrita para o exame as questdes relacionadas a
relevantes e disseminadas controvérsias juridicas relativas ao IBS ¢
i CBS.

Isso porque, diferentemente da abertura ao dialogo que
vem sendo promovida pelas Procuradorias, a exemplo da Camara
de Promogio de Seguranga Juridica no Ambiente de Negocios da
Advocacia-Geral da Unido (SEJAN-AGU) ou dos Editais de Con-
sultas ou modelos de transagdo, no PLP n. 68/24, apenas o Presi-
dente do Comité Gestor ¢ a autoridade méxima do Ministério da
Fazenda estariam aptos para provocar a supramencionada analise.

Ou seja, em uma situagdo pratica, ficaria, entdo, o contri-
buinte a mercé de dois desfechos distintos (um no IBS e outro na
CBS) por periodo indefinido até que um dos dois representantes
perceba a incongruéneia da interpretagdo legislativa e a submeta
para apreciagdo ao Férum competente,

Fronte ao eminente cendrio de inseguranga juridica, outro
retorno nio terd a administragdo ptblica além de um maior dispén-
dio financeiro e de tempo, sem falar em ressarcimento de custas,
manutencdo de garantias, condenacdo em honorarios decorrente do
ajuizamento de causas no Judiciario para apreciagdo do pleito —
diante da limitagdo ao exercicio de escuta e peticao do contribuinte
no contencioso administrativo.

Art. 311, Ato conjunto do Comité de H izagio das Administragoes
Tributarias e do Forum de Harmonizacdo Juridica das Procuradorias devera
ser observado, a partir de sua publicagdo no Didrio Oficial da Unido, nos atos
administrativos, normatives e decisorios praticados pelas administragdes
tributirias da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e nos
atos da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ¢ das Procuradorias dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

283



JARDES COSTA DE OLIVEIRA

Para além de uma protecdo de direitos (individuais, no
primeiro plano), o cariter consequencialista dessa lacuna na uni-
formizagdo dessa natureza prejudicara, em um segundo plano, os
interesses da sociedade, ja que tais recursos poderiam ser direcio-
nados a (inimeros) problemas que realmente necessitem desse
investimento.

Em suma, pensar na simplicidade da reforma tributaria
sem Incorporar, ao seu escopo, a uniformizagdo jurisprudencial da
legislagdo tributaria do IBS e da CBS, ¢ o mesmo que querer re-
construir uma casa sob a mesma fundagdo comprometida.

E adivinhemos o resultado disso: as rachaduras voltario a
aparecer.



MEDIACAO TRIBUTARIA E A IMPORTANCIA DA
RESOLUCAO CONSENSUAL PARA O SISTEMA
TRIBUTARIO BRASILEIRO

Cristiane da Costa Nery!

1. Introdugio

O tratamento dos conflitos tributarios no Brasil sempre fol
feito pela via do contencioso, seja ele administrativo, seja judicial.
Nio havia previsdo legal ou incentivo normativo & adogdo da via
consensual no direito tributario.

Inobstante a existéncia da Resolugio 1257 do CNJ desde
2010 e que tratava como politica permanente no ambito do Poder
Judiciario o tratamento adequado dos conflitos de interesse, refe-

! Procuradora Municipal de Porio Alegre, no exercicio da Procuradoria-Geral
Adjunta de Assuntos Fiscais, Graduada em Direito pela PUCRS. Pos-
Graduada em Advocacia Municipal pela UFRGS. Mestre em Direito pela
Fundagio Escola Superior do Ministério Piblico do RS — FMP/RS. Vice-
Diretora da Escola Superior de Direito Municipal-ESDM. Membro efetivo da
FESDT. Membro efetivo do IARGS. Coordenadora cientifica da Revista
Brasileira de Direito Municipal, periodico da Ed. Forum. Autora do livro
Mediagio Tributana — estabelecendo novos paradigmas para a eficiéncia na
gestdo fiscal. Ed. Dialética, 2023. E-mail: cris@nerycunha.com.br.

*Artigo reduzido ¢ atualizado a partir da publicagdo no livro Arbitragem ¢
Mediagdo em Matéria Tributdria, integrante da colegdo A Reforma do Proces-
so Tributdrio, coordenada pela Ministra STJ Regina Helena Costa e pelo prof.
Marcus Livio Gomes, Ed. Casa do Direito, 2023,

I CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugio n. 125, de 29
de novembro de 2010, Dispde sobre a Politica Judicidria Nacional de trata-
mento adequado dos conflitos de interesses no dmbito do Poder Judiciario e di
outras  providéncias.  Brasilia, DF: CNJ, 2010, Disponivel em:
https:/fatos.cnj.jus.br/files/compilado 160204202007225f1 862 fcef 1a3.pdf.
Acesso em: 06 de julho de 2024,
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rindo mediagdo e conciliagio como instrumentos aplicéveis, para o
campo do direito tributdrio nfio havia qualquer iniciativa nesse
sentido para os conflitos postos.

O Conselho Nacional de Justica caminhou nesse sentido
ao editar a Recomendagio 12021, que de forma inédita “Reco-
menda o tratamento adequado de conflitos de natureza tributéria,
quando possivel pela via da autocomposicao, e da outras providén-
cias.™

Ja em 31 de agosto de 2022, o CNJ expediu a Resolugio
471* que “Dispde sobre a Politica Judicidria Nacional de Trata-
mento Adequado a Alta Litigiosidade do Contencioso Tributario
no dmbito do Poder Judicidrio e da outras providéncias™, como
reflexo tambeém da Recomendacgio 120, anteriormente citada ¢
tratando a autocomposigio dos conflitos tributdrios como politica
permanente.

O Parecer do Senado Federal (PS) n. | de 2022, elaborado
pela comissdo de juristas presidida pela Ministra Regina Helena
Costa, do Superior Tribunal de Justica (STJ). cujo relatorio final
foi apresentado em 06 de setembro de 2022, trouxe, por sua vez,
varios anteprojetos tendentes a reduzir a litigiosidade no campo
dos conflitos tributarios, dentre eles o que mstitui a Mediagdo Tri-
butéria na Unido (PL 2485/22), a tramitar no Senado Federal no rol
de projetos que tratam da reforma do processo tributério.’

! CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Recomendagio 120, de
28 de outubro de 2021. Recomenda o tratamento adequado de conflitos de
natureza tributdria, quando possivel pela via da autocomposigio, ¢ di outras
providéncias. Brasilia, DF: CNJ, 2021b. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/
files/original 2329372021 1 10361831b6 1 bdfe3.pdf. Acesso em: (6 de julho de
2024,

+ CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugio n. 471, de 31
de agosto de 2022, Dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento
Adequado a4 Alta Litigiosidade do Contencioso Tributirio no dmbito do Poder
Judiciario e dd outras providéncias. Brasilia, DF: CNJ, 2022a. Disponivel em
https:/fwww.stj.jus.br/internet_docs/biblioteca/clippinglegislacac/Res 471 20
22 CNILpdf. Acesso em: 06 de julho de 2024,

* BRASIL. Senado Federal. Relatério Final: [da comissio de juristas para
reforma do processo tributirio e administrativo presidida pela Ministra Regina
Helena Costa, do Superior Tribunal de Justica]. Brasilia, DF: Senado Federal,
[2022]. Disponivel em: . Acesso em: 06 de julho de 2024. Projeto de Lei 2485
disponivel em . Acesso em: 06 de julho de 2024,
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A mudanga de cultura para o tratamento adequado dos
conflitos tributirios tornou-se realidade no pais, partindo-se em
busca da pacificacdo: “A atual cultura da sentenga serd, com toda
a certeza, paulatinamente substituida pela cultura da pacificagdo.”
(WATANABE, 2005, p. 690). Como bem refere Watanabe, a for-
macdo académica do operador do direito no Brasil ¢ baseada na
solucdo contenciosa, o que vem se modificando de forma mais
mntensa nos dias atuais, ainda que prevaleca a decisdo adjudicada
para os conflitos, privilegiando-se o processo judicial com senten-
¢a, SCIm malor espago para O consenso cntre as parles, € nitido o
caminhar para a busca da consensualidade.

A escolha litigiosa nfio mais se mostra adequada como via
Gnica ou sempre eficaz, necessitando-se estabelecer novos para-
digmas que consigam trazer maior eficiéncia e resolutividade,
utilizando-se na pratica o modelo multiportas reforgado pela cha-
mada Lei Nacional da Mediagdo, Lei 13.140/15%, e pelas disposi-
¢oes expressas do Cadigo de Processo Civil de 20157

Foi esse o caminho escolhido por Porto Alegre no desen-
volvimento do instituto da Mediagdo Tributdria, com a primeira lei
de mediagdo tributaria do pais aprovada. Trata-se da Lei 13.028, de

© BRASIL. Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015. Disp&e sobre a mediagio
cntre particulares como meio de soluglio de controvérsias ¢ sobre a autocom-
posigio de conflitos no dmbito da administragdo piblica; altera a Lei n. 9.469,
de 10 de julho de 1997, e 0 Decreto n. 70.235, de 6 de margo de 1972; e revo-
ga o § 2° do art. 6" da Lei n. 9.469, de 10 de julho de 1997. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiblica, 2015b. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ceivil_03/ato2015-20182015/1ei/113140.htm.  Acesso em: 06 de julho de
2024,

T 0 Codigo de Processo Civil de 2015 traz expressamente a previsdio da ado-
¢do da solugdo consensual de conflitos nos artigos 3" e 174, enfatizando que a
promogdo da solugdo consensual deve ser adotada sempre que possivel, ou
seja, deve ser priorizada. Refere, ainda, expressamente a possibilidade da
arbitragem, da conciliagio, da mediagiio e de outros métodos, os quais devem
ser estimulados pelos sujeitos integrantes do sistema de justica no curso do
processo judicial ou no dmbito das Administragdes Plblicas. BRASIL. Lei n.
13.105, de 16 de margo de 2015, Codigo de Processo Civil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Replblica, 2015a. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ceivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm.  Acesso em: 06 de julho de
2024.
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11 de margo de 2022%, que Institui a Mediacdo Tributiria no Mu-
nicipio de Porto Alegre, eriando a Camara de Mediagiio e Concili-
agdo Tributaria da Secretaria Municipal da Fazenda (CMCT/SMF)
e a Camara de Mediagéo e Conciliagdo Tributiria da Procuradoria-
Geral do Municipio (CMCT/PGM), incluindo-a no rol das Cama-
ras da Central de Conciliagdo ja existente’.

Em 17 de junho de 2022, a lei foi regulamentada pelo De-
creto 21.527, trazendo as questdes relativas a competéncia, estrutu-
ra e procedimento aplicaveis.

O instrumento se mostrou cficaz ¢ exitoso para a resolu-
¢do consensual de conflitos tributarios.

2. Contexto brasileiro para o contencioso tributirio e a
necessiria reforma do processo tributirio

O alto indice de congestionamento dos processos judiciais
no pais leva & necessidade inequivoca de alternativa inovadora no
cenario nacional, especialmente quando se tratam de processos
relativos as execugdes fiscais. Da mesma forma, o passivo de re-
cursos estagnado no contencioso tributario brasileiro indica a im-
portancia de repensar o sistema.

De acordo com os dados divulgados pelo Nucleo de Tri-
butacio do [nstituto de Ensino e Pesquisa (INSPER), chega a R§ 5
trilhdes o total de dividas tributarias em discussoes judiciais e ad-
ministrativas nas esferas federal, estadual e municipal no pais,

# Lei 13.028, de 11 de margo de 2022. Institui a Media¢io Tributdria no Mu-
nicipio de Porto Alcgre, cria a Camara de Mediagio ¢ Conciliagie Tributaria
da Secretaria Municipal da Fazenda (CMCT/SMF), vinculada i estrutura da
Superintendéncia da Receita Municipal na SMF, e altera a Lei n., de 27 de
janeiro de 2016 — que mnstitul a Central de Conciliagdo e da outras providén-
cias, criando a Camara de Mediacio ¢ Conciliagio Tributira da Procuradoria-
Geral do Municipio (CMCT/PGM) e a incluindo no rol das Camaras da Cen-
tral de Conciliagio. Disponivel em . Acesso em: 06 de julho de 2024,

* PORTO ALEGRE. Lei 12.003, de IZT de janeiro de ll]!ﬁ. INSTITUL A
CENTRAL DE ["ONCILIA(;;\D E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. | Aces-
so em: 06 de julho de 2024,
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tomando por base o ano de 2019. O montante representa 75% do
Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro,

Em 2022, o Conselho Nacional de Justiga ratifica tais da-
dos ao divulgar o Relatorio do Contencioso Tributario Judicial
Brasileiro, salientando que o tempo médio de tramitagcio de um
processo tributirio no pais ¢ superior a 18 anos se forem somados
os tempos de tramitagdo do contencioso administrativo e do con-
tencioso judicial.*

Quando se analisa quem sdo os maiores litigantes nacio-
nais verifica-se que o Poder Publico figura como indicado. A taxa
de congestionamento judicial, por sua vez, divulgada nos Relato-
rios Justica em Numeros do Conselho Nacional de Justiga, eviden-
cia um percentual de aproximadamente 70% no pais. Avaliando-se
somente os processos de execugdo fiscal em tramitacdo esse indice
de congestionamento eleva-se para 87%. "

E inegavel que nesse contexto de alta litigiosidade e de re-
cursos paralisados em um pais de enormes desigualdades sociais, a
importancia da andlise de alternativas ao litigio se evidenciava
também no campo dos conflitos tributarios.

Além disso, ndo € possivel que toda a demanda ou direito
ndo implementado ou violado seja remetido & resolugdo na via
judicial, ndo havendo resolutividade na solugdo por essa via na
grande maioria dos casos. Como refere Mancuso:

A medida em que se vai evanescendo a ideia da distri-
buigio monopolistica da justica pelo Estado e, em para-

1 INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA. NUCLEO DE TRIBUTACAO
DO INSPER. Contencioso Tributdirio no Brasil: relatorio 2020, ano de
referéncia 2019, Sdo Paulo: INSPER, 2021, Dispenivel em: . Acesso em: 06
de julho de 2024; DISPUTAS envolvendo cobranga de tnibutos somam RS 5.4
trilhies no Brasil. Insper, Sio Paulo, 22 jan. 2021. Insper Conhecimento.
Disponivel em: https:/www.insper.edu.br/conhecimento/conjuntura-
economica/disputas-envolvendo-cobranca-de-tributos-somam-r-54-trilhoes-
no-brasil/. Acesso em:06 de julho de 2024,

' CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil): INSTITUTO DE ENSI-
NO E PESQUISA. Diagndstico do contencioso judicial tributirio brasilei-
ro: relatorio final de pesquisa. 5. ed. Brasilia, DF: CNJ, 2022, Disponivel em:
. Acesso em: 06 de julho de 2024, p. 29.

2 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Justiga em Nimeros
2021: sumario executivo. Brasilia, DF: CNJ, 2021a. Disponivel em: . Acesso
em: 06 de julho de 2024, p. 05.

289


https://www.insper.edu.br/conhecimento/conjunturaeconomica/disputas-envolvendo-cobranca-de-tributos-somam-r-54-trilhoesno-brasil/
https://www.insper.edu.br/conhecimento/conjunturaeconomica/disputas-envolvendo-cobranca-de-tributos-somam-r-54-trilhoesno-brasil/

CRISTIANE DA COSTA NERY

lelo, vai ganhando corpo a wdela-forga da prevengio ou
resolugio dos conflitos com justica, ainda que por ou-
tros meios, auto e heterocompositivos (ditos equivalen-
tes jurisdicionais), por certo tenderio a diminuir algu-
mas mazelas que hoje comprometem a fungio judicial
do Estado brasileiro: o retardo na resposta jurisdicional,
a baixa efetividade pratica das decisbes condenatonas, a
mmprevisibilidade dos julgamento; o desequilibrio no
custo-beneficio.

[

Impende pois laborar para que o direito de agéio ndo se
converta, ao fim ¢ ao cabo, num...dever de agéio, repas-
sando a populagio a falaciosa ideia de que todo e qual-
quer inleresse contrariado ou insatisfeito deva ser de
pronto judicializado, numa leitura tio atécnica como ir-
realista do que se contém na propalada garantia de aces-
s0 & justica. (MANCUSO, 2020, p. 73.87)

Em relagdo aos projetos regulamentadores da Reforma
Tributaria, nos PLs 68/24 e 108/24, pouco foi referido sobre a
resolugdo consensual de conflitos tributarios, o que € algo que vem
sendo pautado nas audiéncias pablicas e nos estudos a respeito
como uma preocupacio que deveria ter sido do constituinte ¢ agora
deve ser do Executivo e Legislativo na redagéo da legislagdo que
vai implementar a reforma aprovada.

No PL 108/24, ha somente referéncia ao tema no inciso IX
do art. 2° sendo timida a previsdo e sem respeitar as legislacdes
locais ja existentes e em aplica¢o no pais, o que deve ser objeto de
atengdo, ja ensejando emendas para essa previsdo.

Tramitam ainda no Congresso Nacional, como menciona-
do inicialmente, diversos Projetos de Lei que compdem a chamada
Reforma do Processo Tributario, oriundos do excelente trabalho
realizado pela Comissdo de Juristas coordenada pela Ministra do
STJ Regina Helena Costa, com diversos temas representados no
sentido de trazer melhorarias ao sistema tributario. Dentre eles
destacam-se o PL 2483/22, que trata do Processo Administrativo
Fiscal Federal, o PL 2488/22, que prevé a nova execugdo fiscal
revogando a Lei 6830/80 e simplificando seu procedimento, e o PL
2485/22 que nstitui a Mediagio Tributaria no dmbito federal.

Este tltimo PL ¢ muito similar a Lei 13.028/22 de Porto
Alegre, o que ¢ extremamente salutar, pois parte de uma experién-
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cia exitosa ¢ com dados concretos para demonstragio de sua apli-
cabilidade de forma a projetar a pacificagéo social, a prevengio de
litigios ¢ a mudanga de paradigmas para fomentar o consenso ¢
reduzir a alta litigiosidade hoje existente.

3. Lei 13.028/22 — o procedimento ¢ a experiéncia da
implementacio da mediacio tributiria

A opgo pela mediagio foi concebida para implementar
um canal de acesso com amplas possibilidades.

Entendendo-se a relagio que se estabelece entre o Poder
Publico ¢ o contribuinte como uma relagdo continuada, pela pro-
pria existéncia do Estado como garantidor de politicas publicas
pelo pagamento de tributos, pagamento este feito pelo cidadio e,
portanto, participante ativo na concretizagdo das tarefas pablicas, o
instituto da mediagdo demonstra, também, ser o que melhor se
adequa, especialmente para questdes complexas. O conhecimento
aprofundado dos interesses em conflito pelas partes que participam
da mediagao, permite o aprimoramento das relagdes que se man-
tém no tempo, sendo essencial para o futuro a superagdo dos con-
flitos postos. A preservagdo da convivéncia ¢ da confianga, a pre-
vengdo de conflitos futuros, gerando aprimoramento nos servigos,
da legislacdo e das relacdes dai decorrentes, sdo resultados de uma
mediagdo. A solugio extraida do acordo firmado ird concretizar
tais medidas, sendo que mesmo nos casos em que ndo houver fina-
lizagdo com acordo, a relagdo estabelecida saird fortalecida pelo
aprofundamento do conhecimento dos interesses de cada uma das
partes ante o didlogo estabelecido. (NERY, 2023, p. 111-112)

A via consensual deve ser colaborativa, objetivando a pre-
vengdo de litigios, o que deve se dar observando-se a legalidade e a
transparéncia, respeitando-se o principio da publicidade dos atos
administratives, o sigilo fiscal ¢ o sigilo inerente ao contetido das
sessdes de mediagio, garantindo-se, assim, a seguranca juridica a
todos os envolvidos.

A redugio de passivos financeiros e do proprio custo da
maquina publica tambeém devem ser objetivos buscados na implan-
tagdo da mediag¢do de conflitos tributarios, pois ao Estado cabe
implementar politicas puiblicas essenciais 4 sociedade e, para tal,
necessita de sanidade financeira.
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A voluntariedade, a autonomia das partes ¢ a isonomia de
tratamento também sdo conceitos presentes na mediagio tributiria.

Com essa compreensio, a institui¢do por lei do instituto, a
fim de garantir a legalidade e seguranca juridica, deve trazer essa
representacido e assim foi o trabalho desenvolvido em Porto Alegre
na elaboragio da Lei 13.028/22.

Conforme Franco:

De fato, o enfrentamento das deficiéncias dos métodos
de resolucio das controvérsias envolve a necessidade de
adocdo, pela Administragio Plblica, de um modelo de
comportamento pautado na preveng¢do, na gestio e na
solugiio dos conflitos por meio de téenicas integradas ¢
complementares ao processo judicial tradicional. Nessa
seara a expansio do emprego dos meios adeguados de
solugio de disputas no dmbito da administragio piblica
¢ de fundamental importancia — seja na esfera judicial
ou extrajudicial — e utilizados tanto na fase anterior ou
posterior & judicializagdo. (FRANCO, 2021, p. 35)

Importante aqui um recorte sobre a questdo da mediagdo
no Poder Piblico e a diivida muitas vezes suscitada sobre a indis-
ponibilidade do interesse ¢ do crédito plblicos, a fim de salientar a
perfeita compatibilidade do instituto.

De forma preliminar nfo se esta a tratar de negociar inte-
resses publicos, mas de adotar os meios para atingi-los da forma
mais eficiente, como bem refere o professor Moreira Neto quando
enfatiza a necessaria visdo inovadora da Administragéo Publica, a
fim de fazer frente aos desafios que surgem com o avango da con-
sensualidade, referindo que a concepgido do direito administrativo
quanto a indisponibilidade pode ter sido a causa no atraso da utili-
zagdo da autocomposigdo no setor piiblico. (MOREIRA NETO,
2008, p. 16)

Efetivamente a demora na tramitagdo de um processo de
execugio fiscal, de um processo no contencioso administrativo
tributdrio, e o montante de valores estagnado em demandas no pais
ja relatados no presente estudo, evidenciam que o interesse piblico
nio esta sendo atingido, o que legitima a busca de formas resoluti-
vas a estabilizarem as relagdes com atuaciio colaborativa e com
maior eficiéneia na recuperacio de créditos.
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Quanto ao crédito piliblico, o proprio Codigo Tributario
Nacional, em seu artigo 171, expressamente dispde sobre a possi-
bilidade de que lei estabelega as condigdes de negociagdo, com
concessdes miutuas, importando em “determinacdo de litigio e
consequente extingdo de crédito tributirio”. A transagdo estd pre-
vista como forma de sua extingdo no art. 156, I1I. Assim, havendo
previsdo legal, o crédito publico pode ser transigivel, pois observa-
do o principio da legalidade.™

Silva explora bem essa questio em estudo sobre a preven-
¢do de litigios tributarios quando refere que “A falta de didlogo ou
mesmo de debate aberto ¢ interativo entre Fiscos e contribuintes
tem sido a ténica de um processo administrativo-tributirio que
escamoteia razdes e acirra litigios, renovando as enxurradas anuais
de execugdes fiscais e de agdes dos contribuintes junto aos Tribu-
nais.” (SILVA, 2018, p. 43-57)

Assim, vencendo-se tals questdes relativas a impossibili-
dade de disposi¢do do crédito publico ¢ do interesse publico, deve-
se implementar a via consensual da mediagdo com bases transpa-
rentes, legais e atendendo as disposigcdes constitucionais. Como
bem enfatiza Heck, na mediagio o representante da Administragio
devera buscar a satisfagdo do interesse piblico que atinja o bem
comum, abrindo “méo da parcela do interesse que pode vir ao
encontro do interesse da outra parte, seja cla administragio ou
particular, desde que essa renlincia ndo implique em anulagdo do
bem comum.[...] Aqui ndo cabe lugar para a visdo, ji superada, da
indisponibilidade do interesse publico.” (HECK, 2017, p. 291-312)

Assim dispde o artigo 1° da Lei 13.028/22: “Fica instituida
a Mediagio Tributiria no Municipio de Porto Alegre como meio
de prevengio e resolugiio consensual de conflitos em matéria tribu-
taria administrativa e judicial entre a Administragdo Tributaria
Municipal ¢ o contribuinte.” Pelo instrumento normativo em ques-
tdo, foram criadas duas Cimaras de Mediagio e Conciliagio Tribu-
tarias, sendo uma delas vinculada a Secretaria Municipal da Fa-
zenda, para os conflitos ndo judicializados, ¢ a outra vinculada a

3 BRASIL, Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributirio aplicéveis &
Unido, Estados e Municipios, Brasilia, DF: Presidéncia da Repiblica, 1966.
Disponivel em http://www.planalto.gov.briceivil 03/leis/I5172compilado.htm.
Acesso em: 06 de julho de 2024,
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Procuradoria-Geral do Municipio, como 4* Camara da Central de
Conciliagdo ja existente, para os conflitos judicializados.

A lei ndo traz limitagdo quanto aos tipos de tributos que
podem ser objeto da mediagdo, assim como traz os conceitos rela-
tivos & consensualidade e voluntariedade das partes, imparcialidade
¢ neutralidade do mediador, autodeterminagdo procedimental e
informativa, empoderamento das partes, discricionariedade técnica,
boa-fé, oralidade e informalidade, respeito mituo, sigilo e confi-
dencialidade.

O requerimento para instauragdo do procedimento pode
ser feito pelo contribuinte, pelo fisco ou pelo procurador que atua
na demanda, sendo que os mediadores que participam das sessoes
poderdo ser externos ou internos. Porto Alegre possui um grande
diferencial neste segmento: investe na formagio de mediadores
extrajudiciais desde a criagdo de sua Central de Conciliagio na
PGM em 2016. Assim, a cultura interna dos servidores é formada
também com base na consensualidade, permitindo mais facilmente
a resolugdo de conflitos por essa via, ja que seu corpo téenico per-
manente se torna habilitado a participar das sessdes.

Uma das previsdes trazidas pela legislagdo em comento e
que traz seguranca e tranquilidade aos participantes da mediagdo, ¢
a suspensdo dos processos administrativos ou judiciais quando da
instauragdo do procedimento de mediagao tributaria (art. 28), pois
fica garantido que os prazos de prescricdo ou decadéncia nio esta-
rio correndo enquanto perdurar a negociagdo, equivalendo-se a
suspensdo prevista no inciso I do art. 151 do CTN',

O procedimento pode ser requerido em qualquer fase do
processo tributdrio, ou seja. na consulta fiscal, no pré-langamento,
no contencioso administrativo-tributario e na inscrigio em Divida
Ativa, ou no contencioso judicial tributario.

A sua regulamentagdo pelo Decreto 21.527/22 explicita o
procedimento, a composi¢do das Camaras de Mediagio e Concilia-
¢do Tributarias criadas, a estrutura e o funcionamento, referindo
expressamente que se aplicam subsidiariamente a Lei Federal n.

4 Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributario:
L]

[I1 - as reclamagdes e os recursos, nos termos das leis reguladoras do processo
tributirio administrativo;
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13.105/15 (Cadigoe de Processo Civil), a Lei Federal n. 13.140/15
(Lei Nacional da Mediagfio), a Lei Complementar Municipal n.
790/16 (Lei do processo Administrativo de Porto Alegre) e a Lei
Municipal 12.003/16 (Lei que cria a Central de Conciliagdo na
PGM de Porto Alegre).

A abertura do procedimento de mediagio se da com a
formalizacio da instauracdo ja com a designacio dos mediadores
que atuardo em cada caso, bem como com as indicagdes dos repre-
sentantes da PGM e SMF que representardo o Municipio. Sdo rea-
lizadas sessfes de pré-mediagdo com as partes de forma individua-
lizada, seguindo-se uma sessio conjunta em que ¢ apresentado o
procedimento e o Termo de Aceite da mediagio, nos termos do art.
15 do Decreto 21.527/22. Os prazos administrativos sdo suspensos,
encaminhando-se petigdo de suspensio nos processos judiciais
respectivos, sendo o caso.

Havendo acordo, parcial ou integral, ¢ efetuada a redagdo
conjunta do Termo de Entendimento, observada a participago dos
advogados de ambas as partes, o qual. apds assinaturas, segue para
homologagio e publicagio, surtindo efeitos de titulo executivo
extrajudicial. Todos os acordos firmados sdo monitorados até a
finaliza¢&o do cumprimento integral do acordado entre as partes.

4, Sandbox de Porto Alegre ¢ os resultados em 02 anos de
implementacio

O primeiro caso submetido & mediacdo tributiria em Porto
Alegre envolveu Autos de Langamento de cobranga de [PTU sobre
o complexo aeroportuirio que estavam sendo discutidos na via
administrativa.

O requerimento foi feito pela concessionaria prestadora do
servigo piiblico de infraestrutura aeroportudria, envolvendo imével
de propriedade da Unide sobre o qual a concessioniria detém a
posse precaria. A discussdo envolven o valor venal e a existéncia
de restrigdes do imavel a refletir na sua base de célculo, sendo que
nfio havia qualquer pagamento de tributos em fungdo do contencio-
so administrativo estabelecido.

A mediacio foi parcialmente exitosa, finalizando-se em 06
meses e firmando-se Termo de Entendimento em que se consoli-
dou a incidéncia do IPTU sobre as areas em que exercidas ativida-
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des econdmicas com fins lucrativos em sentido estrito, aprovagio
da Lei Complementar 948/22 para remissio dos créditos relativos a
IPTU e anistia de multas para as areas utilizadas para a prestagio
do servico publico pelo periodo contratual, as quais foi concedida
isengio, a incidéncia de Taxa de Coleta de Lixo em todo o com-
plexo, mantendo-se o entendimento pela incidéncia de IPTU nas
areas em que exploradas atividades tipicamente privadas. A finali-
zagdo com acordo, ainda que parcial, somente foi possivel pelo
ambiente favoravel estabelecido na mediagio e pela possibilidade
das partes aprofundarem o conhecimento téenico em scssies.

No extrato do Termo de Entendimento que ¢ publicado em
qualquer finalizagdo, constam especificados o objeto da mediagio,
o resultado do procedimento ¢ a base legal que motivou o consenso
a respeito da tributagdo do [PTU nas areas relacionadas por inscri-
¢oes municipais, atendendo aos principios da publicidade e trans-
paréncia, assim como preservando o sigilo fiscal e a confidenciali-
dade dos atos da mediacio em si.'*

Ha previsdo expressa na lei assegurando a publicidade dos
motivos ¢ do objeto do acordo, preservando-se o contetido das
sessdes para ndo descaracterizar o proprio instituto da mediag@o.

Em outros casos ja submetidos as Cdmaras foram tratadas
grandes dividas com potencial de dagiio em pagamento de imoveis
(art. 156, XI do CTN); fixagio de teses pelo Supremo Tribunal
Federal que passaram a permitir revisdo de interpretacdo conferida
em consulta fiscal baseada em entendimento jurisprudencial ante-
rior; pedidos de revisdes de enquadramentos de servigos de empre-
sas em contratos firmados com orgdos plblicos de outras esferas
da federagéo; pedidos de revisdo de valor venal de IPTU por exis-
téncia de restrigdes nos imdveis, entre outros.

Apos 02 anos de vigéncia da lei, somente na Camara de
Conciliagdo e Mediagdo Tributaria para conflitos judicializados

15 Além da previsdo da publicizagio dos motivos e do objeto do acordo, a Lei
13.028/22, em seu art. 32 dispde expressamente sobre o que implica o dever
de sigilo, inclusive com possibilidade de aplicacio de multa pelo descumpri-
mente, sem prejuizo de sangdes administrativas, civeis e penais cabiveis: O
dever de sigilo impede a utilizagio de fatos, atos, documentos, declaragdes,
informacdes, dados ou quaisquer elementos que tenham sido revelados duran-
te a mediaclio e que ndo sejam adotados como motives e definigdo do objeto
para conclusio de acordo conclusivo.
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(PGM), foram recebidos 48 requerimentos de instauragdo, envol-
vendo mais de R$ 120 milhdes (cento e vinte milhdes de reais),
sendo que 50% dos casos finalizados terminaram em acordo.

O tempo de cada procedimento € em muito menor que o
tempo de tramitagdo de um processo judicial, assim como o custo é
infinitamente menor.

Ao final de cada mediagdo & realizada uma pesquisa com
as partes participantes em que se questiona sobre a forma do pro-
cedimento adotado para o caso, o grau de satisfagio com a solugdo
dada, o grau de participagdo na construgdo da solugdo, o grau de
acolhimento vivenciado pelas partes, o ambiente disponibilizado ¢
se a mediagio poderia evitar conflitos futuros. As respostas que
retornaram foram de grande satisfagio com o procedimento, sem
nenhum grau de descontentamento, sendo que 100% das respostas
foi no sentido de que ha prevencao de litigios futuros.

5. Conclusio

A democracia e o estado de direito sio concretizados a
partir do momento em que o acesso a todas as formas de efetivagio
de direitos sdo garantidos.

Quando ha dados oficiais divulgados pelo Conselho Naci-
onal de Justica sobre o grande volume de passivo tributdrio estag-
nado em processos no pais. na ordem de 5 trilhdes de reais ou 75%
do PIB brasileiro, isso significa também recursos publicos estag-
nados, politicas pblicas que ndo podem ser desenvolvidas por
falta de recursos e auséncia de acesso real e concreto & efetivacio
da justi¢a para o contribuinte.

A possibilidade de antecipacdo da solugdo de conflitos na
via consensual pela mediacdo, permite ingresso de recursos nos
cofres piblicos para o desenvolvimento de politicas piiblicas e
retorno 4 sociedade, bem como permite a liberagédo de recursos do
contribuinte ¢ de empresas retidos como garantia para o exercicio
da defesa em processos, movimentando a economia do pais.

Acima de tudo garante a satisfagdo das partes com a solu-
¢io conjunta do conflito posto. Tais premissas dialogam direta-
mente com a defesa da democracia pelo exercicio da efetivagio
dos direitos do cidaddo na solucdio das controvérsias, assegurando
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o estado de dircito devidamente regulado por lei, com acesso real
a0 sistema institucional constitucionalmente estabelecido.

O fomento & Administragdo Pablica Dialdgica ¢ a8 Advo-
cacia Publica proativa abrem espaco ao didlogo permanente entre
fisco e contribuintes, propiciando confianga, equilibrio nas rela-
¢oes e credibilidade na atuagiio.

Afora isso, a existéncia de um relacionamento continuo
entre o contribuinte ¢ a Administragio Pilblica, com base na trans-
paréncia fiscal, entendida esta como politica pablica permanente, e
na legalidade, como bases para a scguranga juridica entre as partes,
tende a demonstrar beneficios aos envolvidos, com o aprimora-
mento das instancias de solugio,

Porto Alegre se caracteriza como a capital que possui um
dos melhores indices de recuperacio do estoque de sua divida
piiblica dentre as capitais do Pais. A permanéncia de Porto Alegre
dentre as capitais com melhor indice de recuperagio do estoque da
divida ativa se deve, certamente, aos diversos instrumentos imple-
mentados ao longo dos anos que buscaram sempre a eficicia ¢
melhoria da arrecadagéo, o que comprova que a adog¢io de meios
adequados para solugdo das demandas néo prejudica, ao contrario,
traz maior resolutividade.

A litigiosidade pode gerar passivos judiciais e administra-
tivos enormes, com um grande custo, principalmente no campo
tributario, que contribuem para um esgotamento das instancias
administrativa e judicial. O reflexo direto é a incapacidade de ge-
renciamento adequado dos processos, com auséncia de julgamen-
tos ou duragfio razodvel, além do emprego de recursos humanos
em casos insoltveis ou com escassa capacidade de solucdo satisfa-
toria, gerando maior custo financeiro ainda, tanto para o publico
quanto para o privado.

Exatamente por todos esses fatores relativos a resolugdo
consensual, aqui com o enfoque no instituto da Mediagio Tributa-
ria, resta evidenciada a sua importincia ¢ essencialidade para o
sistema tributario brasileiro. Em especial ¢ de suma importancia
para a redugdo de litigios desnecessarios, que a Reforma Tributaria
¢ sua regulamentagio, hoje em tramitagdo no pais, dialogue com as
legislacdes ja existentes sobre resolucdo adequada de conflitos e
observe os projetos de lei em tramitagéo sobre a reforma do pro-
cesso tributario.
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Muito se evoluiu no pais nesse tema ¢ ¢ imprescindivel
que essa evolugio nio se perca e muito menos que a implementa-
¢do da reforma tributaria ndo atente para a redugio da litigiosidade
e incentivo a pacificagdo social no pais, com evidente viabilidade e
vantajosidade do espago de consenso, a trazer maior eficiéncia na
solugdo de conflitos e na gestdo fiscal do Estado brasileiro.

Nio interessa nem ao Estado nem ao cidaddo prolongar
um conflito. E preciso mudar a cultura da litigiosidade para esse
avangar e quebrar paradigmas no sistema judicial e nas Adminis-
tragdes Puablicas do pais, com evolugdo do ordenamento juridico
para que se consiga ampliar com novos instrumentos, investindo-
se, principalmente, na formagéo juridica com esse viés.

A iniciativa de Porto Alegre, pela inovadora Lei
13.028/22. & uma construgdo clara nesse sentido e que vem mos-
trando resultados positivos, merecendo ser paradigma para aplica-
¢io, a exemplo do disposto no PL 2485/22, ora objeto de emenda
no PL 2483/22, em tramita¢do no Senado Federal.
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Introdugio

Este texto tem a finalidade de abordar a problematica da
neutralidade tributaria nas opera¢des com servigos de comunica-
¢fo, considerando a recente Emenda Constitucional n. 132/2023
(EC n. 132/2023), que constitucionalizou o referido principio, que
visa garantir a ndo influéncia da tributagio nas decisdes dos agen-
tes econémicos.
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Apresenta-se um comentario relacionado a disposigio
contida no inciso Il do art. 10 do Projeto de Lei Complementar n.
68/2024 (PLP n. 68), que fixa o momento da incidéncia do IBS ¢
da CBS nos servicos de comunicagio, dentre outras atividades.

1. Notas sobre a neutralidade

A EC n. 132/2023 constitucionalizou, no § 1° do art. 156-
A da Constituigdo da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88). o principio da neutralidade, determinado que “o im-
posto previsto no caput serd informado pelo principio da neutrali-
dade (...)".

Conforme aponta COELHO (2023, p. 11), uma tributagio
neutra consiste naquela que nao influencia diretamente as decisdes
dos agentes econdmicos, isto €, toma-se uma decisdo econdmica
sem se considerar os respectivos efeitos tributdrios, pois indepen-
dentemente da deciséo, a tributacdo serd a mesma.

Naturalmente, aduz o autor que inexiste sistema tributario
que tenha alcancado tal grau de eficiéncia. Entretanto, a busca pela
neutralidade ndo deve ser obstada pela sua inexisténcia: como
principio, serve como guia para indicagiio das condutas que devem
ser tomadas e como delimitador do contetdo juridico da tributagio.

Comeo bem aponta GALLARDO (2023, p. 29), a neutrali-
dade repercute diretamente em diversos outros mandamentos juri-
dicos, dentre os quais encontra-se a nio discriminagio entre con-
tribuintes.

SCHOUERI (2019, p. 47) indica que a ideia de neutrali-
dade deve ser interpretada sob a otica da livre concorréncia, por-
quanto neutralidade em sentido amplo seria impossivel de ser al-
cangada.

De acordo com o autor, a expressdo “eficiéncia economi-
ca”, inclusive, representa de forma mais adequada o sentido daqui-
lo que se busca expressar por “neutralidade”, uma vez que se esta
diante de uma tentativa de ndo interferéncia tributiria na competi-
¢do entre agentes econdmicos que se encontram em situagio seme-
lhante.

E possivel inferir a partir destas construgdes teoricas que o
contetido juridico da neutralidade visa a diminuir o impacto da
tributagdo na tomada de decisdo dos agentes econdmicos.
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O art. 2° do PLP n. 68 ¢ signatario desta perspectiva, uma
vez que determina que “o IBS e a CBS sdo informados pelo princi-
pio da neutralidade, segundo o qual esses tributos devem evitar
distorcer as decisdes de consumo e de organizagdo da atividade
econdmica, ressalvadas as excecdes previstas na Constituicdo
Federal e nesia Lei Complementar.”.

Alem da ndo-cumulatividade, a neutralidade também en-
volve outros aspectos relacionados a tributagdo. Até porque, outros
elementos além da cumulatividade afetam a decisio do agente
ccondmico.

Como sera demonstrado no topico abaixo, o disposto no
inciso I do art. 10 do PLP n. 68 viola o principio da neutralidade,
porquanto permite a alteragio do sentido da tributagdo para fins
arrecadatorios, cujo resultado serd a mudanga na forma de organi-
zagdo de empresas do setor de comunicagio em decorréncia de
questdo tributaria.

2. Neutralidade e a tributagiio dos servigos de comunicagio

2.1. Tributacio dos servicos de comunicacio na reforma
tributsria

Historicamente no Brasil os servigos de comunicacio re-
ceberam um tratamento tributario diferenciado. Este fato & eviden-
ciado pela prépria CRFB/E8, que excepeiona os servigos de comu-
nicagdo (incluindo-se ai a telecomunicagdo) daqueles tributados
pelo Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza, conforme
disposigdo expressa do artigo 155, inciso [1.

E que o texto constitucional determinou que os servigos de
comunicagdo estdo na competéncia tributaria dos Estados e do
Distrito Federal. A justificativa para esta segregacio ¢ a fugacidade
destes servigos, considerando a auséncia de elementos fisicos ca-
racterizadores de sua prestagio.

Evidenciam também o tratamento tributario especifico as
defini¢des para a tributagio dos servigos de comunicagdo previstas
na Lei Complementar n. 87 de 1996 (“Lei Kandir™), ex vi do inciso
111 do artigo 11, inciso VII do artigo 12 e inciso 11l do artigo 13
(eritério espacial, temporal e quantitativo, respectivamente).
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A atual legislacdo tem disposigio especifica para 0 mo-
mento da ocorréncia do fato gerador de ICMS, cujo teor determina
que ocorre o fato gerador de ICMS nos servigos de comunicagdo
quando das “prestagdes onerosas de servigos de comunicagdo, feita
por qualgquer meio, inclusive a geragfo, a emissfo, a recepgio. a
transmissiio, a retransmissdo, a repetigdo e a ampliagio de comuni-
cacdo de qualquer natureza™ (cf. inciso VII do artigo 12).

Apesar do historico tratamento diferenciado dos servigos
de comunicagdo, a EC n. 132/2023 ndo inseriu este ramo no rol de
regimes tributdrios especificos ou regimes tributarios diferencia-
dos, indicando que o regime tributirio aplicavel serd o usual. Ou
seja, do ponto de vista juridico-tributario, ndo deve haver uma
diferenga essencial entre vender um produto e prestar um servigo
de comunicagio.

A nosso sentir, esta perspectiva estd em consondncia com
o mandamento constitucional do principio da neutralidade, de for-
ma que ¢ signatdria do espirito da reforma tributaria.

2.2. Planejamento tributirio ao contrario ¢ momento da
ocorréncia do fato gerador

Considerando a inexisténcia de diferenciagdo entre os ser-
vicos de comunicacio das demais atividades sujeitas a incidéncia
do IBS e da CBS, natural seria que o momento do fato gerador
deste servigo fosse idéntico as demais hipdteses, o que ndo ocorre.
Afinal, o PLP n. 68 determina o seguinte:

Art. 10. Considera-se ocorrido o fato gerador do 1BS e
da CBS no momento:

(-..)

Il - em que se torna devido o pagamento, nas operacdes
de execugdo continuada ou fracionada em que ndo seja
possivel identificar o momento de entrega ou disponibi-
lizagdo do bem ou do término do fornecimento do servi-
¢o, como as relativas a dgua tratada, saneamento basico,
gas encanado, servigos de telecomunicagio, servigos de
internet e energia elétrica, inclusive nas hipoteses de ge-
ragio, transmissdo, distribuigdo, comercializacio ¢ for-
necimento a consumidor final
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A ideia central do dispositivo ¢ regulamentar o momento
da incidéncia do IBS e da CBS nos tipicos servigos de execugio
fracionada e continuada. Entretanto, a utilizagdo da locugio verbal
“em que se torna devido o pagamento” abre margem para a altera-
¢do da legalidade abstrata em virtude da (i)legalidade concreta.

Neste contexto, SANTI define o planejamento tributario
ao contrario como a conduta das autoridades fazendarias de, atra-
vés de expedientes interpretativos, alterar o sentido e alcance das
normas tributdrias (SANTI, 2020, p. 214). Mais especificamente,

denominamos “planejamento tributirio ao contrario™ a
mesma atividade pritica comumente realizada pelo con-
tribuinte, mas, agora, realizada pelo préprio Fisco. Ou
seja, se o contribuinte explora lacunas da legislagdo, in-
terpretagdes especificas da jurisprudéncia ou conceitos
indeterminados para pagar menos tributo com a inten-
¢do de pagar menos tribute, o Fisco lavra auto de infra-
¢do alegando que houve abuso de formas juridicas para
pagar menos tributo. (grifos no original) (SANTI, 2020,
p.214).

Ora, se as assinaturas dos servigos de comunicagio possu-
frem um prazo minimo de fidelidade, poderd a Autoridade Fazen-
daria entender que ha apenas um parcelamento do valor devido,
que serd reconhecido contabilmente no momento do contrato. Ou
seja, apesar da periodicidade do pagamento, a prestagio sera reco-
nhecida, para fins tributirios, no momento da assinatura do contra-
to ou da sua renovacdo automatica.

Com efeito, a depender da operagio do contribuinte, o
adiantamento ensejara enorme dispéndio de caixa. Além disso, os
inadimplementos gerardo enorme prejuizo tributario, uma vez que
o contribuinte assumird o 6nus financeiro da incidéncia do IBS e
da CBS, sem receber o valor devido pela prestagio do servigo
considerado como tomado no inicio da assinatura.

Por auséncia de disposigio legal, as provisdes para crédito
de liquidagdo duvidosa (PCLD) nio gerario crédito de IBS ¢ CBS
nem poderdo ser descontadas da base de calculo destes tributos,
exceto nos casos de servicos financeiros.

Evidentemente, a sistematica de crédito e débito prevista
na EC n. 132/2023 ndo comporta o creditamento sobre PCLD.
Entretanto, a sua dedugdo da base de calculo do IBS e da CBS ¢
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medida que se impoe para evitar estes tipos de distor¢do. Caso nio
seja assim, as empresas do setor de comunicagio terfio grande
impacto no seu caixa, a depender da interpretagdo levada a efeito
pelas Autoridades Fazendarias.

2.3. Momento da ocorréncia do fato gerador ¢ decadéncia

No mesmo sentido. observa-se que para incidéncia do IBS
¢ da CBS, ¢ condigio necessaria ¢ suficiente a ocorréncia do fato
gerador. Quando a lei determina o momento em que o fato gerador
ocorrerd, ela necessariamente altera aspectos centrais para conta-
gem de prazo decadencial, sobretudo nos termos do § 4° do art.
150 e do Cadigo Tributario Nacional (CTN). O referido dispositivo
determina que:

Art. 150. O langamento por homologacio. que ocorre
quanto aos tributos cuja legislagio atnbua ao sujeito
passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio
exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato
em que a referida autoridade, tomando conhecimento da
atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente
a homologa.

)

§ 4° Se a le1 nio fixar prazo a homologagao, sera éle de
cInco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expi-
rado ésse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha
pronunciado, considera-se homologado o langamento e
defimitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a
ocorréncia de dolo, fraude ou simulagio.

Se as empresas de comunicacio forem compelidas a reco-
nhecer como ocorrido o fato gerador no momento da assinatura ou
de sua renovagio, a despeito da periodicidade da prestagio, havera
possibilidade de discussdo da contagem do prazo decadencial pre-
visto no dispositivo acima.
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MULTAS ELEVADAS COMO DESESTIMULO A
CONFORMIDADE

Renata de Cdssia Andrade’'

Ha no Brasil um sistema sancionatorio tributario descen-
tralizado e gravoso, que apena condutas dos mais diferentes tipos,
desde o simples erro no preenchimento de obrigagdes acessdrias ou
na sua entrega a destempo, até multas por fraude, dolo ¢ simulagio,
que correspondem a 150% do tributo exigido.

As penas variam entre aquelas aplicadas em percentuais
sobre o valor da operagdo ou sobre o valor do tributo nde pago ou
crédito glosado®. Multas sobre o valor da operagdo podem superar
até mesmo a multa qualificada de 150%. Além disso, as multas por
creditamento indevido ou falta de pagamento, podem ser cumulati-
vas com a multa por falta de atendimento da obrigagio acessoria.

O tema da validade da multa acima do limite de 100% do
valor do tributo foi afetado para julgamento em repercussio geral
no RE 736.090, que analisou o cabimento da multa por infragio
que importe em falta de pagamento de tributo, por sonegagio,
fraude ou conluio, a chamada multa qualificada. No julgamento,
ficou definido que tal multa ndo pode ultrapassar 100% do valor da
exagio, salvo na hipotese de reincidéncia, que pode chegar a
150%. Por sua vez, no RE 640.452, se analisa o limite da multa no
descumprimento de obrigagdo acessoria, mas ja ha decisdo ndo

! Especialista em Gestdo Tributiria (FECAP/SP), em Direito Constitucional
Tributario (PUC/SP) e em Direito Internacional Tributdrio (IBDT/SP). Pes-
quisadora do Nigcleo de Estudos Fiscais da FGV, no Grupo Técnico Infragdes
Tributarias. Advogada em Sdo Paulo.

* A titulo de exemplos de tipos de penas sobre o valor do imposto, sobre o
valor da operaglio ou sobre o crédito glosado, tem-se o artigo 527, do
RICMS/SP.
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vinculante do STF no RE 833.106, que limitou a 100% sobre o
tributo o valor da multa sancionatoria.

Além das condutas tipificadas nas diferentes legislagdes
estaduais, municipais e federais, ha penas previstas para condutas
ndo tipificadas, ou seja, aquelas nfio estabelecidas expressamente
na legislagdo, aplicadas ao crivo das autoridades pablicas. em caso
de descumprimento de obrigagio principal ou acessoria.

Salvo a hipotese de denlincia esponténea, em que o sujeito
passivo langa e recolhe o tributo antes de qualquer procedimento
de fiscalizagdo (artigo 138, do CTN), ndo ¢ pratica comum ¢ tradi-
cional em nosso sistema, como regra geral, a previsdo de circuns-
tancias excludentes, redutoras ou atenuantes da multa, ja que a auto
regularizagéio realizada pelo contribuinte ¢ implementada a critério
dos Fiscos®, em carater subsidiario apenas.

As atenuantes ou redutores de multas acabam sendo esta-
belecidos em programas especificos de pagamento incentivado de
débitos em atraso ou objetos de discussdo judicial ou administrati-
va, que sdo instituidos tradicionalmente de tempos em tempos. Na
pratica, tais programas produzem o efeito de conceder descontos

! Sobre a auto regularizagdo a critério do ente piiblico, veja exemplo do
RICMS/SP, no § 2°, do artigo 529:

Artigo 529 - O contribuinte que procurar a repartigio fiscal, antes de qualquer
procedimento do fisco, para sanar irregularidade relacionada com o cumpri-
mente de obrigagdo pertinente ac imposto, ficard a salvo das penalidades
previstas no artige 327, desde que a irregularidade seja sanada no prazo comi-
nado (Lei 6.374/89, art. 88).

§ 1° - Tratando-se de infragdo que impligue falta de pagamento do imposto,
aplicam-se as disposigdies do artigo anterior. (Paragrafo imico passou a deno-
minar-se § 1° de acordo com o Decreto 55.437, de 17-02-2010; DOE 18-02-
2010; Efeitos a partir de 23-12-2009)

§ 2° - A critério da Secretaria da Fazenda, o contribuinte poderd ser comu-
nicado sobre divergéncias ou inconsisténcias identificadas entre as mforma-
gies por ele prestadas ao fisco e as informagées prestadas por terceiros, rece-
bidas ou coletadas pelo fisco no exercicio regular de sua atividade, hipotese
em que ficard a salvo das penalidades previstas no artigo 527, desde gue sane
a irregularidade no prazo indicado na comunicagio (Lei 6.374/89, art. 88, § 4°,
acrescentado pela Lei 13.918/09, art.12, XIX). (Parigrafo acrescentado pelo
Decreto 55.437, de 17-02-2010; DOE 18-02-2010; Efeitos a partir de 23-12-
2009)
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aqueles que nio satisfazem a obrigacdo tributaria tempestivamente
ou que optam por litigar.

Comparativamente, em inimeros paises ha exemplos de
atuacdo preventiva e proativa dos entes tributantes, como forma de
evitar penalidades e estimular a conformidade, dentre os quais
pode-se citar a Australia, Canadi, Reino Unido, Alemanha, em que
ha iniciativas de criagio de unidades de fiscalizagiio para orienta-
¢do aos contribuintes, com envio de comunicados sobre a proximi-
dade de prazos para atendimento de obrigagdes a cargo do sujeito
passivo®,

Além disso, ha previsao de situacdes mitigadoras ¢ redu-
toras de penalidades®, como no Reino Unido, que classifica as
condutas como descuido (multa de até 30%), “erro deliberado™
(multa de ate 70%) e “erro deliberado com intengdo de sonegar”
(até 100%), o que também é aplicado em seu racional na Africa
do Sul®,

No Brasil, como regra geral, o Fisco se mostra presente ao
contribuinte com o inicio do procedimento de fiscalizacdo. o que
destoa dos paises que atuam mais ostensivamente na orienta¢do
preventiva. A partir desta fase ha regras que impedem a retificagio
da obrigacdo acessoria ou mesmo o adimplemento do tributo com a
exclusio da penalidade’.

Neste contexto brasileiro, as multas sio aplicadas e gradu-
adas independentemente de o tributo ter sido ou nio recolhido, da
infragdo ter sido corrigida, ou de ter havido, de fato, um prejuizo
ao Erario.

Isto ¢, o foco do sistema sancionatorio brasileiro esta em
reprimir a pratica da infracdo, independentemente do porte da em-
presa e da situacdo economica do contribuinte.

Tal postura padronizada sem considerar os desiguais na
medida de sua desigualdade, pode levar ao encerramento de ativi-

* Retirado do Anexo | ao Relatorio de Pesquisa intitulado “Estudo sobre a
Aplicagio de Multas Tributarias Qualificadas: uma abordagem juridica e
econdmica comparativa”. Novembro de 2022,

¥ Cartilha da FGV “Aplicagiio das Multas tributarias qualificadas: Uma abor-
dagem juridica e econdmica comparativa”,

*Cartilha da FGV “Aplicacio das Multas tributarias qualificadas: Uma abor-
dagem juridica e econdmica comparativa”

" Artigo 138, § fnico, do CTN.
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dades empresariais a depender do passivo tributario gerado com a
autuagiio, o que frusta a propria fonte de recursos com a arrecada-
¢do de tributos.

Pondera-se que empresas sdo assessoradas interna e exter-
namente ¢ possuem maior ou menor capacidade de arcarem com
servigos téenicos tributarios especializados. A consideragiio deste
fator seria importante para se conferir maior razoabilidade e pro-
porcionalidade na graduagdo da penalidade e evitar riscos & conti-
nuidade da atividade empresarial.

Igualmente, a primariedade da pratica da conduta também
poderia ser um fator atenuante para a imposicio de penalidade,
mas que ndo deveria se pautar necessariamente pela mesma pratica
aplicada a periodos de apuracdo (fatos geradores) diversos, tendo
em vista que um planejamento tributirio adotado para um ano,
tende a se repetir para anos subsequentes e anteriores, diante do
fato de que os tributos em geral no Brasil encerram prestagdes de
trato continuado.

A reincidéncia poderia ser caracterizada. por exemplo,
quando a mesma prética realizada ao longo dos anos contraria uma
decisdo judicial transitada em julgado ou decisdo administrativa
definitiva, situaces em que realmente o contribuinte tera a visdo
oficial acerca da interpretacio publica em torno da conduta prati-
cada,

Ha, ainda, no Brasil, pouca interagiio entre os agentes pu-
blicos e os contribuintes na rotina de atendimento as normas fis-
cais, a despeito da complexidade e do relevante volume de normas,
que se alteram a todo o momento.

O volume de obrigacdes acessérias que se sobrepdem e
reportam muitas vezes os mesmos dados e informagoes repetida-
mente ¢ outro fato que pode levar o contribuinte & desconformida-
de, Ja que os reportes sucessivos tormam complexo o atendimento
das obrigacdes acessorias, que podem receber dados divergentes
por mero erro formal do contribuinte.

Muitas obrigagoes acessorias poderiam ser extintas em ra-
zdo da sobreposicio de dados contidos a0 mesmo tempo em mais
de uma declaragdo, bem como diante do fato de que com a infor-
matizacdo dos reportes ao Fisco, tais como aqueles realizados via
nota fiscal eletronica, os agentes fiscais podem receber os dados
financeiros ndo s6 dos contribuintes, mas também de terceiros com
os quais eles se relacionam.
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Ou seja, para a Administragdo Tributiria o monitoramento
operacional e financeiro é quase que automatico, por meio do eru-
zamento de dados, o que retiraria a necessidade de interagdes dos
agentes fiscais mais frequentes para pedidos de esclarecimentos
aos contribuintes., que apenas precisaria ser feito de forma pontual,
somente para confirmacio de dados ja retirados do proprio sistema,
ou para pedido de um outro formato dos mesmos dados ja reporta-
dos nas obrigagdes acessorias.

A este respeito, com a intensa atividade de monitoramento
remoto jd existente, a troca de informagdes entre Fisco ¢ contribu-
inte, previamente & imposi¢io de penalidades, poderia ser um forte
aliado no incentivo 4 conformidade, em um procedimento de ma-
lha fiscal que determinaria o saneamento das inconsisténcias em
determinado prazo, com a possibilidade de orientag@o do contribu-
nte pelos agentes ptiblicos, onde neste periodo se encontraria res-
guardada a espontaneidade, sem imposi¢io de penalidades.

Ha alguns exemplos desta pritica, como a malha fina do
Imposto de Renda das Pessoas Fisica e Juridica, em que ¢ possivel
a retificagfio de erros de preenchimento de forma espontéinea, para
evitar a cominacido de penalidades, mas as iniciativas seriam pon-
tuais,

De fato, um ambiente repressivo e pouco colaborativo ge-
ra enorme inseguranga juridica ¢ aumenta o custo de conformida-
de, que € medido pelo tempo, esforgo e recursos materiais e pesso-
ais necessarios para o cumprimento das regras tributarias no Brasil.

Multas elevadas levam ao contencioso na tentativa de sua
exclusdo ou mitigacdo, pois em uma andlise custo versus beneficio
muitas vezes o valor das penalidades vale o tempo e dispéndio
inerentes aos processos administrativo e judicial, em que o contri-
buinte pode ainda se sagrar vencedor, mesmo as custas de longos
anos de discussdo.

Penalizar o contribuinte sem oportunizar a sua auto regu-
larizagiio com o afastamento da multa, coloca o sujeito passivo na
condi¢do de infrator intencional, que busca a todo 0 momento dei-
xar de pagar o que ¢ devido.

Ocorre que tal perfil de devedor contumaz ¢ a excegdo no
imbito do universo de contribuintes, tal como demonstra o Pro-
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”

grama “Nos Conformes™ da Secretaria da Receita Estadual de Sao
Paulo, de acordo com gréfico retirado do site oficial®:

Pelo grifico acima, a maioria dos contribuintes estd no
grau maximo de conformidade, com a classificacdo A+.

O resultado do Programa Nos Conformes reportou, inclu-
sive, aumento substancial da arrecadagdo com a conduta colabora-
tiva do Fisco, que trouxe maior aderéncia ao cumprimento das
obrigagdes, sem aumento de carga tributaria’,

Ou seja, como a maciga gama de contribuintes objetiva a
conformidade, conforme evidenciado pelo resultado do Programa
Nos Conformes, multas elevadas que trazem nitido cariter arreca-
datorio poderiam ser substituidas com maior eficicia para o au-
mento da arrecadagdo, pela atuacdo colaborativa do agente publico,
na rotina de atendimento as normas fiscais pelo contribuinte.

Isto significa que a maior gravosidade das penas seria
aplicada restritivamente aos devedores contumazes, aqueles que
deliberadamente buscam nfio pagar tributo devido, que de fato
devem suportar os rigores da lei.

Desta forma, Programas de incentivo a conformidade, tais
como Nos Conformes e mais recentemente o Programa Confia da
Receita Federal do Brasil, sdo extremamente lteis para evitar in-
fragdes por meio da orientacdo preventiva aos contribuintes, o que
leva 4 maior transferéncia das Administragdo Tributirias em torno
de seus posicionamentos aplicados aos contribuintes.

# Retirado de Classificagiio de Contribuintes (fazenda.sp.gov.br).

¥ Retirado de Resultados do Programa "Nos Conformes" (fazenda.sp.gov.br).
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A maior proximidade leva 4 empatia tanto do lado dos
contribuintes quanto do lado do Fisco, na medida em que o Fisco
passard a entender melhor os desafios econdmicos ¢ negociais dos
mais diferentes segmentos, incluindo a redugio dos custos opera-
cionais, dentre eles os custos tributdrios, ao passo que 0s contribu-
intes poderdo se inteirar antecipadamente e entender de forma mais
aprofundada as posi¢des tomadas pelos orgdos fiscais.

Com esta mentalidade, o objetivo de tais Programas deve
ser ndo o da autuagdo, mas sim da busca pela auto regularizagio
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sem penalidade, o que contribui para o aumento dos cofres pibli-
cos e redugiio do contencioso, sem aumento de carga tributéria.

Outro efeito seria o de preservar a livre concorréncia, na
medida em que os contribuintes de um modo geral se sujeitariam
cada vez mais 4s mesmas obrigagdes pecuniarias com o estimulo a
conformidade, no que resultaria que o tributo nio seria fator deci-
sivo de ganho ou perda de competitividade entre as empresas.

Portanto, a mudanga de paradigma na elaboracio das re-
gras punitivas, que poderiam considerar o contribuinte ndo como
um sonegador de per si, mas como um agente de conformidade que
necessita de orientacdo dada a complexidade do sistema tributario,
¢ extremamente necessaria para um sistema punitivo menos sanci-
onador e repressivo, sem se descuidar de efetivamente punir os
maus pagadores, 0 que o tornaria mais colaborativo e eficaz na
redugdo do contencioso e no aumento da arrecadacdo.
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NECESSARIA UNIFICACAO DOS PROCEDIMENTOS DE
FISCALIZACAO E CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ATINENTES AO IBS E A CBS

Mério Luiz Oliveira da Costa

Dentre varias e relevantes matérias em debate acerca da
denominada “reforma tributaria do consumo”, aquela relativa a
necessidade de unificagdo dos procedimentos de fiscalizagio e do
contencioso administrativo referentes ao IBS e a CBS destaca-se
dentre as mais desafladoras. Os breves comentarios ora apresenta-
dos acerca do tema decorrem de estudos, debates e reflexées havi-
dos no ambito do Grupo de Trabalho (GT) do Contencioso Admi-
nistrativo, coordenado pelos queridos amigos Eduardo Perez Sa-
lusse e Talita Pimenta Felix e vinculado, dentre outros grupos de
trabalho envolvendo temas igualmente relevantes, ao “Projeto
MNossa Reforma Tributiria 2014-24", do Niicleo de Estudos Fiscais
da Faculdade de Dircito da Fundag@io Getilio Vargas em Séo Paulo
(NEF/FGV Direito SP).

Ao tempo da conclusio deste texto, encontra-se em trami-
tagdio, no Congresso Nacional, o PLP n. 108/2024%, atinente ao
Projeto de Lei Complementar que deverd instituir “o Comité Ges-
tor do Imposto sobre Bens e Servigcos — CG-IBS”, bem como dis-
por “sobre o processo administrativo tributario relativo ao langa-
mento de oficio do Imposto sobre Bens e Servigos — IBS, sobre a

! Advogado, sécio do eseritorio Dias de Souza Advogados Associados. Mestre
em Direito Econémico pela Universidade de Sao Paulo (USP), com cursos de
especializacdo em Direito Tributario (pelo Centro de Extensdo Universitaria)
¢ Direito Empresarial (pela PUC-8P). Foi conselheiro, diretor ¢ presidente da
AASP — Associacio dos Advogados de Sao Paulo e & conselheiro do MDA -
Movimento de Defesa da Advocacia.

* Pendente de aprovaciio pela Cimara dos Deputados, apds o que serd subme-
tido ao Senado Federal.
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distribuicdo para os entes federativos do produto da arrecadacio do
IBS, ¢ sobre o Imposto sobre Transmissdo Causa mortis e Doagio
de Quaisquer Bens ou Direitos — ITCMD”, Tramita, igualmente, o
PLP n. 68/2024°, relativo a lei complementar que devera instituir
“o Imposto sobre Bens ¢ Servigos - IBS. a Contribui¢io Social
sobre Bens e Servigcos - CBS e o Imposto Seletivo — 187,

Como premissas para as consideragoes e conclusdes ex-
postas a seguir, € preciso destacar algumas das inovacdes trazidas
pela Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023.
Essa Emenda, como se sabe, alterou o texto constitucional para,
dentre outras providéncias, autorizar a instituicio do [BS e da
CBS.

Ao que importa nessa oportunidade, a EC 132 alterou a
Constituigdo Federal para determinar que®:

a) “Lei complementar instituird imposto sobre bens e
servicos de competéneia compartilhada entre Estados,
Distrito Federal € Municipios™ (o IBS), cabendo a “cada
ente federativo™ fixar “sua aliquota propria por lei espe-
cifica” (art. 156-A, caput e § 1%, V), bem como dispord
sobre seu “processo administrativo fiscal™ (art. 156-A, §
5% VII).

b) Seja instituida contribui¢io social “sobre bens e ser-
vigos, nos termos de lei complementar” (a CBS) (art.
193, V).

¢) O IBS e a CBS “observardo as mesmas regras em
relagdo a: | - fatos peradores, bases de calculo, hipéoteses
de nio incidéncia e sujeitos passivos; Il - imunidades;
II - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos
de tributagdo; [V - regras de nfo cumulatividade e de
creditamento™ (artigo 149-B).

d) O Sistema Tributirio Nacional deva “observar os
principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributdria, da cooperacio e da defesa do meio ambiente”
(art. 145, § 3°).

7 Ja aprovado. com alteracdes, pela Cimara dos Deputados e pendente de
exame pelo Senado Federal.
4 As transcrighes objetivam destacar as novas determinaces constitucionais
cuja consideragiio, no entender deste autor, ¢ indispensavel para o adequado
exame do tema ora proposto.
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e) Seja criado o “Comité Gestor do lmposto sobre
Bens e Servigos”, com as seguintes caracteristicas prin-
cipais (dentre outras), ao que diz respeito ao presente
exame: “editar regulamento {nico e uniformizar a inter-
pretagio e a aplicacdo da legislacio™ dagquele imposto,
bem como “decidir o contencioso administrative™ (art.
156-B, 1 e III).

f) A “fiscalizagdo, o langamento, a cobranga, a repre-
sentagdo administrativa e a representagdo judicial relati-
vos” ao IBS sejam “realizados, no dmbito de suas res-
pectivas competéncias, pelas administragdes tributarias
¢ procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que poderio definir hipoteses de delegagio
ou de compartilhamento de competéncias, cabendo ao
Comité Gestor a coordenagio dessas atividades adm-
nistrativas com vistas a integragio entre os entes federa-
tivos™ (art. 156-B, § 2°, V).

g) “0 Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servi-
¢os, a administragdo tributiria da Umfo e a Procurado-
na-Geral da Fazenda Nacional” compartilhem “infor-
magdes fiscais relacionadas™ ao IBS e 4 CBS e atuem
“com vistas a harmonizar normas, interpretagdes, obri-
gacdes acessorias e procedimentos a eles relativos™ (art.
156-B, § 6°).

h) *O Comité Gestor do Imposto sobre Bens ¢ Servicos
¢ a administracdo tributiria da Unido poderdo imple-
mentar solugdes integradas para a administragio e co-
branga™ do IBS e da CBS (art. 156-B, § 7°).

i) “Lei complementar podera prever a integragio do
contencioso administrativo relativo aos tributos previs-
tos nos arts. 156-A e 195, V7 (IBS e CBS) (art. 156-B, §
8),

O advento da EC 132 provocou® diversas discussdes dou-
trindrias, inclusive quanto a serem o IBS e a CBS tributos “gémeos
[ idénticos™ ou apenas “similares”, vez que envolvem sujeitos ati-
vos distintos (Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal)

¥ Ou as “acirrou”, pois hi muito a doutrina nacional tem se dedicado ao tema
que, definitivamente, ndo ¢ novo entre nos (ndo obstante tenha a EC 132
trazido algumas novidades e surpresas, a comecar por sua extensio).
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com competéncia para fixar, ainda que com certas limitagdes, as
aliquotas aplicaveis, por exemplo.

Souza ja alertava, quando da aprovagao da PEC 45/2019
pela Camara dos Deputados, que o novo sistema “ndo ¢ verdadei-
ramente dual, pois apresenta clara vocagdo 4 unicidade”, ou seja,
“nio ¢ tio distinto do IVA tnico e federal previsto na redagdo
original da PEC 43, pois se apresenta com falsa dualidade, preten-
dendo justificar uma autonomia que, no entanto, € meramente for-
mal™®.

Scafl, de seu turno, observa (¢em passagem na qual ndo sc
dedica propriamente ao exame do tema, ao menos nio como foco
principal do trabalho) serem tributos distintos: “Por IVA dual,
entenda-se uma peculiaridade federativa, pois serdo dois impostos’

" SOUZA, Hamilton Dias de. A falsa dualidade da PEC 45/2019, Revista
cletrénica Canjur de 16/08/2023. Disponivel cm:
https:/fwww.conjur.com.br/2023-ago-16/hamilton-dias-souza-falsa-dualidade-
pec-452019/, acesso em 10/07/2024. Importa notar que referido trabalho
abordou, de forma bastante fundamentada, os aspectos que denotariam clara
perda da autonomia financeira de estados e ipios, a desafiar o disposto
no artigo 60, § 4°, da Constituigio Federal. Nessa oportunidade, porém, nio se
examinard possiveis abalos ao pacto federativo no dmbito da institui¢io em si
do IBS e da CBS, mas, apenas, sua necessiria observancia também pelas
regras que regulardo o(s) cor iosofs) administrativo(s) atinente(s) aos dois
tributos.

70 exame da natureza juridica da CBS justificaria trabalho auténomo. Por
ora, nos limites do proposto nessa oportunidade, é fato que a CBS se asseme-
lhe a um imposto (tal e qual o IBS). Talvez tivesse sido mais adequado criar
os dois novos tributos (na verdade. um inico tripartido, como se pretende
demonstrar nesse trabalho) efetivamente como impostos, denominando-os,
por exemplo, “IBS federal” e “IBS subnacional”, ou mesmo “IVA federal” e
“IVA subnacional”. E fato, contudo, que sua inclusdo no rol das contribuigies
sociais previstas no artigo 1935 da CF mostra-se condizente com a substituigio
do PIS e da COFINS, bem como com o desiderato de ser a arrecadacio do
novo tributo federal destinada exclusivamente & Unido Federal. Ainda assim,
cabera a doutrina e a jurisprudéncia definir a efetiva natureza juridica da CBS
e, principalmente, avaliar a2 necessidade de destinagfio de sua amecadagio, na
integralidade, para o financiamento da seguridade social. Quanto ao ltimo
tema, recorde-se jé ter o STF entendido que a falta de destinagdo especifica
dos recursos arrecadados com contribuigdes sociais ndo invalida a exigéneia
do tributo, desde que haja vinculagio geral 4 sepuridade social (RE n
138.284-8/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, julgado em 01/07/1992). O entendi-
mento foi reafirmadeo (ou mesmo ampliado) em outras oportunidades, como
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diferentes, submetidos a legislagdo correlata, cobrados por entes
federativos distintos de forma concomitante. No Brasil, optou-se
pela adogdo de um sistema de IVA dual, através da cobranca de
dois impostos distintos: a Contribuicdo sobre Bens e Servigos
(CBS). a cargo da Unidio, ¢ o Imposto sobre Bens ¢ Servigos (IBS),
a cargo dos 26 estados, dos 5.568 municipios ¢ do Distrito Fede-
ral™®, Ja Salusse cita-os como “tributos idénticos, mas de distintas
competéncias™,

Considero que teremos, no Brasil, ao menos para fins pra-
ticos'’, um tnico IVA, porém tripartido, que denomino de “TRI-
VA™. Trata-se de mais uma “jabuticaba brasileira”, pois sera um
sistema de tributacdo do valor agregado singular no mundo, com
algumas semelhancas — e, ainda assim, muitas distingdes — apenas
com o sistema canadense'’,

(]

no julgamento do Ag. Reg. no RE n. 435.245-1/PR (Rel. Min. Marco Aurélio,
julgado em 02/10/2007), quando se explicitou ser “irrelevante o fato de a
contribuigio social sobre o lucro das pessoas juridicas integrar o orgamento da
Unido™ e que *a problematica referente i destinagio diversa do financiamento
da Sepuridade Social” deva ser resolvida “em campo estranho & inconstitucio-
nalidade™. A ver como se entenderd em relagio a CBS, 4 vista de seus especi-
ficos contornos, regramentos ¢ destinagdo.

* SCAFF, Fernando Facury. Panorama sobre a EC 132: um salto no escuro,
com torcida a favor (parte 1), Revista eletronica Conjur de 19/02/2024. Dis-
ponivel em  https://www.conjur.com.br/2024-fev-19/panorama-sobre-a-ec-
132-um-salto-no-escuro-com-torcida-a-favor-parte- 1/, acesso em 10/07/2024.

* SALUSSE, Eduardo Perez. O nove contenciose da CBS e do IBS, jornal
Valor Econdmico de 1904/2024, Caderno E2. Disponivel em:
https://valor.globo.com/legislacao/coluna/o-novo-contencioso-da-chs-e-do-
ibs.ghtml, acesso em 10/07/2024,

1 Abstraidos os efeitos e consequéncias das qualificagdes, no dmbito consti-
tucional, do IBS como imposto ¢ da CBS como contribuigiio social.

'l No Canada, como se sabe, ha o GST (Federal Goods and Services Tax) no
ambito federal (administrado pela Canada Revenue Agency — CRA) e, em
algumas provincias, ¢ ele agregado ao imposto provineial, do que resulta a
cobranca do HST (Harmonized Sales Tax, também administrado pela CRA, a
quem compete ratear os valores cabiveis a provincias e municipios). Em
outras provincias, ha cobranga auténoma (e adicional, ndo agregada, ao GST)
do PST (Provincial Retadl Salex Tux, ou, em Quebec, o Quebec Sales Tax —
{J8T), sem a participagio da CRA. J4 os municipios canadenses nido possuem
IVA proprio ¢ apenas participam do rateio do GST e do HST.
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Com efeito, parece mais apropriado tratar CBS ¢ IBS co-
mo “faces da mesma moeda” ou “do mesmo [VA”, cujas compe-
téncias legislativas (com grandes restrigdes a Estados, Municipios
e Distrito Federal), fiscalizatorias e arrecadatorias foram divididas
(tripartidas), pela EC 132, entre os trés niveis federativos existen-
tes no Brasil. Isto porque, como visto, a nova tributagio. no Brasil,
do valor agregado em operagdes envolvendo bens e servigos foi
formalmente concebida como dois tributos (IBS e CBS) necessari-
amente sujeitos 4s mesmas regras atinentes a seus principais aspec-
tos. Esse desenho constitucional, por si s6 ¢ nos dizeres de Souza'?,
faz com que a nova sistematica se aproxime muito mais da unici-
dade do que da dualidade.

Tais caracteristicas e peculiaridades unicas no mundo, por
obvio, implicam desafios e complexidades especificos, a serem
enfrentados e superados em terras tupiniquins.

Ademais, ndo a toa IBS e CBS seriio regulados pela mes-
ma lei complementar, o que se coaduna com majoritdria orientagio
doutrindria. A esse proposito, dentre outras manifestagdes. as con-
clusdes de renomados tributaristas verificadas no seminario con-
junto realizado por AASP (Associagdo dos Advogados de Sdo
Paulo) e IASP (Instituto dos Advogados de Sdo Paulo) quando da
tramitagiio da PEC 45", quanto a ser “de todo recomendavel” que
o regramento do IBS e da CBS ocorresse por intermédio de “mes-
ma e Unica lei complementar”, *de modo a evitar a regulacio dos
referidos tributos por leis complementares distintas, o que potenci-
alizaria os riscos de antinomiaede interpretagdes ou aplica-
¢oes distintas pelos diversos entes da federagdo, relativamente a
uma mesma operagio que, como regra, deverd ser  objeto

de idéntico tratamento em relagdo a ambos os tributos” ',

12 SOUZA. Hamilton Dias de. A falsa dualidade da PEC 45/2019, 2023, cit.

13 “Reforma Tributdria — sugestdes ao Senado Federal”, realizado nos dias 13
e 14 de setembro de 2023, que tive a honra de coordenar juntamente com
Antonio Carlos Amendola, Heleno Taveira Torres, Karem Jureidini Dias e
Susy Gomes Hoffiann (a dltima, responsavel maior pelo evento). Conclusdes
¢ integras dos debates disponiveis em https://www.aasp.org.brinoticias/aasp-
em-acao/aasp-e-iasp-levam-sugestoes-sobre-reforma-tributaria-an-senado-
federal/. acesso em 12/07/2024.

" Trechos do documento entiio formalmente enviado ao Senado Federal, pelas
referidas entidades representativas da advocacia.
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Ora, pelas mesmas e por maiores razoes, tal como o direi-
to substantivo (ou material), também o direito adjetivo (ou proces-
sual) atinente as duas faces do nosso “TRIVA™ deveria ser objeto
de uma tnica lei complementar, de um tnico regulamento. Regular
o(s) contencioso(s) administrativo(s) do IBS e da CBS por inter-
médio de veiculos normativos distintos ndo ¢ a melhor opgio; no
minimo, provoca os mesmos temores antes referidos, dentre ou-
tros'®, Porém, ainda que objeto de veiculos normativos distintos,
estes devem ser necessariamente coerentes e harménicos entre si
ao prever ¢ regular os procedimentos de fiscalizagdo ¢ contencioso
administrativo relativos ao IBS e a CBS, cada qual (fiscalizacao ¢
contencioso administrativo) de forma integrada e unificada, se nio
desde seus inicios, ao menos em suas fases finais.

Apenas assim sera observada a unicidade pratica do IVA
brasileiro (o nosso “TRIVA™), em beneficio de todos: contribuin-
tes, entes federativos e sociedade civil em geral. Nesse sentido ja
se manifesta abalizada doutrina, por diversas e muito bem funda-
mentadas razdes.

Por primeiro, como visto, deve-se que observar os coman-
dos constitucionais de simplicidade, transparéncia, cooperagio,
uniformidade e justi¢a tributaria (dentre outros, como eficiéncia,
isonomia ¢ seguranga juridica). Isso, por si s0, impede que o con-
tribuinte fique sujeito a interpretagdes ¢ aplicagdes distintas (po-
tencialmente e muito provavelmente conflitantes e contraditorias),
acerca do mesmo tributo (ou de tributos idénticos), relativamente
aos seus principais aspectos e contornos como, por exemplo, fato
gerador, base de caleulo, sujei¢dio passiva, ndo cumulatividade ¢
creditamento.

Portanto, niio parece aceitavel, tampouco razoavel (mas,
sim, 0 oposto ¢ contrario aos referidos preceitos constitucionais),
que os entes da federagdo atuem, por seus representantes, quer
nas fases de fiscalizagdo e langamento, quer no procedimento de
sua revisdio, de forma individual, sem harmonia, integragio ou
cooperacio.

13 Potencializa “riscos de antinomia e de interpretagdes ou aplicagdes distintas
pelos diversos entes da federaglio, relativamente a uma mesma operagiio gue,
como regra, deverd ser objeto de idéntico tratamento em relagdio a ambos os
tributos”, cria inseguranca juridica, aumenta a litigiosidade etc.
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Bem observa Gomes Hoffmann que “a federacio brasilei-
ra € cooperativa” ¢ a unificagiio do contencioso administrativo do
IBS e da CBS “trara seguranga juridica ao contribuinte, otimizagdo
de recursos do Estado e simplificagdo a todo o sistema”'", Salusse,
de seu turno, sugere outras vantagens da criagiio de um Gnico érgio
para o julgamento, na esfera administrativa, do contencioso envol-
vendo CBS e IBS, tais como “criagdo de uma estrutura absoluta-
mente inovadora, aproveitando a experiéncia positiva dos demais
orgdos de julgamento do pais (julgadores independentes, selegdo
com rigoroso processo seletivo, mandato por tempo determinado
de 10 anos, avalia¢io de desempenho, turmas com nimero impar ¢
paridade de género na sua composigdo) e extirpando todos os
defeitos que geraram tantos litigios entre Fisco e contribuintes
nas Gltimas décadas (como por exemplo o voto de qualidade,
composigdo, vinculagdo as administragdes tributarias, dentre
tantos outros)™!".

Assim ¢ que, “Apesar das diretrizes emanadas da EC 132
irem no sentido de simplificacdo da legisla¢do tributiria, com uni-
formizagio das regras de IBS e CBS, ¢ inevitavel que haja disso-
nancias entre administragdes tributarias (fiscos) e contribuintes e,
por conseguinte, ¢ essencial estruturara forma de solugio dessas
divergéncias, solugio esta que deve levar em conta os principios da
reforma tributaria, a redugdo da litigiosidade hoje existente, a segu-
ranca juridica para fiscos e contribuintes, e a celeridade na resposta
para as discussdes”. Desse modo, “Em linha com a seguranga juri-
dica, simplicidade, celeridade e transparéncia, como se trata de
tributos ‘gémeos idénticos’, apenas de niveis federativos diferen-
tes, o ideal é que a discussdo administrativa seja centralizada em
um tiico tribunal'®,

' HOFFMANN, Susy Gomes. Necessaria alteragio do modelo proposto pelo
PLP 108/2024, Revista eletronica Conjur de 27/06/2024. Disponivel em:
https://www.conjur.com, br/2024-jun-27/ ia-alteracao-do lel
proposto-pelo-plp-108-2024/, acesso em 09/07/2024.

" SALUSSE, Eduardo Perez. O novo contencioso da CBS e do IBS, 2024, cit.

B UTUMI, Ana Claudia; TAPIAS, Camila Abrunhosa; e GEMENTE, Roberta
Vieira. Reforma tributiria, GT 12 ¢ o contencioso administrativo do IBS e da
CBS, Revista eletrdonica  Jota  de  31/03/2024.  Disponivel  em:
https:/fwww. jota.info/opiniao-e-analise/artigos/reforma-tributaria-gt-12-e-o-

contencioso-administrativo-do-ibs-e-da-cbs-21032024, acesso em 12/07/2024.
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Afinal, na “na nova tributacio do destino introduzida pela
reforma tributaria™ “havera tantos fatos geradores quantas forem as
operagdes com bens ou servigos”, o que torna “impraticavel sim-
plificar o sistema tributario se houver fiscalizacdo descentralizada
por Unido/estados/municipios no destino em relagio a cada opera-
¢do sujeita ao IBS e CBS™. Justifica-se, assim, “a criagio de um
tribunal tnico nacional para solucionar as divergéncias entre os
fiscos e os contribuintes, buscando simplifica¢do e uniformidade
da fiscalizagdo e julgamento administrativo. Este modelo centrali-
zado visa reduzir discrepancias ¢ ineficiéncias na interpretagdo ¢
aplicacio da nova legislacdo, garantindo seguranca juridica, redu-
¢do de litigiosidade e, potencialmente, simplificando o processo ao
concentrar 0s atos em uma unica entidade nacional”, de modo a
assegurar ndo apenas a obrigatoria integragdo, como também efi-
cacia, eficiéncia, transparéncia e redugdo dos custos de conformi-
dade, a ndo apenas facilitar a administragdo tributdria como tam-
bém promover “um ambiente de negdcios mais justo e positivo™,
que certamente resultara “em desenvolvimento e crescimento eco-
némico, refletindo os objetivos primeiros da reforma tributaria™!”.

Cumpre, a essa altura, destacar a total consonancia desse
racional com as determinaghes constitucionais inicialmente trans-
critas.

A criagdo do Comité Gestor, competente para “editar re-
gulamento Gnico e uniformizar a interpretagio e a aplicacdo da
legislagdo™ do IBS, bem como “decidir o contencioso administrati-
vo” (art. 156-B, I e III), em momento algum repele — antes, com
ela se coaduna totalmente — a integragdo destes procedimentos com
aqueles relativos as mesmas atividades relativas a CBS.

Tanto para fins do 1BS quanto da CBS, ¢é mister sejam as
correspondentes atividades de fiscalizagdo, langamento, cobranga,
representacio administrativa e representacdo judicial realizadas,
“no ambito de suas respectivas competéncias, pelas administrages
tributarias e procuradorias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios”, em conjunto e cooperagdo com seus equivalentes
pares no ambito da Unido Federal. Nao por outra razdo se previu,

" TAPIAS, Camila Abrunhosa. Fiscalizagiio e contencioso administrativo do
[BS ¢ da CBS, Revista eletronica Jota de 06/05/2024. Disponivel em:
https:/fwww jota.info/opiniao-e-analise/artigos/fi  scalizacap-e-contencioso-
administrativo-do-ibs-e-da-chs-06052024, acesso em 12/07/2024.
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no proprio texto constitucional, possam todos eles “definir hipote-
ses de delegacio ou de compartilhamento de competéncias, caben-
do ao Comité Gestor a coordenacio dessas atividades administra-
tivas com vistas a integragio entre os entes federativos”™ (art. 156-
B, § 2° V). Importa salientar que a atribui¢do de poderes ao Co-
mité Gestor do IBS para fiscalizar, langar e cobrar aquele tributo,
bem como coordenar tais atividades com vistas a integracio entre
os entes federativos, no minimo ndo impede o envolvimento de
todos os entes da federagio. com a inclusdo da Unido Federal e
ndo apenas limitado, tdo somente, a Estados, Municipios ¢ Distri-
to Federal.

Tudo isso observa e faz valer as determinagoes de que o
Comité Gestor (do IBS), a administragdo tributaria da Unido ¢ a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional compartilhem “informa-
coes fiscais relacionadas™ ao IBS e a CBS e atuem “com vistas a
harmonizar normas, interpretagdes, obrigagdes acessorias e proce-
dimentos a eles relativos™ (art. 156-B, § 6°), cabendo-lhes “imple-
mentar solugdes integradas para a administragdo e cobranga” do
IBS e da CBS (art. 156-B. § 7°), inclusive com a “integragio do
contencioso administrativo” relative aqueles tributos, isto €, ao
nosso “TRIVA™ (art. 156-B, § 8°).

Se é verdade que o texto constitucional nio determina ex-
pressamente que os procedimentos de fiscalizagdo, langamento ¢
contencioso administrativo sejam cada qual, do comeco ao fim,
mtegralmente realizados de forma conjunta entre os trés nivels da
federagdo brasileira, ndo menos verdade € que, além de ndo ser a
providéncia vedada, mostra-se desejdvel e consentinea com os
ditames constitucionais ¢ com os ja exaustivamente mencionados
objetivos da reforma da tributagio do consumo de que se cuida.

Comungo do entendimento de Salusse de que a integragio
prevista no artigo 156-B, § 8°, da Constitui¢do Federal, na redagdo
da EC 132, deva ser total. ou seja. de que aquele dispositivo consti-
tucional “ndo parece comportar uma integragio parcial, pois, assim
sendo, integral ndo serd”. Vale dizer: “O contencioso integrado do
IBS ¢ CBS nio deve ser fracionado, mas deve ser (nico desde a
sua instalagdo com a impugnagio ao langamento de oficio™. Mais

* Consigna Salusse que: “O sentido logico do disposto no § 8°, do art. 156-B,
da EC n. 132/23 parece restar claro a luz dos principios da seguranga juridica,
da harmonizacdo, da simplificacdo, da cooperagdo. da neutralidade e da coe-
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ainda, impde-se igual integragdo, como ja reterido, desde o proce-
dimento de fiscaliza¢io, como verdadeiro “poder-dever” a fim de
assegurar a necessaria atuagdo estatal em prol do interesse publico
e do atingimento dos objetivos pretendidos pela propria EC 132.

Em suma, de lege ferenda ¢ em observincia aos ditames
constitucionais aplicaveis, ¢ de rigor que, tanto no procedimento de
fiscalizagio e langamento quanto naquele atinente ao contencioso
administrativo, os representantes das trés esferas da federagdo
atuem conjuntamente, em cooperagio. Ha de haver, sempre, um
(nico procedimento de fiscalizagdo ¢ uma tinica eventual autuagdo
fiscal, dai resultando um tnico processo administrativo, envolven-
do os dois tributos (IBS e CBS), quando relativos aos mesmos
periodos de apuragio.

Nio obstante a operacionalizagdo desta unicidade de pro-
cedimentos possa parecer, a primeira vista, por demais complexa e
de dificil implementagdo. assim ndo o é. Ainda que o objetivo e o
espago deste ensaio ndo possibilitem tratar de minticias sobre como
se daria a acaciana “integracdo integral”, refira-se que bastaria
haver o compartilhamento das informagdes no &mbito de grupos de
trabalho integrados por representantes e agentes fiscais dos trés
entes da federagdo (o que os recursos tecnologicos atualmente
disponiveis permitem com razodvel facilidade), inclusive para fins
de acompanhamento, revisdo, concordancia ou discordancia e de-
finicio das atividades desenvolvidas por quaisquer deles, em todas
as referidas etapas de verificagdo e constituigio — provisoria e
definitiva — do crédito tributério.

Como anota Santi, “A exitosa experiéneia do Simples Na-
cional sinalizou que é possivel Unido, Estados ¢ Municipios com-
partilharem de forma inteligente uma mesma base de arrecadagio

réncia inerentes a reforma tributaria. A conclusdo pode ser tomada és avessas,
na medida em que decistes contraditorias em processos distintos envolvendo
ambos os tributos representardo a constituigio definitiva de créditos tributa-
rios de forma também contraditoria. E parece um consenso que contradigio
remete 4 inseguranga, desarmonia, niio isonomia e tantas outras violacdes a
preceitos constitucionais”. SALUSSE, Eduardo Perez. Reforma tributiria: a
integragdo dos contenciosos do IBS e da CBS, jornal Valor Econdmico de
20/06/2024, Cademo E2. Disponivel em: hups:/valor.globo.com/legislacao/
fio-da-meada/post/2024/06/reforma-tributaria-a-integracao-dos-contenciosos-
do-1bs-e-da-cbs.ghtml, acesso em 10/07/2024,
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mediante federalismo cooperativo™!, De fato, se foi possivel e

exitosa, no ambito do Simples Nacional, a criagio do Sistema Uni-
co de Fiscalizagio e Contencioso (Sefisc), que viabilizou a atuagio
conjunta da Receita Federal com orgdos tributirios estaduais e
municipais a0 menos em fermos de fiscalizagdo, porque niio se
poderia fazer o mesmo em relagdo ao IBS e 4 CBS? E possivel aos
entes da federagdo ajustarem e coordenarem suas condutas envol-
vendo fiscalizagdo, apuracdo, langamento e cobranga do IBS e da
CBS. Claro que existirdo desafios politicos e praticos a serem su-
perados, superagdo esta perfeitamente vidvel.

Tudo isso poderia se dar no dmbito do “Comité de Har-
monizagio das Administracdes Tributdrias™? e de um tinico tribu-
nal administrativo para julgamento, nas instincias cabiveis, dos
procedimentos relativos ao [BS e a CBS.

Cabe, aqui, importante ressalva de que nido possa haver —
inclusive sob pena de violagdo ao pacto federativo — abertura para
a cooptagdo ou prevaléncia desproporcional dos interesses da Uni-
a0 Federal em detrimento daqueles dos Estados, dos Municipios ou
do Distrito Federal®. E o que alertam, com propriedade, diversos
Jjuristas como Souza, Avila, Martins e Carrazza, estes apontando
para os riscos de se possibilitar tenha a Unido “um bloco monoliti-
co” enquanto os demais entes da federagfo se dividam em “sub-
blocos (...) com interesses conflitantes”, a facilitar aquela cooptar
quaisquer dos sub-blocos “para exercer lideranga e fazer-se preva-
lecer nas discussdes”, em especial na auséncia de adequada deter-
minagdo do “tipo de maioria a ser observada” nas votagdes’.

1 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Sete razies para o apoio dos municipios
ao IBS/PEC 45, Revista eletronica Jota de 30/03/2020, Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-abdfisete-razoes-
para-o-apoio-dos-municipios-ao-ibs-pecd5-30032020, acesso em 12/07/2024,
2 Cuja eriagio se propde no antes mencionado PLP n. 68/2024, atualmente
em tramitagio no Congresso Nacional.

¥ Como, indubitavelmente, poderd ocorrer se verificada, por exemplo, parti-
cipagio correspondente a 50% (cinguenta por cento) da composicdo de quais-
quer Grgdos apenas por representantes da Unido Federal, ficando os outros
50% divididos entre representantes de Estados/DF e Municipios.

™ SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto; MARTINS, Ives Gandra
da Silva; e CARRAZZA, Roque Antdnio. A questdo federativa nos PLPs 68
¢ 108, Blog do Fausto Macedo no jornal O Estado de Sio Paulo (Estadio)
de 04/07/2024. Disponivel em: https:y//www.estadao.com.br/politica/blog-
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Por fim, ainda que se possa, eventualmente, cogitar da “in-
tegracdo parcial”, apenas nas fases finais dos procedimentos ati-
nentes ao contencioso administrativo do IBS e da CBS, ha de se
determinar, de forma expressa, a necessaria observancia, em toda e
qualquer situagio, de amplo acesso a uma ultima instincia admi-
nistrativa comum e uniformizadora dos entendimentos firmados
em relagdo a temas que afetem a ambos, inclusive com a aplicagio
dos mesmos critérios de prevencdo, litispendéncia, continéncia e
preclusio®™ fixados no CPC/I5 (Lei n. 13.105/2015). Ao menos
assim, poder-sc-a tentar prevenir a prolagio de decisdes finais
conflitantes ou contraditorias.

Conclusies

A Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de
2023, ao autorizar a criacdo do IBS ¢ da CBS com fei¢des pratica-
mente idénticas, acabou por estabelecer, entre nos, um modelo
peculiar de IVA. Trata-se de um tributo inico, dividido em trés (a
CBS e o IBS, este dividido em dois). Teremos, no Brasil, o “TRI-
VA", um IVA tripartido entre Unido, Estados/DF e Municipios,
com vérias complexidades e dificuldades dai decorrentes.

Essa nova “jabuticaba™ implica desafios e consequéncias
ndo apenas em relagdo ao direito substantivo (material), como
também para fins, no que respeita em especial ao tema objeto do
presente exame, dos procedimentos de fiscalizagio, langamento e
contencioso administrativo™,

A unifica¢do individualizada dos referidos procedimentos
de forma a abrangerem, cada qual, necessariamente o IBS e a CBS
atinentes aos mesmos periodos de apuragdo, é de rigor em obser-
vancia, inclusive, aos principios e objetivos da chamada reforma
da tributagdo do consumo, quais sejam: simplicidade, transparén-

do-fausto do/a-questao-federativa-nos-plps-68-- 108/,  acesso em
12/07/2024.

¥ Determinando-se que assim se verifique nos casos envolvendo exigéncias
de IBS e CBS relativamente aos mesmos periodos de apuragiio, por exemplo
(e sem prejuizo da aplicagdo supletiva e subsidiaria ja prevista no artigo 15
daquele Cadigo).

 E mesmo judicial, ndo abordado nessa oportunidade.
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cia, cooperagdo, harmonizacdo, uniformidade, eficiéncia, celerida-
de, transparéncia, isonomia, seguranca juridica, estabilidade, previ-
sibilidade, redugio dos custos de conformidade, melhora no ambi-
ente de negocios, reducio da litigiosidade e justica tributaria.

Certamente. a possibilidade de efetiva observincia e atin-
gimento daqueles principios e objetivos serd em muito majorada
com a adogdo das unificagdes nos moldes indicados nesse breve
exame e com a consideragdo do “nosso IVA™ (ou do “nosso TRI-
VA™), ao menos para efeitos priticos, como um tnico tributo tri-
partido.

Tudo isso em beneficio dos interesses dos contribuintes,
de todos os entes da federagio e da sociedade em geral. Nas pala-
vras de Scaff, “a conferir”, mesmo porque A EC 132 foi um gi-
gantesco salto no escuro, mas estamos todos torcendo a favor de
seu sucesso’™ .

7 SCAFF, Fernando Facury, Federalismo, guerra fiscal e IVA Dual no Brasil
pos-EC 132, Revista eletrénica Conjur de 18/06/2024. Disponivel em:
https:/fwww.conjur.com.br2024-jun-1 8/ federalismo-guerra-fiscal-e-iva-dual-
no-brasil-pos-ec-132/, acesso em 12/07/2024.
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NEUTRALIDADE E BENS DE USO MISTO CONTINUADO

Thiago Alvares Feital'
Rita Eliza Reis da Costa’

1. Introdugio

O PLP 68/2024 prevé sistematica de tributagio em opera-
¢des com bens de uso misto continuado. Trata-se de operagdes nas
quais o empregador fornece ao seu empregado bens para uso na
atividade econdmica da empresa. ficando os bens & disposicio do
empregado. Tais bens sdo utilizados tanto nas atividades da empre-
sa contribuinte do IBS/CBS quanto para uso pessoal do emprega-
do. Exemplos comuns sdo computadores, celulares, imoveis resi-
denciais e veiculos.

As hipdteses de utilizagdo mista de bens sio relevantes pa-
ra o desenho de tributos ndo cumulativos sobre o consumo, porque
encontram-se a meio termo entre o uso € consumo pessoal — que
nfio permite créditos de IBS/CBS — e o uso exclusivo na atividade
do contribuinte — que permite créditos integrais.

! Doutor ¢ mestre em Dircito pela Universidade Federal de Minas Gerais,
Conselheiro no Conselho Administrative de Recursos Fiscais (CARF). Pro-
fessor no programa de Pos-graduagdo em Direito da Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais (IEC-PUC Minas). Consultor na Federagdo das
Indistrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG). Pesquisador visitante na
Escola de Direito de Sao Paulo da Fundacio Getalio Vargas.

? Bacharel em direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais,
Pés-graduada pelo Institute Brasileiro de Estudos Tributdrios. Conselheira no
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). Gerente ds Geréncia
Tributaria da Federagio das Indistrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG).



THIAGO ALVARES FEITAL E RITA ELIZA REIS DA COSTA

Uso exclusivo na atividade da empresa Use mista Uso e consuma pessoal
Crédito integral Crédite vedado
OP. 2

OP. 1 IBS/CBS

IBS/CBS

2

2. Releviincia da questiio

O principio da neutralidade — positivado no Brasil no ar-
tigo 156-A, § 1° da Constitui¢io da Repiblica — determina que o
onus do IBS/CBS seja inteiramente suportado pelo consumidor
final ¢ jamais pelo proprio contribuinte (cf. Herbain, 2015). Dai o
direito do contribuinte de deduzir nas saidas tributadas o IBS/CBS
recolhido em suas aquisigdes. Ao mesmo tempo, a neutralidade
exige que bens do contribuinte utilizados exclusivamente para fins
privados — bens de uso e consumo pessoal, no jargio — sejam
tributados, para que ndo se torne mais vantajosa a aquisi¢do desses
bens por contribuintes em relaco & aquisi¢do dirctamente realiza-
da por consumidores finais ndo contribuintes.

Assim, nas hipoteses em que o contribuinte fornega um
bem de uso misto para scus empregados, ¢ preciso estabelecer uma
regra de tributagdo capaz de assegurar a igualdade de tratamento
entre o contribuinte do IBS/CBS e o consumidor final. O objetivo
sempre serd tributar o uso pessoal do bem e garantir os créditos
para o uso na atividade produtiva. Para isso, diferentes paises ado-
tam diferentes regras (cf. ECJ. 2019).

O PLP 68/2024, em sua redagdo original, também con-
templa regras sobre uso misto — em seu artigo 38 — contudo as
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regras all previstas podem ser aperfeicoadas para maximizar a
neutralidade.

3. O tratamento de bens de uso misto no PLP 68/2024

No PLP 68/2024, o tratamento de bens de uso misto en-
volve um arranjo complexo. No desenho do projeto permite-se que
a empresa tome créditos relativos a aquisicdo do bem — abaixo
representado como OP 1 —, ao mesmo tempo em que sc tributa o
fornecimento do bem ao empregador — indicado abaixo como OP
2 — resultando ao final na anulagiio dos créditos relativos a OP 1.

oP 1 op.2

]

[
o

i-ilhe-e |
i

Tais regras aplicam-se apenas aos bens de uso misto ¢
“continuade™ (expressdo empregada pelo art. 38, § 4°). tais como
imoveis, veiculos e equipamentos de comunicagdo, e sdo distintas
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conforme o bem fornecido seja ou ndo de propriedade da empresa
contribuinte do IBS/CBS. Para facilitar a compreensiio das normas,
esquematizamos abaixo os dispositivos pertinentes em um fluxo-
grama.

4. Uma alternativa: a concessiio de créditos proporcionais

Para garantir o principio da neutralidade nas operacdes de
fornecimento de bens de uso misto continuado, sugere-se a redagiio
abaixo. cuja regra também esquematizamos em um tluxograma
para facilitar a compreensio da matéria. Nossa sugestio visa a
garantir que apenas o uso exclusivamente particular do bem pelo
empregado seja tributado. Isso por entendermos que, apesar de
atender a razdes de praticidade, a restricdo total aos créditos em
operagdes com bens que sdo utilizados, ainda que parcialmente, na
atividade econémica do contribuinte gera cumulatividade.

Como nas operagoes com bens de uso misto ndo ¢ possivel
ou prético aferir com exatidfio a proporgdo real do uso particular e
do uso na atividade do contribuinte, sugere-se a adogiio de um
critério ficto: o contribuinte que fornecer aos seus emprega-
dos/sacios bens de uso misto podera se creditar do IBS/CBS reco-
lhido na aquisi¢io desses bens em montante ndo inferior a 50% do
valor da operacio de aquisicio.

Redagiio atual

Redagio proposta

Art, 38. A incidéncia do IBS e da CBS
sobre o fornecimento nido oneroso ou a
valor inferior ao de mercado de bens e
Servigos para uso e consumo pessoal de
pessoas fisicas, de que trata o inciso |
do caput e 0 § 1%, ambos do art. 59, se
dara na forma do disposto nesta Secdo.
§ 12 Os bens e servicos para uso e
consumo pessoal de que trata o caput
incluem, a titulo exemplificativo;

| - a disponibilizacdo de bem imowvel
para habitagdo, bem como despesas
relativas a sua manutencdo;

Il - a disponibilizagdo de veiculo, bem
como despesas relativas a sua manu-
tencdo, seguro e abastecimento;

Ill - a disponibilizac3o de equipamento

Art. 38, A incidéncia do IBS e da CBS
sobre o fornecimento ndo oneroso ou a
valor inferior ac de mercado de bens e
Servigos para uso e consumo pessoal de
pessoas fisicas, de que trata o inciso |
do caput e o § 12, ambos do art. 59, se
dard na forma do disposto nesta Secdo.
§ 12 Havera incidéncia do |BS e da CBS
nas hipoteses previstas no caput em
montante equivalente ac valor de
mercado.

§ 22 S3o considerados bens e servios
de uso e consumo pessoal para fins do
disposto no caput agueles utilizados por
pessoa fisica exclusivamente em ativi-
dade alheia a atividade econdmica do
contribuinte.
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Redagdo atual

Redacdo proposta

de comunicagio;
IV - servico de comunicagao;
W - plano de assisténcia a satde;

W1 - educacio;
VIl - alimentacio e bebidas,; e
Wil - seguro.

& 29 Nio sdo considerados bens e
servigos de uso e consumo pessoal para
fins do disposto no caput agueles
ilizados exclusi ite na
econdmica do contribuinte.
§ 32 O regulamento podera estabelecer
critérios para que os bens e servigos
previstos no § 1% sefam considerados
como  utilizados  exclusivamente na
atividade econdmica do contribuinte
nos termos do § 29, devendo conside-
rar, entre outros:
1- uniformes; e
Il - equipamentos de protecde individu-
al.
§ 42 Na disponibilizagdo de bens de uso
continuado, incluindo bem imadwvel,
veiculo e equipamento de comunica-
¢do, haverd incidéncia do IBS e da CBS
em montante equivalente:
| - ao IBS e & CBS incidentes sobre o
aluguel ou arrendamento mercantil do
bem, guando o contribuinte ndo for
proprietario do bem; ou
Il - ao IBS e @ CBS incidentes sobre
montante correspondente ao aluguel a
pregos de mercado, quando o contribu-
inte for proprietario do bem.
§ 5% Alternativamente ao disposto no
inciso Il do § 42, o contribuinte podera
optar por procedimenta alternativo, no
qual:
| - havera a incidéncia do IBS e da CBS
com base no valor de mercado do bem
no momento de sua disponibilizagae; e
Il - quando da devolugio do bem ao
contribuinte, serd apropriado crédito
com base no valor do bem de que trata
inciso I, na proporgdo da vida util rema-
nescente.
§ B¢ Para efeitos do disposto no inciso 1|

do § 52, o prazo de vida util dos bens de

§ 32 Alternati ac di no §
12, o contribuinte poderd optar pela
ndo apropriacdo do crédito na aguisicio
do bem de uso e consumo pessoal,
desde gue o fornecedor identifigue a
pessoa fisica destinatdria, nos termos
do regulamento,

§ 42 Na hipotese de utilizacio mista de
bens e servigos o regulamento estabe-
lecera eritérios para apuragdo do direito
de crédito do contribuinte o gual ndo
podera ser inferior & 50% (cingquenta
por cento) do valor da operagao na qual
seja adquirente.

§ 52 530 considerados bens e servicos
de uso misto agueles fornecidos para
uso continuado de empregados e socios
na atividade econdmica do contribuinte
& em atividade alheia.
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Redagdo atual Redacdo proposta
uso continuado serd aguele previsto na
legislagdo do imposto de renda.

§ 72 No fornecimento de bens e servi-
¢OS para uso ou Consumo pessoal que
ndo estiverem previstos nos §§ 42 e 52,
havera a incidéncia do IBS e da CBS com
base no valor de mercado do bem ou
servigo no momento do fornecimento.
§ 82 Quando o bem ou servico for
fornecido ac contribuinte por terceira,
na hipdtese prevista no incizo | do § 49
ou no § 72, o contribuinte podera optar
pela ndo apropriagio do crédito na
aquisicdo do respectivo bem ou servico,
desde gue o fornecedor identifigue a
pessoa fisica destinatdria, nos termos
do regulamento.
§ 92 Na definicio do valor do aluguel de
bem imdvel a pregos de mercado de
que trata o inciso |l do § 42 podera ser
deduzido valor equivalente a 1/360 (um
trezentos e sessenta avos| do redutor
de ajuste, na forma prevista no art. 243.
§ 10, O regulamento dispora sobre
procedimento simplificado facultativo
ao contribuinte para a definigdo do
valor do aluguel a precos de mercado
de que trata o inciso |l do § 42 e do
valor de mercado do bem de gue trata
oinciso | do § 52,
§ 11, No caso de bem de uso continua-
do gue tenha sido disponibilizado antes
de 12 de janeiro de 2027, a disponibili-
zagdo serd considerada ocorrida nesta
data.
§ 12. O disposto neste artigo nao se
aplica:
| - aos contribuintes ndo sujeitos ao
regime regular de apuragdo do 1BS e da
CBS; e
Il - quando exercida a opgao de que
trata o § 8%, em rela¢do aos bens 2
servicos para 0s quais houver sido
exercida a opgio.
Segue-se um esquema para facilitar a visualizacdo da pro-

posta:
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Deste modo, preserva-se a neutralidade, garantindo-se que
o uso do bem na atividade economica do contribuinte nio serd
onerado pelo imposto, a0 mesmo tempo em que se tributa (ainda

que proporcionalmente) o uso privado desses bens pelo emprega-
do.
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NEUTRALIDADE E OS REGIMES ADUANEIROS
ESPECIAIS DE INCENTIVO A EXPORTACAOQ:
DRAWBACK E RECOF

Luis Eduardo G. Barbieri'
Marco Anténio Abdo*

1. Introdugio

Esta Nota Técnica tem por objeto analisar os regimes adu-
aneiros especiais de Drawback ¢ Recof — Regime Especial de
Entreposto Industrial sob Controle Aduanciro Informatizado -
frente aos novos dispositivos trazidos pela Emenda Constitucional
n. 132/2023 e, também, pelo Projeto de Lei Complementar n.
682024, notadamente verificar se estd sendo mantida a neutralida-
de na cobranca dos tributos incidentes nos msumos empregados no
processo produtive de produtos exportados sob a égide dos citados
regimes.

Importante destacarmos que a novel estrutura de tributa-
¢do do consumo, baseada no IVA-dual -~ CBS e IBS - pretende
eliminar (corretamente!) as desoneragdes tributirias criadas ao
longo dos Gltimos anos, a fim de buscar a neutralidade do sistema
e, por conseguinte, evitar distor¢des econdmicas recorrentes no
atual modelo tributario.

! Graduado em Direito ¢ Engenharia, pos-graduagiio oty sensu em Direito
Tributirio (IBET), em Auditoria e Controladoria (PUC-Campinas) e Derecho
Aduanero (Universidade de Valéncia — Espanha); Mestrado em Direito Tribu-
tario (PUC-5P) e Doutorando em Direito Plblico (Universidade de Coimbra —
Portugal). Professor na pos-graduacdo fatw sensu no MBA da PUC-Campinas.
Advogado. Socio da BCP Consultoria Tributaria e Aduaneira,

5

* Graduado em Economia (Unicamp) ¢ Direito (PUC Campinas), pos-
graduacho latu sensu em Gestido de Comércio Exterior ¢ Negocios Internacio-
nais (FGV). Advogado.
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No entanto, deve se atentar para a manutencio da compe-
titividade do produto nacional na arena global, especialmente ndo
tributando os produtos destinados as exportagdes.

Nesse sentido, a EC n. 132/2023 ndo suprimiu a desonera-
¢do de tributos das exportagdes (CBS. IBS ¢ IS), assegurando ao
exportador a manutengdo e o aproveitamento dos créditos relativos
as operacdes nas quais seja adquirente de bem material ou imateri-
al, direitos ou servigos, no caso da CBS e do IBS (art. 153, § 6°,
meiso [; art. 156-A. § 1° inciso [I). A imunidade dos citados tri-
butos encontra-se, de igual modo, referenciada no PLP n. 68/2024
(art. 8°%), ao estabelecer que devern ser aplicadas as mesmas regras
relativas is imunidades para ambos os tributos (IBS e da CBS), de
acordo com o disposto no inciso 1l do art. 149-B da CF. E a razdo ¢
muito simples: ndo se “exporta” tributos, mas sim produtos!

O mecanismo de concessdo de creditos aos produtos ex-
portados, no entanto, em algumas situagbes ndo € suficiente para
promover efetivamente a competitividade dos produtos brasileiros
exportados, notadamente quando tratamos de processos produtivos
que requeiram expressivos volumes de insumos importados a se-
rem aplicados na elaboragio de produtos exportados. Nesses ca-
s0s, 0 recollimento de tributos na importacio dos insumos, que
serdo ressarcidos apenas em datas futuras (por vezes, apos longos
periodos), podem inviabilizar a operagdo de coméreio exterior.

Por essa razio € que foram criados, ha muitos anos, o re-
gime drawback, previsto na legislagdo brasileira desde 1936% e

¥ Art. 8 Sdo imunes do IBS e da CBS as exportagdes de bens e de servigos
para o exterior, nos termos do Capitulo V deste Titulo

1 O drawback foi institnido no Brasil, de forma extremamente incipiente,
através do Decreto n. 994, de 28 de julho de 1936, Este dispositivo normativo
permitia que se importassem matérias-primas necessdrias & produgiio de mer-
cadorias reconhecidas em condicdes de concorrer, fora do pais, com as simila-
res estrangeiras (artigo 1°), sendo que no momento da importagio dessas
matérias-primas os tributos eram pagps (artigos 8° e 9) e, posteriormente, os
valores eram devolvidos ao sujeito passivo (artigos 10, 11 e 14). Portanto,
similar ao atual “drawback — modalidade restituigao”, Entretanto, foi apenas
com a edigdo do Decreto-Lei n. 37, de 18 de novembro de 1966, que o regime
drawback foi inserido na legislagdo brasileira no formato e modalidades vi-
gentes até os dias atuais.

342



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
ANALISE DA EC 13223, D0 PLF 682024 (CHSIBS) E DO PLI 1082004 (OOMITE GESTOR, CONTENCRS0 DO [HS, TTOMIE ITHI1)

Recof, em data mais recente, desde a década de 1990°. Destaque, a
priori, que tais regimes especiais nfio se tratam de beneficio fiscal
propriamente ditos, mas incentivos ¢ exportacio de bens materi-
ais.

Registre-se que a preservagio desses dois regimes, quando
da regulamentagdo da Reforma Tributaria pelo PLP n. 68/2024,
visa também manter a coeréncia ¢ harmonizagio do ordenamento
juridico-aduaneiro brasileiro frente ds normas do direito intemaci-
onal, em especial aquelas que tratam do tema “Facilitagdo do Co-
méreio Internacional” previstos em acordos internacionais ¢ incor-
porados a legislagio nacional (AFC/OMC® e CQR/OMA).

2. Drawback e Recof no ordenamento juridico atual

No Brasil os regimes aduaneiros podem ser classificados
em dois grandes grupos: Regime de Importacdo Comum e Regi-
mes Aduaneiros Especiais.

Quando uma operagdo de importagio ¢ efetuada sob o Re-
gime de Importagdo Comum, em regra, ha atualmente a incidéncia
de seis tributos: trés impostos, sendo dois de competéncia da Unido
(IT — imposto sobre as importagdes e [Pl — imposto sobre produtos

# 0 regime de Recof decorre de evolugiio natural do regime de Entreposto
Industrial “tradicional™ previsto no art. 89 do Decreto-Lei n. 37/67, com os
mesmos fundamentos juridicos acrescidos na utilizagdo da sistemas informati-
zados para sua operacionalizagio,

® AFC - Acordo sobre a Facilitagio do Comeércio da OMC - Organizagiio
Mundial de Coméreio, internalizado em nosso ordenamento juridico por meio
da aprovagio peloo Senado Federal do Projeto de Decreto Legislativo n
6/2016 destinado a referendar a inclusdo AFC entre as normas da Organizagio
Mundial do Comércio (OMC). A sua promulgaciio se deu com o advento do
Decreto n. 9.326, de 3 de abril de 2018, fazendo do Brasil o 72° pais a ratifica-
lo.

70 Protocolo de Revisio da Convengiio Internacional para a Simplificagio e
Harmonizagiio dos Regimes Aduaneiros (Convengiio de Quioto) — aprovado
em Bruxelas, Bélgica, em 26 de junho de 1999 - foi referendado pelo Decreto
Legislativo n. 56, de 19 de junho de 2019 e promulgado pelo Decreto n.
10.276, de 13 de margo de 2020. Mencionado protocelo, usualmente conheci-
do por Convengdio de Quioto Revisada (CQR), ¢ um importantissimo instru-
mento normativo que havia sido originalmente aprovado pela Organizagiio
Mundial das Aduanas (OMA) em 1973 ¢, posteriormente, revisado em 1999,
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industrializados) ¢ um dos Estados (ICMS); trés contribuigdes,
todas de competéncia da Unido, sendo duas contribuigdes sociais —
COFINS e PIS/PASEP — e uma contribuigdo destinada a interven-
¢io no dominio economico — AFRMM (no caso de transporte por
via maritima). Neste Regime. as mercadorias ingressam a titulo
definitivo no Pais e o pagamento dos tributos & efetuado no mo-
mento da importac¢iio, mais especificamente quando do registro das
declaragdes de importagdes (critério temporal).

Como alternativa as importagdes operadas pelo Regime de
Importagido Comum, onde a regra ¢ a incidéncia integral, imediata
¢ definitiva dos tributos, temos os denominados Regimes Aduanei-
ros Especiais, que tém por caracteristica geral o nio pagamento
integral dos tributos no momento da importagio ¢ a temporarieda-
de da entrada da mercadoria no Pais.

No direito aduaneiro brasileiro estdo previstos diversos
Regimes Aduaneiros Especiais®, no entanto, em razio de sua maior
relevincia econdmica, destacaremos nesse texto apenas dois deles:
o drawback e o Recof.

O drawback, inquestionavelmente, é o mais importante
mecanismo de estimulo as exportagoes brasileiras, respondendo
por aproximadamente 30% do montante importado sob a égide de
Regimes Especiais. Em seguida, tratando-se de releviincia econd-
mica, temos o Recof’ e, depois, a Zona Franca de Manaus (a ZFM
nio sera abordada neste texto, em razéo de sua especificidade tra-
tada em dispositivos constitucionais proprios).

A participagio das exportagdes amparadas pelo regime de
drawback, quando comparadas as exportagdes totais, situa-se na
faixa de 25% a 30%, dependendo do ano considerado'”. Nio obs-
tante algumas divergéncias de entendimento sobre o drawback, o
instituto mostrou-se, nas varias décadas de existéncia, um excelen-
te instrumento disponibilizado as empresas, notadamente por pro-
piciar significativo aumento na competitividade de seus produtos
no exterior, em decorréncia da expressiva reducdo da carga tributa-

* Regimes aduaneiros especiais: trinsito aduaneiro, admissio temporiria,
drawback, entreposto aduaneiro, entreposto industrial sob controle aduaneiro
informatizado (Recof), exportagio tempordria, entre outros.

* No ano de 2023, eram 126 as empresas habilitadas ao Recof, que foram
responsaveis por /2023) .
1 Fonte: site da Receita Federal.
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ria (desoneracdo de até seis tributos incidentes na importacio de
insumos!).

Destaque-se, por fim, que o Acordo sobre Facilitagdo do
Comeércio, que o Brasil & signatario, classificou os regimes de
drawback e Recof como espécies pertencentes ao género “aperfei-
goamento ativo™'!

De fato, o Recof, em ambas as modalidades atualmente
existentes — Recof e Recof-Sped'” —, permitem & empresa benefici-
drta importar ou mesmo adquirir no mercado interno, com suspen-
sdo do pagamento de tributos federais ¢, também, do ICMS em
alguns Estados-membros'?, mercadorias a serem submetidas a
operagdes de industrializagio de produtos destinados a exportagdo
ou ao mercado interno'!. E também permitido que parte da merca-
doria admitida no regime, no estado em que foi importada ou de-
pois de submetida a processo de industrializagdo, seja despachada
para consumo, apos a devida nacionalizagdo com o pagamento dos

! Importante registrar as diferengas de nomenclaturas para o regime: no Bra-
sil, a nossa lei basica aduaneira (Decreto-Lei n. 37/66) refere-se ac regime
como “drawback™; por sua vez. o Acordo sobre a Facilitagio do Comércio,
trata-o por “regime de aperfeicoamento ativo”, conforme disposto no artigo
10, item 9.2.(b) abaixo transcrito:

9.2. Aperfeigoamento ativo e passivo

()

(b} Para os efeitos do presente Artigo, o termo "aperfeigoamento ativo” signi-
fica o regime aduaneiro pelo qual certos bens podem ser trazidos ao territorio
aduaneiro de um Membro condicionalmente desonerados, total ou parcialmen-
te, do pagamento de direitos aduaneiros e outros tributos, ou elegiveis para
restituigio de direitos aduaneiros, com base em que tais bens sejam destinados
a industrializagio, processamento, ou reparo e posterior exportagio,

12 A modalidade tradicional do Recof requer um sistema informatizado homo-
logado pela Receita Federal para controle do regime. Ji o Recof-Sped segue o
controle informatizado do Sistema Piblico de Escrituragdo Digital (SPED).

" Nos estados de Sao Paulo e Parand o beneficidrio pode também suspender o
ICMS. No estado do Rio de Janeiro o beneficio da suspensio do ICMS ¢
reconhecido para as empresas do setor acrondutico.

14 Ressalte-se que, ac fim e ao cabo, os regimes de entreposto industrial tém
natureza juridica de isengfio sob condigio resolutiva ou resolutoria, uma vez
que hi suspensio do pagamento dos tributos até o cumprimento da condigio
pactuada no ato de concessio ou de habilitagio, nos termos do que prescreve o
art. 179, caput, do Codigo Tributério Nacional - .
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tributos até entdo suspensos. A mercadoria, no estado em que foi
importada, podera também ser exportada, reexportada ou destruida,

Evolucio historica das importagdes e exportacdes sob o regime
Recof

(Importagies e exportagdes, em US bilhdes x anos'’)

3. Os incentivos A exportacio no PLP n. 68/2024

Muito embora a Reforma Tributéria e, por conseguinte, o
Projeto de Lei Complementar ndo tratem especificamente acerca
do Imposto sobre as Importagdes, pelo fato de as operagdes de
importacdes serem fortemente impactadas pelo ICMS, PIS, CO-
FINS ¢ IPL tributos a serem extintos e substituidos pela CBS ¢
IBS, também haverad reflexos da reforma nessas importagoes, de
modo que se mostra relevante e pertinente a analise da manuten-
gdo/preservacio dos dois regimes especiais nos dispositivos nor-
mativos trazidos pelo PLP n. 68/2024.

As operagdes de importagdes sujeitas ao regime comum,
no que se refere a CBS ¢ ao IBS, estdo dispostas nos art. 57 a 78 do
PLP n. 68/2024. Por sua vez, as operagdes sujeitas aos regimes
aduaneiros especiais estao reguladas entre os art. 83 a 91 (Capitulo
[, Titulo II). No entanto, a nosso ver, ado foi dada a devida aten-

15 Fonte: Receita Federal do Brasil.
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¢do ao Recof, como ocorreu com os demais regimes especiais,
COmO Passamos a expor.

O projeto de lei complementar segrega o regime especial
do drawback nas trés modalidades vigentes no Brasil, quais sejam,
suspensdo, isengdo ¢ restituigio'®. A modalidade do drawback-
suspensdo ¢ a mais largamente utilizada nas operagdes de coméreio
exterior no Brasil, envolvendo as importagdes das matérias-primas
e as exportacdes dos produtos com estas industrializados, referidos
no PLP 68/2024 como bens materiais.

O drawback na sua modalidade suspensdo ¢ internacio-
nalmente classificado como um dos regimes de aperfeicoamento
ativo, situagdo que assim passa a ser prevista no PLP 68/2024,
conforme dispde o art. 88, § 47 inclusive tratando destinagdes
diversas dadas aos bens materiais, originalmente previstas para
emprego no processo produtivo e subsequente exportagdo do pro-
duto final resultante da industrializacio.

A previsdo do PLP 68/2024 quanto ao tratamento tributi-
rio a ser aplicado aos bens materiais importados ao amparo do
drawback, na sua modalidade suspensdo, ¢ 0 mesmo atualmente
vigente, ou seja, suspensio do pagamento do IBS e da CBS, en-
quanto vigente o regime especial.

Quanto aos produtos adquiridos no mercado interno para
aplicagio no processo industrial sob a égide do drawback, na mo-
dalidade de suspensdo, é matéria remetida ao regulamento da lei
complementar, da mesma forma que a discriminagdo dos demais
regimes aduaneiros especiais de aperfeigoamento. Contudo, o re-
gime do drawback teve tratamento no projeto de lei, com mengdo
explicita a cle, muito possivelmente influenciado pela sua impor-
tancia economica.

O PLP 68/2024 faz referéncia ao projeto industrial apro-
vado mediante ato concessorio e a possivels destinagoes diversas

' Suspensao: art. 88; Isen¢do e Restituigao: art, 89

17 Art. 88, § 4°Os bens materiais submetidos ao regime aduaneiro especial
de drawback, que. no todo ou em parte, deixarem de ser empregados no
processo produtivo de bens finais, conforme estabelecido no ato concessirio,
ou que sejam empregados em desacordo com este, quando destinados para o
mercado interno, no estado em que foram importados ou adquiridos ou, ainda,
incorporados aos referidos bens finais, ficam sujeitas ao pagamento do IBS e
da CBS acrescidos de juros e multa de mora.
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dos bens materiais importados ao que foi previamente previsto,
seja por empregado em situagio nio contemplada pelo ato aprova-
do, especificamente nas hipoteses de destinagdo ao mercado inter-
no no mesmo estado fisico da importacio ou incorporado no pro-
duto industrializado. Basicamente, sdo situagdes de ndo consuma-
¢do da exportagio prevista no ato concessorio. Essas hipoteses de
ndo adimplemento do previsto no ato concessorio, implica na su-
jeigdo ao recothimento do IBS e da CBS ndo pagos no momento da
importagio. acrescidos de juros e de multa de mora.

O projeto de lei ndo trata sobre o descumprimento do ato
concessorio no que se refere ao prazo para seu adimplemento. A
regulamentagio atual é a incidéncia dos tributos devidos e com
pagamento suspenso pela aplicagdo do regime especial, acrescidos
de juros e de multa mora, calculados desde o registro da declaragio
de importagio, se as destinagoes previstas ndo ocorrerem no prazo
estipulado no ato concessoério. E esperado que o mesmo ocorra na
regulamentacio do drawback. na modalidade suspensdo, pois todo
regime especial precisa ter um termo final.

Pode-se considerar que o texto do PLP 68/2024 incorpo-
rou a evolugio normativa do drawback verificada ao longo do
tempo, especialmente nos ultimos anos, ao prever a possibilidade
de utilizagdo no processo industrial de matérias-primas e insumos
importados, juntamente com os adquiridos no mercado interno.

O art, 89" do PLP 68/2024 estabelece que nao havera tra-
tamento tributario diferenciado quanto ao IBS e a CBS a ser apli-
cado para os bens materiais submetidos as modalidades de isen¢do
¢ de restitui¢do do regime aduaneiro especial de drawback. Nesse
sentido, ao que tudo indica, tais modalidades de drawback (isengéo
e restituicdo), atualmente previstas na legislagio aduaneira, deixa-
rio de existir para os dois tributos (IBS e CBS). No entanto, conti-
nuardo previstas na legislagdo aduaneira a ser aplicada especifica-
mente ao Imposto sobre a Importacio (DL n. 37/66).

Em outro giro, o projeto de lei complementar nio cita ex-
pressamente o Recof em seu texto, como o fez em relacao a outros
tantos regimes aduaneiros especiais, tratando-os, inclusive, em
“Segdes” proprias do Titulo I1, Capitulo 1. Nesse sentido, destaque-

¥ Art. 89. Niio haverd qualquer tratamento tributdrio diferenciado, relativo ao
[BS e 4 CBS, a ser aplicado para os bens materiais submetidos 4s modalidades
de isengdo e de restituigdo do regime aduaneiro especial de drawback.
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se 0 Regime de Transito (Secdo I, art. §3), os Regimes de Deposito
(Secdo 11, arts. 84 e RS5), os Regimes de Permanéncia Temporaria
(Segio 11, art. 86 e 87), os Regimes de Aperfeigoamento, em es-
pecifico o Drawback (Sec¢do IV, art. 88, a 90), o Repetro — Regime
Especial Aplicavel ao Setor de Petroleo e Gas (Segio V, art. 91). o
Reporto- Regime de Incentivo a Modermizagio e a Ampliagio a
Estrutura Portudria (art. 98). Reidi — Regime de Incentivos para o
Desenvolvimento da Infraestrutura (art. 99).

A nosso ver, o legislador optou por tratar do Recof na Se-
¢do IV — Capitulo I, Titulo IT - Dos Regimes de Aperfeigoamento,
ao ndo se referir explicitamente a esse regime especial, remetendo-
o a regulamentagdo a ser dada no dmbito do todos os demais regi-
mes existentes sob a (novel) denominagio de regimes aduaneiros
especiais de “aperfeigoamento™ (art. 88, § 19). No entanto, em
razdo da relevancia economica do Recof para a indistria nacional,
assim como sua especificidade téenica (controle informatizado),
entendemos que merecia uma mencio especifica no texto da PLP
n. 68/2024.

Caso o PLP ndo faga referéncia expressa ao Recof, a
exemplo a que fez aos outros regimes aduaneiros especiais, uma
vez publicada a lei complementar, fica sujeito a discussio se deixa-
ria de ser aplicado até que fosse editado o regulamento.

Um aspecto a ser destacado com relagio ao artigo 88 do
PLP n. 68/2024, ¢ a possibilidade de haver regulamentacdes dife-
rentes, no locante ds espécies dos regimes de aperfeigoamento
ativo, entre os dispositivos do atual Regulamento Aduaneiro (De-
creto n. 6.759/2009) ¢ aqueles que constardio dos futuros regula-
mentos do IBS e da CBS.

Importante salientar, com relagdo ao art. 88 do PLP, ¢ que
ao destacar nos seus §§ 3” ¢ 4 a espécie drawback dentre aquelas
que apresentam as caracteristicas dos regimes aduaneiros de aper-
feigoamento, gerou situacdo na qual pode levar a interpretagio de
que tais dispositivos nido se aplicariam aos demais regimes ndo
explicitamente previstos, como, p. ex, o Recof. Tal situagdo podera
criar distor¢des no sistema, em afronta ao principio da neutralidade

Por fim, ¢ de extrema importancia que seja esclarecida
uma questio: como ficard a suspensdo do [CMS, a ser substituido
pelo IBS. para o Recof? Atualmente, apenas as legislagdes de SP,
RJ e PR permitem a suspensio do ICMS para o Regime, No entan-
to, a nosso ver, o PLP deveria estabelecer que a suspensio do IBS
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abrangeria todos os Estados-membros, a fim de cumprir o que esta
previsto no prineipio da neutralidade, previsto no art. 2° da PLP'",

4. Conclusio

Diante da analise realizada nesta nota técnica, conclui-se
que as disposigdes do PLP 68/2024, concementes ao regime espe-
cial do drawback, modalidade suspensdo, contempla as questdes
atualmente aplicaveis, incorporando, inclusive, as evolugdes nor-
mativas verificadas desde a institui¢do do regime no Brasil ¢ em
com os novos acordos internacionais internalizados no Brasil.

Por sua vez, a despeito de sua importincia econdmica, o
Recof ndo teve o merecido tratamento normativo. Nio houve men-
¢do explicita no PLP 68/2024, implicando, inclusive, no risco de
continuidade da aplicagdo do regime no tocante & suspensdo da
incidéncia do IBS e da CBS na importagdo de insumos destinados
ao processo produtivo das empresas habilitadas ao regime especial.

Os dados estatisticos relativos aos dois regimes aduaneiros
especiais analisados, desvelam a importante participagdo no co-
mércio exterior brasileiro, com movimentagdo de bilhdes de dola-
res em bens materiais por ano e, por conseguinte, pela natureza
industrial a eles associados, a inquestionavel relevancia para a
industria brasileira. Assim, ndo se pode descuidar quanto a questao
da desoneragdo dos tributos incidentes na importagdo de insumos
destinados a esses regimes, para que os produtos brasileiros a se-
rem exportados, como resultantes dos respectivos projetos indus-
triais, nfo percam a competitividade por distor¢des geradas em
fungdo da inadequada tributagio incidente nas operagdes de co-
meércio exterior que utilizam o drawback, modalidade suspensio, e
o Recof.

1% Art. 2° O IBS e a CBS siio informados pelo principio da neutralidade, se-
sunde o qual esses tributos devem evitar distorcer as decisdes de consumo e
de organizagiio da atividade econdmica, ressalvadas as excegdes previstas na
Constitui¢do Federal e nesta Lei Complementar.
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O ATUAL MODELO DE CONSENSUALIDADE
INCIDENTE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO
TRIBUTARIO PAULISTA: A SUA INFLEXAO PERANTE A
NORMATIVIDADE DO PLP N. 108/2024

Valério Pimenta de Morais'

1. Consensualidade e descontencioso tributirio: manifestacio
da praticabilidade tributaria

Técnicas de prevengdo ou solucdo de conflitos, com a
adogdo de medidas de autocomposigio — e de maior interesse para
o presente — decorrentes da relagdo juridico-tributaria entre as Ad-
ministragdes Tributirias ¢ os contribuintes, tornaram-se, de fato,
uma realidade no ordenamento juridico brasileiro.

E certo ainda que tais métodos, especificamente quanto ao
seu aspecto de soluciio de conflitos, sio considerados como alter-
nativos, na medida em que tomados com relagdo ao método usual
de solugdo — o judicial. Contudo, mostram-se interrelacionados, de
maneira que se influenciam mutuamente com a constituigio de
prejudicialidades nos seus desenvolvimentos originarios’.

Essa nova realidade do desenvolvimento de métodos al-
ternativos, certamente se mostra como desdobramento da atuagio

! Mestre ¢ Doutor em Direito Tributario pela PUC-SP. Integrante do grupo de
estudos *GT-13-Descontenciose™ do Nicleo de Estudos Fiscais da Fundagio
Getulio Vargas - NEF - FGV.

* Nesse sentido, como auténtico filtro dos conflitos a serem apreciados pelo
Poder Judiciario, prevalente o entendimento da influéncia da decisfio final no
processo administrativo tributirio sobre o processo judicial, na medida em que
a Administragiio Tributériz, como parte, se encontraria premida do seu inte-
resse em litigar sobre uma decisio que the fora contriria, seja por auséncia de
interesse juridico do seu pedido, seja, ainda, por se mostrar juridicamente
impossivel.
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do Poder Constituinte Reformador, pela explicitagdo do principio
da eficiéncia introduzido na redagiio original do art. 37 da Consti-
tuigdo Federal de 1988, pela Emenda Constitucional n. 19/1998,
denotando a razdo instrumental, com a adequacdo entre meios e
fins, na atuagio estatal amplificada de pacificagiio social.

Dai dizer que a introdugdo de mecanismos alternativos de
prevengdio ou solucio de conflitos apresentam como marco de
destaque nacional por ocasido da realizagiio do 11 Pacto Republica-
no de Estado por um Sistema de Justia Mais Acessivel, Agil e
Efetivo, datado de 13 de abril de 2009, momento no qual os repre-
sentantes dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario assumi-
ram o compromisso de fortalecimento da efetividade da prestagdo
jurisdicional, com base no objetivo de dar maior efetividade ao
principio constitucional da razoavel duracdo do processo e na pre-
vengdo de conflitos, de maneira a estimular a resolucdo de confli-
tos por meios autocompositivos, voltados para a maior pacificagio
social ¢ a menor judicializacao®.

Tanto assim que. em consequéncia, na aplicacio do Direi-
to Tributirio, estruturou-se verdadeira clausula geral para a reali-
zagio da autocomposigéo pela Administragéio Tributdria®, em que a

? BRASIL. “II Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica Mais
Acessivel, Agil e Efetive”. Disponivel em: <https:/www.planalto.gov.br
Jeeivil_03/0Outros/Ilpacto.him=. Acesso em: (7 jul. 2024,

4 Nesse sentido, a disposigio do art. 26 do Decreto-Lei n. 4.657/1942 (Lei de
[ntrodugiio as Normas do Direito Brasileiro): “Art. 26. Para eliminar irregula-
ridade, incerteza juridica ou situagiio contenciosa na aplicagio do direito
publica. inclusive no caso de expedi¢io de licenga, a autoridade administrati-
va poderd, apos oitiva do orgio juridico e, quando for o caso, apos realizagio
de consulta publica, ¢ presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagio aplicavel, o qual s6
produzird efeitos a partir de sua publicagiio oficial. § 1" - O compromisso
referido no “caput” deste artigo: | - buscard solugdo juridica proporcional,
equinime, eficiente ¢ compativel com os interesses gerais: II - (VETADO);
[11 - nfio podera conferir desoneragio permanente de dever ou condicionamen-
to de direito reconhecidos por orentagdo geral; IV - devera prever com clare-
7a as obrigaghes das partes, o prazo para seu cumprimento e as sangies apli-
civeis em caso de descumprimento. § 2° (VETADO)”, Diga-se que, com esse
mesmo sentido o quante se extrai do comando do art, 3%, § 2% do Cédigo de
Processo Civil de 2015: “Art. 3° Nio se excluird da apreciagiio jurisdicional
ameaga ou lesfio a direito. § 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a
solugiio consensual dos conflitos™.
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prevengdo (“minus”) e a solucdo (“plus”) consensual de contlitos
passam a integrar a pauta de deveres do Estado, pelo exercicio de
autoridade administrativa tributaria determinada, com o fim de
eliminar a situacdo contenciosa junto ao contribuinte, considerada
como efetivamente posta ou ainda em estado potencial.

Diga-se que, para tanto, por consensualidade para a Ad-
ministragdo Tributdria, em seu sentido restrito, adota-se como
modalidade técnica de gestdo administrativa, formada pelo acordo
de vontades — de manifestacio livre —, em que as partes — em caso,
a Administracio Tributaria ¢ os contribuintes — firmam acordos
administrativos®, com vistas ao estabelecimento de limites para o
exercicio do poder imperativo estatal, seja por meio da terminagio
de especifico processo administrativo tributario ja instalado; seja,
até mesmo, pela criacio de obrigagdes alternativas que obstem a
sua instalagdo, dentro de um ambiente procedimentalizado.

Ao se voltarem, portanto, para a possibilidade de realiza-
¢do da pacificacdo social com menor litigancia, emerge, por meio
da consensualidade — assentada na construgdo de solugio dialogica
da composi¢do —, a criacio de instrumentos mais simplificados
para a realizagido das obrigagdes tributarias, de maneira que os
meios alternativos de prevencio ou solugio de conflitos tributarios
maostram-se, ao final, para o ordenamento juridico, como viabiliza-
dores do principio da praticabilidade tributaria, concebido como o
conjunto de condigdes — normativas e executivas — garantidoras da
execucio eficiente e econdmica das leis tributarias®, instalando, por
meio da ponderagiio com outros valores constitucionais, a possibi-
lidade do exercicio de uma verdadeira discricionariedade regrada
por parte da Administragdo Tributéria.

Logo, em que pese poderem ser sujeitos a dbices tedricos
¢ culturais — com destaque a referéncia a indisponibilidade do inte-
resse publico —, os meios alternativos de prevencio ou solugio de
conflitos tributdrios promovem a tutela do patriménio piiblico com

¥ Advertem André de Carvalho Ramos e Erik Frederico Gramstrup que a
compreensio contratual ndo pode ser interpretada nos termos de sua utilizagdo
pelo direito privado (RAMOS; GRAMSTRUP, 2021, p. 383).

3 Mizabel Derzi denota o fato da praticabilidade ser considerada como prinei-
pio constitucional implicito. em linha com a doutrina alemd (DERZL, 2021, p.
148).
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a solugdo conflituosa — potencial ou efetiva — pelo modo mais ra-
pido, simples e pratico, e dentro de parimetros fixados em lei’,

Destaca-se, portanto, o reconhecimento da necessidade da
fixagdo por lei®, para a procedimentalizacio propria da Adminis-
tragfio Tributaria, diante da interpretagdo ao principio da legalidade
atribuida ao administrador publico no exercicio de suas fungdes,
em especifico naquilo que diz respeito a potestade tributaria, em
que ndo ha margem para discricionariedade absoluta, afinal, a ati-
vidade administrativa de tributagdo ¢ sempre vinculada.

Logo, a regulacdo sc volta para as situagdes expressamen-
te previstas em lei, e que se revelam passiveis da aplicagio de mé-
todos alternativos de prevengiio ou solugdo de conflitos tributirios,
expressos pela presenga de critérios claros e objetivos para a atua-
¢do da Administragio Tributaria’.

Ha que ser considerado, ainda, que a implementagio con-
creta do meio alternativo a ser utilizado, se perfaz por meio da
adesdo do contribuinte para tal fim. [sso porque se toma como
fundamental a observincia ao principio da isonomia tributéria,

" Pondera Regina Helena Costa a situagéo paradoxal naguilo que diz respeito &
eventual alta litigiosidade judicial decorrente do regramento destinado a deta-
lhar as disposiges legais relacionadas aos meios alternativos de prevengio ou
solugio de conflitos tributirios, o que poderia inibir a forga e validade do
instrumento como praticabilidade tributaria (COSTA, 2007, p. 279).

¥ Nesse sentido, o quanto se extrai do Enunciado n. 74 do | Jornada de Pre-
vengdo e Solugdo Extrajudicial de Litigios do Conselho da Justica Federal
(*74 Havendo autorizagdo legal para a utilizagio de métodos adequados de
solugio de controvérsias envolvendo orgiios, entidades ou pessoas juridicas da
Administragio Plblica, o agente pablico devera: (i) analisar a admissibilidade
de eventual pedido de resolugdo consensual do conflito: e (i) justificar por
escrito, com base em critérios objetivos, a decisiio de rejeitar a proposta de

acordo™).

* Para o ponto Eduardo Talamini, "J4 em outros casos, embora o bem
juridico seja indisponivel, outros valores constitucionais pedem justificar que,
mediante lei, o Estado renuncie a determinadas decorréncias ou derivagdes do
bem indisponivel. Assim, a potestade tributania ¢ indisponivel, mas & possivel
let autorizando a remissio, a anistia, do crédito fiscal”. A (in)disponibilidade
do interesse plblico: consequéncias pro is (composighes em juizo, prer-
rogativas processuais, arbitragem e agdo monitoria). Disponivel em: <
https:fwww.academia.edw231461/A_in_disponibilidade do_interesse p%C3
%BAblico_consequ¥%C3%AAncias processuais 2005 7auto=download=,
Acesso em: 09 jul. 2024,

354


https://www.academia.edu/231461/A_in_disponibilidade_do_interesse_p%C3

NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
ANALISE DA EC 13223, D0 PLF 652024 (CHSIBS) E DO PLI 1082004 (OOMITE GES TOR, CONTENCROS0 DO T3S, TIOMIE ITHI)

prevista pelo art. 150, 11, da Constitui¢io Federal'”, que acaba por
assegurar que a forma de consensualidade sera aplicada de maneira
uniforme a todos aqueles contribuintes que se enquadrem na mes-
ma situagio fatica.

Dessa maneira. instala-se, por meio da adogio consensual
de métodos alternativos de prevengio e solugio de conflitos tribu-
tarios, a estrutura do que se pode denominar de descontencioso
tributdrio, com a implementagdo de instrumentos negociados de
racionalizagdo da cobranca e da conformidade na realizagdo dos
deveres acessorios. Assim, a manifesta — ¢ ainda existente - diver-
géncia, at¢ mesmo cultural, de interesses entre a Administragio
Tributiria e o contribuinte cede espago para a acomodagio dos
interesses pela convergéncia entre o interesse publico e o particu-
lar.

2. Da experiéncia do ordenamento tributirio paulista

Cumpre-nos, para os limites do presente trabalho, uma
breve incursdo analitica relacionada aos meios alternativos de pre-
vengdo ou solucdo de conflitos tributarios adotados pelo ordena-
mento juridico paulista. Assim, dentre outros mecanismos alterna-
tivos disciplinados pelo ordenamento paulista'!, sdo objeto de inte-
resse especifico, o considerado mecanismo de prevencio do confli-
to tributdrio, presente no denominado Programa de Estimulo a
Conformidade Tributaria — “Nos Conformes™ (disciplinado origi-
nariamente pela Lei Complementar estadual n. 1.320/2018); e, com
natureza juridica diversa, o considerado mecanismo de solugio do
conflito tributario, constante no denominado Programa *Resolve

0 A, 150, Sem prejuizo de outras garantias asscguradas ao contribuinte, ¢
vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) II -
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagio
equivalente, proibida qualquer distingio em raziio de ocupagdo profissional ou
fungdo por eles exercida, independer da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos;

11 Desde logo, acentue-se que o mecanismo especifico da transagiio tributiria
disciplinado pelo ordenamento paulista serd cuidado por outra nota éenica a
ser integrada aos trabalhos produzidos pelo GT-13-Descontencioso, a vista da
peculiaridade e complexidade proprias da divisdo da atividade académica.
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J&”  (disciplinado originariamente pela Lei estadual n.
17.784/2023).

Nesse contexto, de um modo geral, pode-se considerar
dois pressupostos para o estabelecimento de acordos administra-
tivos para a prevengdo ou a solucdo de conflitos tributarios ¢ sua
consequente classificagdo juridica: (i.) a existéncia de um poten-
cial ou efetivo objeto litigioso, relacionado com a aplicacio da
legislagdo tributaria; (i1.) a possibilidade de concessdes miituas
entre a Administragdo Tributdria e o contribuinte, quanto ao obje-
to litigioso.

A partir de entdo, as consequéncias juridicas a serem apli-
cadas com base na utilizagio de meios alternativos de prevengio
ou solugdo de conflitos, como consideradas, dentro de uma regula-
¢do procedimental, em que se alcanga ou a terminagio de especifi-
co processo administrativo tributdrio ja instalado ou a imposigdo
de obrigagdes tributarias alternativas que obstem a sua instalagio.

Pela relevancia para a identificaco da natureza juridica do
mecanismo alternativo que venha a incidir no equacionamento da
matéria, toma-se por conflito potencial entre a Administragdo Tri-
butéria e os contribuintes, aquele relacionade ao momento proce-
dimental em que o langamento tributario administrativo tributario
ainda ndo foi levado a termo em sua constituigio, revelando-se,
portanto, como modalidade de prevengio ao conflito tributario.

Ao passo em que, por conflito efetivo, mostra-se como
aquele em que o lancamento tributario foi devidamente constituido
e, em consequéncia, oportunizada a defesa administrativa no con-
tencioso administrativo tributirio pauIista'z, de maneira a se reve-
lar como modalidade de solucdo do conflito tributirio.

Sobre essa dindmica procedimental, vai nos interessar, em
especifico, a discricionariedade regrada administrativa, sobretudo
com relacdo a aplicagdo de encargos financeiros (em especial des-
contos financeiros das penalidades tributarias e termo inicial da
contagem dos juros de mora e da atualizagio financeira) no proces-

12 Diga-se que, normativamente, o processo administrativo tributario paulista
i a-5¢ COm a apf cio da defesa administrativa pelo sujeito passivo,
conforme a previsdio do art. 33 da Lei estadual paulista n. 13.457/2009 (*Arti-
go 33 - O processo administrativo tributirio regulado por esta lei tem por
origem a apresentaciio de defesa, em face de auto de infraciio lavrado por
Agente Fiscal de Rendas™).
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so administrativo tributario paulista relacionado com o ICMS -
Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermu-
nicipal e de comunicagdo — como campo para a incidéncia de mei-
0s alternativos para a prevengio e solugdo de conflitos tributa-
rios, em cada uma das modalidades aqui cuidadas (respectiva-
mente pelo Programa “Nos Conformes” — de natureza preventiva
do conflito — e pelo Programa “Resolve Ji” — de natureza de so-
lugdo do conflito).

2.1. Do Programa “Nos Conformes™

A promulgagio da Lei Complementar estadual n.
1.320/2018 representou um marco importante de harmonizagdo na
relagdio entre o contribuinte e a Administragdo Tributaria paulista,
em momento anterior & lavratura do langamento tributério.

Em linhas bastante sumarias, o programa cria um sistema
de classificagiio de contribuintes, conforme o seu relacionamento
com a Administragdo Tributiria e o cumprimento de obrigagoes
tributarias.

Para tanto, visa o estabelecimento de um ambiente de
confianga reciproca, com a redugdo de custos para os contribuin-
tes, aperfeicoamento comunicativo e melhora da qualidade da
tributagdo.

Nesse contexto, quatro sdo os seus principios que lhe con-
ferem a identidade: (i.) a possibilidade da simplifica¢io no cum-
primento das obrigagdes do sistema tributario estadual; (ii.) a boa-
fé e previsibilidade das condutas (ressaltando os condicionamentos
estabelecidos); (iii.) as consectarias seguranga juridica; publicidade
e transparéncia; (1v.) o estabelecimento de mecanismos de concor-
réncia leal entre os agentes econdmicos.

Merece destaque no estabelecimento de regramento espe-
cifico conducente a autorregulamentagio do contribuinte, constan-
te do seu artigo 14, e com a decorrente regulamentacio em atos
normativos derivados”, em que se afere a possibilidade de cons-

1 Artigo 14 - A Secretaria da Fazenda incentivard os contribuintes do 1CMS a
se autorregularizarem por meio dos seguintes procedimentos, sem prejuizo de
outras formas previstas na legislagio: | - Andlise Informatizada de Dados -

357



VALERIO FIMENTA DE MORAIS

trucdo de uma solugdo dialogica da composicdo relacionada ao
cumprimento de obrigagbes tributarias — em regra, acessorias —,
por meio de meio de concessdes mutuas para as partes.

Diante desse comando, para a Administragio Tributaria
paulista aceitam-se os comportamentos condicionados e relaciona-
dos para os casos em que ndo a agdo fiscal ndo seja decorrente de
ordem judicial ou fraude devidamente caracterizada: (i.) possibili-
dade de utilizagdo de processos de fiscalizagdo especificos; (ii.)
possibilidade de notificaciio prévia frente a informagdes indicid-
rias, que ndo se considera como inicio de fiscalizagdo ¢ que confi-
guram modo de adesdo ao programa pelo contribuinte com a sua
aceitagio expressa; (iii.) possibilidade de estabelecimento de prazo
para o cumprimento espontineo das irregularidades aferidas por
meio indiciario.

Em contraprestagdo condicionada, ao contribuinte sdo
exigidos os comportamentos de: (1.) saneamento das irregularida-
des aferidas no prazo estipulado pela fiscalizagdo; (ii.) adogdo do
procedimento nio implica em ruptura da espontaneidade durante o
prazo para cumprimento ¢ regularizagiio das irregularidades fiscais.

AlD, consi no cru eletrénico de informagdes fiscais realizado
pela Administrag3o Tributiria. 11 - Andlise Fiscal Prévia - AFP, consistente na
realizagdo de trabalhos analiticos ou de campo por Agente Fiscal de Rendas,
sem objetivo de lavratura de auto de infragdo e imposigdo de multa. § 1" - A
critério da Secretaria da Fazenda, o contribuinte poderd ser notificado sobre a
constatagdo de indicio de irregularidade, hipdtese em que ficard a salvo das
penalidades previstas no artigo 85 da Lei n. 6.374, de 1° de margo de 1989,
desde que sane a irregulanidade no prazo indicado na notificacio. § 2° -Os
procedimentos previstos neste artigo nio configuram inicio de agio fiscal e
ndo afastam os efeitos da espontancidade de que trata o artigo 88 da Lei n.
6.374, de 1" de margo de 1989, § 3° - Decorrido o prazo indicado na notifica-
¢lo prevista no § 1° deste artigo sem a devida regularizagfio, o contribuinte
estard sujeito ao inicio de agdo fiscal e as penalidades previstas na legislago.
§ 4" - Fica excluida a utilizaciio dos procedimentos previstos no "caput” deste
artigo nos casos de agfio fiscal decorrente de ordem judicial ou fraude devi-
damente caracterizada. § 5° - A autorregularizagio niio exclui a possibilidade
de parcelamento dos débitos tributarios, nos termos da legislaciio aplicavel. §
6 - A autorregularizagio do contribuinte em recuperagio judicial ou falido
serd objeto de tratamento diferenciado, conforme dispuser o regulamento. § 7°
- Os contribuintes classificados nos grupos "A+" ¢ "A" poderdo pleitear a
Andlise Fiscal Prévia, cabendo ao regulamento definir condigdes, alcance e
prazos para a realizagio dos trabalhos.
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Nesses termos, terminado o prazo para o cumprimento es-
pontineo da irregularidade fiscal constatada, passa o contribuinte a
fase de possibilidade de aplicagdo sancionatéria, com a correspon-
dente sujei¢do ao inicio de agdo fiscal, langamento tributario e as
penalidades previstas na legislagio'?,

Assevere-se que, em refor¢o ao mecanismo de conformi-
dade fiscal e como forma ampla de atuagdo preventiva para a solu-
¢do de conflitos tributirios, publicou-se a Portaria SRE n.
51/2023" (ato da Subsecretaria da Receita Estadual da Secretaria
da Fazenda e Plancjamento de Sio Paulo).

A publicagio da Portaria SRE n. 51/2023, em regulamen-
tagdo da disciplina do art. 72, § 2°, da Lei estadual n. 6.374/1989'¢,

' Destaque-se, por oportuno, que os resultados financeiros alcangados refle-
tem a eficiéncia administrativa, na medida em que, para o periodo de abril de
2018 a setembro de 2022, o programa garantiu a arrecadaciio de RS 230.6
milhdes, oriundos somente da modalidade preventiva de conflitos por meio da
autorregularizagdo do contribuinte (Disponivel em: <https://fecomercio.com.
br/noticia/tributos-em-quatro-anos-programa-nos-conformes-reune-
conquistas-para-estado-e-contribuintes=, Acesso em: 09 jul. 2024).

15 Artigo 1°- O Auto de Infragio e Imposiciio de Multa - AIIM podera deixar
de ser lavrado quando, cumulativamente: I - a infragio ndo implicar falta ou
atraso no recolhimento do imposto; 11 - ndo existirem indicios de dolo, fraude
ou simulagdo; 10T - ficar constatado que a infragdo nfio trouxe prejuizos a
fiscalizagdo, assim cntendida qualquer agiio ou omissdo que: a) implique
cmbarago, atraso ou dificuldade & acio fiscal, inclusive o descumprimento a
notificagdo fiscal especifica; b) prejudique o controle fiscal sobre as operagoes
ou prestagdes; IV - o contribuinte ndo tiver sido autuado por qualquer das
infragies previstas no artigo 85 da Lei n. 6.374, de 1" de margo de 1989, ou
notificado nos termos do artigo 2°, nos Altimos 3 (trés) anos; V - o contribuin-
te ndo possuir débitos, inscritos ou ndo em divida ativa. ou. caso possua,
estiverem com exigibilidade suspensa. Artigo 2°- Caso o AlIM nfo seja
lavrado em decorréncia da aplicagiio do artigo 1° o contribuinte devera ser
notificado, preferencialmente via Domicilio Eletrénico do Contribuinte —
DEC, previsto na Lei 13.918, de 22 de dezembro de 2009, a: I - adotar as
providéncias necessarias  regularizacdo pretérita da infragio, caso seja possi-
vel e indispensdvel, em prazo compativel; 1l - cumprir, a partir da data da
cientificagio, as obrigaches tributirias pertinentes em conformidade com a
legislagdo.

1% Artigo 72 - A administragio tributdria tem por atribuigio fazer cumprir a
legislaglo relativa aos tributos de competéneia estadual, devendo adotar, na
sua consecugio. procedimentos que estimulem o atendimento voluntdrio da
obrigacdo legal, reduzam a inadimpléncia e reprimam a sonegagio, tais como
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regulamentou as hipoteses de ndo lavratura do auto de infracdo ¢
imposicdo de multa, de maneira que o langamento tributirio ndo
sera efetuado, desde que se afiram objetiva e cumulativamente, as
seguintes condigdes: (i.) a infragdo ndo implicar falta ou atraso no
recolhimento do imposto; (ii.) ndo existirem indicios de dolo, frau-
de ou simulagdo no comportamento fiscal do contribuinte; (iii.)
ficar constatado que a infragdo ndo trouxe prejuizos a fiscalizagio,
assim entendida qualquer agdo ou omissdo que: (iii.1.) implique
embarago, atraso ou dificuldade a agdo fiscal. inclusive o descum-
primento a notificagdo fiscal especifica; (iii.2.) prejudique o con-
trole fiscal sobre as operacdes ou prestagdes; (iv.) o contribuinte
ndo tiver sido autuado por qualquer das infragdes previstas no
artigo 85 da Lei n. 6.374/89 (infragdes relativas ao pagamento e/ou
crédito do imposto, a documentagio fiscal, 4 inscrigdo no cadastro,
etc.) ou ndo tenha usufruido do beneficio da portaria nos ltimos
trés anos (aparente periodo de prova ou de reincidéncia).

Desse modo, cumpridos pelo contribuinte todos os requisi-
tos condicionantes estabelecidos pela referida portaria, serd notifi-
cado, apés o término do trabalho fiscal (preferencialmente via
Domicilio Eletrénico do Contribuinte — DEC), acerca da nio lavra-
tra do AIIM, mostrando-se como um método alternativo de pre-
vengdo do conflito tributério.

2.2. Do Programa “Resolve Ja”
Por sua vez, como exemplo de modalidade de meio alter-

nativo de solugio de conflitos tributdrios, a Lei estadual n.
17.784/2023"7 instituiu o Programa “Resolve Ja", estimulando a

a educagdo fiscal, a orientagiio de contribuintes, a divulgacio da legislagio
tributaria, a fiscalizagiio ¢ a aplicagdo dec penalidades. (...) § 2° - Em obscrvin-
cia aos principios da eficiéncia administrativa e da razoabilidade, o Auto de
Infragio e Imposigdo de Multas pode deixar de ser lavrado nos termos de
disciplina estabelecida pela Secretaria da Fazenda.

1T Retomando a discricionariedade regrada administrativa com relagio a apli-
cagiio de encargos financeiros com influéncia no processo administrativo
tributirio paulista, destaca-se a redagio do art. 85-C da Lei estadual n.
17.784/2023: “Artigo 85-C - Decorrido o prazo estabelecido no item [ do § 1°
do artigo 85-B desta lei e atendidas as condigbes previstas neste artigo, as
infragbes constantes do artigo 85 desta lei ficar@io sujeitas és seguintes multas,
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autorregulariza¢io de contribuinte com exigéncia fiscal decorrente
de de auto de infragfio e imposigio de multa, ainda nio inscrito em
divida ativa, por meio da redugdo graduada do valor financeiro da
multa punitiva, com condigdes favorecidas pelo pagamento a vista
ou parcelamento em até 60 meses. Com isso, procura-se a reducio
da litigiosidade na esfera administrativa (estimada em atuais RS
118 bilhdes de reais como o estoque do processo administrativo
tributdrio paulista), e com a promogio, consequente, de maior
seguranga juridica e a melhoria do ambiente de negocios.

A adesdo ao Programa poderd ser realizada de maneira in-
tegral o parcial da correspondente exigéncia fiscal constituida pelo
auto de infragio e imposi¢do de multa, ainda nio findo no processo
administrativo tributario paulista, devidamente formalizado por
pedido proprio, trazendo como condicionantes assumidas para a
construgdo de uma solugéo dialdgica da composigio do meio alter-
nativo: (1.) confissio nrretratavel do débito fiscal constituido, com
expressa renfincia a qualquer defesa ou recurso administrativo e a
desisténcia daqueles ja interpostos; (ii.) interrupciio, desde que
deferido o pedido: (a) dos juros de mora, a partir do segundo més

sem prejuizo do disposto nos artigos 95 e 101 desta lei: I - em havendo exi-
géncia do imposto relacionado com a infragio — multa equivalente a 50%
{cinquenta por cento) do valor do imposte; 11 - nas demais hipd . multa
cquivalente & prevista no artigo 85 desta lei, com reducio de 30% (trinta por
cento). § 17 - A aplicagdo do disposto neste artigo fica sujeita, cumulativamen-
te, ao seguinte: | - deverd ser requerida no prazo de 30 (trinta) dias, contados
da intimagio do julgamento da defesa ou recurso, antes de sua inscrigio na
Divida Ativa, nos termos de disciplina estabelecida em | 1, 2 - deve-
rd haver expressa renfincia ao direito de litigar no processo administrativo
tributirio e desisténcia do litigio pelo autuado, nos termos de disciplina esta-
belecida em regulamento; 3 - o débito fiscal seja objeto de extingiio ou de
parcelamento em ate 60 parcelas, nos termos previstos na legislagio, no prazo
de 30 (trinta) dias, contados do término do prazo indicado no item 1 deste
pardgrafo; 4 - ndo haja imputagio de dolo, fraude ou simulagdo. § 2° - O
rompimento do parcelamento referido no item 3 do § 1% deste artigo, nos
termos previstos na legislagdo:

I - implica imediato cancelamento da aplicagfio do disposto neste artigo em
relagdo ao débito remanescente, reincorporando-se a multa aplicada nos ter-
mos do artigo 85 desta lei ¢ tornando o débite imediatamente exigivel, com os
acréscimos legais previstos na legislag@io; 2 - acarretard a inscrigio e o ajui-
zamento da execucdo fiscal do débito fiscal. § 3° - As multas previstas neste
artigo ndo se aplica o disposto no § 8” do artigo 95 desta lei.
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seguinte aquele em que tiver sido protocolado; (b.) atualizagdo
monetéria, a partir do dia imediato a quele em que tiver sido proto-
colado.

3. A considerada inflexiio do modelo estadual de aplicagiio de
meios alternativos de prevencio e solugio de conflitos
tributirios, frente a regulamentaciio da Reforma Tributiria do
Consumo promovida pelo PLP n. 108/2024

E certo que toda a ordem de criagio e manuten¢do de
meios alternativos de prevengio ou solugio de conflitos tributarios,
até 0 momento adotada pelo estado de Sio Paulo, decorreu da sua
autonomia federativa, imprimindo arranjos proprios em razio da
peculiaridade regional de sua economia'®,

Assim, em especifico, diante dos limites do presente traba-
lho, em especial a aplicacdo diferenciada relacionada aos encargos
financeiros do crédito tributario tomou por base a aferi¢do concreta
daquilo que se extraiu de dados especificos da economia paulista,
tirados de acordo com a relacionada apreensio dos efetivos riscos
dos seus passivos tributarios, e que permitiram concluir pela possi-
bilidade da autorregularizagio pelo contribuinte como substitui¢do
logica a litigiosidade, em busca da garantia da estabilidade da apli-
cagiio da lei paulista e da propria pacificagdo social no ambiente
tributario.

E megavel que, dentre outros fundamentos de validade
constitucional — mesmo ndo ingressando na discussdio acerca da
constitucionalidade — ou ndo — do redesenho do pacto federativo
em razdo da competéncia compartilhada tributaria inaugurada pela
Emenda Constitucional n. 132/2023 —, a adog¢do de meios alterna-
tivos para a prevencdo e solucdo de conflitos, como nos casos de-
correntes da relagdo especifica entre a tributacdo e a economia,
pode ser tratada por lei dos estados-membros de acordo com a
identificacdo da sua peculiaridade econdmica regional, com assen-

" Para tanto, ressalta-se a necessiria observancia pelo estado-membro da
responsabilidade fiscal em sua gestdo, na qual qualquer rentincia arrecadatiria
deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, conforme a
disciplina do art. 14 da Lei Complementar n. 101/2000).
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to na competéncia concorrente para tratar de direito tributario ¢
financeiro (art, 24, I, da Constitui¢io Federal).

Contudo, a regulamentagdo da Reforma Tributaria sobre o
Consumo, promovida pela redagdo atual do PLP n. 108/2024, em
trimite no Congresso Nacional, acaba por limitar a adogdo de mei-
os alternativos para a prevengdo e solugiio de conflitos tributirios,
na guia da peculiaridade regional da economia do ente federativo.

E o quanto se extrai do seu art. 27, XVIII, ao estruturar
uma das competéncias da Diretoria do Comité Gestor do IBS, atri-
buigio reforgada pela disposicdo do seu art. 83:

Art. 27, Compete a Diretona-Executiva:

(o)

XVIII - supervisionar a elaboragio e submeter & aprovacio
do Conselho Superior do CG-1BS dos planos nacionais e re-
gionais de agdes integradas relacionadas & onentagiio, 4 arre-
cadaciio, ao monitoramento, & fiscalizacdo, ao lancamento ¢ &

aplicacio de métodos de solugiio adequada de litigios e co-
brang¢a do imposto;

Art. 83. A lavratura do ato de langamento de oficio nio impe-
de a adogdo de procedimentos de solugiio consensual de con-
trovérsias tributdrias, observados o disposto em lei especifica
e os critérios e limites estabelecidos em ato do CG-1BS.
{grifos nossos)

Nos termos da redagio dada pelo PLP n. 108/2024, a es-
truturagdo da adogdo de meios de prevengdo e solugdo de conflitos
tributdrios implica na redugdio da autonomia dos estados-membros
(mesmo em sua feicio de competéncia concorrente), pois perderi-
am o seu poder atual ao se submeterem, em tudo, ao regramento do
Comité Gestor do [BS.

Consequentemente, cingindo-se exclusivamente a especi-
ficas disposigdes do art. 27, XVIII, ¢/c art. 83, ambos do PLP n.
108, manifesta a inconstitucionalidade da sua regéncia, na medida
em que tende — e, corre-se o risco de dizer, ndo 50 para o ponto,
mas sistematicamente — a reduzir a autonomia dos entes federati-
vos, com evidente ofensa ao pacto federativo, em sua capacidade
de autoadministragdo de um mmposto que, essencialmente, ¢ seu.

Isso porque cabe & lei complementar dispor a matéria de
maneira a garantir, de modo suficiente, a autonomia dos estados-
membros, para a preservagio e escorreita divisdo dos centros de
poder, proprios do federalismo por cooperagio.
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IMPLANTACAOQ, INDICACAO DOS REPRESENTANTES
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CONTINUADAS
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1. Resumo

Esta nota técnica foi elaborada no dmbito do Grupo de
Trabalho n. 20 (GT20 - Comité Gestor) do Nicleo de Estudos
Fiscais da Fundagio Getilio Vargas de Sio Paulo (NEF-FGV). As
atividades do grupo se devotam ao estudo sobre o Comité Gestor
do Imposto Sobre Bens e Servicos (CG-IBS), entidade cuja im-
plantagio devera permitir a gestdo coordenada e integrada do Im-
posto Sobre Bens e Servicos (IBS) entre Estados, Distrito Federal e
Municipios, dotados da competéncia tributaria compartilhada do

! Auditora Fiscal da Receita Estadual de Sdo Paulo desde 1998, exerceu as
fungdes de Delegada Tributiria de Julgamento (2008-2016). Juiza do Tribunal
de Impostos ¢ Taxas (2 mandatos) e Delegada Regional Tributdria em Bauru
(2022 até o presente). Graduada em Engenheira Civil e Direito. Master Inter-
nacional em Fazenda Pablica, Gestio e Administragiio Tributiria pela Univer-
sidade Nacional de Educagdo a Distincia da Espanha. Avaliadora certificada
para aplicagdo da ferramenta TADAT, de avaliagio de desempenho de admi-
nistragoes tributirias nacionais e subnacionais. Membro da Comissdo Técnica
da Febrafite e Diretora Juridica da Associacio dos Auditores Fiscais da Recei-
ta Estadual de Sio Paulo.

* Auditor Fiseal da Receita Estadual, professor, membro da Comissdo Téenica
da Febrafite, pesquisador do Niicleo de Estudos Fiscais da Fundagio Getilio
Vargas-SP, graduado em administragiio e direito, mesire em Administragio
pela Faculdade de Economia e Administragio-USP, especialista em Politica e
Técnica Tributaria pelo Centro It icano de Administragdes Tributiria.
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novo imposto, conforme prevé a Emenda Constitucional (EC) n.
132/2023.

As disposigoes legais relacionadas a instituicio do CG-
IBS integram o Projeto de Lei Complementar (PLP) n. 108/2024,
com base no qual a presente nota sistematiza a cronologia de im-
plantagio do CG-IBS, com os necessarios apontamentos acerca da
indicagdo dos representantes dos entes federados ao seu Conselho
Superior (CS) e das obrigagdes legais continuadas a que estard
sujeito.

2. Introdugio

A reforma ao sistema de tributagdo sobre o consumo no
Brasil teve inicio com a aprovagdo da EC n. 132/2023. O consti-
tuinte reformador, como resultade do processo democratico, deli-
berou por um modelo de tributacéo sobre valor adicionado dual, no
qual coexistirio uma Contribui¢io Sobre Bens ¢ Servicos (CBS),
de competéncia da Unido e um Imposto Sobre Bens e Servicos
(IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios. Os novos tributos substituem os atuais PIS, Co-
fins, ICMS e ISS. Ha previsio, ainda, de incidéncia de um Imposto
Seletivo (IS), para fins de tributagio das cadeias de produgdo de
bens considerados prejudiciais a saide e ao meio ambiente, e da
utilizagdo do atual IPI como alternativa & manutengdo dos incenti-
vos a produgdo de bens na Zona Franca de Manaus.

A competéneia tributdria compartilhada entre os entes
subnacionais e a adocdo do principio de destino, pelo qual se prevé
a distribuicdo da arrecadaciio do [BS aos entes federados consoante
a concretizacdo das operagdes de consumo final de bens ¢ servigos,
se revelaram desafios a operacionalizagdo do modelo, exigindo a
confluéncia de interesses federativos, da qual resultou a concepgio
de uma nova entidade piblica, por intermédio da qual Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, de maneira integrada, exercerdo as
competéncias legais para administragdo do IBS.

Nesse cendrio foi concebido o Comité Gestor do [BS, com
previsdo constitucional no artigo 156-B, aprovado pela EC n.
132/2023. As matérias relacionadas ao CG-IBS reservadas a le:
complementar integram o texto do PLP n. 108/2024, assim como
aquelas relativas a institui¢do do IBS e da CBS encontram-se dis-
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postas no PLP n. 68/2024, ambos de autoria do Poder Executivo
Federal.

No que tange aos processos legislativos, o PLP n. 68/2024
foi aprovado pela Camara dos Deputados e o PLP n. 108/2024
ainda pende de aprovagdo por aquela casa legislativa. Ambos os
projetos deverdo seguir ao Senado Federal, com expectativa de
aprecia¢io no segundo semestre do ano em curso,

Precedendo a apreciagio do projeto de lei pelos deputados
federais, foram designados grupos de trabalho especificos, respon-
savels pela produgdo de relatérios com propostas de aprimoramens-
to aos textos originais de ambos os projetos. No quanto respeita ao
PLP n. 108/2024, a versido mais atualizada do relatorio data de 09
de julho de 2024 ¢ cuida de sua terceira atualizagdo, identificada
como REL n. 3/2024.

E com base nessa versio que a nota técnica aduz as consi-
deragdes pertinentes a cronologia de implantagio do CG-IBS ¢ a
indica¢do dos representantes dos entes subnacionais para integrar
seu Conselho Superior, além de identificar as obrigagdes continua-
das a cargo do referido drgdo a partir do inicio de seu funciona-
mento. Sendo assim. € cabivel que, por ocasido da publicagdo do
texto legal aprovado pelo Congresso Nacional, seja a mesma atua-
lizada em fungdo de eventuais ajustes tipicos do processo legislati-
Vo,

3. Natureza juridica e competéncias essenciais do Comité
Gestor do IBS

O modelo de tributagio ao consumo pelo valor adicionado
pressupde a reunido das bases de incidéncia da tributagdo sobre o
consumo de bens e servigos, de modo a garantir que a incidéncia
sobre uma base ampla também permita a compensacio irrestrita
com o imposto pago em etapas antecedentes, pela aquisigio de
bens e servigos.

A amplitude da base de incidéncia, portanto. ¢ pressuposto
da neutralidade tributdria, enquanto resultado da compensagio de
creditos e débitos por todas as aquisigdes e vendas realizadas a
cada elo da cadeia produtiva, de modo a que a carga tributaria
respectiva corresponda, exata e tio somente, ao valor que naquela
etapa fora acrescido.
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Ocorre que, no Brasil, as bases de incidéncia da tributagio
sobre o consumo sdo divididas. Em linhas gerais, a circulagio de
bens é fato gerador do ICMS, de competéncia dos estados e do
Distrito Federal, e a prestacdo de servicos constitui fato gerador do
IS8, de competéncia atribuida aos municipios e ao Distrito Federal.

Assim, na medida em que o IBS se propde a reunir essas
bases de incidéncia, o compartilhamento de competéncias tributa-
rias entre entes federados de diferentes esferas foi a solugio encon-
trada pelo legislador reformador, na preservaco do pacto federati-
Vo,

Ha que se compreender, contudo, que referido comparti-
Ilhamento ¢ uma inovagio do sistema tributario brasileiro, que pre-
cisou identificar um forma para que essas competéncias, agora
compatilhadas, pudessem ser exercidas de forma harmonica, uni-
forme, integrada e cooperativa, fazendo surgir a figura constitucio-
nal do Comité Gestor, para que o exercicio integrado das compe-
téncias tipicas da gestdo do tributo fosse execido pelos entes sub-
nacionais exclusivamente através do CG-1BS.

Por essa razio, ja no art. 1° do PLP n. 108/2024 fica assi-
nalada a natureza juridica do CG-IBS, como entidade publica sob
regime especial, dotado de independéncia técnica, administrativa,
orcamentéria ¢ financeira, para o exercicio da competéncia com-
partilhada para administrar o IBS.

Nesse sentido, o CG-IBS € o orgéo que devera definir as
diretrizes e coordenar a atuagdo integrada das administragdes tribu-
tarias e procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, ndo se sujeitando & vinculagdo, 4 tutela ou a subordinagdo
hierarquica a qualquer outro érgdo da administracio publica.

Autonomia e independéncia, portanto, sio atributos ine-
rentes a esta entidade, concebida para permitir que a competéncia
tributana relativa ao IBS seja exercida, pelos entes subnacionais,
exclusivamente por seu intermédio.

Lastreado por esse conceito, o art. 2° do PLP n. 108/2024
assinala 3 (trés) competéncias essenciais do CG-IBS, quais sejam:
1. editar regulamento tnico do IBS. com alcance nacional, cuidan-
do, ainda, para que a interpretagfio ¢ a aplicagio da legislagao do
imposto se déem de modo uniforme; 2. arrecadar o imposto, efetu-
ando as necessarias compensagoes e retengdes previstas na legisla-
¢do, para finalmente distribuir o produto da arrecadagiio aos esta-
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dos, Distrito Federal e Municipios de destino das operacdes de
consumo; 3. decidir o contencioso administrativo do [BS.

O § 1° do mesmo art. 2° do PLP n. 108/2024 define uma
série de outras competéncias legais, complementares e relaciona-
das as competéncias essenciais identificadas nos incisos de [ a 11
do caput.

4. Estrutura do Comité Gestor do IBS

O CG-1BS, na forma como concebido, se caracteriza me-
nos como um orgiio operacional e mais como um dérgio diretivo,
consultivo e gerenciador das atividades desenvolvidas pelas admi-
nistragdes tributarias e procuradorias dos entes subnacionais, de
acordo com suas competéncias legais proprias.

Nio obstante, as atribuigdes conferidas ao CG-IBS pela
Constituicdo Federal e pelo PLP n. 108/2024 exigirdo uma estrutu-
ra organizacional robusta, que contempla o gerenciamento, em
nivel nacional, das atividades de fiscalizac@o e cobranga, o exerci-
cio da arrecadagiio e distribui¢iio do imposto, a prestagio dos ser-
vicos de consultoria, o julgamento em todas as fases do contencio-
so administrativo, e a propositura das disposi¢des legais afetas ao
IBS, assim como a uniformizagio de sua interpretagio e aplicagio.

Sendo assim, o PLP n. 108/2024 propde uma estrutura de
funcionamento do CG-IBS, com a cautela de facultar sua modifi-
cagdo, dentre as competéncias atribuidas & Diretoria Executiva,
conforme dispde o artigo 27, inciso XXV, alinea b:

Art. 27, Compete a Diretoria-Executiva:

XXV - propor e encaminhar para aprovagdo do Conse-
lho Superior, nos termos do regimento interno do CG-
IBS:

b) a criagdio, alteragio ou extingio de Diretorias técnicas
¢ administrativas, observadas as competéncias privati-
vas a que se refere o art. 2° § 2%

A estrutura proposta no dmbito do projeto de lei comple-
mentar constitui seu Capitulo 11l - Da estrutura organizacional do
CG-IBS, descrita nos artigos de 7" a 39,

O CG-IBS sera integrado, portanto, por um Conselho Su-
perior, composto por 27 representantes dos Estados e Distrito Fe-

m



LUCIANA MOSCARDE GRILLO E RODRIGO FROTA DA SILVEIRA

deral e 27 representantes dos Municipios ¢ Distrito Federal, além
de seus respectivos suplentes. Em se tratando da representagio
estadual e distrital, cada ente federado indicard um membro ao
Conselho Superior. Em se tratando da representagdo municipal, as
indicacbes dependeriio da realizacdo de duas eleigdes distintas,
uma para escolha de |4 representantes, na qual o voto de cada
municipio tem o mesmo peso, e outra para escolha de 13 represen-
tantes, na qual o voto de cada municipio tera seu peso ponderado
pelo critério populacional.

Apos a instalagdo do Consclho Superior (CS), ha previsio
de que, entre seus membros, sejam eleitos o Presidente, o 1° Vice-
Presidente e o 2 Vice-Presidente. Ha disposigdes no PLP n.
108/2024, ainda, que comandam a alterndncia da presidéncia entre
o conjunto dos Estados e Distrito Federal e entre o conjunto dos
Municipios e Distrito Federal, bem como que a primeira vice-
presidéncia represente esfera federativa diversa da presidéncia e a
segunda vice-presidéncia, represente esfera federativa diversa da
primeira vice-presidéncia.

Finalmente, o artigo 65 do PLP n. 108/2024 prevé que, na
instituigdo do CG-IBS, ou seja, por ocasido do inicio de suas ativi-
dades, o cargo de presidente seja atribuido a representante do con-
junto dos Estados e Distrito Federal.

As regras especificas das indicagoes e das eleigdes menci-
onadas sao objeto de topico proprio desta nota técnica.

Subordinadas diretamente ao CS, a estrutura organizacio-
nal do CG-IBS prevé: a Secretaria-Geral, cujo comando sera atri-
buido ao segundo Vice-Presidente; a Assessoria de Relagdes Insti-
tucionais e Interfederativas, cujo comando sera atribuido ao pri-
meiro Vice-Presidente; a Corregedoria; a Auditoria Interna e a
Diretoria Executiva, esta integrada por 9 (nove) Diretorias.

As Diretorias vinculadas a Diretoria Executiva sdo: Dire-
toria de Fiscalizagdo, Diretoria de Arrecadagdo e Cobranca, Direto-
ria de Tributagio, Diretoria de Informagdes Econdmico-Fiscais,
Diretoria de Tecnologia da Informag@o ¢ Comunicagdo, Diretoria
de Revisio do Crédito Tributario, Diretoria Administrativa, Direto-
ria de Procuradorias e Diretoria de Tesouraria.

O PLP n. 108/2024, ainda no quanto respeita a ocupagio
da estrutura organizacional, prevé:
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I. Para os cargos de comando (corregedor-geral, auditor
interno-geral, diretor-executivo) e para os cargos direti-
vos de todas as unidades, a alterndncia e a paridade na
indicagdio de representantes do conjunto dos Estados e
Distrito Federal e do conjunto dos Municipios e Distrito
Federal, também aplicivel as diversas instancias de jul-
gamento;

2. A participagiio de pelo menos 30% (trinta por cento)
de mulheres, nas estruturas das seguintes unidades: Au-
ditoria Interna e Diretoria-Executiva (e suas Diretorias
vinculadas), também aplicavel as diversas instincias de
julgamento e por ocasido da ocupagdo de vagas destina-
das a servidores de carreira das admnistragdes tributa-
rias e procuradorias.

5. Cronologia de implantagio do Comité Gestor do IBS

A EC 132/2023 estabelece um periodo de transi¢do entre
0s atuais e os novos tributos incidentes sobre operagdes de consu-
meo, que se inicia em 2026 ¢ se encerra em 2032, Em 2026 incidi-
rdo as chamadas aliquotas teste, o que permitird aprimorar as in-
formages constantes de documentos fiscais cletrénicos ¢ os siste-
mas de arrecadacgdo ¢ distribuicdo dos recursos aos entes federados
de destino.

Com o inicio da transi¢io ocorrendo ja em 2026, ¢ a ne-
cessidade de aprovagdo do Regulamento do IBS, bem assim de
eventuais atos conjuntos com a Receita Federal do Brasil, nas te-
maticas relacionadas a CBS, a implantagio do CG-IBS ¢ premente
para a adocdo das providéncias de ordem pratica que permitirdo o
exercicio da competéneia tributaria compartilhada entre os entes
subnacionais sobre o IBS.

Nesse contexto, o legislador propde um calendario de im-
plantacdo do CG-1BS bastante ousado, limitado ao periodo de 120
(cento e vinte) dias apos a publicacdo da lei complementar que o
mstituir, reservando o prazo de 90 (noventa) dias, contados da
mesma data, para que Estados, Distrito Federal e Municipios efeti-
vem a publicagio, no Diario Oficial da Unido, dos membros e
suplentes que integrardo o CS do CG-IBS.
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No caso dos Estados e Distrito Federal, basta providenciar
a publicagdo com a mencionada indicagdo, mas no caso do conjun-
to dos Municipios e Distrito Federal, a indicagio dos membros ¢
suplentes demanda a realizagdo de duas eleiches distintas, cada
uma podendo ocorrer em dois turnos de votagio, para escolha das
chapas vencedoras, e somente entdo permitir a publicagio dos
membros e suplentes.

Em se tratando da primeira gestdo do CG-IBS, a posse dos
membros do CS serd presumida em prazos que ocorram apds a
publicago das indicagdes dos membros designados, ou na data de
instalacdo do CG-IBS, se eventualmente ndo ocorrer a publicagio
de todos os membros até esta data.

Na sequéncia, os membros titulares do CS deverdio eleger
entre si o Presidente e os Vice-Presidentes do CG-IBS, quando
entio seu Presidente devera informar ao Ministro de Estado da
Fazenda o inicio das atividades do CG-IBS, e a conta bancaria
destinada ao recebimento do aporte inicial da Unido, mediante
operagdo de crédito.

O PLP n. 108/2024, em seu artigo 63, prevé que a Unifo
custeard, por meio de operagido de crédito, as despesas necessdrias
a implantagdo do CG-1BS, efetuando aportes no periodo de 2025 a
2028, que totalizardo RS 3,8 bilhdes de reais. No ano de 2025 o
aporte correspondera ao montante de 600 milhdes de reais, em
parcelas mensais que terio inicio no més subsequente aquele em
que ocorra a comunicagio sobre o inicio das atividades do CG-IBS
e a respectiva conta bancaria.

Embora exista a previsio de que as parcelas mensais se-
jam creditadas até o décimo dia de cada més, em relagio 4 primeira
delas devera ser respeitado o prazo minimo de 30 (trinta) dias entre
a comunicag¢do de inicio de atividades ¢ a liberagio do recurso.

Apos o recebimento do aporte da Umdo, o CS adotara as
providéncias cabiveis para a instalacio e o funcionamento do CG-
IBS. Até que seja realizado o aporte, as despesas necessarias a
atuacdo do CS do CG-IBS serdo custcadas pelos entes de origem
dos respectivos membros.

O projeto de lei complementar, como é de se esperar, trata
de aspectos gerais da implantagio do CG-IBS, mas em realidade,
ha um nimero imenso de providéncias de ordem pratica, que vao
desde o registro no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ)
para o CG-IBS, até a locagio de uma sede em Brasilia, ¢ a realiza-
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¢do de todos os processos licitatorios para aquisigio de bens e
servigos, tais como a compra de mobilidrios, equipamentos de
informatica, instituigdes de realizagio de concursos piblicos, de-
senvolvedores de sistemas, etc, tomando ainda mais desafiadora a
fase de implantagéo ¢ inicio de atividades do CG-IBS.

6. Indicacfio de representantes dos entes federados ao Comité
Gestor do 1BS

Como anteriormente explicitado, o Conselho Superior do
Comité Gestor do IBS constitui sua instincia maxima de delibera-
¢llo e, nesse sentido, ¢ o orgdo através do qual os entes federados
exercerdo de forma integrada as competéncias legais relacionadas a
gestdo do imposto.

As disposigdes legais relacionadas & composigio do CS
estdo reunidas nos artigos 8° ¢ 9° do PLP n. 108/2024, os quais
prescrevem algumas condicoes para a designacdo de membro ao
CS por Estados, Distrito Federal e Municipios.

Cada Estado e o Distrito Federal, por intermédio do Chefe
do Poder Executivo, indicara | (um) representante, totalizando 27
membros titulares, que devem reunir os seguintes requisitos;

- Ter formagdo académica em nivel superior, compativel

com o cargo para o qual se encontra designado no ente de

origem:

- Ndo se enquadrar em hipotese de inelegibilidade, nos

termos do artigo 1° caput e inciso I, alieas “a” a “q”, da

Lei Complementar n. 64/1990;

- Ter reputacio ilibada;

- Ter notorio conhecimento em administragao tributaria;

- Ocupar o cargo de Secretario de Fazenda, Finangas, Tri-

butagio ou cargo similar que corresponda a autoridade

maxima da administragdo tributaria do Estado e do Distri-
to Federal.

Devera ser indicado, ainda, um membro suplente para ca-
da titular, que substituird o titular nos casos de auséncia, impedi-
mento ou vacédncia, desde que, nesse tltimo caso, ndo ocorra a
substituicdo do titular pelo ente federado. A substitui¢do pelo su-
plente, em caso de vacancia, ocorrerd pelo periodo remanescente
do mandato, que € de 4 (quatro) anos.
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Em relagdio aos 27 titulares e seus respectivos suplentes é
admitida a substituigdo e a destituigéio, a qualquer tempo, pelo
proprio Chefe do Poder Executivo, ou em razdo de rentincia, con-
denagdo judicial transitada em julgado ou pena demissoria decor-
rente de processo administrativo disciplinar.

No caso do conjunto dos Municipios e Distrito Federal, as
indicagdes dos demais 27 membros titulares e suplentes demandara
a realizacio de duas eleigdes distintas, porém operacionalizadas
em um Gnico processo eleitoral, que se dard por meio eletronico, e
no qual apenas o Chele do Poder Exceutivo em exercicio terd di-
reito a voto.

A primeira eleigiio vai escolher uma chapa com 14 titula-
res e 28 suplentes, eleita pelos votos dos Municipios, com igual
valor para todos. A segunda elei¢do vai escolher uma chapa com
13 titulares e 26 suplentes, com base nos votos de cada Municipio,
ponderados pelas respectivas populacdes.

As mencionadas chapas serdo apresentadas pelas mesmas
entidades indicadas para a organizagio do processo cleitoral, quais
sejam: associagdes de representagio de Municipios de dmbito na-
cional, reconhecidas na forma da Lei n. 14.341/2022, cujos Muni-
cipios filiados representem, no minimo, 30% (trinta por cento) dos
Municipios do pais ou 30% (trinta por cento) da populagio do pais.

Essas associagdes, ainda, deveriio se compor para elabora-
¢iio de regulamento eleitoral proprio, ao qual estardo submetidos os
entes federados, Cada uma delas apresentara, em cada uma das
elei¢des, uma chapa, que atenda as seguintes condigdes:

- Representacdo de, no minimo, um Municipio de cada re-

gido do pais, podendo o Distrito Federal ser representante

da Regido Centro-Oeste;

- Na elei¢do cujos votos sdo iguais para todos os Munici-

pios (14), a chapa deve contar com o apoiamento minimo

de 20% (vinte por cento) do total de Municipios do pais;

- Na elei¢do cujos votos sdio ponderados pelas populagdes

dos Municipios (13). a chapa deve contar com o apoia-

mento minimo de 20% (vinte por cento) da populagio to-
tal de Municipios do pais;

- Os nomes indicados em uma chapa ndo poderiio constar

de nenhuma outra;
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- Cada titular tera 2 (dois) suplentes, obrigatoriamente de
Municipios distintos e que, da mesma forma, nfio constem
de qualquer outra chapa.

Vencera cada uma das eleigbes a chapa que obtiver mais
de 50% (cinquenta por cento) dos votos validos, ¢ caso isso ndo
ocorra, deverd ser realizado um segundo turno de votagdo com as
duas chapas mais votadas, considerando-se vencedora aquela que
obtiver a maioria dos votos validos.

As chapas, a exemplo do previsto para o conjunto dos Es-
tados ¢ Distrito Federal, deverdo ser integradas por candidatos que
devem reunir os seguintes requisitos:

- Ter formagido académica em nivel superior, compativel

com o0 cargo para o qual se encontra designado no ente de

origem;

- Ndo se enquadrar em hipotese de inelegibilidade, nos

termos do artigo 1° caput e inciso I, alieas *a” a *q”, da

Lei Complementar n. 64/1990;

- Ter reputacio ilibada;

- Ter notdrio conhecimento em administragio tributéria;

- Nio manter, durante a representagio, vinculo de subor-

dinagdo hierarquica com csfera federativa diversa da que o

indicou;

- Atender a um dos seguintes requisitos:

- Ocupar o cargo de Secretario de Fazenda, Finangas,
Tributagdo ou cargo similar que corresponda a auto-
ridade méaxima da administracdo tributaria do Muni-
cipio ou do Distrito Federal, ou;

- Ter experiéncia de. no minimo, dez anos na admi-
nistragdo tributaria distrital ou municipal, ou;

- Ter experiéncia de, no minimo, quatro anos ocu-
pando cargos de direcdo, chefia ou assessoramento
superiores na administragdo tributaria distrital ou
municipal.

Sao exemplos de associagoes de representacdo dos Muni-
cipios em &mbito nacional a Confederagdo Nacional dos Munici-
pios (CNM), a Frente Nacional de Prefeitas e Prefeitos (FNP), a
Asssociacdo Brasileira de Municipios (ABM), dentre outras, mais
especificas, representativas de municipios produtores ¢ sedes de
usinas hidrelétricas e alagados. Caberd a cada uma dessas entida-
des, oportunamente, comprovar a filiagao regular dos Municipios
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associados, de modo a demonstrar os percentuais exigidos pela let
complementar ao exercicio da prerrogativa de elaboragio do regu-
lamento eleitoral, organizagdo do processo eletivo e inscrigao de
chapas, devidamente apoiadas.

Finalmente, ademais das regras e requisitos acima, com
vistas a garantir a mais ampla participagdo dos Municipios brasilei-
ros, foram fixadas pelo legislador algumas vedagoes.

Cada Municipio 5o poderi indicar, dentre os 27 titulares e
os 54 suplentes. um membro titular ou suplente, inclusive para o
processo eleitoral, ou seja, cada municipio somente pode indicar
um nome para concorrer ao processo cleitoral, independentemente
da chapa, da eleigdo e da fungdo (titular ou suplente).

Os membros eleitos poderdo sofrer substituicdo ou desti-
tuicdo: a substituicdo depende de decisdo por maioria de votos
simples ou ponderados dos Municipios do pais. conforme o mem-
bro substituido tenha sido eleito por voto simples ou ponderado,
respectivamente. A destituicdo deve decorrer de ato do Poder Exe-
cutivo do Municipio responsavel pela indicacio, e ¢ impositiva, na
hipétese de o membro do CS deixar de ocupar o cargo de Secreta-
rio de Fazenda, Finangas, Tributagdo ou similar, acaso o mesmo
ndo perfaga outro requisito que o autorize a permanecer no CS.

Na impossibilidade de atuagdo do titular representante do
conjunto dos Municipios ¢ Distrito Federal, caberd ao primeiro
suplente sua imediata substituicdo, reservando-se a possibilidade
de nova eleigiio apenas em face da destituigio do titular e seus
respectivos suplentes.

O Distrito Federal, a despeito de poder indicar represen-
tante para o processo cleitoral, ndo terd direito de voto nas elei-
¢oes.

7. Obrigacdes legais do Comité Gestor do IBS de cardter
continuado e com prazo certo

O PLP n. 108/2024 prevé a adogdo de uma série de provi-
déncias pelo CG-1BS, das quais sio exemplos a propria edigio do
regulamento unico do imposto sobre bens e servigos, a elaboragido
¢ aprovacdo de seu regimento interno, a solicitagio de cessdo de
servidores de carreira das administragdes tributarias, procuradorias
¢ outras secretarias, a estruturagdo de seu plano de cargos e sala-
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rios, com a respectiva realizacdo de concurso publico para contra-
tagio dos empregados ptiblicos em regime celetista, a contratagiio
de servigos terceirizados, o desenvolvimento de sistemas de arre-
cadagiio, retencdo e distribuicio de recursos, o desenvolvimento de
sistema tinico de gestio das agdes fiscais e divida ativa, ¢ a estrutu-
ragdo de planos de vantagens remuneratorias e indenizatérias aos
membros do CS e servidores cedidos.

Congquanto sejam providéncias indispensdveis ao funcio-
namento do CG-IBS e a propria gestdo do IBS, a lei ndo comina
prazos para sua consccugio.

De outro lado, tanto o PLP n. 682024, como o PLP n.
108/2024 assinalam que o CG-I1BS devera cumprir com obrigagdes
legais de carater continuado e com prazo certo. Dentre as obriga-
¢oes desta natureza, destacam-se:

Obrigacdo Periodicidade Data limite
Avaliar a eficiéncia, eficacia e efetivi- CQuinquenal N3o ha (artigo
dade, na qualidade de politicas sociais, 20,810V, PLP n.
ambientais e de desenvolvimento 108/2024)

economico, relativamente ao IBS, de:

1. Regimes aduaneiros espe-
ciais;

2. Zonas de processamento
de exportacdo;

3. Regimes dos bens de capi-
tal denominados Regime
Tributdrio para Incentivo a
Moderniza¢do e a Ampliagdo
a Estrutura Portudria Repor-
to e Regime Especial de In-
centivos para o Desenvolvi-
mento da Infraestrutura —
Reidi:

4. Devolugdo personalizada;
5. Cesta Bdsica Macional de
Alimentos;

6. Regimes diferenciados,

7. Regimes especificos.
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Obrigacdo

Periodicidade

Data limite

Elaborar relatdrio resumido da execu-
¢do orgamentaria adaptado as especi-
ficidades do CG-18S

Bimestral

30 dias apds o
encerramento de
cada bimestre.
(artigo 41 do PLP
n. 1082024 e
artigos 52 e 53
da Lei Comple-
mentar n.
101/2000)

Elaborar o relatorio de gestdo fiscal
adaptado as especificidades do CG-1BS

Quadrimestral

Ultimo dia de

cada quadrimes-
tre. (artigo 42 do
PLP n. 108/2024
e artigos 54 e 55

da Lei Comple-
mentar n.
101/2000)
Elaborar relatdrios mensais aos Esta- Mensal N3o ha. (Artigo
dos, Distrito Federal e Municipios 43 do PLP n.
sobre arrecadacao, retencdo, distribui- 108/2024 &
¢do, compensacio, ressarcimento, dispositivos
créditos homologados, etc constitucionais
associados)
Elaborar demonstrativos da Lei n. Anual Até o dia 30/04
4.320/1964 do exercicio
subsequents
(artigo 44 do PLP
n. 108/2024)
Propor o percentual do produto da Anual Até 31/07 de
arrecadacdo do IBS de cada ente fede- cada exercicio
rativo que serd destinado ao financia- (artigo 47, |, do
mento do CG-IBS no exercicio financei- PLP n. 108/2024)
ro subsequente
Propor o orgamento do CG-IBS para o Anual Até 31/07 de
exercicio financeiro subsequente cada exercicio
(artigo 47, 1|, do
PLP n. 108/2024)
Propor e ajustar a metodologia de Quando ne- Antecedéncia
calculo das aliquotas de referéncia e cessario minima tendo

dos regimes especificos nas hipdteses
previstas no PLP n. 68/2024

em conta a apro-
vagao da meto-
dologia pelo
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Obrigagdo Periodicidade Data limite

Tribunal de
Contas da Unido
(artigo 29, § 19,
incisos XIl a XIV
do PLP n.
108/2024)

8. Matérias reservadas ao Regimento Interno do Comité
Gestor do IBS

Ao definir as competéncias do CG-IBS, o artigo 2" do PLP
n. 108/2024, em seu inciso VIII, trata da elaboragio do Regimento
Interno, cuja atribuigiio de aprovagio incumbe ao CS. Ao longo do
texto, diversas sdo as matérias reservadas ao Regimento Interno do
CG-IBS. Assim, sem prejuizo de outros temas que o CS do CG-
IBS pretenda inserir no aludido regimento, de forma a regrar a
gestdo das unidades que o integram, pelo menos as seguintes ques-
toes deverdo estar devidamente expressas em seu texto:

1. Dispor sobre sua organizagio e funcionamento;

2. Definir a forma como o CG-IBS devera arcar com o

onus dos servidores de carreira das administragdes tributd-

rias, procuradorias e outras, cedidos por seus orgdos de

origem para atuarem no comité, conforme suas respectivas

dreas de competéncia; .

3. Instituir Comissdo de Etica para fins de se manifestar

em situagdes que possam configurar conflito de interesses

apos o exercicio de cargo, fun¢do ou emprego no ambito

do CG-IBS;

4. Definir o prazo em que deveriio ser feitas novas elei-

¢oes para escolha de membro do CS eleito pelos Munici-

pios e Distrito Federal, na hipotese de destituigdo do titu-

lar e dos seus respectivos suplentes;

5. Definir a forma como os suplentes substituirdo os

membros titulares do CS em suas auséncias ¢ impedimen-

tos;

6. Definir a forma como a Diretoria Executiva devera pro-

por a cria¢dio ou a extingdo de diretorias técnicas, de modo

a que o CS possa aprovar ou ndo a propositura;
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7. Definir os termos em que o CS podera extinguir, fundir
ou criar Diretorias, bem como redistribuir as competén-
cias, conforme a necessidade;

8. Definir a periodicidade com que a Diretoria Executiva
deverd submeter a apreciacio do CS os planos elaborados
para o exercicio de suas atividades, permitindo o acompa-
nhamento de sua execugdo e a avaliagio dos resultados al-
cancados;

9. Definir as hipoteses de reunidio extraordindria do CS:

10. Definir outras atribuigdes, que ndo as cxpressamente
constantes da lel complementar que instituir o CG-IBS,
para os cargos de Presidente, Vice-Presidentes ¢ Diretor-
Executivo;

11. Definir a forma como o Primeiro Vice-Presidente
substituira o Presidente do CS em suas auséncias e impe-
dimentos;

12. Definir, em consonincia com a lei complementar que
instituir o CG-IBS, a forma como, dentre os membros do
CS, serio eleitos Presidente ¢ Vice-Presidentes;

13. Estabelecer os critérios mediante os quais deverdo ser
escolhidos 3 (trés) representantes da sociedade civil para,
Juntamente com os servidores dos entes federativos desig-
nados, atuar na atividade de ouvidoria;

14. Dispor sobre a composigio das comissoes processan-
tes ou sindicantes a serem instaladas sob demanda, no am-
bito das agdes correicionais previstas no artigo 21 do PLP
n. 108/2024;

15. Dispor ¢ definir os procedimentos para a realizaciio,
pela Corregedoria, de sindicincias e processos administra-
tivos disciplinares de empregados piblicos proprios, sob o
regime disciplinar da Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT);

16. Estabelecer os termos em que a Corregedoria devera
fornecer aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Munici-
pios informagdes sobre matérias de sua competéncia,
quando requeridas;

17. Estabelecer os termos em que a Auditoria Interna de-
verd tfornecer aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Mu-
nicipios informagdes sobre matérias de sua competéncia,
quando requeridas;
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18. Definir as Dirctorias que integrario a Diretoria-
Executiva;

19. Definir o procedimento de selegdo e nomeagido do Di-
retor-Executivo e dos demais diretores e ocupantes de car-
gos da Diretoria-Executiva do CG-IBS, devendo ser res-
peitada a paridade e alternincia entre os representantes do
conjunto dos Estados e do Distrito Federal e do conjunto
dos Municipios e do Distrito Federal, e o percentual mi-
nimo de 30% das vagas serem designadas a mulheres;

20. Definir a forma como o Diretor-Executivo designara
seu substituto em suas auséncias;

21. Definir, com vistas & responsabilidade na gestio fiscal,
os limites e as metas relacionados aos relatérios de que
tratam os artigos 52, 53, 54 e 55 da Lei Complementar n.
101/2000;

22, Definir os termos em que o CG-IBS devera elaborar e
disponibilizar aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Mu-
nicipios relatorios mensais contendo informacdes minimas
sobre os recursos arrecadados pelo CG-IBS, valores totais
e individualizados da arrecadagao por ente federativo, va-
lores retidos, transferidos, compensados e ressarcidos em
consonancia com a legislagio, também de forma individu-
alizada e discriminada, valores devolvidos a pessoas fisi-
cas e saldos de créditos homologados, conforme disposi-
goes do artigo 43 do PLP n. 108/2024:

1. Estabelecer os meios para a realizagio da gestdo finan-
ceira e contdbil do CG-IBS, enquanto ndo for disponibili-
zado sistema de execugiio orgamentaria proprio.

9. Conclusio

O Comité Gestor do Imposto Sobre Bens ¢ Servigos € uma
realidade determinada pela Constituicdo Federal, concebida pelo
constituinte reformador como solugdo federativa a permitir o com-
partilhamento harménico da competéncia tributaria para gerir o
IBS.

Sua implantacio e regular funcionamento, portanto, cons-
tituem a premissa essencial da propria instituigdo da nova tributa-
¢do sobre o consumo, e conquanto haja a necessidade de apronfun-
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dar o entendimento sobre sua natureza e alcance. as medidas prati-
cas para seu inicio de atividades devem ser priorizadas pelos go-
vernos subnacionais, a fim de lhe conferir toda legitimidade ao
exercicio das prerrogativas constitucionais e legais.

A presente nota técnica representa uma breve imersdo nes-
se processo de implantagio, que se mostra extremamente desafia-
dor, na medida em que nasce uma estrutura nova, para gerir um
imposto novo, em condi¢des federativas distintas das vivenciadas
na atualidade. As palavras integracdo, harmonizagio, cooperagdo e
compartilhamento ndo sdo vas nos textos que conceberam o siste-
ma de tributacdo sobre o consumo no modelo dual de competéncia
compartilhada.

Discorrendo sobre as disposigdes legais que regerio o te-
ma, percebe-se que o Brasil, de fato, tem a chance de caminhar
para um sistema tributdrio mais neutro, simples, transparente e
Jjusto. Mas isso certamente exigira o melhor de todos os envolvidos
nesse processo.

E o quanto antes os operadores do atual sistema antevejam
a oportunidade de concentragio de esforcos para a criagio de uma
estrutura moderna e eficaz, evetualmente pondo em pratica todo o
aprendizado que o sistema atual impingiu em termos de complexi-
dade, custos, litigios ¢ desperdicio de recursos, tanto mais teremos
a chance de contribuir para o avango positivo proposto como cerne
da reforma tributdria.

Referéncias

PROJETO DE LElI COMPLEMENTAR FEDERAL PLP n. 108, de 05 de
junho de 2024, na versdo de seu terceiro relatorio, REL 3, de 09 de julho de
2024.
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IMPOSTO SELETIVO, IPI, SELETIVIDADE E INDUCAO
DE COMPORTAMENTOS

Talita Pimenta Félix'
Lucas Giarola e Silva®
Adler Van Grisbach Woczikosky’

1. Introdugio

O Imposto Seletivo (IS) € imposto criado na adi¢do do in-
ciso VIIT ao art. 153 da Constituicio Federal, adigio essa realizada
pela Emenda Constitucional n. 132/2023, visando a substitui¢io do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

O IS incidira sobre a produgio, a extragiio, a comercializa-
¢do ou a importagdo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao
meio ambiente. Esses bens e servigos considerados como prejudi-

! Professora, advogada, mestre e doutora em Direito Tributirio pela

PUC/SP, Coordenadora do IBET/Goidnia, ex-conselheira dos tribunais
administrativos da Unido, do Estado de Goids e do Municipio de Goidnia,
membro da equipe téenica da subcomissio para reforma do processo tributd-
rio do €NJ, membro da CAE no SF para reforma tributiria, Presidente do
Comité para Reforma Tributiria da ABAT, Coordenadora Cientifica da
Reforma do Processo Tributirio do Mulheres no Tributario e Coordenadora
Executiva NEF/Direito FGV-SP.

? Professor no Curso de Especializagio em Dircito Tributario do IBET. Espe-
cialista em Direito Tributario pelo IBET, Advogado.

* Advogado, socio do escritorio Ferraz de Camargo e Matsunaga Advogados,
Bacharel em Direito pela Universidade Federal do Parana e especialista em
Direito Tributario pelo IBET. Participa como consultor e conselheiro de comi-
tés tributdrios em empresas nacionais e multinacionais. E membro do Instituto
de Direito Tributirio do Parand (IDT) ¢ membro do Comité Tributirio ¢ Em-
presarial e do Instituto Brasileiro dos Executivos de Finangas (IBEF/PR).
Participa como professor convidado de cursos de pos graduagio em Direito
Tributario e atua como palestrante em diversos foruns de treinamento.
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ciais a saide ou ao meio ambiente serdo definidos em lei comple-
mentar especifica.

Por conta dessas caracteristicas, se diz que o IS € um im-
posto extrafiscal, que incide sobre externalidades negativas. A
extrafiscalidade se denota de sua principal fungdo. que no é a
arrecadatoria, mas a de desestimular o consumo de bens e servi-
¢os classificados como prejudiciais 4 satide ou ao meio ambiente,
pretendendo induzir comportamento que prioriza o consumo de
bens e servigos ndo prejudiciais a saide ou ao meto ambiente.

Sendo o desestimulo ao consumo de bens ¢ servigos pre-
judiciais & salide ou ao meio ambiente a razio de ser do IS, tem-se
duas consequéncias: (i) os bens e servigcos gravados como prejudi-
ciais devem sé-lo; e (ii) os efeitos econdmicos desse imposto de-
vem refletir um grau de prejudicialidade de cada bem e servigo
gravado como prejudicial.

A Emenda Constitucional n. 132/2023 também trouxe al-
guns elementos informadores ¢ limitadores do 1S ao adicionar o §
6” ao art. 153 da Constituigio Federal. O IS ndo podera incidir
sobre as exportagdes nem sobre as operagdes com energia elétrica
e com telecomunicagdes; serd monofasico, isto ¢, incidird uma
tnica vez sobre o bem ou servigo selecionado; ndo integrara sua
propria base de caleulo; podera ter o mesmo fato gerador e base de
calculo de outros tributos; tera aliquotas que podem ser especificas,
por unidade de medida adotada, ou ad valorem; integrara a base de
caleulo do IBS, da CBS, do ISS e do ICMS. Por fim, fixa o inciso
VII do § 6° uma aliquota maxima de 1% (um por cento) do valor
de mercado do produto para os casos de extragdo, independente-
mente de sua destinacio.

2. A substitui¢do do IPI pelo IS

Muito embora a ideia inicial fosse a da substituicio com-
pleta do 1PI pelo IS*, a Emenda Constitucional n. 132/2023 optou
pela substituicio parcial do IPI pelo IS. Isso quer dizer que o [PI
ainda subsistira, mas apenas em uma hipotese: na tributagdo de
bens e servicos oriundos da Zona Franca de Manaus (ZFM) e de

4 Disponivel em: . Acesso em: 12/07/2024.
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areas reconhecidas como de livre comércio (ALCs), casos em que
ser4 mantida a aliquota original do IPI°. A manutengio do IPI para
a ZFM se justifica como forma de manutengado do diferencial com-
petitivo assegurado a regido, como determinado pelos arts. 40, 92 e
92-A do ADCT da Constituigio Federal.

Nesse caso, haverd a coexisténcia do IS e do IPI, porém
com Ambitos diferentes de incidéncia: se incide o IP1, nio incidi-
ri o IS, por disposigio expressa do art. 126, 111, ‘b* do ADCT da
Constituigdo Federal.

A substituigio aludida, além da situagdo clara de que um
tributo — o 1Pl — sera majoritariamente excluido, enquanto outro —
o IS - sera instituido, se da principalmente pela caracteristica de
extrafiscalidade compartilhada pelo IPI e pelo IS, ambas com o
conddo de induzir comportamentos na sociedade de acordo com as
politicas plblicas do Estado.

3. Cada um com a sua seletividade

O [IPI ¢ regido pela regra da seletividade em fungio da es-
sencialidade do bem. E dizer que o tributo recai sobre os bens de
forma inversamente proporcional a sua necessidade para o consu-
mo geral, aumentando diretamente sua intensidade de incidéncia
em razio da superficialidade de certos bens®. Essa regra da seleti-
vidade é uma forma constitucional de implementagdo da isonomia,
utilizando a essencialidade do bem como norte.

Ja o IS, a contrario sensu, ndo ¢ regido pela citada regra
da seletividade em funcdo da essencialidade do bem. No IS, a pre-
ocupagio ¢ com a selegiio de bens e servigos prejudiciais a saude
ou ao meio ambiente, ndo existindo nenhuma hipétese de gradagao
a partir de eventual essencialidade de certo bem ou servigo’. E uma
nogdo baseada nas ideias do economista britanico Arthur C. Pigou,

i ANDRADE, Jos¢é Maria Arruda de. () Nove Imposto Seletive ¢ o IPI da
Zona Franca de Manaus. Revista de Direito Tributdrio Atual. v. 56. Sdo
Paulo: IBDT, 2024, p. 388,

® TORRES, Ricardo Lobo. O IPI e o principio da seletividade. In: Revista
Dialética de Direito Tributdrio. n. 18. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 98,

T BIFANO, Elidie Palma. PLP 68 ¢ as percepgdes sobre esse novo capinlo do
Imposto Seletivo. Disponivel em: . Acesso em: 12/07/2024.
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que no inicio do século XX expos suas ideias de tributar mais as
externalidades negativas (atividades nocivas 4 satde, por exem-
plo), ao passo em que privilegiava externalidades positivas.

Sdo seletividades distintas, portanto. Ndo ha situagdo em
que a regra da essencialidade pode ser aplicada para o 1S, ja que a
selegfio dos bens e servigos segue apenas o critério de nocividade &
saiude ou ao meio ambiente, independentemente de sua eventual
essencialidade contextual ou individual.

4. A inducio de comportamentos promovida pelo IS

A cada vez que o Estado desenvolve norma tributaria ex-
trafiscal, seu objetivo primario & favorecer ou desfavorecer certas
situagdes. Essas situacdes sempre envolvem agdes do contribuinte
ou da sociedade, e sempre em um binémio de forgas opostas: esti-
mulo e desestimulo; agiio e reacio.

Por exemplo, se um contribuinte for adquirir um litro de
suco de uva no supermercado, se deparara com diversas opgdes.
Dentre as mais comuns, os sucos com adi¢do de agicar e sem adi-
¢do de aglcar. Caso o Estado tenha em sua politica pablica a inten-
¢io de que a sociedade consuma menos agucar, poderad implemen-
tar normas tributarias que desestimulem o consumo deste bem, ao
mesmo tempo estimulando o consumo de itens que ndo contém
aghcar. E o caso do [S.

Essas normas indutoras de comportamentos, inclusive,
nfo precisam ser de natureza tributiria: ¢ o caso dos informati-
vos garrafais nos rotulos de vérios produtos, implementados atu-
almente pela RDC n. 429/20 da ANVISA, que destacam dados
como “Alto em Agicar Adicionado™, “Alio em Gordura Saturada”
e “Alto em Sédio”, por exemplo. E norma que busca, ao obrigar a
indiistria a destacar certas informacdes ja na parte da frente da
embalagem do produto, informar o consumidor dos riscos a saide
no consumo daquele produto, desestimulando o seu consumo.

Voltando ao IS, tem-se entdo uma materializacdo de poli-
ticas publicas do Estado que buscam desestimular o consumo de
bens e servigos prejudiciais a saide e ao meio ambiente, atuando
exclusivamente sobre o prego de bens e servigos selecionados.
Com o aumento de preco, tem-se a indugio comportamental eco-
nomica de reducdo da demanda, reduzindo, em larga escala, o

388



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
ANALISE DA EC 13223, D0 PLF 652024 (CHSIBS| E DO PLI [082004 (COMITE GESTOR, CONTENCRS0 DO THS, TTOMIE ITBI)

consumo desses bens ¢ servigos®, Em sua extrafiscalidade, o IS ¢
tributo que, no papel, se importa mais com o resultado de sua
institui¢io do que o resultado de sua arrecadagao. E, naturalmente,
consequencialista: com o IS, o consumo de selecionados bens e
servigos fatalmente ird diminuir.

Porém, existem dois aspectos que sdo importantes para s¢
concretizar mais efetivamente as politicas piblicas materializadas
pelo IS: (i) sensibilidade de pregos — se 0 bem ou servigo ndo pre-
Judicial for consideravelmente gravado por outros tributos. ocorre-
ra um desestimulo total ao consumo de determinada categoria de
bens ¢ servigos’, o que pode ser eventualmente solucionado, por
exemplo, com a reducdo de tributos sobre a variante ndo prejudici-
al; e (ii) investimentos nas areas de saiude e meio ambiente — ¢ o
ciclo completo em uma tributag@o consequencialista: o desestimulo
a0 consumo de bens e servigos prejudiciais 4 saide e ao meio am-
biente demanda o estimulo i saide ¢ a0 meio ambiente, o que
pode ocorrer, novamente, com a redugdo da carga tributiria sobre
bens e servigos benéficos a satde ¢ ao meio ambiente.

# SCHOUERIL, Luis Eduarda. Tributagio e Indu¢do Econdmica: os efeitos
econdmicos de um tributo como critério para sua constitucionalidade. In:
FERRAZ, Roberto. (Org.). Principios e Limites da Tributagio 2: Os princi-
pios da ordem econdmica ¢ a tributagdo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2009,
p. 144,

* Em virias e determinadas categorias, existe uma variante do bem que pode
ser classificada como prejudicial a saide on ao meio ambiente, e outra que
pade ndo ter essa classificagdo. Retomando o exemplo do suco de uva: se hi
suco de uva 100% natural com o prego “x”, e suco de uva com agicar adicio-
nado (prejudicial d saiide) pela metade do prego, o possivel incremento do IS
pode fazer com que o suce de uva com aglicar adicionado também fique com
o prego “x”, elevando o prego global sobre sucos de uva independentemen-
te de adi¢do ou ndo de acicar, afastando o consumo deste bem, ja que nio
ha variante acessivel no mercado.
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PLP 68 — DEFINICAO DE SERVICOS FINANCEIROS

Alexandre Evaristo Pinto'

1. Introdugio

Os servicos financeiros estdo sujeitos a um regime especi-
fico de incidéncia do IBS e da CBS, nos termos do Projeto de Lei
Complementar 68/2024 (PLP 68).

A existéncia de um regime especifico de tributacdo de tais
servigos se justifica na medida em que o mercado financeiro possui
dentre outras as seguintes fungdes: (i) facilitar a negociagio, prote-
¢ldo, diversificacdo ¢ pulverizacdo de riscos; (ii) alocar recursos;
(iii) monitorar administradores ¢ exercer controle sobre companhi-
as; (iv) agregar poupangas individuais; e (v) facilitar troca de bens
€ servicos, ao promover especializagio (LEVINE, 1997).

Diante da necessidade de um regime especifico para tais
servigos, tomma-se um desafio legislativo delimitar o que estd
abrangido ou ndo dentro do conceito de servigos financeiros.

| Professor concursado de Contabilidade e Legislagio Tributiria na Faculdade
de Economia, Administragdo e Contabilidade da Universidade de Sio Paulo
(FEA/USP), Professor concursado da Escola de Administragdo de Empresas
de Sdo Paulo da Fundagio Gethlio Vargas (EAESP/FGV). Doutor em Direito
Econdmico, Financeiro ¢ Tributdrio pela Faculdade de Direito da Universida-
de de Sdo Paulo (FD/USP) e Doutorando em Controladoria ¢ Contabilidade
pela FEA/USP. Mestre em Direito Comercial e Especialista em Direito Tribu-
tario pela FD/USP. Conselheiro julgador do Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF) e do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional (CRSFN). Ex-julgador do Conselho Municipal de Tributos (CMT) e
do Tribunal de Impostos ¢ Taxas (TIT/SP). Ex-pesquisador concursado da
Coordenadoria de Pesquisa Juridica Aplicada (CPIA/FGV), do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Centro Brasileiro de Andlise e Plane-
jamento (CEBRAP). Pesquisador do Nicleo de Estudos Fiscais da FGV
(NEF/FGV).
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2. A definiciio dos servicos financeiros antes do PLP 68

Conforme o artigo 1" da Lei n. 4.595/64, o sistema finan-
ceiro nacional seria composto pelas seguintes instituigdes: (i) Con-
selho Monetéario Nacional: (ii) Banco Central do Brasil; (iii) Banco
do Brasil 8. A.; (iv) Banco Nacional do Desenvolvimento Econd-
mico; e (v) demais instituigdes financeiras piiblicas e privadas’.

No que tange as instituigdes financeiras, o artigo 17 da Lei
n. 4.595/64 as caracteriza como as pessoas juridicas publicas ou
privadas, que possuam como atividade principal ou acessoria a
coleta, intermediacio ou aplicagiio de recursos financeiros proprios
ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custodia de
valor de propriedade de terceiros’.

Nessa linha, o artigo 18 estabelece que elas somente pode-
rdo funcionar no Pais mediante prévia autorizagio do Banco Cen-
tral ou decreto do Poder Executivo, quando forem estrangeiras®,

Adicionalmente, vale notar que o pardgrafo 1° do artigo 18
da Lei n. 4.595/64 estabelece que também devem observar as dis-
posigdes da Lei n. 4.595/64, no que for aplicavel, as seguintes
pessoas juridicas: bolsas de valores, companhias de seguros e de
capitalizacdo, as sociedades que efetuam distribuicio de prémios

! Lei n. 4.595/64: “Art. 1° O sistema Financeiro Nacional, estruturado e regu-
lado pela presente Lei, serd constituido:

| - do Conselho Monetario Nacional;

I1 - do Banco Central do Brasil; (Redaciio dada pelo Del n. 278, de 28/02/67)
111 - do Banco do Brasil 8. A.;

IV - do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico:

V - das demais institui¢des financeiras publicas e privadas™.

1 Lei n. 4.595/64: “Art. 17. Consideram-se instituigdes financeiras, para os
efeitos da legislagio em vigor, as pessoas juridicas piblicas ou privadas, que
tenham como atividade principal ou acessoria a coleta, intermediagio ou

aplicagiio de recursos financeiros propries ou de terceiros, em moeda nacional
ou estrangeira, ¢ a custodia de valor de propriedade de terceiros.

Pardgrafo inico. Para os efeitos desta lei e da legislagiio em vigor, equiparam-
se as instituigdes financeiras as pessoas fisicas que exercam qualquer das
atividades referidas neste artigo, de forma permanente ou eventual™.

4 Lei n. 4.595/64: “Art. 18, As instituigdes financeiras somente poderdo funci-
onar no Pais mediante prévia autorizagio do Banco Central da Repiiblica do
Brasil ou decreto do Poder Executivo, quando forem estrangeiras™.
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em imoéveis, mercadorias ou dinheiro, mediante sorteio de titulos
de sua emissdo ou por qualquer forma, e as pessoas fisicas ou juri-
dicas que exergam, por conta propria ou de terceiros, atividade
relacionada com a compra e venda de agdes e outros quaisquer
titulos, realizando nos mercados financeiros e de capitais opera-
¢des ou servigos de natureza dos executados pelas instituigdes
financeiras’.

Ao analisar criticamente a conceituagio de instituigdo fi-
nanceira dada pelo artigo 17 da Lei n. 4.595/64, Iran Siqueira Lima
¢ Andrea Fernandes Andrezo assinalam que o referido dispositivo
normativo preferiu frazer um conceito ao invés de enunciar uma
lista taxativa com o intuito de evitar fraudes com a mera alteracdo
formal na denominagiio de uma instituigdo sem que houvesse uma
alteragdo em suas atividades (LIMA e ANDREZO, 2007).

Por outro lado, nota-se que o conceito trazido pelo artigo
17 da Lei n. 4.595/64 ¢ bastante amplo, permitindo a interpretagio
de que uma pessoa juridica que realiza um mutuo com empresa
coligada poderia, também, ser caracterizada como institui¢do fi-
nanceira (MOSQUERA, 1998).

Evidente, pois, que limitagdes devem ser impostas na
construcdo de tal defini¢do. Sobre o assunto, Iran Siqueira Lima ¢
Andrea Fernandes Andrezo pontuam que o ohjetive principal das
instituigdes financeiras ¢ a intermediagio financeira entre poupa-
dores e tomadores de recursos financeiros — na auséncia de tal
objetivo, ainda que. genericamente seja possivel enquadrar uma
dada atividade no conceito amplo do artigo 17, como € o caso do
mituo, a pessoa juridica que a realiza ndo deve ser considerada

¥ Lein. 4.595/64: “Art. 18.(...)

§ 17 Além dos estabelecimentos bancarios oficiais ou privados, das sociedades
de crédito, fir i e investimentos, das caixas econdmicas e das coope-
rativas de crédito ou a seciio de crédito das cooperativas que a tenham, tam-
bém se subordinam as disposigdes e disciplina desta lei no que for aplicavel,
as bolsas de valores, companhias de seguros e de capitalizagio, as sociedades
que efetuam distribuiciio de prémios em imdveis, mercadorias ou dinheiro,
mediante sorteio de titulos de sua emissio ou por qualquer forma, e as pessoas
fisicas ou juridicas que exergam, por conta propria ou de terceiros, atividade
relacionada com a compra e venda de agbes e outros quaisquer titulos, reali-
zando nos mercados financeiros e de capitais operagbes ou servigos de nature-
za dos executados pelas instituicdes financeiras”™
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instituigdo financeira para qualquer fim (LIMA ¢ ANDREZO,
2007).

Ja neste século, ao dispor sobre o sigilo de operagoes fi-
nanceiras, a Lei Complementar n. 105/01 preferiu trazer uma longa
relagdo que enumera as entidades que seriam consideradas institui-
¢oes financeiras para fins de determinagiio das regras de sigilo
bancario.

Nio obstante, a despeito de taxativa, a lista trazida pela
Lei Complementar n. 105/2001° nio é rigida. Isso porque, nos
termos do inciso XIII, seriam consideradas instituigdes financeiras
“outras sociedades que, em razio da natureza de suas operagdes,
assim venham a ser consideradas pelo Conselho Monetério Nacio-
nal”.

Tal lista tem sido utilizada com frequéncia pelo legislador
tributario para fins de determinagdo de regimes tributarios especi-
ficos, tais como: (i) pessoas juridicas obrigadas ao Lucro Real; (ii)
receitas sujeitas ao regime cumulativo de PIS e COFINS; (iii) ali-

* Lei Complementar n. 105/01: “Art. 1 As instituigdes financeiras conserva-
riio sigilo em suas operagdes ativas e passivas e servigos prestados,

§ 1° Sdo consideradas instituigdes financeiras, para os efeitos desta Lei Com-
plementar:

| — os bancos de qualquer espécie;

Il - distribuidoras de valores mobilianos;

111 — corretoras de cimbio e de valores mobilidrios;

[V — sociedades de crédito, financi ) ¢ Investimentos:
V - sociedades de crédito imobiliario;

W1 - administradoras de carties de credito;

VI - iedades de arrend o mercantil:

VI — administradoras de mercado de balcdo organizado;

[X — cooperativas de erédito;

X — associagoes de poupanga e empréstimo;

XI - holsas de valores e de mercadorias e futuros;

XII —entidades de liquidagio ¢ compensagio;

XIII — outras sociedades que, em razio da natureza de suas operagdes, assim
venham a ser consideradas pelo Conselho Monetario Nacional.

§ 2° As empresas de fomento comercial ou factoring. para os efeitos desta Lei
Complementar, obedecerdo ds normas apliciveis as instituiches financeiras
previstas no § 177,
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quota majorada de CSLL; e (iv) aliquota majorada de contribuigdo
previdenciaria patronal,

Ocorre que o mercado financeiro tem se tornado cada vez
mais dindmico diante das inovagdes tecnologicas, de modo que em
2020 estimava-se que mais de um quarto do servigos financeiros
sdo prestados por “fintechs” (ARJUNWADKAR, 2018).

A crescente relevincia das fintechs no mercado financeiro
atual tem atraido atengdo das autoridades reguladoras sobre tais
entidades, de forma que algumas fintechs passaram a ser figuras
tipicas como a sociedade de crédito direto ¢ a sociedade de em-
préstimo entre pessoas, que foram instituidas pela Resolugdo CMN
n. 4.656/18, mas ainda assim varias outras permanecem desregu-
lamentadas.

3. A definiciio dos servigos financeiros no PLP 68

Tendo em vista que o PLP 68 estabelece um tratamento
tributirio diferenciado para os servigos financeiros, o legislador
tributdrio se deparou com o desafio de defini-los e consequente-
mente atribuir consequéncias tributarias especificas.

Para tanto, o proprio PLP 68 enumera em seu artigo 177 o
que estdo abrangidos no conceito de servigos financeiros: (i) ope-
ragoes de crédito, incluindo as operagdes de adiantamento, emprés-
timo, financiamento e desconto de titulos; (i1) operagdes de inter-
mediagdo financeira mediante a captagdo e o repasse de recursos;
(iil) operagdes de cimbio; (iv) operagdes com titulos e valores
mobilidrios e instrumentos financeiros derivativos, incluindo a
aquisi¢dio, negociagdo, liquidagio, custodia, corretagem, distribui-
¢fo e outras formas de intermediagdo, bem como a atividade de
assessor de investimento; (v) operagdes de securitizagdo; (vi) ope-
ragdes de faturizagio (factoring); (vii) arrendamento mercantil
(leasing), operacional ou financeiro, de quaisquer bens, incluindo a
cessdo de direitos ¢ obrigacoes, substituicdo de garantia, alteragio,
cancelamento e registro de contrato ¢ demais servigos relacionados
ao arrendamento mercantil; (viii) administra¢io de consdrcio; (ix)
gestdo e administragio de recursos, inclusive de fundos de inves-
timento; (x) arranjos de pagamento, incluindo as operagoes dos
instituidores ¢ das instituigdes de pagamentos e a liquidacdo ante-
cipada de recebiveis desses arranjos; (xi) atividades de entidades
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administradoras de mercados organizados, infraestruturas de mer-
cado e depositarias centrais; (xii) operagdes de seguros, com exce-
cdo dos seguros de saide; (xiii) operacdes de resseguros; (xiv)
previdéncia privada, composta por operagoes de administracio e
gestdo da previdéncia complementar aberta e fechada: (xv) opera-
¢oes de capitalizagio; (xvi) intermediagiio de seguros, resseguros,
previdéncia complementar e capitalizacio; e (xvii) servigos de
ativos virtuais,

Além disso, o artigo 178 do PLP 68 dispde que os referi-
dos servigos estardo sujeitos as regras de tributagdo previstas espe-
cificamente para os servigos financeiros quando eles forem presta-
dos por pessoas fisicas e juridicas supervisionadas pelos orgios
governamentais que compdem o Sistema Financeiro Nacional
(SFN) e pelos demais fornecedores de que trata este artigo.

Ao se referir as pessoas fisicas e juridicas supervisionadas
no ambito do SFN, o § |* do artigo 178 do PLP 68 menciona as
seguintes instituigdes: (i) bancos de qualquer espécie; (ii) caixas
econdmicas; (iii) cooperativas de crédito: (iv) corretoras de cam-
bio: (v) corretoras de titulos e valores mobilidrios; (vi) distribuido-
ras de titulos e valores mobiliarios; (vii) administradoras e gestoras
de carteiras de valores mobiliarios, inclusive de fundos de investi-
mento; (viii) assessores de investimento:; (ix) administradoras de
consoreio; (x) sociedades de crédito direto; (xi) sociedades de em-
préstimo entre pessoas; (xii) agéncias de fomento; (xiii) associa-
goes de poupanga e empréstimo; (xiv) companhias hipotecarias;
(xv) sociedades de crédito, financiamento e investimentos; (xvi)
sociedades de crédito imobilidrio; (xvii) sociedades de arrenda-
mento mercantil; (xviii) sociedades de crédito ao microempreen-
dedor e a empresa de pequeno porte; (xix) institui¢oes de paga-
mento; (xx) entidades administradoras de mercados organizados de
valores mobihiarios, incluindo os mercados de bolsa e de balcio
organizado, entidades de liquidagio e compensacdo, depositrias
centrais e demais entidades de infraestruturas do mercado financei-
ro: (xxi) sociedades seguradoras; (xxii) resseguradores, incluindo
resseguradores locais, resseguradores admitidos ¢ resseguradores
eventuais; (xxiii) entidades abertas e fechadas de previdéncia com-
plementar; (xxiv) sociedades de capitalizagio; (xxv) corretores de
seguros, corretores de resseguros ¢ demais intermediarios de segu-
ros, resseguros, previdéncia complementar e capitalizagio; e
(XXVI) prestadores de servigos de ativos virtuais.
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Neste primeiro momento, o PLP 68 se restringiu aos ser-
vigos financeiros que estio tipificadamente supervisionados no
dmbito do SFN.

Mas indo alem, o § 2° do artigo 178 do PLP 68 dispde que
os fornecedores de servigos financeiros, ainda que nio supervisio-
nados pelos érgios governamentais que compdem o SFN, abran-
gem: (i) participantes de arranjos de pagamento que ndo sfo insti-
tuicdes de pagamento; (ii) empresas que tém por objeto a securiti-
zagdo de créditos: (iii) empresas de faturizagdo (factoring); (iv)
empresas simples de crédito; ¢ (v) os demais fornecedores que
prestem servico financeiro no desenvolvimento de atividade eco-
nomica de modo habitual ou em volume que caracterize atividade
econdmica; ou de forma profissional, ainda que a profissdo ndo
seja regulamentada.

Neste ponto, o texto normative do PLP 68 foi redigido de
forma abrangente para alcancar as empresas que atuam no setor de
arranjos de pagamento ¢ “fintechs™.

No mesmo sentido. o § 3° do artigo 178 do PLP 68 trouxe
importante disposi¢io normativa no sentido de que se aplicario as
disposicoes especificas do servigos financeiros também as entida-
des que passarem a ser supervisionadas pelos Orgdos governamen-
tais de que trata o caput apos a data de publicagio da Lei Comple-
mentar que derivar do PLP 68 ou que vierem a realizar as opera-
coes de que tratam os incisos do artigo 177 do PLP 68, ainda que
ndo supervisionadas pelos orgdos governamentais,

Diante de todo o exposto, o PLP 68 tem o mérito de esta-
belecer um conceito abrangente de servicos financeiros, ao mesmo
tempo em que ndo restringe o regime tributirio especifico nele
previsto apenas as pessoas juridicas nele previstas, mas também a
outras que venham a ser supervisionadas no ambito do Sistema
Financeiro Nacional, bem como aquelas que expressamente ndo
sdo supervisionadas mas ainda assim prestam servigos financeiros.
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0 FUNCIONAMENTO DO FUNDO DE COMPENSACAO
DE BENEFICIOS FISCAIS CRIADO PELA REFORMA
TRIBUTARIA

Luiz Roberto Peroba'
Marco Aurélio Louzinha Betoni*

1. Introdugio

O presente texto tem como objetivo analisar o funciona-
mento do Fundo de Compensagio de Beneficios Fiscais ou Finan-
ceiro-Fiscais (“Fundo de Compensacdo™), que foi criado pela
Emenda Constitucional n. 132 com a finalidade de compensar os
contribuintes que sio beneficidrios de isengdes, incentivos e bene-
ficios fiscais relativos ao ICMS concedidos por prazo certo e sob
condigdes determinadas.

Com a exting¢dio do ICMS e a sua substitui¢do pelo Impos-
to sobre Bens ¢ Servigos (“IBS™), que serd cobrado no destino por
previsdo constitucional, os beneficios fiscais do ICMS previstos no
atual regime, em que a tributagio se da na origem das operagdes,
deixardo de existir, colocando um fim definitivo 4 Guerra Fiscal
entre os estados da federagio que existiu por anos no Brasil.

Além de instituir o Fundo de Compensacio, a Emenda
Constitucional n. 132 previu os valores que serfio destinados a ele,
bem como os beneficios que dardo direito ao recebimento dos
valores, delegando a lei complementar a competéncia para legislar
sobre critérios e limites para apuragdo do nivel de beneficios e
sobre procedimentos de analise, pela Unido, dos requisitos para
habilitagdo do contribuinte.

! 8écio da drea tributaria do escritorio Pinheiro Neto Advogados.

* Associado da drea tributiria do escritorio Pinheiro Neto Advogados
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Neste aspecto, o PLP n. 68/2024 prevé em seu artigo 371
08 beneficidrios das verbas que serfio destinadas ao Fundo de
Compensagdo, bem como define nos artigos seguintes conceitos
relevantes para o seu funcionamento, tais como “beneficios onero-
sos”, “titulares de beneficios onerosos”, “prazo certo”, “condigio™
e “repercussdo econdmica”.

Assim, a partir das previsdes da Emenda Constitucional e
do PLP n. 68/2024, ainda em discussdo no Congresso Nacional,
analisaremos detalhadamente no presente texto o funcionamento
do Fundo de Compensagdo.

Assim, para facilitar a compreensdo do assunto, dividire-
mos este texto na presente (i) introdugdo, (ii) nos beneficiarios do
Fundo de Compensagdo, (iii) nas condigdes para a recuperagiio de
valores; (iv) dos valores a serem recuperados, (v) no célculo dos
valores a serem recuperados e (vi) no procedimento de recuperagéo
de valores para entdo chegarmos a (vii) nossa conclusio.

2. Beneficiarios do Fundo de Compensacio

Os beneficiarios do Fundo de Compensacdo sdo as pesso-
as fisicas oun juridicas titulares de beneficios fiscais onerosos con-
cedidos até 31.05.2023, sem prejuizo de prorrogagdes ou renova-
goes.

Assim, para identificarmos quem podera se utilizar dos re-
cursos do Fundo de Compensagdo, & necessario examinar o concei-
1o de “beneficios fiscais onerosos™, previsto no artigo 372 do PLP
n. 68/2024.

Segundo este dispositivo, os beneficios fiseais que fardo
jus aos recursos do Fundo de Compensagio sio as isengdes e bene-
ficios fiscais concedidos com repercussdes econdémicas, por prazo
determinado e sob condicdo, nos termos do artigo 178 do Codigo
Tributirio Nacional (“CTN™). E o caso, por exemplo, da isengdo
de ICMS concedida pelo estado a contribuinte que se comprome-
teu a criar um estabelecimento industrial com um ntmero determi-
nado de empregados naquele estado.

Entretanto, a redagdo do PLP n. 68 vai além ao restringir o
conceito de “titulares de beneficios onerosos™ aos contribuintes
que estejam adimplentes com as condigdes exigidas pela norma
concessiva do beneficio fiscal.
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Portanto, temos como beneficiarios do Fundo de Compen-
sacdio os contribuintes titulares de beneficios fiscais onerosos con-
cedidos até 31.05.2023 que estejam adimplentes com as condigdes
exigidas pela norma que concedeu o incentivo fiscal.

3. Condigdes para a recuperagio de valores

Para que o contribuinte tenha direito de utilizar do Fundo
de Compensagdo, ¢ importante que o beneficio fiscal de ICMS
tenha sido concedido por prazo determinado e sob condicio certa,
observada a data de 31.12.2032, quando sera extinto o ICMS.

Além disso, o incentive fiscal deve ter sido devidamente
registrado e depositado no Conselho Nacional de Politica Fazenda-
ria (“CONFAZ"), nos termos previstos pela Lei Complementar n.
160/2017.

Ao definir o conceito de “condi¢do™, o artigo 372 do PLP
n. 68/2024 estabelece que sdo as contrapartidas previstas no ato de
concessdo ou fixadas na legislacio estadual ou distrital exigidas do
titular do beneficio que imputam 6nus adicional ou restrigdes a sua
atividade como, por exemplo, geragdo de novos empregos, implan-
tagdo ou expansio de empreendimento econdmico ¢ a limitagio no
preco de venda ou a restrigdo de contratagio de determinados for-
necedores.

Por fim, € exigido do contribuinte a regularidade da escri-
turagdo fiscal. sendo possivel a exigéncia de certiddes de regulari-
dade cadastral.

4, Valores a serem recuperados

Os valores a serem recuperados sdo aqueles que, segundo
a legislagiio em discussdio, possuem repercussio econémica, nos
termos do artigo 372, inciso V, do PLP n. 68/2024.

Em primeiro lugar, a legisla¢do indica que podera ser re-
cuperada a parcela do ICMS incidente na operagdo apropriada pelo
contribuinte do imposto em razio da concessido de beneficio fiscal
pela unidade federada. tal como crédito presumido de ICMS, crédi-
to outorgado de ICMS, entre outros,

401



LUIZ ROBERTO PERDEA E MARCO AURELIO LOUZINHA BETONL

Além disso, também podera ser recuperado o valor cor-
respondente ao desconto concedido sobre o ICMS a recolher em
fungdo da antecipagio do pagamento do imposto cujo prazo de
pagamento havia sido ampliado.

Por fim, a legislagio em discussdo ainda propde que seja
possivel recuperar o montante do ICMS a recolher multiplicado
pela Taxa Selic do més de referéncia, na hipotese do beneficio de
ampliagdo do prazo de pagamento do ICMS.

5. Cileulo dos valores a serem recuperados

Ainda, ¢ importante examinar como deve ser feito o calcu-
lo dos valores a serem recuperados pelos contribuintes.

Este € outro ponto que foi regulamentado pelo PLP n.
68/2024 e ainda esta sendo discutido no Congresso Nacional. Se-
gundo o artigo 372, pardgrafo 2°, para o cilculo dos valores a se-
rem recuperados, devem ser deduzidos todos os valores de nature-
za tributaria correspondentes a direitos renunciados e obrigacdes
assumidas, tais como créditos escriturais de ICMS que deixaram de
ser aproveitados ou contribuigdes a fundos efetuadas para fruigao
do beneficio.

Além disso, o paragrafo 3° do mesmo artigo ainda prevé
que ndo importam para o cilculo da repercussido economica os
custos, despesas € investimentos realizados como condigio para
frui¢io dos beneficios onerosos.

6. Procedimento de recuperagio de valores

Por fim, € importante que seja analisado o procedimento
de recuperacdo para que os contribuintes possam efetivamente se
aproveitar dos créditos de ICMS junto ao Fundo de Compensagio.

Este assunto também foi regulamentado pelo PLP n.
68/2024, por meio do artigo 375 e seguintes. Segundo a legislagao
proposta pelo Governo Federal, o contribuinte apenas podera recu-
perar os valores do Fundo de Compensagdo apos habilitagdo que
sera feita pela Receita Federal do Brasil. Para tanto, o contribuinte
podera apresentar o pedido de habilitagio entre 1°.01.2026 e
31.12.2028.
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Os requisitos que serdo checados pela Receita Federal no
momento da habilitacdo incluem (i) se o beneficio oneroso foi
concedido por Estado ou pelo Distrito Federal, (ii) se had ato con-
cessivo do beneficio fiscal concedido pelo ente federado, (iii) se
foi efetuado o registro e o depdsito do beneficio fiscal nos termos
da Lei Complementar n. 160, (iv) se foram cumpridos os requisitos
exigidos no ato concessivo, além da (v) regularidade da escritura-
¢do fiscal, cadastral e da (vi) inexisténcia de impedimento para a
utilizagdo de beneficio fiscais.

Uma vez apresentado o pedido de habilitagio, o contribu-
inte podera apresentar mensalmente a apuragdo do seu beneficio,
com a indicacdo do valor a ser recuperado, que podera ser analisa-
do pela Receita Federal em até 360 dias.

Além disso, o prazo para apresentagdo do pedido de recu-
peragdo se extingue em um ano do vencimento do prazo para
transmissdo da escrituragdo fiscal a ser fixado em regulamento.

Apos o processamento do pedido, a Receita Federal do
Brasil devera autorizar o pagamento em até 90 dias do vencimento
do prazo para o envio da escrituragdo fiscal, se ndo houver indicios
de irregularidade, sendo que a disponibilizagdo do valor devera
ocorrer em até 60 dias da autorizacdio.

Se houver irregularidade na apuragio do valor do erédito,
o contribuinte terd a oportunidade de retificar as informagdes apre-
sentadas e a liberacdo do credito sé ocorrerd apés a lavratura de
despacho decisorio.

Caso se apure irregularidade no valor do crédito apos o
seu aproveitamento, o contribuinte serd obrigado a devolver o
valor do crédito corrigido pela taxa SELIC, além de retificar as
informagdes apresentadas com a possibilidade de inscrigio do
débito em divida ativa e andlise de repercussio na esfera penal.

7. Conclusio

O Fundo de Compensagdo permitird aos contribuintes titu-
lares de beneficios fiscais onerosos relativos ao ICMS, concedidos
até 30.05.2023, a utilizagdo de recursos correspondentes ao valor
dos beneficios fiscais concedidos pelos Estados e pelo Distrito
Federal, de acordo com a legislagio aplicavel.
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O valor dos créditos sera deduzido dos direitos renuncia-
dos ¢ obrigagdes assumidas, tais como créditos escriturais de
ICMS que deixaram de ser aproveitados ou contribuigoes a fundos
efetuadas para frui¢do do beneficio, e o direito aos recursos estard
condicionado ao cumprimento das contrapartidas previstas nos
respectivos atos de concessio ou fixadas na legislagio.

Apos a habilitagdo junto a Receita Federal do Brasil, o
contribuinte podera apresentar mensalmente a apuragdo do seu
beneficio para a entrega dos recursos, sendo que a efetiva disponi-
bilizagdo dos valores dependera de autorizagdo das Autoridades
Fiscais nos prazos e condigdes analisados acima.

Com o Fundo de Compensagao funcionando, os contribu-
intes que sdo titulares de beneficios fiscais onerosos de [CMS con-
cedidos por prazo certo ndo terdo as suas expectativas de aprovei-
tamento de creditos fiscais frustradas mesmo apos a transigio para
o novo regime do IBS e da CBS, que terd inicio de forma integral a
partir de 2032.
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O IMPOSTO SELETIVO SOBRE
BEBIDAS ACUCARADAS

Jacqueline Mayver da Costa Ude Braz'
Leticia Towrinho Dantas®

1. Introdugio

A Emenda Constitucional 132/2023 incluiu no rol de im-
postos de competéncia da Unido, previsto no art. 153, o imposto
seletivo sobre “produciio, extragio, comercializagio ou importagdo
de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, nos
termos de lei complementar”. Entre as hipoteses de incidéncia do
imposto, 0 Projeto de Lei Complementar (PLP) 68/2024 prevé as
bebidas acucaradas no art. 393, § 1° V., classificadas no NCM
2202.10.00. que devem estar acondicionadas em embalagem pri-
maria, ou seja, aquela que esta em contato direto com o produto ¢
for destinada a consumidor final.

Diante disso, analisa-se a constitucionalidade da inclusio
dessa hipotese no PLP, considerando essencialmente a fungao
preponderante do imposto seletivo. Para tanto, sera examinado
com que objetivo o imposto seletivo foi trazido na Emenda Consti-
tucional 132/2023, em que hipoteses ele podera ser instituido e, por
fim, sc as previsdes trazidas pelo PLP 68/2024 sdo suficientes para
desestimular o consumo de bens danosos especialmente & saude.

2. A extrafiscalidade do imposto seletivo

No texto da PEC 45/2019, a fung¢do extrafiscal do imposto
estava expressamente prevista, mas foi suprimida pela Cédmara dos

! Pos-doutoranda, doutora e mestre em Direito Tributario pela USP. Professo-
ra e advogada.

* Mestre em Direito Tributirio pela PUC-SP. Professora e advogada.
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Deputados. Isso significa que essa ndo ¢ a fungdo preponderante do
imposto? Nio, pelas seguintes razdes.

O imposto seletivo, segundo a pratica internacional, con-
forme descrito por Sijbren Cnossen’, tem como objetivo: (i) Arre-
cadar receitas de forma estratégica, como no caso das bebidas
alcoolicas, fumo, veiculos ¢ combustiveis, por serem faceis de
fiscalizar e arrecadar; (ii) Recompor os custos gerados por certos
comportamentos, com base na teoria de Pigou na obra The Econo-
mics of Welfare, relativamente aos bens e servigos nocivos, como o
consumo de combustivels [osseis que além de prejudicar o meio
ambiente, contribuem para o aumento das doencas respiratorias ¢
dos gastos com saude; (iii) Desestimular o consumo, por exemplo,
do fumo e de bebidas alcéolicas, induzindo o comportamento dos
cidaddos. Esses trés objetivos seriam excludentes entre si e a
Emenda Constitucional 132/2023 teria optado pelo terceiro, segun-
do Thais Veiga Shingai e Breno Vasconcelos®,

Ao escolher gravar a producdo, extragdo, comercializagdo
ou importagdo de bens e servigos considerados prejudiciais & satde
ou ao meio ambiente, o legislador constitucional deixou claro que
a existéncia desses prejuizos € requisito para a sua instituicdo em
cada caso, conforme orientagio da OCDE no documento Con-
sumption Tax Trends, emitido em 2022°. O pressuposto dele nio ¢
simplesmente gerar valores para os cofres piblicos, ou seja, ser um
tributo meramente arrecadatorio. Aléem disso, ele atuard como um
gravame extra para as atividades que se enquadrarem em suas
hipoteses de incidéncia. Sendo assim, ele ¢ um tributo discrimina-
torio, com finalidades especificas, relacionadas & indugdo do com-
portamento dos contribuintes e da sociedade como um todo.

A extrafiscalidade aqui abandona o critério da essenciali-
dade anteriormente usado pelo IPI e pelo ICMS, o que foi reconhe-
cido inclusive pelo STF em relagio a energia elétrica e aos servi-
cos de comunicagio no RE 714.139. porque o que importa para o
imposto seletivo ¢ a nocividade do bem ou do servigo para a satde
ou para o meio ambiente. Ela continua sendo parametro de consti-

¥ CNOSSEN, Sijbren. Theory and Practice of Excise Taxation. 2005.

4 Disponivel  em:  https:/www jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-

fiscalidade-do-imposto-seletivo-22012024. Acesso em: 30/06/202.
i Disponivel em:  hupsy//www.oecd orgitax/consumption-tax-trends-
19990979.htm. Acesso em: 30/06/2024.

extr;

406


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/aextrafiscalidade-do-imposto-seletivo-22012024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/aextrafiscalidade-do-imposto-seletivo-22012024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/aextrafiscalidade-do-imposto-seletivo-22012024

NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 132773, D0 PLF 882004 (CHSIBS) E DO PLY [0 0004 cO0MITE GESTOR, COMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI)

tucionalidade desse tributo. Desse modo, sua cobranca nio devera
ser meramente arrecadatoria nem servir de indenizagdo pelos cus-
tos gerados para recomposicdo dos danos causados por esses bens
e servicos. Ele devera obter somente, e somente s0, a receita neces-
saria para influenciar as priticas de consumo, induzindo os cida-
daos a reduzir ou deixar de consumir esses bens e servigos consi-
derados nocivos, conforme estabelecido em politica pablica especi-
fica. Para que sejam evitados excessos, serd necessario implemen-
tar a avaliagdo ex post da receita arrecadada e do comportamento
induzido. Assim, deve-se avaliar periodicamente se os resultados
esperados estio ou ndo sendo alcangados, ou seja, se o imposto
seletivo ¢ eficiente para a finalidade para a qual ele foi criado.

3. A necessdria nocividade 4 saide ou a0 meio ambiente

Para que o bem ou servigo seja submetido & tributagdo pe-
lo imposto seletivo, ¢ necessario que ele seja considerado danoso a
saiide ou ao meio ambiente. Isso significa que a Unifo somente
poderd instituir e cobrar o imposto seletivo sobre operagbes com
bens e servigos que causem prejuizo a sailde ou ao meio ambiente,
enquanto problema publico a ser solucionado, surgindo a tributa-
¢do como medida eficiente para isso. Para evitar qualquer desvio
de finalidade, a sua institui¢do devera ser precedida de uma analise
ex anfe, para que esse prejuizo a saude e ao meio ambiente possa
ser bem delimitado e fundado em opinido cientifica abalizada e em
estudos que justifiquem o uso do imposto seletivo como instru-
mento de politica ptblica.

As bebidas agucaradas sdo prejudiciais a satde, porque
elas possuem alta densidade energética, sendo ricas em agucar e
edulcorantes. Além disso, elas aumentam o risco de desenvolvi-
mento de doencas cronicas ndo transmissiveis (DCNTs), que cor-
respondem a 74% (setenta e quatro por cento) das mortes no Bra-
sil, sendo que 31% (trinta ¢ um por cento) se refere a doencas car-
diovasculares, 17% (dezessete por cento) a neoplasias e 6% (seis
por cento) a diabetes. Além disso, a obesidade acomete 19,8%
(dezenove inteiros e oito décimos por cento) dos brasileiros. No
entanto, 55.7% (cinquenta e cinco inteiros e sete décimos por cen-
to) dos brasileiros tém excesso de peso. Entre as criangas de cinco
a nove anos, os dados sdo alarmantes: 33,3% (trinta e trés inteiros ¢

407



JACQUELINE MAYER DA COSTA UDE BRAZ E LETICIA TOURINHO DANTAS

trés décimos por cento) possuem excesso de peso ¢ 14.4% (quator-
ze inteiros e quatro décimos por cento) sdo obesas®.

Apesar de obesidade e o desenvolvimento de DCNTs de-
pender de multiplos fatores e ndo apenas da ingestio de aglcar’, a
relagdo entre o consumo de bebidas agucaradas e doencas cardio-
vasculares ¢ bem documentada cientificamente. O consumo eleva-
do de aglicar esta associado ao aumento dos niveis de trigliceri-
deos, pressdo arterial e inflamagdo sistémica, além da dislipidemia,
0 que aumenta o risco de aterosclerose e doencas cardiacas, e de
problemas dentérios diversos.®

Desse modo, as bebidas agucaradas podem integrar a hi-
potese de incidéncia do imposto seletivo, uma vez que se apresen-
tam como prejudiciais & saide e por provocarem o aumento do
risco de DCNTs principalmente, seu consumo deve ser desestimu-
lado por meio da tributagio.

4. A importincia da avaliacio ex ante e ex post

Considerando esse carater extrafiscal do imposto seletivo,
o instrumento a ser utilizado para evitar ou reduzir o consumo de
bens e servigos prejudiciais a satide e ao meio ambiente ¢ 0 manejo
do critério quantitativo, mais precisamente das aliquotas aplica-
veis, com base nessa analise ex gnte e da avaliagdo posterior de

® Disponivel em: https:/actbr.org br/tributacac-de-bebidas-adocadas, Acesso
em 30/06/2024.

’ Disponivel em:
https://repositorio.fav.br/server/api/core/bitstreams/eda9dec8 -c 80 1 -4df1-86e2-
leddalice9e06/content#:~ text=No%20caso%%20de?20majora®C3%AT%C3
%aA30%20da, tribut®C3%A 1 ria%20encolheria%20R%24%20425%20milh%
C3%B5es Acesso em: 30/06/2024.

* Malik, V. 8., Pan, A., Willett, W. C., & Hu, F. B. (2013). Sugar-sweetened
beverages and weight gain in children and adults: a systematic review and
meta-analysis. The American Journal of Clinical Nutrition, 98(4), 1084-1102.
Siri-Tarno, P. W., Sun, Q., Hu, F. B., & Krauss, R. M. (2010). Meta-analysis
of prospective cohort studies evaluating the association of saturated fat with
cardiovascular disease. American Journal of Clinical Nutrition, 91(3), 535-546.
Moynihan, P. 1., & Kelly, 5. A. (2014). Effect on caries of restricting sugars
intake: systematic review to inform WHO guidelines. Journal of Dental Rese-
arch, 93(1), 8-18.
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adequacdo dessas aliquotas aos propositos almejados com o impos-
to em periddicos exames ex post, mencionados anteriormente.

O legislador infraconstitucional poderd eleger aliquotas ad
valorem, ou seja, o classico percentual aplicado sobre uma base de
calculo expressa em moeda, ou ad rem, valor a ser multiplicado
sobre o nimero de unidades de medida, como quilo, litro, tonelada,
que compuserem a base de calculo do imposto, conforme determi-
na o art, 153, § 6°, VI, da CRFB/1988. O texto constitucional ja
admitia a eleicdio, em cada caso, de aliquota ad valorem ou ad rem,
também chamada de aliquota especifica. A aliquota ad rem ja cra
utilizada, por exemplo, para o calculo de PIS/COFINS sobre cta-
nol. Mas, no contexto do imposto seletivo, essa elei¢do devera ser
cuidadosamente feita, considerando as peculiaridades dos bens ou
servigos sobre o que ele ira incidir, como orientado pela OCDE no
relatorio Consumption Tax Trends 2022°, citado antes.

No caso das bebidas agucaradas, o PLP 68/2024 nio as
traz entre aqueles bens que se submeterdo a aliquota ad rem, de-
monstrando que sobre elas devem ser aplicadas aliquotas ad valo-
rem, como indicado no Resumo Técnico, apresentado pelo Minis-
tério da Fazenda'",

De todo modo, sera a constante revisdo dessas aliquotas ex
post que garantird que a adogdo dessas medidas tributarias esteja
de acordo com o objetivo do impoesto seletivo de induzir compor-
tamentos saudaveis e ambientalmente sustentaveis,

5. Os efeitos do imposto seletivo sobre bebidas acucaradas
A inclusdo das bebidas agucaradas entre as hipoteses de

incidéncia do imposto seletivo foi inspirada no que ja vem sendo
praticado em paises como: Africa do Sul, Arabia Saudita, Argenti-

*  Disponivel em:  hitps://www.oecd.org/tax/consumption-tax-trends-

19990979.htm. Acesso em: 30/06/2024.

W Disponivel em:
https:/fwww.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/reforma-tributaria/regulamentacao-da-reforma-tributaria/lei-geral-
do-ibs-da-cbs-e-do-imposto-seletivo/resumos-tecnicos Acesso em:
30/06/2024.
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na, Canada, EUA, Franca, [ndia, México, Paraguai, Reino Unido,
Riissia e Uruguai'!,

No entanto, em pesquisa feita pela FGV'?, constatou-se
que considerando a alta carga tributaria brasileira e a sua regressi-
vidade. a majoracdo de 10% (dez por cento) da tributagéio incidente
sobre o consumo de refrigerantes no Brasil implicaria na redugdo
de 7.7 mil postos de trabalho e queda no PIB em R$ 649,9 milhdes,
com redugdo da arrecadagdo de R$ 425 milhdes, Ou seja, os im-
pactos econdémicos sdo evidentes, mas e o que acontece com o
padrio de consumo dessas bebidas pela populagio?

Segundo essa pesquisa da FGV, considerando os dados
das Pesquisas de Orgamento Familiares (POF), o efeito substitui-
¢lo em decorréncia do aumento no prego dos refrigerantes ¢ bas-
tante reduzido. Observando os dados de 2017/2018, o aumento de
1% (um por cento) no prego do refrigerante gera um impacto in-
cremental de 0,21% (vinte ¢ um centésimos por cento) no consumo
de sucos naturais, resposta insuficiente a necessidade de substitui-
¢do de um bem por outro, considerando o objetivo de induzir com-
portamentos mais saudiveis.

Exatamente por isso, ¢ imprescindivel a andlise ex anre
que demonstre que as bebidas agucaradas tenham sido incluidas
entre 08 bens nocivos 4 saide e ao meio ambiente, objeto de opera-
¢des que o imposto pretende gravar, Além disso, periodicamente
os efeitos da tributagiio das bebidas acucaradas pelo imposto sele-
tivo deverdo ser avaliados (ex post) para que se verifique se o obje-
tivo almejado (desincentivo ao consumo e, consequentemente,
redugdo dos indices de sobrepeso ¢ obesidade que geram a nocivi-
dade a satde) esta sendo alcangado.

" PATRL Sugar Tax: regulamentagio nos paises-membros do G20 e do
Mercosul. 2024,

12 Disponivel em:
https://repositorio.fgv.briserver/api/core/bitstreams/eda9decB-cB0 1 -4df1-86e2-
leddaOce9e06/content#:~:text=No%20caso%20de%20majorasC3%AT%C3
%A30%20da,ribut?%C3%A T ria%20encolheria%20R % 24%20425%20milh%a
C3%B5es. Acesso em: 30/06/2024,
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6. Conclusio

A inclusdo das bebidas agucaradas entre as hipdteses de
incidéncia do imposto seletivo foi feita de forma timida no Anexo
XVIII do PLP 68/2024, que aponta apenas aquelas que se enqua-
dram no NCM 2202.10.00. Foram deixados de fora da lista outros
NCMs que poderiam integrd-la, considerando a sua prejudicialida-
de a satnde, como: 2009.11.00 (sucos de frutas industrializados —
sem gas), 2202.90.00 (bebidas energéticas), 2202.90.10 (chas ge-
lados adogados), 2202.90.30 (bebidas esportivas), 2202.90.90 (be-
bidas mistas — como misturas de sucos ¢ refrigerantes) e
2202.99.00 (outras bebidas ndo alcodlicas contendo adicio de
aghlicar ou de outros edulcorantes ou aromatizantes).

A principal questdo a ser enfrentada para manutengdo das
bebidas agucaradas no imposto seletivo €, na verdade, externa a ele
e se refere a inclusdo do agticar na Cesta Basica Nacional (CBN), o
que confere a esse produto a aliquota zero incidente sobre as ope-
racdes que o tenham como objeto. As entidades que defendem a
retirada das bebidas agucaradas da hipotese de incidéncia do im-
posto seletivo, como a Associagio Brasileira de Bares e Restauran-
tes (ABRASEL)", apontam que essa seria uma incoeréncia do PLP
68/2024, que consideraria o aglicar adicionado um bem de extrema
necessidade e o agiicar adicionado as bebidas prejudicial & satde.

O comparativo acima proposto ndo leva em consideracio
a quantidade de agilcar adicionada a ultraprocessados, como os
refrigerantes, chas gelados adogados e refrescos, versus a quanti-
dade utilizada no preparo doméstico dos alimentos, seja para fazer
um bolo ou mesmo um doce de frutas. A questio dos ultraproces-
sados leva a discussdo dos impactos culturais, sociais e ambientais
da substitui¢io de alimentos in natura ou minimamente processa-
dos por eles, motive pelo qual o Guia Alimentar da Populagido
Brasileira'* recomenda que sejam evitados.

1 Disponivel em: https://abrasel.com.br/noticias/noticias/tributacao-bebidas-
acucaradas’ Acesso em: 30/06/2024.

4 Disponivel  em:  hitps://www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/saude-

brasil/publicacoes-para-promocao-a-
saude/guia_alimentar populacao brasileira 2ed pdffview Acesso em:
30/06/2024.
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O PAPEL DUAL DA UNIAO NA FEDERACAO:
COMITE GESTOR E COMPETENCIA
JURISDICIONAL

Bianor Arruda Bezerra Neto!

1. Introdugio

No primeiro texto da série sobre o papel dual da Unido na
federagdo, promovi um didlogo imaginario entre Rui Barbosa e
dois ex-ministros do Supremo Tribunal Federal do passado: um
paraibano, Oswaldo Trigueiro; outro norte-rio-grandense, Amaro
Cavalcanti.

Juntos, auxiliados por autores do presente e do passado,
chegamos s conclusdes que sio apresentadas nesta introducio.

Na federagdo, os estados federados mantém a autonomia
politica, porém renunciam a soberania em favor de um Estado
Onico, formado pcla unido de todos os estados constituintes.

Além disso, aceitam a criagdo de uma instincia de poder
central, que é sobreposta’ aos governos dos estados constituintes ¢
¢ destinada a decidir questdes de interesse de toda a Unido.

Dessa forma, a principal caracteristica de uma federagio €
ter um governo central, que tenha poder politico para coordenar
um grupo de estados® unidos que nele depositam suas esperangas
de desenvolvimento politico, social e econémico.

Em razio desse arranjo, passam a existir trés esferas de
poder politico: 1) internamente no dmbito de cada estado membro;
2) nacionalmente a partir do governo central, que coordenard o

! Doutor pela PUC/SP, Juiz Federal na 5.* Regido. Professor do IBET — Insti-
tuto Brasileiro de Estudos Tributarios.

TTOCQUEVILLE, Alexis de. Ob,. cit.
* Mo caso do Brasil, a federacio também & uma unido de municipios.
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desenvolvimento conjunto dos estados membros; 3) especifica-
mente no Ambito da Unifio, que cuidard de seus proprios negocios e
interesses, como superente da federagio®,

Embora os estados devam ter autonomia politica, é fun-
damental que o governo central possua poderes suficientes para
garantir a coesdo e a estabilidade do pais.

A federacio € um regime que depende do delicado equili-
brio entre a autonomia dos entes federados e o poder da Unido, que
existe justamente para manter todos os entes unidos, mas ao mes-
mo tempo politicamente auténomos.

Quanto poder ¢ necessario ser entregue a Unido para que
ela exerga seu papel de coordenadora da federagao?

O ponto nevralgico da questdo federativa estd na divisdo
de poderes entre o governo central e os entes federados. Se a Unido
tem poderes que vio além do necessario para exercer sua fungdo
de coordenadora ou regente, ela assume outra funcdo. Ela passa a
falar e agir em nome proprio e no seu proprio interesse.

Quando a Unifo assume mais competéncias legislativas
do que ela precisa para ser a regente da federagio, entdo ela passa a
cumprir um papel dual: além de regente, passa a ser também ente
da federagdo concorrente dos estados e dos municipios. A Unido
comega a jogar de acordo com o lema “cada um por si e todos pela
nagéo”, de maneira que o governo central passa a disputar poder
com os estados’.

Como consequéncia, a Unido, que deveria representar o
interesse de todos os estados € municipios, contribuindo para o
desenvolvimento deles, passa a ser um superente que com eles
disputa.

4 Kelsen, em sua Teoria Geral do Direito e do Estado, faz essa diferenca. Ele
diz que, em uma federagio, hi trés niveis de ordens juridicas: 1) o nivel local,
formado pelas normas dos estados federados; 2) o nivel central 1otal, formado
pelas normas nacionais aplicaveis a toda federagdo; 3) o nivel central parcial,
formado pelas normas federais, aplicavel a toda federagio. (Teoria do Direito
¢ do Estado. Tradugio de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 432.)

# A prova dessa afirmagiio estd na circunstincia de que, na federacio, ha trés
ordens juridicas que se entrelagam: (i) a ordem nacional total, quando a Unidio
legisla e age como coordenadora da federaglo, (ii) a ordem nacional parcial,
quando a Unido legisla e age como superente federado e (ii1) a ordem estadual.
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Como conclusio, identificar quando a Unido esta no papel
de coordenadora da federagio e identificar quando estd no papel de
ente federado, na qualidade de superente, é a chave para se avaliar
a quebra da autonomia dos estados e municipios e eventual afronta
ao principio federativo.

Porém, no texto anterior, uma derradeira conclusdo foi a
maior: nenhuma autonomia se justifica se ela gerar desequilibrio
para a nagdo.

2. A divisdo de competéncias e espaco de autonomia politica

No Brasil, a Constitui¢io faz a divisdo de competéncias da
seguinte forma: enuncia expressamente os poderes da Unido, dei-
xando para os estados, residualmente, tudo o mais. Para os munici-
pios, a Constituigio reserva as matérias residuais de interesse lo-
cal®,

E uma téenica inteligente, pois permite isolar as compe-
téneias da Unido, deixando-as claras. Isso facilita enormemente a
qualificagdo delas como essenciais a coordenagio da federagdo ou
como excedente de poder. Quando ocorre esse excedente de poder,
a Unifio se torna um superente federativo.

A competéncia legislativa e a competéncia administrativa
possuem sua propria forma de divisio. Em relagio a competéncia
administrativa ou material, a divisdo ¢é feita da seguinte maneira:

a) Competéncia exclusiva da Unido (art. 21 da Constitui-
¢d0). Nesses casos, somente a Unido pode formular e exe-
cutar politicas piliblicas, além de ofertar determinados ser-
vigos e exercer poderes de fiscalizagdo. Sio exemplos im-
portantes dessa competéncia exclusiva: (i) emitir moeda;
(11) administrar as reservas cambiais do pais e fiscalizar as
operagdes de natureza financeira, especialmente as de cré-
dito, cambio e capitalizagdo, bem como as de seguros e de
previdéncia privada. Importante perceber que, em regra
geral, os casos de competéncia exclusiva sao hipoteses de
politicas publicas e servigos que precisam ser prestados de
maneira uniforme em dmbito nacional;

®SILVA, José Afonso. Ob. cit., p. 479,
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b) Competéncia comum de todos os entes: Unido, esta-

dos e municipios (art. 23 da Constitui¢io). Nesses casos, a

Unido pode funcionar apenas como regente, deixando es-

pago para que estados e municipios atendam suas peculia-

ridades. Sdo exemplos importantes de competéncia co-
mum: proteger 0 meio ambiente ¢ combater a poluigéo em

qualquer de suas formas e preservar as florestas, a fauna e

a flora.

E importante perceber que, na competéncia exclusiva, a
Constituicdo ndo deixa cspago para a autonomia dos estados ¢
municipios. Todo o poder ¢ entregue & Unido, que atuara soberana.
Nas hipoteses de competéncia exclusiva, a Unifio encarna todo o
poder do Estado brasileiro. Se aqui forem entregues competéncias
além daquelas necessarias para que a Unido exerga seu papel de
coordenadora da federagdo, entio a Unido passar a agir como supe-
rente da federagiio.

A anilise a respeito desses limites de distribuicdo de com-
peténcia exclusiva ¢ feita “a priori” e ocorre no plano puramente
normativo, justamente porque a Constituigiio d4, de antemio, todas
as balizas necessarias a tanto. Entdo, basta examinar o texto consti-
tucional que trata das competéncias exclusivas e sera possivel sa-
ber se existe ou ndo federagio.

Por sua vez, nos casos de competéncia comum, como to-
dos podem formular e executar politicas piblicas, e estas se desen-
volvem ao longo da vida politica do pais, eventuais casos de avan-
¢o da Unido sobre a autonomia dos entes federados somente sur-
gem na pratica. Dessa forma, o exame que foi realizado de maneira
“a priori” ndo pode ser feito nos casos da competéncia comum,
pois esta demanda a concretizagio das politicas publicas. E por
isso que se faz necessaria a existéncia de mecanismos permanentes
de equilibrio de poder federativo. Foi exatamente o que ocorreu no
Brasil durante a pandemia da COVID 19. Tendo-se em vista a
competéncia comum para formular e executar politicas publicas na
area de satde e diante do avango da Unido ¢ da severa disputa com
estados e municipios, o conflito federativo foi levado ao STF, que
organizou na pratica a divisido de poder entres os entes federados.
A esse respeito, consultar a ADI (MC) 6.341, julgada pelo STF no
dia 14 de abril de 2020.
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Quanto & competéncia legislativa, ela é um pouco mais
complexa’. A Constituicfio repete as mesmas classes definidas para
a competéncia administrativa: exclusiva e comum. Porém, acres-
centa mais trés. Assim, com base nas licdes de José Afonso da
Silva, adota-se aqui a scguinte classificacio para a competéncia
legislativa: competéncia exclusiva e comum, espelhando as compe-
téncias administrativas, e mais as trés competéncias especiais, que
sdo a privativa, a concorrente e a suplementar. Vejamo-las:

a) Competéncia exclusiva: nessas hipoteses, somente a
Unido pode exercer a competéncia definida pela constitui-
¢do. Ha aqui plena simetria entre competéncia administra-
tiva e legislativa (art. 21 da Constituigio);
b) Competéncia comum: a Unido, os estados ¢ munici-
pios podem legislar em pé de igualdade sobre o mesmo
tema. Os casos de competéncia comum estdo mencionados
no art. 23 da Constitui¢do, da mesma forma espelhando os
casos em que Unido, estados ¢ municipios possuem com-
peténcia administrativa comum;
¢) Competéncia privativa: tipo especial de competéncia
exclusiva. A diferenga ¢ que aqui a Unido pode delegar o
poder de legislar para os estados e municipios, desde que
o faga mediante lei complementar ¢ apenas para determi-
nadas questoes pontuais. Por exemplo, legislar sobre Di-
reito Comercial, Direito Civil e Direito Penal. Na Consti-
tuigdo de 1988, os exemplos estdo no art. 22. Aqui € inte-
ressante perceber que pode haver um descasamento entre
quem tem a competéncia legislativa privativa e quem tem
a competéncia material. Por exemplo: a Unido legisla so-
bre Direito Comercial, mas as Juntas Comerciais sdo ad-
ministradas pelos estados (Lei n. 8.934, de 18 de novem-
bro de 1994.). Outro exemplo: a Unido legisla sobre direi-
to penal, mas a grande maioria dos crimes é investigada,
julgada e as penas executadas pelo aparato estadual;

d) Competéncia concorrente: tipo especial de competén-

cia comum. A diferen¢a ¢ que aqui a Unifio tem prioridade

para fixar normas gerais, enquanto os estados ¢ os munici-
pios podem estabelecer normas especificas. E o caso do

TSILVA, José Afonso. Ob. cit, p. 479.
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Direito Tributario: enquanto a Unido fixa as regras gerais,
08 estados e os municipios ficam responsaveis pelas regras
especificas, Esta competéncia estd no art. 24, § 1, da
Constituicao;
€) Competéncia suplementar: por fim, outro tipo especi-
al de competéncia comum. A diferenga ¢ que, nesta hipo-
tese, os estados t€ém competéncia especifica que vai além
daquela existente no caso da compeléncia concorrente.
Aqui os estados podem legislar para desdobrar principios
¢ regras gerais estabelecidos pela Unido, bem como até
suplementar as regras gerais, em caso de omissio da Uni-
do, Esta competéncia esta no art. 24, §§ 2.°a 4.°, da Cons-
tituigio. Os melhores exemplos sdo: direito ambiental,
protegdo a saide e defesa do consumidor.

E nos espagos dados pela competéncia material comum
e pela competéncia legislativa comum e suas subespécies que os
entes federados realizam sua autonomia politica.

Fora desses espacos, o poder se concenira nas mios da
Unido como gestora da federagdo. E essencial diferenciar a compe-
téncia da Unido como gestora e como superente federado. Na pri-
meira condigdo, ela atua em situagdo de sobreposigio® aos estados
€ municipios, uma vez que seu proposito ¢ de interesse de todos.
Na segunda condigio, ela atua em pé de igualdade com os demais
entes, uma vez que se movimenta em busca de atingir seus pro-
prios interesses. Essa distingdo € essencial.

Qualificar uma competéncia como tipica da funcio de go-
verno central, ou que desborde dela e se apresente como propria de
ente federado, nem sempre ¢ tarefa ficil”. Essa zona cinzenta ¢é
motivo de importantes conflitos politicos.

O maior exemplo de competéncia material e legislativa
entregue a Unido como superente sdo aquelas alusivas a previdén-

* CAVALCANTI, Amaro. Regimen Federativo: a republica brazileira. Rio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1900

¥ Jose Afonso da Silva registra essa dificuldade em seu Curso de Direito
Constitucional, p. 478, com a autoridade de quem foi o autor da proposta para
a estrutura de repartigiio de competéneias, apresentada na Comissdo Provisdria
de Estudos Constitucionais, conhecida como Comissfio Afonso Arinos, Tal
proposta, inclusive, foi aceita pelo relator, o professor Raul Machado Horta,
conforme anctado a p. 477,
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cia social, satde, educacio, assisténcia social e protecio ao traba-
lhador (seguro-desemprego, fiscalizagio e outras politicas pabli-
cas).

A rigor, ndo € tipico do governo central assumir a respon-
sabilidade pela gestio do sistema de previdéncia do trabalhador,
nem a maior parte da politica assistencial. Também néo ¢ tipico de
um governo central gerir a grande maioria das universidades e
mnstitutos de educagdo profissionalizante. Inegavelmente, € atribui-
¢do do governo central coordenar essas politicas piblicas. Assumir
a responsabilidade pelo seu financiamento ¢ gestdo ¢ opgdo politi-
ca'’ que, uma vez exercida, torna a Unidio um superente da federa-
¢do, tendo reflexos no campo especifico da competéncia tributaria.

3. O papel dual da unifio em matéria tributiria

No campo tributirio, o papel dual da Unido reflete o que
foi dito no topico anterior.

Ela possui a fun¢iio de reger todo o sistema tributario na-
cional, mas também precisa atuar como instituidora e arrecadadora
dos seus proprios tributos e, nessa condigdo, age como superente
federado, concorrente dos estados e municipios.

Esse espago em que se movimenta a Unido, enquanto su-
perente, segundo nossa visao, € exatamente aquele mencionado por
Kelsen e acima referido como sendo a ordem juridica parcial, mas
aplicada a toda federagdo. Nesse ponto, importante registrar que
Kelsen identifica essa ordem parcial, porém nfio divide as fungoes
da Unifio como se faz neste texto: coordenadora da federacéo e
superente federativo.

Funciio de regente da federaciio em matéria tributiria:

Em matéria tributaria, na condi¢ao de regente, a Constitui-
¢do fixa algumas competéncias materiais exclusivas, como a

' Decorre da opgdo politica do Brasil em organizar-se como um “estado do
bem-estar social™ e deixar ao governo central ndio apenas a coordenagiio, mas
a responsabilidade por legislar, gerir e executar quase toda a politica piblica
na drea de seguridade social.
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formulacio de politicas publicas para o adequado tratamento fiscal
das cooperativas ¢ das pequenas ¢ microempresas, nos termos do
art, 146, II1, “c¢” e “d”. Por motivos evidentes, ndo ha competéncia
material comum para essa funcdo de regente. Ela é sempre exclu-
siva.

Com relagiio as competéncias legislativas, estas refletem
as competéncias materiais, mas vio muito além, justamente porque
ndo ha competéncia material comum, mas ha competéncia legisla-
tiva comum.

As principais competéncias legislativas exclusivas'' da
Unido como regente estdo no art. 146, I e 1, da Constituicdo: 1 -
dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios e; Il - regu-
lar as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Quanto as competéncias legislativas comuns, estas sio
do tipo concorrente e estio previstas no art. 146, 11, da Constitui-
¢do: estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre: a) definigdo de tributos e de suas espécies,
bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Consti-
tui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contri-
buintes; b) obrigacdo, langamento, crédito, prescricio e decadéncia
tributarios.

Roque Carrazza adverte'” que essa competéncia legislativa
da Unido de pouco serve na pratica, uma vez que a propria Consti-
tuicdo a teria realizado praticamente por inteiro, nio deixando
espago para a atuagio da Unifio enquanto regente. A reflexdo ¢
importante com relagdio 4 competéncia exclusiva e parte da compe-
téncia comum, mas contém algum exagero quanto as hipoteses do

1 José Souto Maior Borges adverte que, para os casos de competéncia legisla-
tiva tributdria, o veiculo legislativo deve ser sempre a lei complementar, pois
ndo sc trata de norma da ordem juridica da Unido, mas de toda a nagio. Nas
palavras do mestre: “Diversamente, ocorre com as normas gerais de direito
tributirio gue, material e formalmente, sdo leis nacionais. As normas gerais de
direito tributirio, ex vi do art, 18, § L.° somente poder instituidas por um
processo forma especifico: lei complementar.” (Lei Complementar tributiria.
Sao Paulo, Revista dos Tribunais ¢ EDUC, 1975, p. 94). Nesse trecho. o pro-
fessor ndo faz a diferenga entre competéncia legislativa exclusiva ou comum,
como gestora ou como superente da federagdo.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério.
Sao Paulo: Malheiros, 2024,
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art. 146, 111, “b". Assim. em relagio a competéncia comum para
legislar sobre obrigacdo tributaria, lancamento, crédito, preserigdo
e decadéncia tributaria, ha muito espago para a legislagdo infra-
constitucional, prova disso € a existéncia do proprio CTN e de
inimeras leis estaduais e municipais acerca do tema.

O papel coordenador da Unifio em matéria tributdria aqui
& maximo, dada sua enorme competéncia legislativa, exclusiva e
comuni.

E importante frisar que, na condigdo de regente, a compe-
téncia legislativa ¢ bem maior que a competéncia administrativa.
Como ndo existe competéncia administrativa comum para o exer-
cicio da fungio de regente, toda a legislacio quanto a este tema é
federal, ou seja, produzida pela Unido. Isso se deve ao fato de que
a tendéncia centralizadora da federacdo brasileira ¢ ainda mais
acentuada em matéria tributaria. Nesse ponto, como a Unido atua
como regente, nio como superente, entiio diz-se que a legislacio ¢é
nacional.

Fungiio de superente federado:

Na qualidade de superente da federagfio, a Unido possui
competéncias materiais exclusivas ¢ estas estio relacionadas a
instituicdo dos tributos a si atribuidos pelo art, 147 (tributos do
DF), art. 148 (empréstimo compulsorio), art. 149 (contribuigdes
sociais), art. 153 (impostos). art. 154 (competéncia residual) e art.
195 (contribui¢des sociais para financiamento da seguridade soci-
al).

Também possui competéncia material comum, que é
aquela trazida pelo art. 145, 11 e 11, para instituir taxas e contribui-
¢oes de melhoria, e aquela trazida pelo art. 149, § 1.° para mstituir
contribui¢des sociais para financiar regime proprio de previdéncia
social. Nessa condig¢do de superente, a Unido também possui com-
peténcia material comum para instituir ¢ arrecadar seus proprios
tributos. o que faz através da Receita Federal do Brasil.

A competéncia legislativa, na qualidade de superente, es-
pelha as competéncias materiais, apresentando-se exclusiva ¢ co-
mum.
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Nessa condicdo de superente, a Unido concorre com esta-
dos e municipios pela busca de receitas, pois vai repartir com eles
parte da riqueza produzida pela nagdo.

Importante observar que os principais conflitos ocorrem
no dmbite das contribuigdes sociais, previstas no art. 149 e no art.
195, pois as bases tributaveis eleitas pela Constituigdo, a rigor, sio
as mesmas [ixadas para os principais impostos estaduais: o resulta-
do das operagdes empresariais envolvendo o comércio e a presta-
¢do de servigos.

De forma escamoteada, a Constitui¢do fala em faturamen-
to, receita bruta e valor da operagdo, grandezas que, a rigor, estdo
no nicleo dessas atividades empresariais e sdo apenas outros no-
mes para operagdes de mercancia ¢ prestagio de servios'’. Na
verdade, sdo o resultado dela. A folha de salarios, a seu turno, €
custo das operagdes de mercancia e prestacdo de servigos, mas
também ¢ utilizada como base tributivel para contribuigdes sociais
¢ ndo gera crédito para a empresa.

Conclusio do topico:

Como conclusio, a competéncia tributaria deve ser dividi-
da em duas: como regente da federaciio e como superente.

Além disso, deve ser subdividida em material e legislati-
va, ¢ ainda subdividida mais uma vez, em exclusiva e comum.

Somente assim, sera possivel identificar onde comega e
onde termina a autonomia dos entes federados, bem como onde
comeega ¢ termina o papel da Unido como coordenadora e como
superente da federagio.

13 Nio ¢ por outra razio que ela sempre, de forma camuflada, erodiu a base da
tributagdo dos cstados, as operacdes comerciais de venda, ¢ a base dos muni-
cipios, as operages de prestagdo de servigo. E o fez de forma escamoteada,
porque se escondeu através de categorias contabeis como receita bruta e fatu-
ramento. A rigor, receita bruta e faturamento decorrem justamente das opera-
¢oes de venda e da prestacio de servicos.

[sso trouxe caos ao sistema. Temos décadas de historia tributiria, desde a LC
n, 7/1970, que criou o PIS, passando pelo DL n. 1.940/1982, que criou a
FINSOCIAL, a Lei n. 8212/91, que criou a contribuigio sobre folha de sald-
rios, mas também sofre receita bruta, pela LC n. 70/1991, que criou a CO-
FINS, até a EC n. 132/2023, que criou a CBS.
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4. O espaco em matéria tributiria para a realizacio da
autonomia dos estados e municipios

Como visto no item 2, o espago para a autonomia dos es-
tados e municipios, requisito essencial para a federagio existir, estd
nos temas reservados para a competéncia comum, material e le-
gislativa.

Nas hipoteses de competéncia exclusiva da Unido, na
qualidade de regente da federacio, ndo hd qualquer espago para os
estados ¢ municipios formularem politicas plblicas nem legisla-
rem. Nesses casos, a eles compete apenas seguir as ordens emana-
das do governo central. Nio custa lembrar que os estados federa-
dos fazem parte da Unido por meio do Senado ¢ que ele existe para
compor esse equilibrio de forgas; um detalhe que ndo pode passar
desapercebido.

Por sua vez, quando a Unido atua no exercicio de sua
competéncia exclusiva como superente, material ¢ legislativa, cla
ndo atua com superposicio aos cstados e municipios. Estados e
municipios, como estdo em paralelo com a Unido nessa hipotese,
também possuem competéncia exclusiva, material e legislativa. A
competéncia constitucional para instituir seus proprios e exclusivos
tributos, conforme art. 155 e art. 156, é um exemplo.

Importante perceber que, nesses casos da competéncia ex-
clusiva dos estados e municipios, tem-se a reparticdo de receita
constitucional por fonte e que esta é condigdo para o exercicio da
autonomia politica ampla, legislativa e material, ndo o espago
para o exercicio da autonomia especifica em matéria tributaria.
Alias, a reparticio de receitas equitativa é condigdio para a propria
existéneia da federagio.

Quanto as hipdteses de competéncia material comum em
matéria tributaria, aqui sim, cabe aos estados e municipios exerce-
rem sua autonomia através da gestdo de sua estrutura administrati-
va de arrecadaciio e cobranca: gestdo de banco de dados de contri-
buintes, recrutamento ¢ formacdo técnica dos auditores fiscais,
orientagiio para atuacio dos auditores, langamentos, autuagdes,
programas de conformidade, contencioso administrativo, cobranga
administrativa, métodos alternativos de resolugdo de conflito, me-
didas pré-processuais de cobranga, programas de recuperacio fis-
cal, inserigio em divida ativa ¢ cobranga judicial.
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Quanto & competéncia legislativa comum (concorrente),
por expressa disposi¢iio constitucional, cabe aos estados e munici-
pios fixar normas especificas no tocante: a) a defini¢do de tributos
e de suas espécies, bem como. em relagdo aos impostos de sua
competéncia exclusiva, 4 defini¢do dos respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes; b} obrigagiio, langamento, crédito,
prescrigdo e decadéncia tributarios.

Em regra, a competéncia legislativa comum reflete a com-
peténcia material comum. Portanto, & correto dizer que. além da
competéncia legislativa comum do tipo concorrente acima refe-
rida, expressamente disposta pela Constitui¢ao, os estados ¢ muni-
cipios também possuem competéncia comum para legislar sobre:
gestio de banco de dados de contribuintes, recrutamento ¢ forma-
¢do técnica dos auditores fiscais, orientagdo para atuagdo dos audi-
tores, lancamentos, autuagdes, programas de confornidade, con-
tencioso administrativo, cobranga administrativa, métodos alterna-
tivos de resolugio de conflito ¢ medidas pré-processuais de co-
branga e programas de recuperagio fiscal'.

Por conta desse espago de competéncia comum legislati-
va, cada ente da federagdo possui extensa legislagdo especifica
sobre seus proprios tributos, incluindo regras especificas sobre
todos os temas de sua competéncia concorrente constitucionalmen-
te expressa, mas também todos aqueles implicitos ou ndo expres-
samente vedados.

Esse espago de autonomia provoca uma inflagio legislati-
va de grandes propor¢des que atravanca o pais, ndo tendo a Unido,
com as competéncias que recebeu para reger o Sistema Tributirio
Nacional, condigido alguma de minimizar a enorme divergéncia
tributaria do pais.

O resultado & um alto custo de conformidade e uma explo-
sdo de questionamentos administrativos e demandas judiciais su-
perlativas.

Em matéria tributaria, o espago saudivel de autonomia fe-
derativa nfo esta nessa atribuicio de competéncia legislativa
comum e concorrente em matéria tributaria, pois os efeitos

" A inserigiio em divida ativa e a cobranga judicial sio entendidas como
matéria processual, ficando de fora porque tratam de temas de competéncia
exclusiva da Unido.

424



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
ANALISE DA EC 13223, D0 PLF 652024 (CHSIBS| E DO PLI [082004 (COMITE GESTOR, CONTENCRS0 DO THS, TTOMIE ITBI)

colaterais que geram ndo a compensam em termos politicos nem
financeiros.

Em matéria tributéria, a rigor, 0 espago de autonomia deve
se restringir a divisdo equanime de receita'”, o que a Constituigdo
faz de forma exaustiva. Tudo o mais deve ficar com a regéncia do
governo central, ou seja, da Unido enquanto coordenadora da fede-
ragio.

Dessa maneira, os estados ndo deveriam ter nenhuma
competéncia legislativa, exclusiva ou comum, salvo aquelas
absolutamente necessdrias para fruir suas receilas tributrias pro-
prias.

Sobretudo, a interpretagio da legislagio federal deveria
igualmente ser de competéncia da Unido, pois o intérprete ¢ uma
espécie de legislador de segundo grau.

Como sempre hd, na maioria dos casos. pelo menos duas
interpretagdes possiveis para a legislagio, isso significa que, a
rigor, nunca hé apenas uma lei, mas vérias. Entdo, além da unifor-
midade de legislaciio, tem que haver também a preocupacio com a
uniformidade da interpretagio. Esta, alids, é um pogo sem fundo no
Direito Tributario brasileiro. Em alguns casos, demora 30 anos
para que a interpretagio seja uniformizada, criando um segundo
tipo de imposto ndo escrito no Brasil, que ¢ o imposto hermenéu-
tico.'®

Concluindo, em matéria tributaria, a competéncia legisla-
tiva comum deve ser minima. Se possivel, limitada a fixacdo de
aliquotas para os tributos normatizados pela Constituicio e pela
Unido como gestora da federacio.

Como dirtam Amaro Cavalcanti ¢ Oswaldo Trigueiro, nio
ha autonomia de estados e municipios que justifique prejuizos a
nacao.

15 “Sistema tributirio e discriminagao de rendas sdo, porém, conceitos incon-

fundiveis. Aquele constitui-se do conjunto de tributos existentes em um Esta-
do [..]. A discriminagdo de rendas, ao contririo, constitui um dos aspectos
nucleares da disciplina juridica do Estado federal.” (SILVA. José Afonso.
Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2015, p. 720).

1% No Brasil, fula-se em imposto inflaciondrio como espéeie tributiria fora do
sistema formal, dai a ideia de agora também se falar do imposto hermenéutico.
E um chiste, mas tem significado para reflexdo.
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5. A ampliacio da funcio coordenadora da federacio apos a
reforma tributiria

A reforma tributiria trazida pela EC n. 132/2023 avangou
exatamente na dire¢io de ampliar a competéncia legislativa ex-
clusiva da Unidio como regente da federagiio, reduzindo a compe-
téncia legislativa comum.

Com relagdo ao IBS, que & o principal tributo estadual e
municipal, a competéncia para instituir ¢ exclusiva da Unido. nos
termos do art. 156-A: “Lei complementar instituird imposto sobre
bens e servigos de competéncia compartilhada entre Estados, Dis-
trito Federal e Municipios™. A referéncia que o artigo faz 4 compe-
téncia compartilhada ¢ alusiva apenas a titularidade de receita.

Da mesma forma, a competéncia legislativa que antes era
comum (concorrente) para tratar de obrigagio, langamento, crédito,
prescrigdo e decadéncia, agora, com relagdo ao IBS, ¢ agora tam-
bém exclusiva da Unido. Nesse mesmo sentido, a competéncia
legislativa, que antes era comum para a definigdo de tributos e de
suas espécies, bem como, em relagio aos impostos, para a defini-
¢io dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuin-
tes, agora, com relagido ao IBS, também ¢é exclusiva da Unido.

Foi deixada aos estados, basicamente, a competéncia le-
gislativa para fixar aliquotas. O art. 156-A, IV, da CF diz que o
[BS “tera legislacdo Gnica e uniforme em todo o territorio nacio-
nal, ressalvado o disposto no inciso V7, quanto o art. 156-A, V,
diz que “cada ente federativo fixard sua aliquota propria por lei
especifica™

Dessa maneira, estados ¢ municipios nio tém mais com-
peténcia legislativa em matéria tributaria, pelo menos em relagdo
ao IBS. A tendéncia ¢ que a percam para todos os impostos.

Quanto a competéncia tributiaria material comum, com
relacdo ao IBS, estados e municipios a mantém, limitada para fis-
calizar, lancar, autuar, inscrever em divida ativa e ajuizar execu-
coes fiscais.

Porém, essa competéncia é apenas executdria, pois agora
ndo possuem qualquer poder de decisdo. Em outras palavras, tra-
tando-se de IBS, estados e municipios possuem autonomia admi-
nistrativa, mas nio autonomia politica, salvo para fixar aliquotas.

Apesar de manterem alguma competéncia material, esta-
dos e municipios perderam as principais atribuigdes para o Comi-
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té Gestor. que ¢ agora responsavel por: | - editar regulamento
tnico e uniformizar a interpretacéio e a aplicacio da legislagido do
imposto; Il - arrecadar o imposto, efetuar as compensagdes e
distribuir o produto da arrecadagio entre Estados, Distrito Fede-
ral ¢ Municipios; I1I - decidir o contencioso administrativo, Até a
competéncia para arrecadar os tributos ¢ materialmente da Unido:
art. 156-A, § 4.°.

Ora, quem legisla e também regulamenta, interpreta e de-
cide conflitos, praticamente, possui todo o poder. Quem interpreta,
legisla em segundo grau, ¢ quem decide conflitos legisla no caso
concreto.

A pergunta derradeira: esse poder de regulamentar, inter-
pretar e decidir conflitos ndo pertence ao Comité Gestor? E o Co-
mité Gestor ndo € comandado por estados e municipios. Ndo seria
ele um orgdo misto, a0 mesmo tempo estadual e municipal?

A resposta € negativa.

O Comité Gestor ndo ¢ um Orgio dos estados, nem dos
municipios. E um érgdo de todos os estados e todos os municipios.
E todos os estados e municipios juntos formam a Unido.

Como visto, ndo ha uma quarta ordem juridica, mas ape-
nas trés: estadual, total nacional e parcial nacional. O Comité Ges-
tor inclui-se exatamente na ordem juridica total nacional.

E, portanto, 6rgdo da Unidio, mesmo que sua composigdo
deliberativa seja formada por representantes apenas dos estados e
municipios.

Nesse ponto, ¢ preciso distinguir dois conceitos importan-
tes: a lei da participacfio ¢ a lei da autonomia. Pela “lei da parti-
cipacdo”, os estados “tomam parte no processo de elaboracio da
vontade politica valida para toda a organizagdo federal, intervém
com voz ativa nas deliberagdes de conjunto, contribuem para for-
mar as pegas do aparelho institucional da federacdo [...]""". Através
da lei da autonomia, por sua vez, estados e municipios movimen-
tam-se nos espagos de competéncia material e legislativa fixados
constitucionalmente. No Comité Gestor, estados ¢ municipios par-
ticipam cumprindo a lei da participacdo.

A prova ¢ tanta que o IBS ¢ idéntico a CBS. A Unido re-
clama harmonia e comunidade de propositos. Portanto, toda carga

7 Paulo Bonavides. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros,
1997, p. 195.
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decisoria a ser exercida pelo Comité Gestor tera que ser no mesmo
sentido das decisdes tomadas para a CBS. Quem legislara, regula-
mentard, interpretard e decidira conflitos em matéria de CBS? A
Unido, que em tema de CBS/IBS, ocupa dupla fungio: gestora da
federagdo (1BS) e superente federativo (CBS).

Disso decorre a mais importante conclusio: a competéncia
jurisdicional para processar e julgar qualquer demanda envolvendo
contribuinte e ato do Comité Gestor sera da Justiga Federal, pois, a
rigor, além de ser drgdo do Estado federal e, portanto, da Unido, o
tributo ¢ um s0, ndo podendo ser interpretado por esta ¢ por mais
27 tribunais estaduais de forma concorrente. A Unido ha de se
superpor'®, mas nio na condi¢io de superente, e sim na condi¢do
de gestora da federagio.

Alias, a existéncia de um ramo do Poder Judiciario desti-
nado a processar e julgar demandas do interesse da Unido, na con-
digdo de gestora e superente, ¢ pressuposto essencial para a exis-
téncia da federacdo.

A alternativa para esia supercompeténcia da Justica Fede-
ral existe. E a criagdo de um ramo do Poder Judiciario especializa-
do em matéria tributaria, e com composi¢do mista, estadual e fede-
ral, nos moldes da Justiga Eleitoral.

Essa alternativa, contudo, é altamente dispendiosa e sem
sentido, pois a Justiga Federal do Brasil ¢ institui¢do secular, bem
aparelhada e altamente especializada em Direito Publico. O futuro
dira que caminhos seguiremos.

6. Conclusdes
A analise do papel dual da Unido na federagdo brasileira

revela a necessidade de um equilibrio constante entre coordenagio
e autonomia. A Unido deve ter poderes suficientes para garantir a

¥ Acerca do tema, conferir as palavras de Paulo Bonavides: “A superiondade
do Estado federal sobre os Estados federados fica patente naqueles preceitos
da Constituigio federal que ordinariamente impdem limites aos ordenamentos
politicos dos Estados-membros, em matéria constitucional, pertinentes &
forma de governo, ds relagdes entre os poderes, 4 ideologia, 4 competéncia
legislativa, & solugiio dos litigios na esfera judiciaria etc.” Ciéncia Politica.
Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 198
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unidade ¢ a coesdo nacional, enquanto respeita a autonomia dos
estados ¢ municipios.

A reforma tributaria recente, que fortalece a fungdo coor-
denadora da Unido, ¢ um passo nessa direcdo, mas deve ser moni-
torada para evitar excessos de centralizagio.

No fim, a sustentabilidade da federagio depende da capa-
cidade de todos os entes federativos trabalharem juntos, respeitan-
do suas competéncias e colaborando para o desenvolvimento do
pais.

O Poder Judicidrio terd um papel crucial na interpretagdo ¢
aplicacdo das novas normas tributarias, garantindo que a Unido,
como coordenadora, e os estados e municipios, como entes autd-
nomas, operem dentro dos limites constitucionais.
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O PRINCIPIO DO DESTINO NO IVA-DUAL BRASILEIRO

Ana Carolina Carpinetti'
Alice Marinho®

1. Introdugio

A regulamentacdo da reforma do sistema tributdrio brasi-
leiro. aprovada pela Emenda Constitucional n. 132, de 20.12.2023
(EC 132/23), esta em discussdo no Congresso Nacional por meio
do Projeto de Lei Complementar n. 68/2024 (PLP 68/24). O mode-
lo estruturado para implementacio de um Imposto sobre Valor
Agregado Dual (IVA-Dual), com a introdugio do Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS) e a Contribui¢iio Social sobre Bens ¢ Servi-
¢os (CBS), visa modernizar e simplificar o sistema tributirio, pro-
meovendo eficiéncia econdmica e justica fiscal.

Um dos pilares fundamentais dessa nova estrutura da tri-
butagdo sobre o consumo € o principio do destino. que desempenha
um papel crucial na defini¢do do sujeito ative competente e na
distribuicdo equitativa da carga tributaria entre os entes federados,
reduzindo desigualdades regionais existentes no sistema atual em
que a tributagdo ocorre no local da producio dos bens ou servigos.

A aplicagiio do principio do destino no [VA-Dual assegura
que a arrecadacdo tributaria seja distribuida de maneira equitativa
entre os estados e municipios, de acordo com o consumo efetivo de
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em Direito pela USP. Coordenadora Executiva do Nicleo de Estudos Fiscais
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bens e servigos. Isso ¢ especialmente importante em um pais com
grandes disparidades regionais como o Brasil, onde algumas éreas
produzem muito mais do que consomem, enquanto outras conso-
mem muito mais do que produzem.

A distribuigdio justa da carga tributaria permite que as re-
gides menos desenvolvidas recebam uma parte proporcionalmente
maior da arrecadagio, o que pode ser usado para financiar investi-
mentos em infraestrutura, educagio e saide, promovendo o seu
desenvolvimento econdmico e social.

Além disso, ao estabelecer que o imposto deve ser reco-
lhido no local de consumo, o principio do destino auxilia no com-
bate & guerra fiscal entre estados e municipios. Sem a possibilidade
de concessiio de incentivos fiscais para atragdo de empresas, as
Jjurisdigdes podem focar em politicas que promovam o desenvol-
vimento sustentivel e o bem-estar social.

A redugdio, e quem sabe eliminagéo, da guerra fiscal entre
os entes federados também contribui para um ambiente de nego-
cios mais estavel e previsivel. no qual as empresas podem tomar
decisdes de investimento baseadas em critérios econdémicos e ndo
em beneficios tributérios, o que garante a observincia ao principio
da neutralidade tributaria, também previsto no texto constitucional,
pelo qual os tributos ndo influenciam a escolha do consumidor e
nem distorcem a competitividade entre as empresas. Isso aumenta
a eficiéncia econdémica e a competitividade do pais no cendrio
global.

O principio do destino também contribui para a simplifi-
cagdo do sistema tributirio. Com regras claras sobre onde o impos-
to deve ser recolhido, as empresas tém menos complexidade para
lidar na hora de calcular ¢ pagar seus tributos. Além disso, aumen-
ta a transparéncia (outro principio do novo sistema tributaria) no
processo de arrecadagio, proporcionando maior seguranga juridica
para os contribuintes.

A simplificagio do sistema tributirio reduz os custos de
conformidade para as empresas, liberando recursos que podem ser
investidos em inovagdo e crescimento. A maior transparéncia tam-
bém facilita o controle social sobre a arrecadagfio e a aplicagio dos
recursos publicos, aumentando a confianga dos cidaddos nas insti-
tuigdes governamentais. Além de tudo, a adocido do principio do
destino evita o acimulo de crédito em operagoes interestaduais e
alinha o sistema tributario brasileiro as praticas internacionais,
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visto que a maioria dos paises atualmente possuem um sistema
tributario baseado no IVA.

2. Problemas no sistema tributirio atual de definicio das
incidéncias no local da produgio de bens e prestacio de
Servicos

Conforme mencionado acima. o sistema tributirio atual
define as competéncias tributarias de acordo com o local onde
ocorre a produgio de bens ou a prestacio dos servicos, o que im-
plica em uma concentragio da arrecadagio de tributos nas regides
mais desenvolvidas do pais, onde estio localizadas as grandes
empresas.

No ambito do ICMS, de competéncia dos Estados e do
Distrito Federal, a Lei Complementar n. 87, de 13.09.1996 (LC
87/96 ou Lei Kandir) prevé que o local da operagdo para fins de
cobran¢a do imposto e definigdo do estabelecimento responsavel
para operagdes com mercadorias ou bens é (i) o do estabelecimento
onde se encontra 0 bem no momento da ocorréncia do fato gera-
dor; (ii) o do estabelecimento onde se encontra a mercadoria sem
documentagio fiscal ou com documentagio inidénea; (iii) o do
estabelecimento que transfere a propriedade de mercadoria adqui-
rida internamente sem que tenha transitado por ele; (iv) o local da
entrada fisica do bem importado ou o domicilio do adquirente, se
nio estabelecido; (v) o local da licitagdo para mercadorias ou bens
importados ¢ apreendidos ou abandonados; (vi) o Estado do adqui-
rente de energia elétrica ou derivados de petréleo nas operacdes
interestaduais ndo destinadas 4 industrializacdo ou comercializa-
¢o; (vii) o Estado de onde foi extraido o ouro, se ndo considerado
ativo financeiro ou instrumento cambial: e (viii) o local do desem-
barque na captura de peixes, crustaceos e moluscos.

Para a prestagiio de servigos de transporte, o local da ope-
racdo ¢ onde o servi¢o de transporte tem inicio, ou onde se encon-
tra o transportador sem documentacao fiscal adequada ou o estabe-
lecimento destinatario do servigo de transporte em certas condigdes
especificas, Nos servigos de comunicagdo, por sua vez, o local da
operagdo ¢ o da prestagdo dos servigos de radiodifusio sonora e de
som ¢ imagem, o estabelecimento da concessionéria ou permissio-
naria que fornece ficha, cartdo ou similares, o estabelecimento ou
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domicilio do tomador do servigo quando prestado por meio de
satélite ou onde o servigo € cobrado, em outros casos especificos.

Além de outras regras previstas para operagdes especifi-
cas, 0 que se verifica € que a lei estabelece como o local do reco-
lhimento onde esta o estabelecimento vendedor da mercadoria ou
prestador do servigo, salvo algumas excegdes em que se determina
como local da operacio aquele onde se localiza o adquirente. Disso
decorre justamente a guerra fiscal, caracterizada pela concessdo
unilateral de beneficios e isengdes fiscais do ICMS por parte dos
Estados ¢ Distrito Federal com a finalidade de atrair empresas ¢
vestimentos, causando uma concentragio da produgio e arreca-
dacéo em determinadas regides do pais em detrimento de outras.

A guerra fiscal estadual ¢ objeto de inimeros litigios, que
saturam o contencioso administrativo e judicial no pais, alem de
causar inseguranca juridica aos contribuintes na medida em que
estabelecem seus negocios sem a garantia de que ndo sofrerdo
cobrangas do imposto pela utilizagio dos beneficios fiscais conce-
didos de forma unilateral.

No dmbito do IS8, de competéncia dos Municipios, a pro-
blemdtica ndo ¢ diferente. Quando a Lei Complementar n. 116 foi
publicada, em 31.7.2003 (LC 116/03), o critério para defini¢do do
Ente competente para cobranga e recolhimento do ISS parecia
claro, ja que seus dispositivos previam que “o servigo considera-se
prestado, e o imposto, devido, no local do estabelecimento presta-
dor™ (artigo 3°), e que se definia como “estabelecimento prestador
o local onde o contribuinte desenvolva a atividade de prestar servi-
¢os, de modo permanente ou tempordrio, ¢ que configure unidade
econdmica ou profissional” (artigo 4°).

Contudo, o que ocorreu na pratica foi que a evolugéio das
relagdes econdmicas e sociais, intensificada pelo surgimento das
novas tecnologias, fez com que tal critério ndo fosse mais suficien-
te para defini¢do do local de prestacio do servigo e, consequente-
mente, do Municipio responsavel pela exigéncia do ISS.

Apos intimeras disputas judiciais entre fiscos ¢ contribuin-
tes, ficou clara a necessidade de revisdo do tema, o que desencade-
ou nova interpretagio, pelo STJ, no Recurso Especial n.
1.060.210/SC (sob a sistematica de Recursos Repetitivos), de que o
ISS deve ser recolhido ao Municipio onde ha a unidade econdmica
e profissional do contribuinte. Ou seja, no local onde esti centrali-



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 132773, D0 PLF 882004 (CHSIBS) E DO PLY [0 0004 cO0MITE GESTOR, COMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI)

zado o poder decisorio da empresa, responsavel por negociar e
operacionalizar a prestagiio de servigos.

A conclusdo alcangada pelo STJ deveria ser suficiente pa-
ra direcionar contribuintes e Autoridades Fiscais na definicdo do
aspecto espacial do 1SS. Afinal, a defini¢do da localizacdo da uni-
dade economica e profissional da empresa deveria ser de simples
identificagio caso a caso. Contudo, além de o julgado ter mantido
a tributacdo no local “de origem”, na prética surgiram diversos
novos questionamentos por parte dos fiscos municipais, se valendo
dos mais variados critérios para verificag@o do “local do estabele-
cimento prestador” buscando justificar a incidéncia do ISS em seu
Municipio. De forma a exemplificar esses conflitos, destacamos 4
casos de servicos distintos em que as Autoridades Fiscais Munici-
pais lavraram Autos de Infragdo alegando que o Municipio do
estabelecimento prestador seria diferente daquele indicado pelo
contribuinte: (i) servicos de intermediagdo de servigos de entrega,
em que o fisco utilizou como critério a existéncia de estabeleci-
mento locado com CNPJ ativo, embora o contribuinte indicasse
que o estabelecimento esta inativo ha mais de 5 anos; (ii) servi¢os
de intermediagio de vendas via -e-commerce, em que o fisco utili-
zou como critério o endereco da sede de diretores da empresa,
embora o contribuinte alegasse que o estabelecimento autuado nio
detém estrutura para prestacio de servigos; (iii) servigos artisticos,
em que o fisco se baseou no enderego constante do CNPJ, embora
o contribuinte alegasse que o estabelecimento ndo detém infraes-
trutura para a gravagdo e dispersdo do programa televisivo; e (iv)
servigos de consultoria, em que o fisco se baseou na existéncia de
um estabelecimento no Municipio, embora o contribuinte alegasse
que o estabelecimento ¢ dedicado apenas ao atendimento ao publi-
co e ndo a execugdo dos servigos.

A multiplicidade de critérios adotados pelos Fiscos evi-
dencia que cada Municipio vem definindo seu proprio elemento de
conexdo para legitimar a cobranga do ISS. Esse cenario leva ao
questionamento s¢ os parametros fixados pelo STJ foram suficien-
tes para solucionar a competéncia municipal ou se seria necessaria
uma alteragio legislativa na LC 116/03 que defina expressamente
o que deve ser considerado como “unidade econémica e profissio-
nal”.

Ainda sobre a guerra fiscal nos Municipios, vale destacar
a aplicagdo de aliquotas no minimo legal possivel do ISS (2%),
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além de previsdes de exclusdes na base de caleulo do imposto sem
a devida previsdo legal com a finalidade de reduzir a carga tributa-
ria total, para atrair empresas as suas localidades.

Portanto, o que se vé no dmbito dos Estados e dos Muni-
cipios ¢ que a atual concentragio da arrecadagio dos tributos sobre
o consumo de bens e servigos (ICMS e [SS) encontra diversos
problemas, desde a propria interpretagio da definicio legal do
local da ocorréncia da operagio até guerras fiscais entre 0s entes
federados que acabam por prejudicar os contribuintes que sio
obrigados a passar anos se defendendo de cobrangas para, cventu-
almente, terem reconhecido que o recolhimento dos seus tributos
se deu ao sujeito ativo correto.

3. As regras de defini¢iio do local da operaciio no novo sistema
de tributaciio sobre o consumo

O texto constitucional. instituido pela EC 132/23, prevé
expressamente a aplicagdo do principio do destino ao determinar
que (i) o IBS serd cobrado pelo somatorio das aliquotas do Estado
¢ do Municipio de destino da operagdo; ¢ que (ii) o Comité Gestor
do IBS distribuird o produto da arrecadagio do imposto ao ente
federativo de destino das operagdes (artigo 156-A, § 19, inciso VII,
e § 4° inciso [I). Além disso, o texto prevé que cabera a Lei Com-
plementar dispor sobre “os critérios para a definigdo do destino da
operagdo, que podera ser, inclusive, o local da entrega, da disponi-
bilizagdo ou da localiza¢do do bem, o da prestagio ou da disponibi-
lizagdo do servigo ou o do domicilio ou da localizacio do adqui-
rente ou destinatario do bem ou servigo, admitidas diferenciagoes
em razio das caracteristicas da operagio™ (artigo 156-A, § 3°, inci-
so V).

Como se vé&, com a reforma tributéria, altera-se completa-
mente a premissa que define o local da operaciio atualmente como
aquele onde se localiza o vendedor do bem ou prestador do servigo
para o local onde se localiza o consumidor, onde ocorre o consumo
do bem ou servigo adquiridos. O artigo 11 do PLP 68/24 detalha
como o local da operagdo ¢ determinado para diferentes tipos de
bens e servicos, assegurando a aplica¢do correta do principio do
destino.
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De forma bastante resumida, o artigo 11 estabelece que o
local da operagio com bens moveis materiais € o local da entrega
ou disponibilizagao ao destinatario. Para bens imoveis, o local da
operagdo ¢ onde o imovel esta situado. No caso de servigos presta-
dos fisicamente, o local da prestagio do servigo é onde o servigo é
usufruido. Para servigos de transporte ¢ outros servigos especificos,
sdo definidos critérios claros para determinar o local da operagio,
garantindo que o imposto se¢ja recolhido no local de consumo final.

Para facilitar a visualizacdo das regras, no formato em que
aprovadas pela Cimara dos Deputados ¢ que serdo analisadas ago-
ra pelo Senado Federal, preparamos abaixo a tabela com o resumo
das operagdes com bens e servigos:

Tipo da opera Local da ope

Local da entrega ou disponibiliza-
cao do bem ao destinatario

Operagdo realizada de forma ndo
presencial: local de entrega ou
disponibilizacdo do bem ao desti-
natario o destino final indicado
pelo adquirente ao fornecedor ou
ao terceiro responsavel pelo trans-
porte
Bem movel material
0 local do domicilio principal do
destinatdrio na aquisicdo de veiculo

Bens automotor

O local onde se encontra o bem
movel material na aguisicio em
licitagdo ou na constatagdo de
irregularidade pela falta de docu-
mentagdo fiscal ou documentagio
inidonea

Bem imovel, bem
movel imaterial,
inclusive direito,
relacionado a bem
imdvel e servigo
prestado fisicamente

Local onde o imovel estiver situado
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Tipo da operagdo Local da operagio

sobre bem imdvel

Bens maoveis imateri-
als, Inclusive direitos

Local do domicilio principal do
destinatério

Na aquisicdo centralizada por con-
tribuinte, com mais de um estabe-
lecimento, o local do domicilio
principal é o estabelecimento
matriz do adquirente

Energia elétrica

Local da disponibilizacio para
consumidor final

Local do estabelecimento principal
do adquirente nos casos de gera-
¢do, transmissdo, distribuicdo ou

comercializagdo

Servigos

Servigo prestado
fisicamente sobre a
pessoa fisica ou frui-

do
presencialmente por
pessoa fisica

Local da prestagdo do servico

Servigo de planeja-
mento, organizacio e
administragdo de
feiras,
exposicbes, congres-
s0s, espetaculos,
exibigbes e congéne-
res

Local do evento a que se refere o
Servico

Servico prestado
fisicamente sobre
bem mavel material e
servicos portudrios

Local da prestag3o do servico

Servico de transporte
de passageiros

Local de inicio do transporte

Servigo de transporte
de carga

Local da entrega ou disponibiliza-
¢ao do bem ao destinatdrio

Servigo de exploracdo
de via

Territorio de cada Municipio e
Estado, ou do Distrito Federal,
proporcionalmente a correspon-
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Tipo da ope

Local da operagio

dente extensdo da via explorada

i 3 inal
Servico de telefonta Local de instalagdo do terminal

fixa e demais servicos
de comunicagdo
prestados por meio
de cabos, fios, fibras
e meios similares

Na aquisigdo centralizada por con-
tribuinte, com mais de um estabe-
lecimento, o local do domicilio
principal é o estabelecimento
matriz do adquirente

Local do domicilio principal do
destinatario

Na aquisicdo centralizada por con-
tribuinte, com mais de um estabe-
lecimento, o local do domicilio
principal é o estabelecimento
matriz do adquirente

Demais servigos

O artigo 11 do PLP 68/24 preve ainda critérios especificos
para defini¢do do local do domicilio principal do destinatirio, que
consiste no local constante do cadastro com identificagio Gnica
(CPF e CNPJ perante a Receita Federal), sendo (i) para as pessoas
fisicas, o local de sua habitagio permanente ou, na sua inexistén-
cia, o local onde suas relagdes economicas forem mais relevantes;
¢ (ii) para as pessoas juridicas e entidades sem personalidade juri-
dica, o local de cada estabelecimento para o qual seja fornecido o
bem ou servigo.

Alem disso, caso o destinatario ndo esteja regularmente
cadastrado para aplicaciio dos critérios acima, o local do seu domi-
cilio serd definido pela combinacao de ao menos dois dos seguintes
critérios: (i) endereco do destinatario declarado ao fornecedor: (ii)
endereco do destinatario obtido mediante coleta de outras informa-
¢oes comercialmente relevantes no curso da execugio da operagio;
(iii) endere¢o do adquirente constante do cadastro do arranjo de
pagamento utilizado para o pagamento da operagio; e (iv) endere-
¢o de Protocolo de Internct (IP) do dispositivo utilizado para
contratagdo da operagdo ou obtido por emprego de método de
geolocalizagio. Por fim, caso esses critérios nio sejam suficien-
tes, devera ser considerado o enderego do destinatario declarado
ao fornecedor.
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Como se vé, as novas regras prezam pela aplicagdo do
principio do destino ao prever como local da operagdo aquele em
que localizado o bem ou em que localizado o destinatario daquele
bem ou servico, voltando a tributagio para o local onde ocorre a
efetiva fruigdo do servigo, bem ou direito, o que deve encerrar as
disputas atualmente existentes quanto & intepretagio correta da
legislacdo para atrair a tributagdo para aquele ente federado inte-
ressado na arrecadacgio,

4. Conclusdes

Apesar dos beneficios, a implementagido do principio do
destino no IVA-Dual apresenta desafios significativos. A necessi-
dade de adaptar os sistemas de arrecadagdo e fiscalizagio para
garantir que os impostos sejam corretamente direcionados ao local
de consumo final requer investimentos em tecnologia e capacitagdo
dos orgdos fiscais.

Os Estados e Municipios terfio que desenvolver sistemas
integrados de informagoes fiscais que permitam o monitoramento e
a rastreabilidade das operagdes comerciais, assegurando que o
imposto seja corretamente recolhido e distribuido, o que devera
ocorrer por meio do Comité Gestor do IBS. Isso implica a necessi-
dade de cooperagio e coordenacio entre os diferentes niveis de
governo, o que pode ser um desafio em um pais com a complexi-
dade federativa do Brasil.

Nesse mesmo sentido, a plataforma tecnologica a ser im-
plementada pelo governo para emissio de documentos fiscais ¢
recolhimento dos novos tributos devera conter mecanismo atua-
lizado para que, mediante a indicagio do destinata-
rio/adquirente, seja automaticamente indicada a aliquota aplica-
vel para a operacio.

Outro desafio ¢ a harmonizagéio das normas tributdrias en-
tre as diferentes jurisdices. Para que o principio do destino funci-
one de maneira eficiente. ¢ crucial que Estados e Municipios ado-
tem regras compativeis ¢ colaborem na administragio tributaria,
evitando conflitos e sobreposigdes. A harmoniza¢do das normas
também ¢é necessaria para evitar a bitributacdo e a evasio fiscal,
raziio pela qual o PLP 108/24, que trata do Comité Gestor do IBS,
¢ de suma importancia.
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A implementacdo bem-sucedida do principio do destino
exige um esforgo significativo de educacio e capacitaciio dos con-
tribuintes e dos servidores publicos. As empresas precisam ser
informadas sobre as novas regras e orientadas sobre como cumpri-
las corretamente. Os servidores publicos precisam ser treinados
para aplicar as novas normas e para utilizar os sistemas de infor-
magdes fiscais de maneira eficaz.

Além disso. no sistema do IVA-Dual, os contribuintes
passam a ser os cidaddos, que devem compreender claramente
quanto pagam de tributos em cada produto ou servigo que adqui-
rem, promovendo uma maior conscientizagio e controle social
acerca da carga tributaria, o que nio acontece hoje em dia em que
o sistema ndo permite que se tenha visibilidade sobre toda a carga
tributdria dos bens e servigos consumidos. Dessa maneira, o con-
sumidor poderd enxergar que a carga tributaria paga em Sao Paulo
¢ diferente (maior ou menor) do que a do Rio de Janeiro, por
exemplo.

Investir em programas de educagdo fiscal e em treinamen-
to continuo & essencial para garantir que todos os envolvidos no
processo tributario estejam preparados para operar no novo ambi-
ente regulatorio. Isso inclui ndo apenas os grandes contribuintes,
mas também as pequenas e médias empresas, que podem ter mais
dificuldades para se adaptar as mudangas.

Com relaciio aos impactos na economia, a adogéo do prin-
cipio do destino no modelo de tributagdo do IVA-Dual pode au-
mentar a competitividade internacional do Brasil. Ao alinhar-se
com as melhores priticas internacionais, o pais pode atrair mais
investimentos estrangeiros, que buscam um ambiente tributario
previsivel e eficiente.

Um sistema tributario mais justo e transparente também
pode melhorar a imagem do Brasil no cenario global, facilitando a
integragdo do pais nas cadeias de valor internacionais e promoven-
do o crescimento das exportagdes. As empresas brasileiras podem
se beneficiar de um ambiente de negdcios mais competitivo, que
incentiva a inovacdo ¢ o desenvolvimento tecnologico.

A aplicagiio do principio do destino pode contribuir para o
desenvolvimento regional, promovendo uma distribuicdo mais
equitativa da arrecadacdo tributaria. As regides menos desenvolvi-
das podem receber mais recursos, que podem ser investidos em
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infraestrutura, educagdo ¢ saude, reduzindo as desigualdades regi-
onais e promovendo o desenvolvimento econdmico e social,

A reducdo das disparidades regionais ¢ essencial para a
construcdo de uma economia mais inclusiva e sustentavel, na qual
todas as regides do pais possam contribuir para o crescimento eco-
némico e se beneficiar dele. Isso também pode reduzir a migragdo
interna e os problemas sociais associados a concentragio econémi-
ca em algumas regides.



O SERVICO DE VALOR ADICIONADO, OS SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES E O IBS/CBS

Sérgio Henrique Cavalcanti Vasco
Sérgio Luiz Zannon Passos

O Servigo de Valor Adicionado — SVA, conceituado no
art. 61 da LGT, tornou-se um adicional quase obrigatorio nos paco-
tes de servicos das operadoras de servigos de telecomunicacdes.
Além da cobranca dele, tivemos outras atividades que, apesar de
IETIU"iT].SBCES A E585€5 mesmos SC]’\-"i(}DS‘ passaram a ser prestadas co-
mo se pertencessem a naturezas distintas a de telecomunicagdo.

Em que pese o fato de que os SVA representem uma
grande variedade de utilidades acrescidas aos servigos de teleco-
municagdes, a pratica das operadoras se tornou generalizada, em
grande parte, em razdo da ndo conceituagio desses servigos como
servigos de telecomunicagdes, o que acarreta a redugdo do valor do
ICMS pago no total da prestagdo de servigo.

Por outro lado, mas também de forma generalizada ¢ com
o mesmo efeito no esvaziamento da base de cilculo do ICMS-
Comunicagdo, atividades inerentes a prestagio de servigo de tele-
comunicagoes, e.g. disponibilizago ou substituicdo de equipamen-
tos, manuten¢do preventiva, gerenciamento ou monitoramento da
rede, etc.. foram transmudadas de natureza.

A percepeiio dos equivocos praticados pode ser extraida a
partir das conceituagdes contidas nos arts. 60 e 61 da Lei Geral de
Telecomunicagdes, Lei Federal n. 9.472/1997. Dela se pode extrair
tanto o conceito de Servigo de Valor Adicionado, estatuido no art.
61, quanto o que esta compreendido na prestagio de servigo de
telecomunicag¢des, defini¢do insculpida em seu art. 60. Oportunas
suas transcrigoes:
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Art. 60. Servico de telecomunicacdes ¢ o conjunto de
atividades que possibilita a oferta de telecomunica-
¢ito,

§ 1° Telecomunicaciio ¢ a transmissdo, emissio ou re-
cepeiio, por fio, radioeletricidade, meios opticos ou
qualquer oulro processo eletromagnético, de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informa-
¢oes de qualquer natureza,

§ 2° Estacio de telecomunicagies ¢ o conjunto de
equipamentos ou aparelhos, dispositivos e demais
meios necessdrios @ realizagio de telecomunicacio,
seus acessorios e periféricos, e, quando for o caso, as
instalagdes gue os abrigam e complementam. inclusive
lerminais portateis.

Art. 61. Servico de valor adicionado ¢ a atividade que
acrescenta, a um servigo de telecomunicagdes que lhe
da suporte e com o qual ndo se confunde, novas utili-
dades relacionadas ao acesso, armazenamento, apresen-
tagiio, movimentagio ou recuperagio de informagdes.

§ 1° Servigo de valor adicionado niio constitui servigo
de telecomunicagdes, classificando-se seu provedor
como usuario do servigo de telecomunicagdes que lhe
da suporte, com os direitos e deveres inerentes a essa
condigﬁo;

§ 2" E assegurado aos interessados o uso das redes de
servigos de telecomunicagdes para prestacdo de servigos
de valor adicionado, cabendo a Agéncia, para assegurar
esse direito, regular os condicionamentos, assim como o
relacionamento entre aqueles e as prestadoras de servigo
de telecomunicacgdes.

Todavia, apesar da aparente clareza na conceituagio de
SVA e de servico de telecomunicacdes, na pratica chegou-se a
interpretacdes variadas que classificavam estes servicos como
sendo de naturczas diversas, estas sujeitas a cargas tributdrias me-
nores, haja vista o patamar de 25% de tributa¢io, no estado de Sdo
Paulo, a que estavam sujeitos os servigos de telecomunicages até
o advento da Lei Complementar n. 194/22 que procurou atingir
uma equalizagdo tributdria em fungdo da essencialidade desses
servigos, conforme sedimentado pelo STF no Tema 745.

Com a reforma tributaria, os novos tributos IBS/CBS pos-
suem em seu espectro de incidéncia as operagdes com servigos ou
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com bens materiais ou imateriais, inclusive direito, conforme art.
156-A da Constitui¢io Federal e arts, 3" ¢ 4° do Substitutivo ao
PLP 68/2024.

Nesse novo contexto, 0 SVA se insere no campo de inci-
déncia do IBS/CBS, primordialmente, por se constituir um servigo.
Em muitos casos, porém, além de um servigo, o SVA abrange o
fornecimento de um bem imaterial (licenciamento, p.e.), o que
ainda se insere no campo de incidéncia, configurando o forneci-
mento simultineo de bens e servicos.

Pode-se concluir que o SVA passard a ser tributado pelos
novos tributos (IBS/CBS), seja como o fornecimento de um servi-
¢o, seja como o fornecimento simultineo de bens e servigos.

Como o SVA, por defini¢do trazida da LGT, ndo constitui
servigo de telecomunicacio, o seu fornecimento atrai a aplicagdo
de regras distintas quanto ao momento da ocorréncia do fato gera-
dor ¢ ao local da operacio.

Enquanto, no caso do servico de telecomunicagdes, o
momento da ocorréncia do fato gerador ¢ o momento em que se
torna devido o pagamento (art. 10, inc. 1I, do Substitutivo ao PLP
68/24), no caso do SVA, o momento da ocorréncia do fato gerador
¢ o momento do fornecimento ou do pagamento, mesmo que parci-
al, o que ocorrer primeiro, (art. 10, inc. I, do Substitutivo ao PLP
68/24).

De igual modo, a defini¢do de local da operagdo nos ser-
vigos de telecomunicagdes, em caso de telefonia fixa ou de servico
prestado por meio de cabos, fios, fibras e meios similares, resulta
no local de instalagfio do terminal (art. 11, inc. IX, do PLP 68/24).
Nos demais servigos de telecomunicacdes, assim como nos SVA, o
local da operagio ¢ definido como o local do domicilio principal
do destinatario (art. 11, inc. X, do Substitutivo ao PLP 68/24).

As diferencas explicitadas entre os servigos de telecomu-
nicagdes e 05 SVA recomendam que os SVA sejam objeto de co-
branga por meio de item especifico da nota fiscal, que receberd
tratamento diferenciado em rela¢do aos demais itens de servigos de
telecomunicagdes: haja vista, p.c., a necessidade de se fixar a ali-
quota do IBS aplicavel que corresponderia a soma daquelas defini-
das pelos entes tributantes envolvidos, Estado e Municipio, nos
termos do art. 15 do Substitutivo ao PLP 68/24.

Outra peculiaridade do SVA, no caso de fornecimento si-
multineo de bens e servigos, quando ndo hé especificacdo do valor
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de cada fornecimento no documento fiscal (art. 6° do Substitutivo
ao PLP 68/24), é que a incerteza sobre os valores teve como solu-
¢do a aplicagdo das regras de tributagdo do fornecimento principal
ao acessorio, assim considerados de acordo com os critérios esta-
belecidos pela norma, levando-se em conta a natureza ¢ o valor dos
fornecimentos.

Quando ndo for reconhecida essa relagfio de acessoriedade
entre os fornecimentos de bens e servicos constitutivos do SVA,
sera aplicada a maior aliquota ou o regime mais gravoso a ambos
os formecimentos.

Destarte, quando possivel, também ¢ recomendavel a con-
signacio de itens especificos para os fornecimentos de bens e ser-
vicos constitutivos do SVA, de modo que sobre cada item especifi-
co, com valor discriminado, seja aplicado o regramento juridico
proprio, de modo a afastar, por completo, a incerteza sobre os for-
necimentos.

Tal procedimento, inclusive, ¢ medida que prestigia o di-
reito de informagdo do consumidor final, propiciando-lhe a compa-
racdo dos SVA ofertados ¢ o exercicio da sua escolha dentre os
diversos prestadores, além da identificagio do montante do impos-
to pago, direito assegurado pelo artigo 150, § 3° da Constituigdo
Federal.

Cumpre observar que a consignagio de itens especificos
para os fornecimentos de bhens e servigos constitutivos do SVA
resultard na aplicagdo de regras idénticas quanto ao momento e ao
local do fato gerador do IBS/CBS, ja mencionadas aqui.

Ha que se identificar, ainda, quanto ao SVA, assim como
quanto ao servigo de telecomunicagdes, o novo regramento faz
oportuna abordagem sobre os servigos e bens imateriais importa-
dos (art. 63 do Substitutivo ao PLP 68/24), cujo fornecimento ¢
realizado por residente ou domiciliado no exterior. A situagio,
bastante usual, carecia de um olhar claro da legislagio, que agora
explicita o tratamento equivalente ao dos fornecimentos no Pais.

Nesse diapasdo, nos contratos internacionais de prestagao
de servigos concomitantemente no exterior ¢ em territério nacio-
nal, em que se prevé o atendimento das filiais locais por fornecedo-
res estrangeiros, serd sujeito a incidéncia do [BS/CBS o consumo
de SVA e servigos de telecomunicacio que ocorrer no Pais. Em
sentido inverso, somente serd considerada exportagdo a parcela do
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consumo que ocorrer no exterior (art. 84 do Substitutivo ao PLP
68/24).

Adicionalmente, como critério para identificagio e mensu-
racdo do consumo de servigos e bens imateriais no Pais e no exte-
rior. tanto na importagdio, quanto na exportagio, a regra aponta
para a utilizagdo, a exploragdo, o aproveitamento, a fruigdo ou o
acesso.

Inegavel reconhecer, portanto, que o novo IBS/CBS traz
regramento que aumentard a seguranca juridica da sociedade no
que diz respeito a classificagdo tributaria do SVA ¢ demais ativi-
dades inerentes a prestacio de servigo de telecomunicagdes, o que
hoje causa grande incerteza e 6nus (lides administrativas e judici-
ais, aumento do custo-Brasil, etc.), dividindo-se entre ICMS-
Comunicagio, ISS ou ndo incidéncia.

Nesse sentido, identifica-se importantes precedentes juris-
prudenciais que perderio sua relevancia diante da nova conjuntura
inaugurada pela reforma tributiria. E.g., a Stmula 334 do STJ
sofrerd mais uma baixa na sua relevincia juridica, bem como a
Norma 004/95 do Ministério das Comunicagdes.

Isso porque a referida Siimula consolidou o entendimento
de que o ICMS nio incide no servigo dos provedores de acesso a
Internet, eis que esse servigo foi considerado espécie de SVA,
como ja estabelecido para o Servigo de Conexdo a Internet na cita-
da Norma do Ministério das Comunicagoes, Todavia, em momento
anterior a reforma tributiria em desenvolvimento, a Resolugdo
ANATEL 614/13 ja havia previsto que o Servigo de Comunica-
¢do Multimidia — SCM, definido, expressamente, como de tele-
comunicagdes, viabilizaria o provimento de conexio a Internet.
Resultando, por fim, o que o SVA ndo escapara a incidéncia do
IBS/CBS, sepultando a referida Simula, definitivamente, na sua
aplicabilidade.

Um outro precedente, muito relevante e no sentido contra-
rio a algumas definicdes trazidas pelo Convénio-ICMS n. 69/98,
foi a decisdo exarada, em sede de incidente de resolugido de de-
mandas repetitivas, no Tema 427-STJ (IMPOSSIBILIDADE DE
INCIDENCIA DE ICMS SOBRE A PRESTACAO DE SERVI-
COS SUPLEMENTARES AO SERVICOS DE COMUNICA-
CAO). Essa decisio, apesar de abarcar atividades increntes a pres-
tagdio de servigo de telecomunicagdes, mas relacionadas a ativida-
des avulsas, protocolares, cadastrais, episodicas, tais como, “troca
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de aparelho, troca de nimero, mudanga de endereco de cobranca
de conta telefonica, troca de drea de registro, troca de plano no
servigo, bloqueio DDD e DDI: habilitagio; religagdo®, etc., entdo
consideradas como atividades-meio ou preparatorias, vinha sendo
utilizada, muitas vezes, de forma equivocada. Porém, com a insti-
tuigiio do IBS/CBS essa discussio serd esvaziada, pois todas essas
atividades serdo consideradas servicos e, desse modo, sujeitas a
sua incidéncia.

Vale lembrar ainda, outro ponto de discordia que por mui-
to tempo prosperou at¢ que o STF, através das ADIs 5.659 ¢ 1.945
se posicionou de forma definitiva, que foi aquela relativa a tributa-
¢do envolvendo operagdes com software: “software de prateleira™
ou “software customizado™. A celeuma posicionou Estados ¢ Mu-
nicipios em polos opostos, saindo estes vencedores. Esse resultado,
ou sua expectativa, passou a afetar a tributagdo de servigo de tele-
comunicagdes, pois houve operadoras que passaram a segmentar
da base de calculo do ICMS-Comunicagdo rubricas a titulo de
licenciamento de software, passando a considerar o licenciamento
desse direito quando da disponibilizagio de equipamentos que os
trazia embarcados, porém necessarios a prestagio do servigo de
comunicagio.

Contudo, 0s precedentes acima que refletem a inseguranga
juridica que pairava sobre a sociedade, mormente provocada nem
tanto pela falta de dispositivos normativos, mas principalmente
pelo conflito de competéncia acerca dos impostos ICMS e ISS, que
além de possuirem cargas tributarias bem dispares, eram conduzi-
dos por entidades tributantes distintas.

Em boa hora, o novo IBS/CBS trouxe a comunhio de Es-
tados e Municipios num mesmo tributo, além de unificar a tributa-
¢do sobre o consumo, e, a reboque, trouxe adequacdo de tratamen-
to do SVA, compatibilizando-o com o do servico de telecomunica-
¢des que por sua vez nido mais devera ter suas atividades segmen-
tadas, pois todas elas estariio sob a mesma carga tributaria.

Espera-se, com isso, que os consumidores finais de servi-
¢o de telecomunicagdes ¢ de SVA possam ter mais informagéio ¢
transparéncia sobre esses servigos contratados, podendo exercer
sua escolha de forma livre e consciente, tendo a informagio clara,
como contribuintes de fato do novo IBS/CBS e do montante do
imposto pago.
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O TRATAMENTO FAVORECIDO A ZONA FRANCA
DE MANAUS

Bento Antunes de Andrade Maia'

A Reforma Tributaria poderia ter um efeito devastador pa-
ra a competitividade da Zona Franca de Manaus (ZFM), uma vez
que a regido possui diversos beneficios fiscais baseados em tribu-
tos que serdo extintos — PIS, Cofins e ICMS — além de reduzir a
zero as aliquotas de [PI de todos os bens, excetos aqueles incenti-
vados na ZFM. Contudo, a EC 132/2023 conferiu tratamento favo-
recido & ZFM? ¢ asscgurou o seu diferencial competitivo em caréc-
ter geral ¢ definiu que diversos instrumentos — fiscais, ccondmicos
ou financeiros — podem ser utilizados para alcangar essa determi-
nagéo e, inclusive, criou a possibilidade (§ 5" do artigo 92-B) de
que — exclusivamente para esse fim —, o IBS e a CBS poderio ter
beneficios diferentes um do outro, de modo a ndo se aplicar os
incisos 11T ¢ IV do eaput do art. 149-B3,

O presente artigo ird descrever em linhas gerais, de forma
resumida, o regime de tratamento tributirio favorecido a regido
com base na EC 132/2023 e no PLP 68/2024. Pretende-se apontar
em cada tributo (IP1, PIS/Cofins ¢ no ICMS), qual foi o desenho

! O autor agradece aos comentarios de Nelson Machado ¢ de Luciano Franca
Sousa,

* Além disso, a EC 132/2023 estabeleceu que serfio criados dois novos fundos
de fomento para a regido: o Fundo de Sustentabilidade e Diversificagio Eco-
némica do Estado do Amazonas e o Fundo de Desenvolvimento Sustentavel
dos Estados da Amazdnia Ocidental e do Amapd.

* Art, 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observario as
mesmas regras em relagio a;

11 - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagio;

IV — regras de ndo cumulatividade e de creditamento.
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utilizado para manter a competitividade da regido e. na parte final
do artigo, apontar sugestdes de aperfeigoamento.

1. IPI
1.1. Beneficios atuais concedidos na ZFM

Os incentivos atuais de [PI que as indistrias incenti-
vadas recebem podem ser sumarizados em quatro itens, como
elencados a seguir:

i.Na entrada de insumos de origem nacional — isengiio;
ii.Na saida para outros locais do territério nacional — depen-
de do tipo de produto.
a. bens finais — isencdo;
b. bens intermediarios — isen¢iio com concessio do
direito ao crédito para o adquirente (se este for contribuin-
te).
iii.Insumos importados — suspensio convertida em isengio.
iv.Isencdo nas operagdes internas dentro da ZFM

1.2. Tratamento favorecido (EC 132/23 ¢ PLP 68/24)

Para manter os beneficios atuais que as industrias incenti-
vadas possuem na ZFM, a estratégia adotada pela EC 132/23 con-
sistiu, essencialmente, na manuten¢do do IPI para os produtos com
industrializacdo na Zona Franca. Assim, a partir de 2027, o 1P,
tera suas aliquotas reduzidas a zero, com exce¢dio dos bens com
industrializagio incentivada na ZFM (EC 132/2023, artigo 126,
meiso 1),

A reducdo a zero da aliquota do IPI foi ampliada no PLP
68/2024 com a previsdo de que todos os bens — com excegdo da-
queles relativos a tecnologia da informacdo ¢ comunicagdo — que
possuem aliquotas inferior a 6.5% terdo suas aliquotas reduzidas a
zero. Para compensar tal redugdo, foi proposto um valor incremen-
tal de crédito presumido na CBS equivalente a 4% e que sera deta-
lhado no item 2.2.

Objetiva-se, com essa medida, uma simplificagio de modo
a reduzir o nimero total de bens sujeitos ao IPl, que atualmente
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perfazem 455" codigos de NCMs', para cerca de 315, o que cor-
responde a uma redugiio de aproximadamente 30% (TIPI — decreto
11.182/22).

A adocio de uma aliquota meédia de 4% para compensar
o0s beneficios atuais possui a vantagem de simplificar o sistema,
mas, por outro lado, ndo ¢ neutro. Analisando os 144 NCMs (Tabe-
la 1) com aliquota de IPI inferior a 6,5%, temos que 116, possuem
aliquota inferior a 4%, ou seja, na margem, ganham competitivida-
de, enquanto que 28 NCMs possuem aliquota de IPI superior a 4%
¢ inferior a 6,5% ¢ terdo sua competitividade ligeiramente reduzida
(coeteris paribus).

Tabela 1: enquadramento dos NCMs com aliquota de IPI infe-
rior a 6,5%

Aliquota do IP1 N®de  Participagio  Participagio no

®l NCMs  no Total Total < 6,5%
0% < Alqt < 4% 116 25.5% 80.6%
Algta = 4% 0 0.0% 0.0%
4% < :\|qt < 6,5% 28 6,2% 19.4%
Algt <6,5% 144 31,6% 100,0%
Algt == 6,5% 311 68.4% 0%
455 100.0% 0%

Fonte: elaboragio propria a partir de TIPI Decreto 11.182/22

Os bens com aliquota de IPI igual ou superior a 6.5%
manterdo as suas respectivas aliquotas de TPI. Nesse caso, os bens
intermediarios — seguindo a jurisprudéncia — continuario saindo da
ZFM isentos e concedendo direito a crédito de IPI para o adquiren-
te que. ndo havendo como compensar os seus créditos com o pro-
prio tributo, terd que compensar com outro tributo federal.

4 Tabela TIP1 (DECRETO 11.182/22).
* Nomenclatura Comum do Mercosul.
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2. CBS (PIS e Cofins)

2.1. Beneficios atuais concedidos na ZFM — referentes ao PIS e
a Cofins

Os incentivos atuais de PIS e Cofins que as industrias
incentivadas recebem, de forma simplificada, sio:
1.Nas operagdes com o mercado interno:

a. as entradas (Insumos) — possuem aliquota zero e
sem direito a recuperagio de créditos;
b. as saidas — tém uma tributacio reduzida de 3,65%

¢ concedem crédito presumido equivalente a 1,95%° (para
os adquirentes que estdo no lucro real).

ii.Suspensdo da tributagdo nas importages.

iii.Isengdo nas operagdes internas dentro da ZFM

2.2. Tratamento favorecido na CBS

O tratamento favorecido a ZFM na CBS pode ser segmen-
tado em trés blocos de analise, de modo a enfatizar: (i) as opera-
¢oes com mercado internacional; (ii) as operagdes com mercado
nacional e (iii) as operagdes internas na Zona Franca.

Primeiro, serdo analisadas as operacdes com mercado ex-
terno. No modelo proposto no PLP 68/2024, as exportacdes serdo
imunes e terfio 0 mesmo impacto que a aliquota zero, de modo que
0s bens e servigos sdo desonerados na saida ¢ concedem direito &
manutencdo do crédito de CBS das etapas anteriores, assim, como
ocorre nas exportagoes provenientes de qualquer local do pais. As
importagdes, por outro lado, terfio um tratamento particular que
consiste em suspensdo (convertida em isencdo), similar ao trata-
mento de PIS/Cofins que vigora na regido.

Analisando, as operagdes com o mercado nacional, temos
que a entrada na ZFM de bem material industrializado tera a inci-
déncia de aliquota zero, o que significa que o adquirente na ZFM
ira comprar sem residuo de CBS, uma vez que o fornecedor, con-
tribuinte regular, ira aproveitar os créditos de IBS/CBS das etapas

® Para maiores informagdes ver CCiF 2024,
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anteriores. Ja, na saida da industria incentivada para o restante do
territorio nacional, havera incidéncia normal (tributa-se ¢ concede
direito a crédito para o adquirente contribuinte regular), contudo,
com direito a um crédito presumido de 2% para os bens com ali-
quota de IPI superior a 6.5% e um crédito presumido de 6% para
os produtos que terdo sua aliquota zerada de IPI por serem inferior
a 6,5%. Esse crédito presumido que podera ser de 2% ou 6% serd
destinado a indistria incentivada e, ndo ao adquirente fora da
ZFM., como ocorre atualmente.

A razdo desses valores de crédito presumido, na CBS, ¢ a
seguinte: todos os bens terlam direito a um crédito presumido de
2% de modo a compensar o diferencial competitivo atual de PIS
Cofins (que ¢ de 1,95% por dentro, o que equivale a 1,99% por
fora e aproximando chega-se em 2%). Ja para os bens com aliquota
de TPT de até 6,5% que terdio sua respectiva aliquota de IPI reduzi-
das a zero, serd concedido um crédito presumido adicional de 4
pontos percentuais (como se 4% fosse uma aliquota média entre
6,5% e 0%]). o que totaliza 6% (2% + 4%).

Por fim, no caso das operagdes internas na ZFM, a CBS
tera aliquota zero nas operagoes entre industrias incentivadas de
material ntermediario.

3. IBS (ICMS)
3.1. Beneficios atuais concedidos na ZFM

Os beneficios no ICMS conferidos a regifio podem ser se-
parados de quatro formas:
(i) naimportagio;
(ii) crédito presumido relativos a insumos e
(iii) crédito estimulo que incide na saida da industria
incentivada com destino ao mercado nacional.
(iv) Isen¢do nas operagoes internas dentro da ZFM
No caso das importagdes ha dois tipos de incentivos: (i) a
redugiio da base de céleulo e (ii) o diferimento. O beneficio de
crédito presumido, ocorre na entrada de insumos nacionais, que
mesmo sendo isentos concedem direito a crédito presumido que
varia de acordo com sua origem, sendo de 12%, se for oriundo de
estados do Norte, Nordeste, Centro-Oeste ou Espirito Santo, ou de
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7% se a origem for do Amazonas, ou de estados do Sul ¢ Sudeste.
O ecrédito estimulo, por sua vez, é gerado na saida das mercadorias
da ZFM. Esse crédito, reduz o ICMS a pagar que pode variar
entre 55% e 100% a depender das faixas de crédito estimulo que
o produto/setor seja enquadrado. Contudo, para ter acesso aos
mencionados incentivos relacionados ao ICMS ¢ necessario que
as empresas paguem uma compensagio (contrapartidas) ao estado
do Amazonas,

3.2. Tratamento favorecido no IBS

Nas importagdes, o IBS possuira o mesmo tratamento con-
ferido a CBS (suspensdo convertida em isengdo). Isso representa
uma alteragdo relevante, pois o ICMS incide sobre as importagdes
de insumos aplicados na produgiio dos bens finais (apesar de ter
redugdo de base de calculo), o que além de ter um impacto finan-
ceiro no fluxo de caixa da empresa, possui um significativo impac-
to na base de célculo do crédito presumido na saida da industria
incentivada (equivalente ao crédito estimulo de ICMS), como sera
detalhado mais pra frente, ainda neste item. Ja as exportacdes serdo
imunes e terfio o efeito econdmico equivalente a aliquota zero, de
modo equivalente as exportagdes de qualquer parte do territorio
nacional.

Nas operagdes internas de material intermediario entre in-
dustrias incentivadas na ZFM, o IBS tera aliquota zero e, mesmo
assim, concederdo crédito presumido de 7,5% (equivalente ao
crédito presumido, por dentro, de 7% de ICMS) sobre o valor da
operagdo, desde que seja utilizado para incorporagdo na produgio
de bens finais.

Ja nas operagdes com o mercado intemo, o beneficio de
crédito presumido na entrada de bem material industrializado de
origem nacional ¢ mantido, s6 que convertido para percentagens
aproximadas calculadas por fora, a exemplo do beneficio mencio-
nado no paragrafo acima. Isso porque, enquanto o ICMS ¢ calcula-
do “por dentro™, o IBS sera caleulado “por fora®’. Assim, enquan-

70 valor do tributo estd incluido no prego.

* O tributo ndo estd incluido no prego, sendo calculado “por fora”,
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to o credito presumido atual de ICMS sobre bem material industri-
alizado de origem do Sul ou do Sudeste (S/SE) concede crédito
presumido de 7% para o adquirente na ZFM, no IBS sera concedi-
do um crédito presumido de 7,5% sobre o valor da operagéo. E,
caso a origem do bem seja do Norte, Nordeste, Centro-Oeste ou do
Espirito Santo (N/NE/ES), o crédito presumido serd de 13,5% de
IBS sobre o valor da operacdo. Note-se que nos casos de aquisi-
¢bes de materiais intermedidrios de origem nacional, o crédito
presumido sera garantido seja ele aplicado na producdo de bens
intermediarios ou de bens finais.

Nesse desenho, falta ainda destacar o beneficio equivalen-
te ao do crédito estimulo de ICMS, o que foi equacionado por mais
um crédito presumido para a empresa fornecedora da ZFM, so que
agora referente a saida do bem da industria incentivada com desti-
no aos demais locais do territorio nacional. Beneficio este que deve
variar de acordo com o enquadramento dos bens entre as faixas de
crédito estimulo de ICMS e que ficou definido da seguinte forma:

equivaler a dois tergos do valor calculado mediante a
aplicagdo dos seguintes percentuais sobre o imposto
apurado:

1 - 55% (cinquenta e cinco por cento) para bens de con-
sumo final;

I - 75% (setenta e cinco por cento) para bens de capital:
11 - 90.25% (noventa inteiros e vinte e cinco centésimos
por cento) para bens intermedidrios; e

IV - 100% (eem por cento) para bens de informatica.

Entende-se que ¢ um modelo que procura simplificar e
equivaler ao beneficio atual de crédito estimulo. Seu método de
calculo, porém, possui relevantes alterages e precisa ser aprofun-
dado.

3.3. Diferencas entre o crédito estimulo de ICMS e o crédito
presumido de IBS na saida da ZFM

Em primeiro lugar, a aliquota do IBS — estimada em
17,5% — sera superior a aliquota de ICMS na saida da ZFM que
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¢ de cerca de 14,15%° (por fora), de tal modo que a aliquota do
ICMS corresponde a aproximadamente 4/5 (R0%) da aliquota
do IBS.

Em segundo lugar, o beneficio proposto no PLP 68/24 se
restringe a 2/3 do valor do tributo apurado, enquanto que o crédito
estimulo de ICMS, ndo ha essa redugdo. Entende-se que tal redu-
¢do procura, em parte, compensar a elevacio da aliquota do IBS
vis-a-vis a aliquota do ICMS, de forma a reduzir a base de aplica-
¢do do beneficio. Nota-se, contudo, uma diminui¢io do beneficio
em 13,3% devido a diferenca entre os 4/5 (80%) referente ao dife-
rencial entre as aliquotas do ICMS e a do 1BS ¢ os 2/3 (66,7%) de
redugio estabelecidos pelo PLP 68/24 (80% - 66,7% = 13,3%).

Essa diferenga de 13,3% deve estar relacionada com a di-
minui¢io dos beneficios das induistrias incentivadas na ZFM em
virtude de beneficios concedidos por outros estados nas vendas
interestaduais, o que estava previsto no artigo 433 § 19, 1'% na
versdo original do PLP 68/24 e que saiu (expressamente) do texto
final, mas que parece ter sido incorporado diretamente na formula
de aplicagdo do beneficio. [sso, contudo, é um ponto bastante po-
lémico, pois implica redugdo dos incentivos atuais a regido. O
diferencial competitivo, porém, pode estar sendo mantido, pois
também se reduzem os incentivos de outros estados. Contudo, nédo
mantem necessariamente a competitividade com relagiio aos pro-
dutos importados.

# 12% por dentro.

W o«Art. 433, Ficam concedidos 4 indistria incentivada na Zona Franca de
M créditos p idos de [BS e de CBS relativos 4 operagio que destine
ao territorio nacional bem material produzido pela propria indistria incentiva-
da na referida drea nos termos do projeto econdmico aprovado, exceto em
relagio ds operagdes previstas no art. 431,

§ 17 O crédito presumido de IBS de que trata o caput serd definido de
forma a equivaler, para cada bem ou categoria de bens, ao beneficio conce-
dido pelo Estado do Amazonas, no dmbito do imposto previsto no art. 155,
I (ICMS), da Constituigiio Federal, as vendas interestaduais de produgdo
pripria das inddstrias incentivadas, deduzido:

[ - do valor estimado, para cada bem ou categoria de bens, da média dos
beneficios concedidos por outros Estades, no dmbito do imposto previsto no
art. 155, 11 (ICMS), da Constituicdio Federal, 4s vendas interestaduais dos
mesmos produtos™ (grifos do autor).
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Em terceiro lugar, a base de incidéncia do crédito pre-
sumido de saida da ZFM no IBS para os bens finais sera maior do
que a atual no JICMS, uma vez que ndo havera incidéncia de IBS na
importa¢io, Isso porque a incidéncia do ICMS na importacio (ex-
ceto nos casos de diferimento) gera crédito do imposto e reduz a
base sobre a qual incide o crédito estimulo.

O efeito dessa ampliagio da base nio serd neutro em ter-
mos de seu impacto nas empresas porque so tera efeito para os
bens que ndo possuem diferimento e serdio proporcionalmente
maior para os sctores em que a aliquota de importagdo do ICMS
era mais elevada. Além disso, serdo particularmente maior para as
empresas com elevado contetido importado.

Em quarto lugar, o enquadramento dos setores econdmi-
cos nas quatro faixas do crédito presumido de saida do IBS ndo ¢
idéntico ao das faixas de crédito estimulo do ICMS, apesar de
haver bastante similaridade. Ha, no entanto, setores que perderio
beneficios com a nova classificagdo, o que poderia ser evitado caso
se mantivessem a taxonomia atual.

3.4 Sintese do tratamento favorecido 4 ZFM no 1BS e na CBS

Por fim, para sintetizar'!, o tratamento favorecido a ZFM
para o IBS e para a CBS, a Figura 1 evidencia o tratamento com o
mercado exterior, os beneficios na entrada dos insumos (restrito ao
IBS) e os incentivos na saida que abrangem de forma diferenciada
0 IBS e a CBS.

1! de forma simplificada.
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Figura 1: Modelo simplificado do regime de tributacio
favorecida para a ZFM no IBS e na CBS
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Fonte: elaboragdo propria a partir
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4. Sugesties de aprimoramento

Destaca-se como primeira sugestiio, a proposta elaborada
pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF, 2024'?) para o tratamento
dos bens intermedidrios para fim de IPI. A proposta do CCiF
(2024) recomenda a redugdo a zero das aliquotas de IPI de todos os
bens intermediarios e com compensacio equivalente a respectiva
aliquota de IPI coma crédito presumido de CBS para o adquirente
fora da regido. A grande vantagem dessa proposta &€ a manutengdo
dos mesmos niveis dos incentivos atualmente concedidos, com
impacto fiscal idéntico ao atual para todas as empresas, setores ¢
para a Unido. Tal sugestio pode, também, ser coadunada com a
proposta de se reduzir a zero as aliquotas de IPI até 6,5% dos de-
mais bens, o que reduziria ainda mais o numero de NCMs sujeitos
ao IPI, simplificando o sistema.

O principal problema dessa primeira prosta € que se o ad-
quirente fora da ZFM for um exportador, poderd acumular créditos
presumidos de CBS que ndo poderdo ser ressarcidos. Por isso,
recomenda-se, também, que no crédito presumido de CBS para o
adquirente de inddstria incentivada na ZFM seja permitido o res-
sarcimento.

Essa primeira proposta pode ser adaptada (second best) de
forma a se alinhar com o texto do PLP 68/24 aprovado pela Cama-
ra. Neste caso, a sugestdo seria reduzir a zero todas as aliquotas de
IPI sobre os bens intermediarios. contudo, o valor do crédito pre-
sumido para os bens com aliquota de IPI inferior a 6.5% seria o
mesmo estabelecido no PLP 68/24'%, Ja para os bens com aliquotas
superiores a 6,5%, o valor do crédito presumido seria igual ao
proprio valor da aliquota de IPI anterior a sua redugao a zero.

Segunda sugestiio, se refere aos créditos presumidos de
IBS referentes a aquisi¢do de bens intermediarios produzidos na
propria ZFM que esta limitado a utilizagio na incorporagio de
bens finais. Tal medida, ndio obstante o mérito de coibir a criagio

2CENTRO DE CIDADANIA FISCAL (CCiF). Proposta de operacionaliza-
¢do da tributagdo favorecida para a Zona Franca de Manaus aderente a EC
132/2023 - atualizagio da nota técnica XXIV, 2024, Disponivel em: .

B Crédito presumido de 6% de CBS, considerando gue desses 6%, apenas 4
pontos percentuais seriam devido & reducdo a zero da aliquota do IPL. Os
lemais 2 pontos percentuais seriam devido aos beneficios de P15/Cofins.
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de empresas intermediarias que poderiam vir a ser criadas'! com
uma agregagio minima de valor s6 para gerar erédito presumido,
ndo deveria excluir as empresas que produzem bens intermedidrios
na tltima etapa da cadeia na referida regido.

Terceira sugestio. manutengio das faixas atuais de crédi-
to estimulo, de modo a manter a competitividade dos setores.

Por fim, a quarta sugestiio, seria adotar uma forma de re-
duzir a base de incidéncia ou o percentual do crédito presumido de
IBS referente 4 saida da indistria incentivada (de bens finais) con-
siderando o fato de que a desoncragdo das importagdes no IBS
eleva a base sobre a qual incide o credito presumido na saida. Uma
possibilidade seria adotar uma formula'® de calculo para esse bene-
ficio que levasse em conta esse diferencial.

No entanto, uma alternativa mais simples, seria reduzir li-
nearmente o percentual do crédito presumido na saida da indistria
incentivada com destino ao territorio nacional e, de forma a com-
pensar essa redugdo dos incentivos, elevar os percentuais referen-
tes aos créditos presumidos de entrada dos insumos na industria
incentivada tanto aqueles referentes as operagdes interestaduais,
quanto aqueles das operagdes entre industrias incentivadas. O valor
exato das respectivas redugoes ou elevagdes dos percentuais devem
ser calibrados com parciménia, considerando a equivaléncia com
os beneficios atuais e o seu impacto fiscal. A vantagem dessa al-
ternativa € que ela mitiga a vantagem que as industrias que produ-
zem bens finais com alto conteddo importado terfio vis-d-vis as
demais (em consideraciio com os beneficios atuais).

5. Conclusio

O modelo proposto de tratamento favorecido a ZFM que
consta da EC 132/2023 e do PLP 68/2024, de modo geral, mantém

40 que seria uma desverticalizagio forgada do processo produtivo e que,
provavelmente ndo teria PPB aprovado.

1 Essa formula seria a mesma proposta pelo CCiF (2024), porém, desmem-
brando-se o erédito presumido de entrada da parte da equagio. CENTRO DE
CIDADANIA FISCAL (CCiF). Proposta de operacionalizagio da tributagio
favorecida para a Zona Franca de Manaus aderente 4 EC 132/2023 — atualiza-
¢do da nota técnica XXIV. 2024. Disponivel em: .
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a competitividade da regido no IBS e na CBS, apesar de ainda ser
possivel alguns ajustes, como destacado no item anterior.

O crédito presumido de CBS de 2% para os bens com ali-
quota de [Pl igual ou superior a 6,5% mantém os beneficios atuais
de PIS e COFINS. Ja o crédito presumido de CBS de 6%, para os
bens que terfio aliquota de IPI inferior a 6,5% e que serfio reduzi-
das a zero representa um beneficio ligeiramente maior que o atual
para 8(,6% dos NCMs.

O credito presumido de IBS referente a entrada de insu-
mos fol mantido com percentuais que também mantém o nivel de
competitividade atual.

Ja o erédito presumido de saida do IBS da industria incen-
tivada com destino para o territorio nacional possui um redutor de
cerca de 13,3% com relagdo ao beneficio atual do crédito estimulo.
Esse redutor se deve, em termos teoricos, 4 redugdo dos incentivos
dos outros estados nas operagdes interestaduais, de modo que o
beneficio a regido diminui, mas sua competitividade frente aos
demais locais do pais seria mantida. No entanto, 0 mesmo nio se¢
pode afirmar com relagio aos produtos similares importados.

Apesar dessa diminuigdo do beneficio ha uma outra mu-
danga que tem o efeito inverso, o de elevar o beneficio do crédito
presumido de saida decorrente da nfio incidéncia do 1BS nas im-
portagdes de insumos, o que eleva a base de incidéncia do crédito
presumido de IBS de saida vis-g-vis o sistema atual. O efeito desse
impacto no aumento do beneficio, porém ndo serd uniformemente
distribuido pelos setores.






OS DITAMES DE CONSENSUALIDADE NA REFORMA
TRIBUTARIA — A NECESSARIA TRANSACAQ
TRIBUTARIA DO NOVO IMPOSTO SOBRE BENS E
SERVICOS - IBS

Danilo Barth Pires'

1. Introdugio

A Reforma Tributaria, em boa parte, entrou em vigor com
a promulgacfio ¢ publicacdo da Emenda Constitucional n. 132, de
20 de dezembro de 2023. Temos um novo Sistema Tributario Na-
cional com novos vetores, dentre os quais destacamos desde logo o
principio da cooperagdo. E a ideia de que a relagdo entre fisco e
contribuinte ndo pode ser de um completo antagonismo visto ou-
trora. Bem ao contrario, a consensualidade deve ser constantemen-
te fomentada pelos sujeitos ativo e passivo das relagdes juridicas
tributarias. Esse novo principio, com expresso assento constitucio-
nal, deve orientar a regulamentagdo e a aplicacdo da nova tributa-
¢do sobre o consumo no Brasil.

Tramitam no Congresso Nacional dois projetos de lei em
que se pretende regulamentar a Reforma Tributaria. O Projeto de
Lei Complementar — PLP n. 6R/2024, que “Institui o Imposto so-
bre Bens e Servigos - IBS, a Contribuicio Social sobre Bens e
Servigos - CBS e o Imposto Seletivo - IS e da outras providéncias ",
e o Projeto de Lei Complementar — PLP n. 108/2024, que “Institui
o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos - CG-IBS" e da

! Mestre em Direito Constitucional e Pro | Tributirio pela PUC/SP.
Especialista em Direito Processual Civil pela ESPGE/SP. Autor do livro
“Tutela Provisoria no Direito Processual Tributirio™ - Editora Jurud. Vence-
dor do prémio “O Estado em Juizo™ da PGE/SP. Subprocurador Geral do
Contencioso Tributirio-Fiscal. Procurador do Estado de Sdo Paulo.
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outras providéncias. Apos a detida analise dos referidos projetos de
lei, a questiio que se coloca é saber como se dard a transagdo tribu-
taria especialmente dos créditos do Imposto sobre Bens e Servigos.
Qual o suporte legal a ser utilizado e de que forma a experiéncia
dos entes subnacionais pode ser aproveitada na gestio, exacdo e
conformidade fiscal relativas ao novo imposto sobre o consumo de
bens e servigos.

2. A Reforma Tributiria no contexto do (des)contencioso
tributirio — panorama atual da transaciio tributaria, da
solugiio administrativa de conflitos tributirios e da
desjudicializacdo da cobranca do crédito tributario

O novo Sistema Tributario Nacional estd sendo construido
em um momento particular da histéria do contencioso tributario no
Brasil.” A exagdo administrativa ¢ judicial apenas formal do crédito
tributario, a qualquer custo ¢ sem nenhuma estratégia, esta cada vez
mais cedendo espaco para ambientes administrativos de solugio de
conflitos tributarios. O instituto juridico da transagio tributaria ga-
nhou expressivo destaque e viabilizou a coneretizagdo do principio
constitucional da eficiéncia administrativa na gestio e cobranga do
crédito tributdrio dos entes nacionais e subnacionais.’ O consequen-
cialismo dos atos administrativos ¢ igualmente importante e foi eri-

* “Como anunciamos logo em nossa apresentagdo, a partir da historia que
tantos de nos vivemos, profissional e academicamente, € possivel melhor
compreender o momento atual, descortinando-o come preniincio de um “novo
tempo” — que resolvemos chamar de (des)contencioso™ (Conrado. Paulo
Cesar ¢ Camano, Fernanda Donnabella. O (deslcontencioso wributirio: da
litigiosidade escalar d transagdo de tese. 1* ed, Sio Paulo: Noeses, 2023, p.
94).

* Constituigdo Federal: *Art. 37. A administragio piblica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte; [...]". Codigo Tributirio
Nacional: “Art. 156. Extinguem o credito tributario: [...] [1I - a transagfo: |[...]
Art. 171, A lei pode facultar, nas condigbes que estabelega, aos sujeitos ativo
¢ passivo da obrigagio tributdria celebrar transagdo que, mediante concessbes
miituas, importe em determinagdo de litigio e conseqilente extingdo de crédito
tributirio. Pardgrafo tnico. A lei indicard a autoridade competente para auto-
rizar a transagdo em cada caso”.
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gido a mandamento legal.* Nio se pode mais vazar atos administra-
tivos sem antever as respectivas consequéncias nesses mesmos cena-
rios, a exemplo da inscricdo em divida e da judicializagido da co-
branca de créditos tributarios, respectivamente, sem qualquer contro-
le de legalidade ou de efetividade, ou ainda sem incentivos a con-
formidade fiscal. Com a atuagfo dos contribuintes nessa mesma
identidade de propositos, de extingio de créditos tributarios por
acordo de vontades, o novel principio da cooperagdo passa a ter
contornos de alicerces de todo o sistema tributario brasileiro.’

Existe uma verdadeira comunhdo de esforgos na busca de
solugdes administrativas para as lides tributarias. O Supremo Tri-
bunal Federal fixou significativa tese no julgamento do Tema n.
1184 - RE 1.355.208/SC (relatora Ministra Carmen Luicia, Tribu-
nal Pleno, julgado em 19-12-2023). Para muito além da extingdo
de cobrangas judiciais dos créditos tributarios de baixo valor, por
falta de interesse de agir, a Corte Constitucional determinou o
cumprimento de requisitos prévios ao ajuizamento de toda e qual-
quer execucdo fiscal, quais sejam, a “tentativa de conciliagdo ou
adocdo de solugdo administrativa” e o protesto das certiddes da
divida ativa.®

4 Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942: “Art. 20. Nas esferas admi-
nistrativa, controladora e judicial, nio se decidird com base em valores juridi-
cos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deci-
sfo. Pardgrafo nico. A motivagio demonstrard a necessidade e a adequagio
da medida imposta ou da invalidagio de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. Art. 21, A
decisio que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a
invalidagdo de ato. contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera
indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas™.

#ep EC 132/2023 tornou expresso o principio da cooperagio — ou colabora-
¢do — na Constituigdo brasileira. Ja se vinha, hd algumas décadas, revolucio-
nando as relagdes entre fisco ¢ contribuinte 1 aperfeico to dos
mecani de li o ao contribuinte, fiscalizagdo orientadora, indugio
do contribuinte & adogio de mecanismos de conformidade, solugdo consensual
de conflitos tributirios e compartilhamento de informagdes entre os proprios
Fiscos no plano interno e internacional [...]." (Paulsen, Leandro. Curso de
Direito Tributdrio completo. 15 ed. Sdo Paulo: Saraivajur, 2024, p. 74).

 Tema n. | 184 do STF - RE 1.355.208/SC: “1. legitima a extingio de exe-
cugdio fiscal de baixo valor pela auséncia de interesse de agir tendo em vista o
principio constitucional da eficiéncia administrativa, respeitada a competéncia
constitucional de cada ente federado. 2. O ajuizamento da execucdo fiscal

465



DANILO BARTH PIRES

Na sequéncia, o Conselho Nacional de Justica editou a
Resolugéo n. 547, de 22 de fevereiro de 2024, determinando a
efetiva extingdo das execugbes fiscais de valor inferior a RS
10.000,00 e detalhando os aludidos requisitos para ajuizamento das
execugdes fiscais. No que pertine ao escopo do presente trabalho,
cumpre destacar que a “tentativa de concilia¢do pode ser satisfei-
ta, exemplificativamente, pela [...] oportunidade concreta de tran-
sagdo na qual o executado, em tese, se enquadre”.” No mesmo
sentido, o Tribunal de Justica de Sio Paulo editou o Provimento
CSM n. 2.738, de 9 de abril de 2024. Para a Corte paulista, os no-
vos requisitos devem ser comprovados ao tempo da propositura da
aciio “sob pena de indeferimento da peti¢do por falta de interesse-
necessidade "

A Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, por sua
vez, idealizou os novos modelos de transagio e de cobranca da
divida ativa estadual previstos na Lei Estadual n. 17.843, de 7 de
novembro de 2023. Denominado de “Acordo Paulista”, o novo
regramento legal criou um ambiente juridico muito favoravel &

dependeri da prévia adogdo das seguintes providéncias: a) tentativa de conci-
liagdo ou adogio de solugiio administrativa; e b) protesto do titulo, salvo por
motivo de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequagdo da medi-
da. 3. O trimite de agdes de execucdo fiscal ndo impede os entes federados de
pedirem a suspensio do processo para a adogio das medidas previstas no item
2, devendo, nesse caso, o Juiz ser comunicado do prazo para as providéncias
cahiveis™,

7 Resolugio CNJ n. 547/2024: “Art. 2° O ajuizamento de execugio fiscal
dependera de prévia tentativa de conciliagio ou adogiio de solugdo administra-
tiva. § 1* A tentativa de conciliagiio pode ser satisfeita, exemplificativamente,
pela existéncia de lei geral de parcelamento ou oferecimento de algum tipo de
v gem na via ad ativa. como redugdo ou extingdo de juros ou multas,
ou oportunidade concreta de transacfio na qual o executado, em tese, se en-
quadre. § 2" A notificaciio do executado para pagamento antes do ajuizamento
da exccugiio fiscal configura adogiio de solugio administrativa. § 3° Presume-
se cumprido o disposto nos §§ 1" e 2° quando a providéncia estiver prevista
em ato normativo do ente exequente”,

¥ Provimento CSM n. 2.738, de 9 de abril de 2024 - TI/SP: “Artigo 1 - O
ajuizamento da execugiio fiscal. independentemente do seu valor, dependera
de prévia tentativa de congiliagio ou adogio de solugdo administrativa, e de
anterior protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa com-
provada objetivamente nos autos, requisitos que devem ser demonstrados ao
tempo da propositura, sob pena de indeferimento da petigiio inicial por falta de
interesse-necessidade™
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conformidade fiscal dos contribuintes com débitos inscritos em
divida ativa estadual. Além de prazos de parcelamento mais dilata-
dos, agora existe a possibilidade de compensagdo dos débitos ins-
critos em divida ativa com créditos em precatorios, créditos acu-
mulados ou de ressarcimento de ICMS e créditos de produtor rural,
bem como a previsdo de descontos nos juros ¢ multas para os cré-
ditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperagio.
A nova transagdo dos créditos de ICMS inscritos em divida ativa
estd devidamente autorizada pelo Convénio ICMS n. 210, de 8 de
dezembro de 2023, aprovado pelo Consclho Nacional de Politica
Fazendaria - CONFAZ, o que representa a unanimidade dos Secre-
tarios de Fazenda de todo o pais.” A estrutura geral da transagio,
prevista na Lei Estadual n. 17.843/2023, foi regulamentada pela
Resolugdo PGE n. 6/2024. Alguns principios da lei foram explici-
tados no ato infralegal, tais como “estimulo a conformidade fis-
cal”, “reducdo de litigiosidade’, "menor onerosidade dos custos
de cobranca” e “eficiéncia’”. E realmente uma mudanca de para-
digma, tanto para a Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo
quanto para os contribuintes com débitos inscritos em divida ativa
estadual. A referida lei estadual ainda prevé outros importantes
mstitutos de desjudicializagdo da cobranga do crédito inscrito em
divida ativa, dentre eles o ajuizamento seletivo de execugéo fiscal
¢ o piso de ajuizamento, que pode ser fixado por ato infralegal de
acordo com o tipo de tributo. '’

Releva ainda notar o Acordo de Cooperagdo Técnica n.
76/2024 celebrado entre o Conselho Nacional de Justiga, o Tribu-

* Convénio ICMS n. 210, de § de dezembro de 2023: “Autoriza as unidades
federadas que menciona a instituir transacio nos termos que especifica™.

" Lei Estadual n. 17.843/2023: “Artigo 25 - O Estado de S@io Paulo, suas
autarquias e outros entes estaduais, representados pela Procuradoria Geral do
Estado, ficam autorizados a ndo ajuizar execucdes fiscais, assim como a re-
querer a desisténcia das ajuizadas, deixar de contestar e de opor medidas
Judiciais em relagfio 4 cobranga de débitos, de natureza tributédria ou ndo tribu-
taria, de valor consolidado igual ou inferior aquele estabelecido em ato do
Procurador Geral do Estado. [...] Artigo 26 - A Procuradoria Geral do Estado,
representando o Estado de Sdo Paulo, suas autarquias e outros entes estaduais,
poderd condicionar o ajuizamento de execugdes fiscais & verificagdo de indi-
cios de bens, direitos ou atividade econbmica dos devedores ou corresponsi-
veis, desde que Oteis & satisfagio integral ou parcial dos débitos a serem exe-
cutados™.
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nal de Justica de Sdo Paulo, o Tribunal de Contas do Estado ¢ a
Procuradoria Geral do Estado de Sido Paulo, tendo como objeto a
“cooperagdo para racionalizar e aprimorar a cobranga adminis-
trativa do crédito fiscal, o fluxe de execugdes fiscais e agdes corre-
latas [...] em observdncia ao disposto nas Resolucdes CNJ n.
471/2022 e 547/20247"" O referido ajuste entre os participes j&
resultou, por exemplo, na inser¢io da averbagdo pré-executoria
prevista no artigo 27 da Lei Estadual n. 17.843/2023 nas Normas
de Servigo da Corregedoria Geral de Justiga, relativas aos Regis-
tros de Iméveis,'? bem como a instalagio no Nicleo Especializado
de Justiga 4.0 - Execugdes Fiscais Estaduais do Interior ¢ Litoral."

i https:/www.cnj.jus.br/transparencia-cnj/ gestac-administrativa/acordos-
termos-e-convenios/termos-de-cooperacao-tecnica/termo-de-cooperacao-
tecnica-n-076-2024/. Acesso em 21-08-2024.

17 Lei Estadual n. 17.843/2023: *Artigo 27 - A Procuradoria Geral do Estado
poderd averbar, inclusive por meio cletronico, a certidio de divida ativa nos
Grgdos de registro de bens e direitos, bem como comunicar a inscricio em
divida ativa aos servigos de protegio ao crédite”. Tomo II, Capitulo XX das
Normas de Servigo da Corregedoria Geral da Justiga - TI/SP: *119.1. A reque-
rimento da Fazenda Pablica e independ te do ajul to de execugio
fiscal, a certiddo de divida ativa serd averbada na matricula desde que haja
comprovagdo de notificagdo prévia do proprietario para pagamento do débito
fiscal em processo administrativo, nos termos da legislagdo em vigor (Lei
Estadual n. 17.843/2023, art. 27)". A constitucionalidade da averbagio da
certidio da divida ativa em registros de bens ¢ dircitos foi declarada pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n. 5886: *[...] 3. Constituci-
onalidade da averbagio da certidio de divida ativa em registros de bens e
direitos em fase anterior ao ajuizamento da execugio fiscal. A mera averbagio
da CDA nio viola o devido processo legal, o contraditorio e a ampla defesa, a
reserva de jurisdigdo ¢ o direite de propriedade. E medida proporcional que
visa & protegiio da boa-f2 de terceiros adquirentes de bens do devedor, ao dar
publicidade a existéncia da divida. Além disso, concretiza o comando contido
no art. 185, caput, do Cadigo Tributdrio Nacional, que presume “fraudulenta a
alienagio ou oneragio de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo
em débito para com a Farenda Pdblica, por crédite tributario regularmente
inscrito como divida ativa”. Tal presungdo legal € absoluta, podendo ser afas-
tada apenas “na hipdtese de terem sido reservados. pelo devedor. bens ou
rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita. [...]" (ADI 5886,
Relator Ministro Marco Aurélio, Relator para acordio Ministro Roberto Bar-
roso. Tribunal Pleno, julgado em (9-12-2020 e publicado em 05-04-2021).

3 Portaria Conjunta n. 10.463/2024 da Presidéncia e da Corregedoria Geral do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo .
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Por derradeiro, e ndo menos importante, a projetada ¢ no-
va lei de execugdo fiscal tera acentuada fase administrativa de
cobranga do crédito tributario inscrito em divida ativa, na mesma
linha do quanto decidido pelo Supremo Tribunal Federal no julga-
mento do Tema n. 1184 de Repercussio Geral. O Projeto de Lei n.
2488, de 2022, em tramitagio no Senado Federal, traz ainda o
dever de controle de legalidade dos créditos e a possibilidade de
revisdo da divida ativa inscrita, junto com a notificagdo, protesto e
inser¢do dos nomes dos contribuintes nos cadastros de protegio ao
crédito, todos estes como requisitos prévios ao ajuizamento das
execugoes fiscais. '

Esse é um breve panorama do atual cenario do contencio-
50 tributario em que a Reforma Tributaria sera implantada. Todos
os atores estdo fomentando a consensualidade, a solugdo adminis-
trativa dos conflitos tributarios e a conformidade fiscal dos contri-
buintes, com grande destaque para a transacio tributaria.”® O novel
principio da cooperacdo inaugurado pela Emenda Constitucional n.
132, de 20 de dezembro de 2023, precisa de fato iluminar o legis-
lador federal complementar e todos os operadores do novo direito
material tributdrio,'®

1+ A falta de efetividade da atual lei de execugiio fiscal é afirmada pela mais
abalizada doutrina ha varios anos: “O problema, agora melhor mensurado, ja
era perceptivel desde ha muito. Tanto que, em 2009, ja se falava em crise nas
execugdes fiscais, assim como apontamos, anteriormente, a necessidade de
novos paradigmas para essas agdes.” (Becho, Renato Lopes, Execugdo fiscal:
andlise eritica. 1" ed. S3o Paulo: Noeses, 2018, p. 260).

1“0 instrumentos consensuais de solugiio de conflitos, antes de afrontar os
principios da finalidade coletiva ¢ da indisponibilidade dos bens pablicos. os
coneretizam como meio adequado e legitimo para viabilizar a satisfagio das
necessidades sociais. O patriménio piblico pode (e deve) ser disposto na
medida em que melhor atenda ao interesse coletivo™. (Camara, Lauro Tércio
Bezerra. Transagdo Tributaria no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Dialética,
2022, p. 64).

1 “Hoje, os influxos da economia modema requerem o aprimoramento e a
maior fluidez da relagio juridico-tributdaria, com redugiio da litigiosidade e
énfase na eficiéncia, na economicidade. na conflanga e na transparéncia.
Decerto, isso depende, em boa medida, da atuagio do Parlamento na elabora-
¢do de normas que incentivem condutas guiadas pela boa-fé e pela colabora-
¢do, mas o que ¢ realmente crucial para a efetiva mudanga de paradigma & que
o0s agentes, eles proprios, passem a se olhar de um modo diferente, enxergan-
do no outro um aliado, ao invés de um inimigo.” (Alexandre, Ricardo. Refor-
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3. A transacao tributiria do novo Imposto sobre Bens e
Servigos - IBS — paridade de incentivos & conformidade fiscal,
o papel do Comité Gestor ¢ a autonomia dos entes
subnacionais

A Reforma Tributaria acabou aprovada de forma bastante
diferente da inicialmente idealizada. Na nota técnica denominada
“Reforma do Modelo Brasileiro de Tributagdo de Bens e Servi-
¢os ", do Centro de Cidadania Fiscal - CCiF, encontramos a pro-
posta inicial de criagdo de um Gnico Imposto sobre Bens ¢ Servi-
¢os.'” A Proposta de Emenda Constitucional 45, de 2019, foi apre-
sentada nesses exatos termos.'® A Emenda Constitucional n. 132,
de 20 de dezembro de 2023, todavia, prevé a criagdo da Contribui-
¢do Social sobre Bens e Servicos - CBS, que substituira o PIS,
Cofins e IP1. de competéncia da Unido, e a institui¢io do Tmposto
sobre Bens e Servigos - IBS, que substituira o ICMS e o ISS, de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal ¢ Muni-
cipios.

ma Tributaria: A Nova Tribuiagdo do Consumo no Brasil, Sio Paulo: Editora
JusPodivim, 2024, p. 27).

17 “Dados os limites e as dificuldades em promover mudangas no sistema
atual, o CCiF esti propondo uma reforma ampla, baseada na progressiva
substituigdo dos cinco tributos atualmente incidentes sobre bens e servigos
(PIS, Cofins, 1PL, ICMS c 1SS) por um imposto, do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens ¢ Servigos (IBS), cuja receita seria partilhada entre a
Unido, os estados e os municipios™, Disponivel em: https://ccif.com.br/wp-
content/uploads/2020/06/NT-IBS-v22.pdf. Acesso em 21-08-2024,

' Proposta de Emenda a Constituigio n. 45, de 2019: “A presente Proposta de
Emenda a Constituigio, tem como objetivo propor uma ampla reforma do
maodelo brasileiro de tributagio de bens e servigos, através da substitui¢do de
cinco tributos atuais por um Gnico imposto sobre bens e servigos (IBS). Os
tributos que serdo substituidos pelo 1BS sdo: (1) imposto sobre produtos indus-
trializados (IP1): (i) imposto sobre operagbes relativas & circulagdo de merca-
do- rias ¢ sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual ¢ intermuni-
cipal e de comunicagdo (ICMS); (iil) imposto sobre servigos de qualquer
natureza (1S5); (iv) contribuigiio para o financiamento da seguridade social
{Cofins); e (v) contribuigio para o Programa de Integragio Social (PIS). O
[BS terd as caracteristicas de um bom imposto sobre o valor adicionado
(IVA), modelo adotado pela maioria dos paises para a tributagiio do consumo
de  bens ¢ servigos”, (Mn www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop
_mostrarintegra?codteor=1728369& filename=Tramitacao-PEC%2045/2019.
Acesso em 21-08-2024),
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Essa opgdo do legislador constituinte derivado trouxe di-
versos ¢ importantes desdobramentos. Para ficarmos apenas com
atengdo ao escopo do presente trabalho, basta afirmar singelamente
que os créditos tributdrios — e eventuais respectivas solugdes con-
sensuais — também foram bipartidos entre a Unido, ou seja, a CBS
de um lado, e entre os Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, ou
seja, o IBS de outro lado.

A transacdo tributdria dos créditos da Contribuicao Social
sobre Bens e Servigos - CBS ndo parece ter maiores dificuldades.
A Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020, estabelece os requisitos ¢
as condigdes para que “a Unido [...] e os devedores ou as partes
adversas realizem transagdo resolutiva de litigio relative a co-
branga de créditos da Fazenda Piiblica, de natureza tributdria ou
ndo tributdria """ O crédito tributario proveniente da Contribui-
¢do Social sobre Bens e Servigos - CBS serd exclusivo da Umido
e a transagdo tributdria devera seguir o referido regramento legal
federal.

A transacio tributaria do Imposto sobre Bens e Servicos -
IBS pode ganhar complexidade deveras maior, a depender da final
decisdo do legislador federal complementar. Confira-se o seguinte
dispositivo inicialmente projetado constante na redacdo original do
PLP n. 108, de 2024: “Art. 82. 4 lavratura do ato de lancamento
de oficio ndo impede a adogdo de procedimentos de solugio con-
sensual de controvérsias tributdrias, observados o disposto em lei
especifica e os critérios e limites estabelecidos em ato do CG-
IBS". Estamos tratando aqui de uma possivel crise de inadimplén-
cia do nove imposto sobre bens e consumo. E preciso ressaltar o
grande avango pensado no sentido de vincular o creditamento ao
pagamento do imposto, o que deve reduzir as fraudes atualmente
observadas no dmbito de incidéncia do ICMS.”" Mas o dispositivo

' Lei n. 13,988, de 14 de abril de 2020; “Art. 1° Esta Lei estabelece os requi-
sitos e as condigbes para que a Unido, as suas autarquias e fundagoes, e os
devedores ou as partes adversas realizem transaciio resolutiva de litigio relati-
vo & cobranga de créditos da Fazenda Pablica. de natureza tributdria ou ndo
tributdria™.

M PLP n. 68, de 2024: “Art. 28, O contribuinte sujeito ao regime regular do
IBS ¢ da CBS poderd apropriar créditos desses tributos gquando ocorrer o
pagamento dos valores do IBS e da CBS incidentes sobre as operagdes nas
quais seja adquirente de bem ou de servigo, excetuadas exclusivamente as
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projetado pelo Poder Executivo deixa claro que o novo imposto
nio ¢ indene de possiveis ilicitos tributirios por parte dos contribu-
intes, o que abre espago para que, em momento subsequente, as
controversias tributarias sejam solucionadas de forma consensual.
Pois bem. Partimos do pressuposto de que o Comité Ges-
tor do IBS tem diversas competéncias previamente delineadas na
Constituicdo Federal, dentre elas a coordenagio das atividades de
cobranga e de representagio administrativa e judicial referentes ao
novo imposto.”! E o exercicio efetivo dessas atividades, especial-
mente as relacionadas com a transagdo tributdria, devem ficar a
cargo das procuradorias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios.”> Nio se espera que o Comité Gestor do IBS celebre
tais acordos com vistas a extingio dos créditos tributarios, mas

operagdes consideradas de uso ou consumo pessoal e as demais hipoteses
previstas nesta Lei Complementar™

M Constituigio Federal: “Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Mu-
nicipios exercerdo de forma integrada, exclusivamente por meio do Comité
Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, nos termos e limites estabelecidos
nesta Constituigio e em lei complementar, as seguintes competéncias adminis-
trativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A: [...] § 2° Na forma da
lei complementar: [...] V - a fiscalizagdo, o langamento, a cobranga, a repre-
sentagio administrativa e a rep gdo judicial relativos ao imposto serio
realizados, ne dmbito de suas respectivas peténcias, pelas administragbes
tributirias ¢ procuradorias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
que poderdo definir hipoteses de delegagio ou de compartilhamento de com-
peténcias, cabendo ao Comité Gestor a coordenagdo dessas atividades admi-
nistrativas com vistas a integragiio entre os entes federativos:”.

22 Essa ¢ uma construgiio feita a partir da interpretagio conjunta entre o artigo
171 do Cédige Tributario Nacional e o artigo 132 da Constituigio Federal. A
“determinagdo do litigio™ prevista no CTN pressupde que o Estado ou Distrito
Federal estejam representados por seus respectivos Procuradores. Ndo apenas
iss0, a transagdo tributaria acarreta inlimeros desdobramentos nas agdes exaci-
onais e antiexacionais, bem como nos diversos meios de cobranga indireta dos
créditos tributdrios, a exemplos do protesto, inscrigdo no Cadin e nos orgios
de protegio ao crédito. Nesse sentido, confira-se a proposta de Substitutivo ao
PLP n. 108, de 2024, que pretendia alterar o Codigo Tributirio Nacional nos
seguintes termos: “Art. 171, [...] § 1° A transacfio tributaria sera analisada e
concluida pelo drgio que representa o ente federativo judicialmente, antes ou
depois da inscrigdo em divida ativa”™ (Grupo de Trabalho destinado a apreciar
o Projeto de Lei Complementar n. 108, de 2024 - Deputado Mauro Benevides
Filho e outros. /n https:/static.poder360.com.br/2024/07/relsatorio-plp-108-
2024-grupo-trabalho-tributaria.pdf, acesso em 21-08-2024).
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apenas que coordenc as atividades e determine as diretrizes co-
muns, a serem entio abservadas pelos entes federativos subnacio-
nais devidamente representados por suas respectivas procuradori-
asB

O primeiro foco de atengiio ¢ a necessiria isonomia entre
0s requisitos ¢ condigdes para as transagdes dos créditos da CBS ¢
do IBS. E preciso ter em vista o paradigma da Lei n. 13.988, de 14
de abril de 2020, que trata da transagdio dos créditos tributdrios
federais, para assim fixar as balizas da transacdo tributdria dos
créditos de IBS. As regras precisam ser similares, especialmente
em relagdo aos prazos de parcelamento, utilizagdo de créditos e
possibilidades de descontos, para que as transagoes tributérias dos
creditos da CBS ¢ do IBS tenham um minimo de paridade. Do
contrario, considerando ainda que os tributos sdo semelhantes, com
os mesmos fatos geradores, bases de cilculo e sujeitos passivos, os
contribuintes tenderfio a buscar conformidade fiscal com a Unido,
caso o ente nacional ofere¢a melhores condicdes para as transagoes
do que os entes subnacionais.”

B Esse raciocinio estd enderegado na proposta de Substitutive do PLP n. 108,
de 2024, que acabou aprovada como Subemenda Substitutiva: “Art. 2° [...] §
5" Exaurido o prazo de doze meses, contados da constituigio definitiva do
crédito tributirio, a administragio tributdria encaminhard o expediente a res-
pectiva procuradoria, para as providéncias de cobranga judicial ou extrajudici-
al cabivels, nos termos definidos no regulamento dnico do [BS. [...] Art. 4%
Compete ao CG-1BS coordenar, com vistas & integragiio entre os entes federa-
tivos, as atividades de cobranga e representagio administrativa, realizadas
pelas administragoes tributarias, e de cobranga extrajudicial e judicial e de
representagiio administrativa e judicial, realizadas pelas procuradorias dos
Estados. do Distrito Federal e dos Municipios. § 1° As atividades de cobranca
administrativa e representacdo administrativa a gue se refere o caput serdo
exercidas exclusivamente por servidores efetivos integrantes das carreiras das
administracdes tributarias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
observadas as competéncias previstas em lei especifica do ente federativo.
[...] Art. 5% As atividades de cobranga e de representagiio a que se refere o art,
4° poderdo ser delegadas entre os entes federativos, observadas as diretrizes de
coordenagio estabelecidas pelo CG-IBS, hipotese em que o ente delegatdrio
atuard simultaneamente em nome proprio ¢ em nome dos entes federativos
delegantes.” In
www.camara.leg.br/proposicoesWeh/prop_maostrarintegra?codteor=2463963
&filename=Tramitacao-PLP%20108/2024, acesso em 21-08-2024.

M Constituigiio Federal: “Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e
195, V, observarfio as mesmas regras em relacdo a: | - fatos geradores, bases
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O entdo descompasso entre a transagdo tributaria bandei-
rante, quando em comparagio com os requisitos ¢ condi¢des da
transagdo tributaria federal, motivou a idealizagio da Lei Estadual
n. 17.843/2023 ja antes referida neste trabalho.” Em reforgo, afir-
mamos a existéncia do principio da isonomia tributaria, aqui com
viés interpretativo entre a Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Muni-
cipios, principio que aparece pela primeira vez no texto constituci-
onal justamente com o advento da EC n. 132/2023.°

Uma outra linha de argumentagdo vai desdobrar em outro
ponto de especial atengdio. Ndo mais existe preferéncia entre crédi-
tos tributirios e néo tributarios da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. O artigo 187 do Codigo Tributario Na-
cional e o artigo 29 da Lei de Execugdes Fiscais ndo foram recep-
cionados pela Constituicdo Federal, conforme decidiu o Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADPF n. 357. Com vistas ao
que aqui se defende, confira-se o seguinte trecho da ementa do
referido julgado: “A autonomia dos entes federados e a isonomia
que deve prevalecer entre eles [...] é fundamento da Federagdo. O
federalismo de cooperagiio e de equilibrio posto na Constitui¢do
da Republica de 1958 ndo legitima distingoes entre os entes fede-
rados por norma infraconstitucional ">’ A superioridade dos crédi-

de caleulo, hipoteses de ndo incidéncia e sujeitos passivos; IT - imunidades; 111
- regimes especificos, diferenciados ou faverecidos de tributagio; IV - regras
de ndo cumulatividade e de creditamento. Pardgrafo Gnico. Os tributos de que
trata o caput observario as imunidades previstas no art. 150, VI, ndo se apli-
candao a ambaos os tributos o disposto no art, 195, § 7°".

¥ A Lei Estadual n. 17.843/2023 espelha os prazos, beneficios e descontos
previstos na Lei Federal n. 13.988/2020 e revogou a entlio transagiio prevista
nos artigos 41 a 56 da Lei Estadual n. 17.293/2020.

¥ Constituigio Federal: “Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto
sobre bens e servigos de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios. [...] § 6" Lei complementar dispora sobre regimes cspe-
cificos de tributagdo para: [...] 11l - sociedades cooperativas, que serd optativo,
com vistas a assegurar sua competitividade, observados os principios da livre
concorréncia e da isonomia tributaria, definindo, inclusive: [...]”.

2 EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. CONSTITUCIONAL. TR[BUTARIO, PARAGR)\F:O
UNICO DO ART. 187 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. PARA-
GRAFO !L’NiCO DO ART. 29 DA LEI N. 6.830/1980. CONCURSO DE
PREFERENCIA ENTRE 08 ENTES FEDERADOS NA COBRANCA JU-
DICIAL DOS CREDITOS TRIBUTARIOS E NAO TRIBUTARIOS. IN-
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tos tributarios federais prevista nas aludidas leis federais afronta o
federalismo de cooperagio. Seguindo o mesmo raciocinio, ndo
pode haver distingdo entre os incentivos a conformidade fiscal dos
devedores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios.

E aqui chegamos na assertiva calcada no texto constituci-
onal e no aludido precedente qualificado do Supremo Tribunal
Federal em controle concentrado de constitucionalidade. A auto-
nomia de todos os entes nacionais e subnacionais ¢ fundamento da
Federagdo, conforme previsto em alguns dispositivos constitucio-
nais.”® Nio se pode obrigar que um ou alguns transacionem seus
créditos tributdrios, a niio ser apos autorizagio legal especifica do

COMPATIBILIDADE DAS NORMAS IMPUGNADAS COM A CONSTI-
TUICAO DA REPUBLICA DE 1988, AFRONTA AO INC. IIl DO ART. 19
DA CONSTITUICAO. ARGUICAO JULGADA PROCEDENTE. I. A argui-
¢do de descumprimento de preceito fundamental viabiliza a analise de consti-
tucionalidade de normas legais pré-constitucionais insuscetiveis de conheci-
mento em agio direta de inconstitucionalidade. Precedentes. 2. A autonomia
dos entes federados e a isonomia que deve prevalecer entre eles, respeitadas as
competéncias estabelecidas pela Constituigio, ¢ fundamento da Federagio. O
federalismo de cooperagiio e de equilibrio posto na Constituigdo da Repiblica
de 1988 ndo legitima distingdes entre os entes federados por norma infracons-
titucional. 3. A definigio de hierarquia na cobranga judicial dos créditos da
divida piliblica da Unido acs Estados ¢ Distrito Federal ¢ esses aos Municipios
descumpre o principio federativo ¢ contraria o inc. 1l do art. 19 da Constitui-
¢io da Republica de 1988, 4. Cancelamento da Stmula n. 563 deste Supremo
Tribunal editada com base na Emenda Constitucional n. 1/69 a Carta de 1967.
5. Arguigiio de descumprimento de preceito fundamental julgada procedente
para declarar nio recepcionadas pela Constituigio da Republica de 1988 as
normas previstas no paragrafo unico do art. 187 da Lei n. 5.172/1966 (Codigo
Tributario Nacional) ¢ no pardgrafo Gnico do art. 29 da Lei n. 6.830/1980 (Lei
de Execugdes Fiscais). (ADPF 357, relatora Ministra Carmen Licia, Tribunal
Pleno, julgado em 24-06-2021, publicado em 07-10-2021).

** Constituigio Federal: “Art. 1° A Repiblica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal. consti-
tui-se em Estade Democratico de Direito ¢ tem como fundamentos: [...] Art.
18. A organizagio politico-administrativa da Repiiblica Federativa do Brasil
compreende a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdnomos, nos termos desta Constituigdo, [...] Art. 19. E vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] 11T - eriar distingdes entre
brasileiros ou preferéncias entre si. [...] Art. 60, A Constituigio poderd ser
emendada mediante proposta: [...] § 4° Nio serd objeto de deliberagio a pro-
posta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;™.
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respectivo ente, utilizando-se de sua competéncia concorrente para
legislar sobre direito tributirio.”® No voto da relatora Ministra
Carmen Lucia, proferido no julgamento da referida ADPF n. 357,
encontramos a afirmagio de que “a reparticdo de competéncias é
o coracdo da Federacdo, na feliz expressio do entdo Ministro da
Justiga do governo provisério, Campos Salles, nos albores federa-
tivos . A lei autorizativa da transacdo tributiria deve ser, portanto,
a lei especifica do ente subnacional titular do crédito tributario do
imposto sobre bens e servigos - IBS.*"

Essa ordem de ideias acabou acolhida pela Camara dos
Deputados, aprimorando nesse ponto especifico o projeto apresen-
tado pelo Poder Executivo, e sera apreciada oportunamente pelo
Senado Federal. Confira-se a atual redagfo do antes referido dispo-
sitivo do PLP n. 108, de 2024; “Art. 83. A lavratura do ato de
langamento de oficio ndo impede a adogdo de procedimentos de
solucdo consensual de controvérsias tributdrias, observados o
disposto em lei especifica de cada ente e os critérios e limites esta-

¥ Constituigiio Federal: “Art. 24, Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre: 1 - direito tributario, [...]".

30 “Adverte-se, de proémio, pela natureza federal da Lei 13.988/2020, tomada
no sentido em que se contrapde a nogio de lel nacional. que ela se aplica,
exclusivamente, & divida ativa da Unido, ndo abrangendo a dos Estados, Dis-
rito Federal ¢ Municipios, que, se pretenderem regulamentar a transagio
como instituto voltado a viabilizar a extingdo de créditos de natureza tributaria
em fase litigiosa, devem editar legislagdes locais neste sentido™ (Cantanhéde,
Luis Claudio Ferreira. Transagdo Tributdria na Divida Ativa — 4 isonomia
como critério de restrigio da discricionariedade na avaliagio de propostas
de transagio individual. fn Transagio tributiria na pritica da Lei
13.988/2020. Conrado, Paulo Cesar ¢ Araujo, Juhana Furtado Costa, 2* ed,,
rev., atual. ¢ ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022, p. 152). Certo ¢
que a titularidade dos créditos de 1BS ficou preservada para os entes subnaci-
onais, conforme podemos verificar no PLP n. 108, de 2024: “Art. 2° Os Esta-
dos, o Distrito Federal ¢ os Municipios exercerio. de forma integrada, exclu-
sivamente por meio do CG-IBS, as seguintes competéncias administrativas
relativas ao 1BS: [...] VII - promover a inscrigio em divida ativa dos créditos
tributarios de 1BS, preservada a titularidade dos entes federativos, em caso de
delegaciio destes;”. O direito projetado, todavia, parece ter enverado pela
necessidade de uma lei especifica de transagiio do IBS: “Art. 2° [...] IX - coor-
denar, em dmbito administrative e judicial, a adogio dos métodos de selugdo
adequada de conflitos relacionados ao 1BS entre os entes federativos e os
sujeitos passivos e estabelecer a padronizaciio dos critérios para a sua realiza-
¢do, observado o disposto em lei especifica;™.
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belecidos em ato do CG-1BS".*' Os requisitos e condigdes da tran-
sacdo, deverfio entiio seguir as diretrizes do Comité Gestor, especi-
almente editadas pela respectiva Diretoria Executiva para tal desi-
derato, tal como previsto na proposta original, tendo como norte a
Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020.%

Como se vé, a transformagio do entdo idealizado imposto
tnico sobre bens e servios em um “IVA dual” trouxe desafios
maiores na regulamentagio da Reforma Tributiria. Considerando
que os ditames de consensualidade continuardio presentes no con-
tencioso tributdrio, ndo se pode perder de vista o que alé aqui se
produziu em termos de transacdo tributaria. A expertise das procu-
radorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que ja
operam o instituto, e as leis especificas dos entes subnacionais que
autorizam a transagdo de créditos tributdrios, eventualmente ajus-
tadas de acordo com as regras definidas pelo Comité Gestor, po-
dem ajudar a construir uma transigio tranquila para o novo modelo
de tributagiio sobre o consumo de bens e servigos.

4. Conclusio

O principio da cooperagio ¢ um verdadeiro alicerce do
Sistema Tributario Nacional, devendo iluminar o legislador federal
complementar e todos os operadores do novo direito material tribu-
tario. A Reforma Tributiria sera implantada nesse ambiente, de
solugdo consensual de controvérsias tributarias, de incentivo a
conformidade fiscal, de reducdo de litigios com especial enfoque
na transacdo tributaria. A desjudicializa¢io da cobranga dos crédi-
tos tributarios ¢ observada em diversos atos judiciais e administra-

3 hittpsy//www.camara.leg br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=
2463963 &lename=Tramitacao-PLP%20108/2024, accsso cm 21-08-2024.

32 PLP n. 108, de 2024: “Art. 27. Compete & Diretoria-Executiva: [...] VI -
planejar, gerir e supervisionar a execugiio das atividades relativas ao atendi-
mento ao publico externo, inclusive sujeitos passivos e entes federativos, bem
como realizar estudos e pesquisas com base nas informagdes tributarias e
econdmicas; VII - estabelecer diretrizes relativas & cobranga a ser exercida
pelos entes federativos, abrangendo as diversas modalidades de p to
parcelamento, auwtorregularizagdo, protesto, arrolamento administrative de
bens, inscrigdo em cadastro de inadimplentes e de proteciio ao crédito e trata-
mento de devedores contumazes;”.
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tivos emanados pelo Poder Judicidrio, bem como esta projetada na
futura lei de execugiio fiscal. O “IVA dual” trouxe maiores desafi-
os para a regulamentagdo da Reforma Tributaria. A transacdo no
contexto da nova tributacdo precisa de tratamento paritario de re-
quisitos ¢ condi¢des. tanto para a CBS quanto para o IBS. A auto-
nomia dos entes subnacionais e o pacto federativo entre estes ¢ a
Unido Federal indicam a necessidade de lei autorizativa de cada
ente para operar a transa¢do tributaria, sempre observando as bali-
zas do Comité Gestor. Caso a expertise das procuradorias dos Es-
tados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios que ja utilizam o insti-
tuto e as atuais leis especificas desses entes subnacionais possam
ser aproveitadas, teremos uma transi¢do bem tranquila, com os
ditames de consensualidade operando desde o inicio de vigéncia do
novo modelo de tributagdo sobre o consumo de bens e servicos no
Brasil.

Referéncias

ALEXANDRE, Ricardo. Reforma Tributaria: A Nove Tribuiagdo do Consu-
mo no Brasil. Sio Paulo: Editora JusPodivm, 2024,

BECHO, Renato Lopes. Execugdo fiscal: andlise critica. 1* ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2018,

CAMARA, Lauro Tércio Bezerra. Transagdo Tributdria no Diveito Brasilei-
ro. Sao Paulo: Dialética, 2022,

CANTANHEDE, Luis Claudio Ferreira. Transagdo Tribwidria na Divida
Ativa - A isonomia como critério de restri¢do da discricionariedade na avali-
agdo de propostas de transagdo individual. In Transagio tributaria na pratica
da Lei 13.988/2020. Conrado, Paulo Cesar ¢ Araujo. Juliana Furtado Costa, 2*
ed,, rev., atual, e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022,
CONRADO, Paule Cesar e Camano, Fernanda Donnabella. O
fdes)contencioso tributdrio: da litigiosidade escalar a transagio de tese. 1*
ed. Sdo Paulo: Noeses, 2023,

PAULSEN, Leandro. Curso de Dirveito Tributdrio completo. 15" ed. Sao
Paulo: Saraivajur, 2024,

478



OS RISCOS DE AUMENTO DE LITIGIOSIDADE NO
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1. Introdugio

A publicagio, em dezembro de 2023, da Emenda Consti-
tucional n. 32/2023° finalmente consolidou a Reforma Tributaria,
objeto de discussao ha mais de uma década.

Nio obstante estarmos diante de um avanco no Sistema
Tributario Nacional, especialmente no que diz respeito aos princi-
pios a serem observados, como o da simplicidade, o da transparén-
cia, o da justiga tributaria, o da cooperagio e o da defesa do meio
ambiente, os projetos de lei complementar encaminhados até o
momento carccem de alguns ajustes, objetivando maior seguranga
juridica e, consequentemente, reducéo da litigiosidade.

No texto constitucional, foram introduzidos, em substitui-
¢do ao ICMS (administrado pelos Estades), ao 1SS (de competén-
cia dos Municipios) e aos tributos arrecadados pela Unido (IPI, PIS
¢ COFINS), dois novos impostos sobre valor agregado (IV A-dual),
o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribui¢io sobre

! Roseli de Assungdo Naves, graduada em Administragio de Empresas e
Direito, ¢ especialista em Legislag@o Tributaria e auditora fiscal de receitas
estaduais do Estado do Para (aposentada).

* Stael Freire é advogada, mestra em Direito Tributario pela FGV e especialis-
ta em Direito da Mineracdo. Atua como consultora tributaria para municipios
e como palestrante,

* BRASIL. Emenda Constitucional n, 132, de 20 de dezembro de 2023,
Altera o Sistema Tributdrio Nacional. Disponivel em: . Acesso em: 15 jul.
2024.
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Bens e Servigos (CBS), bem como o Imposto Seletivo (1S), vul-
garmente denominado “imposto do pecado™, que incide sobre a
producio, a extragdo e a comercializagdo ou a importagio de bens
e servicos prejudiciais a satide ou ao meio ambiente.

2. Da competéncia do IBS e da CBS

Em conformidade com o art. 156-A da Constituicio Fede-
ral, o IBS tem competéncia compartilhada entre Estados, Distrito
Federal e Municipios, enquanto a CBS, conforme o art. 195, inciso
V, é de competéncia da Unifio. Mesmo sob a competéncia de entes
federativos diversos, o IBS ¢ a CBS deverfio observar regras idén-
ticas em relagdo a fatos geradores, base de cilculo, hipotese de
imcidéncia, sujeitos passivos, imunidades e regimes especificos,
diferenciados ou favorecidos de tributacéio, bem como em relagiio a
regras de ndo cumulatividade e de creditamento, conforme estabe-
lecido no art. 149-B da Constitui¢do Federal.

Os dois novos tributos (o [BS ¢ a CBS), 4 excegiio das ali-
quotas que serdo fixadas por meio de lei especifica pelos entes
federativos, terdo legislagdo unica e uniforme em todo o territorio
nacional. Ademais, ambos serio informados pelo principio da
neutralidade, ou seja, devem evitar distorcer as decisdes de consu-
mo e aquelas relativas a organizacio da atividade econdmica.

No que diz respeito ao IBS, o art. 156-B determina que os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercam de forma
integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor, nos termos
¢ limites estabelecidos na Constituicio e em lei complementar, as
competéncias administrativas de editar regulamento tnico e uni-
formizar a interpretagio e a aplicagdo da legislagdo do imposto, de
arrecadar o imposto, efetuar as compensagdes e distribuir o produ-
to da arrecadagdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios e de
decidir o contenciose administrativo.

O Comité Gestor do IBS, conforme expresso no texto
constitucional, ¢ uma entidade publica sob regime especial, com
independéncia téenica, administrativa, orgamentaria e financeira, e
sera composto, em sua instincia maxima, por 27 (vinte e sete)
membros, representando cada Estado e o Distrito Federal e 27
(vinte e sete) membros, representando o conjunto dos Municipios e
do Distrito Federal, os quais serdo eleitos nos seguintes termos: 14
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(quatorze) representantes, com base nos votos de cada Municipio,
com valor igual para todos e 13 (treze) representantes, com base
nos votos de cada Municipio ponderados pelas respectivas popula-
coes.

Compete ao Comité Gestor, além de decidir o contencioso
administrativo do [BS, coordenar, com vistas a integra¢do entre os
entes federativos, no @mbito de suas respectivas competéncias, as
atividades de fiscalizagdo, lancamento e cobranga, bem como a
representagio administrativa, que sera realizada pelas Administra-
¢oes Tributirias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios.

O Comité Gestor, a Administragido Tributaria da Unido ¢ a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional compartilhario informa-
¢oes fiscais relacionadas ao IBS e a CBS e atuardio com vistas a
harmonizar normas, interpretagdes, obrigacdes acessorias e pro-
cedimentos a elas relativos. Assim, o Comité Gestor do IBS e a
Administragdo Tributaria da Unido, relativamente a CBS, pode-
rdo implementar solucdes integradas para a administracio ¢ a
cobranga dos referidos tributos, bem como para o contencioso
administrativo.

3. Da operacionalizacio e da fiscalizacio do IBS e da CBS

O PLP 68/2024*, que institui o IBS e a CBS e traa as li-
nhas gerais dos novos tributos, prescreve, em seu art. 41, relativo a
sua operacionalizagdo, que o Comité Gestor e a Receita Federal do
Brasil atuarfo em conjunto para implementar solug¢des integradas
para a administra¢do do imposto ¢ da contribui¢do, sem prejuizo
das respectivas competéncias.

Em relagiio a administragdo dos tributos, o art. 305 do PLP
68/2024, determina que o regulamento do IBS fique sob a respon-
sabilidade do Comité Gestor e que o do CBS sera de competéncia
do Poder Executivo da Unide. O art. 306, por sua vez, estabelece
que o Comité Gestor do IBS, a Receita Federal do Brasil ¢ a Procu-
radoria-Geral da Fazenda Nacional atuario com vistas a harmoni-

+ BRASIL. Projeto de Lei Compl tar n, 68, apr do em 25 de
abril de 2024, Institui o Imposto sobre Bens e Servigos 1BS, a Contribuigio
Social sobre Bens e Servicos - CBS e o lmposte Seletivo - 1S e dd outras

providéncias. Disponivel em: . Acesso em: 15 jul. 2024,
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zar normas, interpretacoes, obrigacoes acessorias e procedimentos
relativos ao IBS e a CBS. Essa harmonizagio deve ser garantida
pelo Comité de Harmonizagio das Administragoes Tributarias e
pelo Forum de Harmonizagao Juridica das Procuradorias (art. 307).

Quanto & fiscalizagfio, ao lancamento, a cobranga, 4 repre-
sentagdo administrativa e judicial referentes ao IBS, a Constituigao
Federal deixou expresso que serdo realizados, no dmbito de suas
respectivas competéncias, pelas Administracdes Tributirias e Pro-
curadorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Estas
poderfio definir hipdteses de delegagio ou de compartilhamento de
competéncias, cabendo ao Comité Gestor a coordenagio dessas
atividades administrativas com vistas a integracio entre os entes
federativos. No entanto, delinear a forma como essa integragdo
sera efetivada foi deixado a cargo do legislador complementar.

Em relacdo a fiscalizagio e ao langamento de oficio, o art.
312 e os seguintes dispdem que a fiscalizagio do cumprimento das
obrigagdes principais e acessorias, bem como a constituicio do
crédito tributério relativo 4 CBS, compete ao auditor fiscal da Re-
ceita Federal do Brasil e a fiscalizagio do IBS compete as autori-
dades fiscais integrantes das administragdes tributarias estadual,
distrital e municipal.

Fica, ainda, definido que a Receita Federal do Brasil ¢ as
administragdes tributarias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios poderdo utilizar em seus respectivos lancamentos as
fundamentacdes e provas decorrentes do processo administrativo
de langamento de oficio efetuado por outro ente federativo. Os
registros do inicio e do resultado das fiscalizacdes da CBS e do
IBS serdo compartilhados em um mesmo ambiente.

Com respeito & possibilidade de delegagio de competén-
cias das atividades de fiscalizagdo do IBS e da CBS, o texto com-
plementar prevé, unicamente, a celebracdo de convénio para dele-
gagdo reciproca pela Receita Federal do Brasil e pelas administra-
¢oes tributarias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
nos processos fiscais de pequeno valor, assim considerados aqueles
cujo langamento ndo supere limite tnico estabelecido em regula-
mento,

Para a constitui¢io do crédito tributario decorrente de pro-
cedimento fiscal. por lancamento de oficio, o auditor fiscal da
Receita Federal do Brasil ou a autoridade fiscal das administragdes
tributarias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios deve-
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rio lavrar autos de infragio distintos para cada tributo ou penalida-
de (art. 318).

O art, 317 determina que ndo caracterizam inicio de pro-
cedimento fiscal, podendo ocorrer de maneira concomitante por
mais de um dos entes federativos, o cruzamento de dados e as dili-
géncias necessdrias ao monitoramento, no escopo de avaliar o
comportamento fiscal tributario do sujeito, individualmente ou por
setor econdmico, bem como as agdes exploratdrias, para verifica-
¢do de documentos e registros ou identificagio de indicios, entre
outras hipoteses.

O PLP 108/2024° que institui o Comité Gestor do IBS ¢
dispde sobre o processo administrativo tributario relativo ao lan-
¢camento de oficio do [BS, assenta, em seu art. 2°, que os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios exercerdo, de forma integrada,
exclusivamente por meio do Comité Gestor, as competéncias ad-
ministrativas relativas ao IBS.

O texto complementar estabelece, ainda, que na hipotese
de haver dois ou mais entes federativos interessados no desenvol-
vimento de atividades concomitantes de fiscalizacio em relagio ao
mesmo sujeito passivo, a0 mesmo periodo objeto da fiscalizagio e
aos mesmos fatos geradores, o procedimento sera realizado de
forma conjunta e integrada, cabendo ao Comité Gestor disciplinar
a organizagio ¢ a gestdo dos trabalhos, o rateio dos custos ¢ a dis-
tribuicdo do produto da arrecadagdo relativo as multas punitivas
entre os entes responsdveis pelo langamento. No entanto, o PLP
108/2024 trata, exclusivamente, do IBS, niio alcan¢ando, portanto,
a fiscalizacdo da CBS.

Do exame dos dispositivos constantes do PLP 108/2024,
ndo obstante o texto constitucional determine que o IBS e a CBS
deverdo observar as mesmas regras, ¢ forgoso concluir que a ine-
xisténcia de uniformizagio, especialmente no que diz respeito a
fiscalizagdo, visto que os dois tributos (o IBS e a CBS) possuem o

* BRASIL. Projeto de Lei Complementar n. 108, apresentado em 5 de
junho de 2024. Institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos -
CG-IBS, dispde sobre o processo administrativo tributirio relativo ao langa-
mento de oficio do Imposto sobre Bens e Servigos - [BS, sobre a distribuigio
para os entes federativos do produto da arrecadaciio do 1BS, e sobre o Imposto
sobre Transmissdio Causa mortis ¢ Doagiio de Quaisquer Bens ou Direitos -
ITCMD, e da outras providéncias. Disponivel em: . Acesso em: |5 jul. 2024,
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mesmo fato gerador, a mesma base de calculo, a mesma hipotese
de incidéncia e 0 mesmo sujeito passivo, poderda acarretar, a de-
pender dos procedimentos adotados pelo ente federativo, o risco de
aumento da litigiosidade no contencioso administrativo tributério.

Considerando que o IBS tem competéncia compartilhada
entre os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e, a0 mesmo
tempo, a CBS ¢ de responsabilidade da Unido, o langamento de
oficio podera ser efetivado por qualquer ente federativo que dete-
nha a competéncia, visto que o texto complementar tratou, exclusi-
vamente, dos procedimentos do IBS.

Destaca-se, ainda, que o legislador complementar deixou
para o Comité Gestor disciplinar a forma de organizagiio e gestio
dos trabalhos de atividades concomitantes de fiscalizagio do IBS
em relagio a um mesmo sujeito passivo, em um mesmo periodo
objeto da acdo fiscal e sobre os mesmos fatos geradores. Contudo,
foi silente quanto a fiscalizagdo, por parte dos Estados e dos Muni-
cipios, sobre fatos geradores e periodos diversos.

Corroborando essa premissa. ou sgja, quanto & possibili-
dade de o contribuinte ser alcancado por agbes fiscais, de forma
concomitante, por entes federativos diversos, o PLP 68/2024 esta-
belece que o auditor fiscal da Receita Federal do Brasil ou a auto-
ridade fiscal das administragdes tributarias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios deverdo lavrar autos de infragdo distintos
para cada tributo ou penalidade. Salienta, ainda, que as autoridades
fiscais poderdo utilizar as fundamentagdes e provas do processo
administrativo de langamento de oficio realizado por outro ente
federativo.

Dessa forma, considerada a inexisténcia de qualquer re-
gramento que disponha sobre a vedagio de fiscalizag@io concomi-
tante do IBS e da CBS, e, ainda, por mais de um ente federativo
em relacdo ao IBS, em periodos diversos, o contribuinte podera
ser alcancado por duas ou ate trés autuagdes sobre o mesmo fato
gerador.

Nessas hipoteses, mesmo que remotas, como o sujeito
passivo devera proceder em relagio ao contencioso administrativo
tributirio? Serdo efetivados os principios expressos na Constitui-
¢io Federal, que deverdo nortear o Sistema Tributario Nacional e,
especialmente, o processo administrativo tributario? Possuem os
procedimentos delineados nos diplomas complementares a simpli-
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cidade necessaria para a redugdo da litigiosidade na esfera admi-
nistrativa ou judicial?

4. Do Contencioso Administrativo Tributirio do IBS

Conforme o norte mencionado, o texto constitucional,
quando da defini¢do das competéncias administrativas do Comité
Gestor, deixou consignado que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios exercerdo de forma integrada, exclusivamente por
meio do Comuté Gestor, a decisdo do contencioso administrativo.

De acordo com o art. 66 do PLP 108/2024, o processo
administrativo tributirio, no dmbito do IBS, devera ser orientado
pelos principios da simplicidade, da cooperagdo, da eficiéncia, da
razoavel duragdo e da celeridade da sua tramitagio, entre outros.

Ja o PLP 108/2024, relativamente aos orgios de julzgamen-
to, assegura a paridade de representagio entre, de um lado, o con-
junto dos Estados ¢ o Distrito Federal e. de outro, o conjunto dos
Municipios e o Distrito Federal em todas as instincias que com-
poem a estrutura de julgamento incumbida de decidir o contencio-
so administrativo relativo ao [BS. Entretanto, o texto complemen-
tar nada dispde sobre os procedimentos da CBS, prevendo tdo
somente que a harmonizacdo das normas, as interpretagdes, as
obrigacdes acessorias e os procedimentos relativos ao IBS e a CBS
serdo efetivados por meio do Comité de Harmonizagio das Admi-
nistragdes Tributarias, orgdo que atua a posteriori.

5. Conclusio

Muito se esperou ndo so por um imposto de valor agrega-
do no qual a tributagdo incidisse sobre o consumo efetivo como
também por uma simplificagio do Sistema Tributario Nacional, o
que vem tomando forma na Reforma Tributéria ora em curso. Con-
tudo, apesar de os tributos possuirem a mesma estrutura ¢ terem de
observar as mesmas normas, a possibilidade de haver fiscalizagdes
¢ diligéncias concomitantes pelos entes federativos e de o conten-
cioso administrativo do IBS e da CBS ser decidido por érgios
julgadores distintos tem gerado preocupagdo quanto & potencial
existéneia de decisdes divergentes sobre o mesmo fato, Tal situa-
¢do poderd ocasionar o aumento tanto da complexidade dos proce-
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dimentos a serem observados pelos contribuintes como da litigio-
sidade, tanto na esfera administrativa quanto na judicial, com con-
sequente abalo da seguranca juridica.
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PLATAFORMAS DIGITAIS E A REFORMA TRIBUTARIA:
NOVOS PARADIGMAS DE RESPONSABILIDADE

Luiz Roberto Peroba'
Alice Marinho®
Alexandre Moretii Franga®

A reforma tributaria aprovada pela Emenda Constitucional
n. 132, de 20.12.2023 (EC 132/23) alinha o sistema tributario naci-
onal s normas internacionais e cria um ambiente mais competitivo
e propicio ao desenvolvimento econdémico sustentdvel do pais. A
sua aprovagdo ¢ um marco historico, pois visa simplificar a com-
plexa estrutura tributaria existente, reduzir a burocracia ¢ aumentar
a transparéncia nas relagdes fiscais, beneficiando tanto empresas
quanto cidaddos.

Esta agora em discussdo a regulamentagio do novo siste-
ma tributario nacional, com um Imposto sobre Valor Agregado
Dual (IVA-Dual) encampado pelo Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) ¢ pela Contribuigdo Social sobre Bens ¢ Servigos (CBS), por
meio do Projeto de Lei Complementar n. 68/2024 (PLP 68/24).

Dentre os diversos temas abordados nessa regulamenta-
¢do, a responsabilidade tributaria das plataformas digitais emerge
como um dos mais complexos e sensiveis. Com o crescimento
exponencial do e-commerce e a consolidagdo dessas plataformas
como atores centrais na cconomia digital, tornou-se imperativo
discutir de forma aprofundada como responsabiliza-las pelas ope-
ragdes realizadas por seu intermeédio. Este debate envolve a neces-
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sidade de compatibilizar as novas regras com a Constituicio Fede-
ral (CF) e o Cédigo Tributario Nacional (CTN), assegurando a
prevaléncia de principios fundamentais como a isonomia, a capa-
cidade contributiva, a seguranca juridica e o principio do ndo-
confisco, além da simplicidade e transparéncia trazidos expressa-
mente no novo texto constitucional.

Para se ter uma nogio, desde 2014 0 e-commerce tem ex-
perimentado um crescimento significativo, ultrapassando a marca
de 20%, conforme apontam as pesquisas. Em 2023, o nimero de
lojas virtuais alcangou 1.911.164, um aumento consideravel em
relacdo as 1.640.076 registradas em 2022. Esse crescimento ¢ ain-
da mais evidente no aumento da proporgio de e-commerces que
operam exclusivamente online, sem lojas fisicas, que passou de
81,16% em 2022 para 83,46% em 2023. Esses dados refletem a
continua expansdo e consolidagdo do comércio eletrdnico como
uma for¢a dominante no mercado,

Portanto, diante dessa notivel expansio do e-commerce
nos ultimos anos, a necessidade de atualizar e adaptar as politicas
tributarias nesse sentido tornou-se evidente, a fim de garantir que
as plataformas digitais contribuam de maneira justa e equilibrada
para a economia, refletindo a importancia crescente das transacoes
por meio dessas plataformas no mercado atual.

No ambito internacional, essa questdo vem sendo ampla-
mente debatida ha muitos anos, tendo sido alvo de diversas inter-
pretagdes e medidas distintas. O objetivo foi encontrar uma solu-
¢do razoavel e justa que atribua responsabilizaciio tributdria as
plataformas em suas operagdes, sem sobrecarregd-las, tendo em
vista que ¢ crucial que essa questio ndo se torne um obsticulo para
o desenvolvimento das plataformas digitais nos paises, especial-
mente considerando o papel crucial que elas desempenham na
economia digital atual.

Em 2015, a Unido Europeia implementou uma abordagem
novadora conhecida como “vendedor presumido”. Essa aborda-
gem trata as vendas digitais como duas transagoes simultaneas ¢
idénticas, ambas sujeitas ao IVA. Essencialmente, a legislagdo
considera que as plataformas digitais compram os produtos ou
servicos de seus fornecedores e os revendem aos consumidores

1 Link:  hupsy//valor.globo.com/patrocinado/dinoe/noticia/2024/04/09/¢-com
merce-esta-em-crescimento-ha-dez-anos.ghtml.
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finais, assumindo a responsabilidade pelo recolhimento do IVA na
primeira etapa’.

Ja nos Estados Unidos, em 2018, a Suprema Corte fez his-
toria com o caso “South Dakota v. Wayfair, Inc.”, permitindo que
os estados cobrassem o Sales Tax de compras feitas por vendedo-
res de outros estados, mesmo sem presenga fisica na jurisdi¢do
compradora. Desde entdo, os estados americanos tém gradualmen-
te adotado as diretrizes do “Marketplace Facilitator”, permitindo a
cobranga do IVA no estado de destino para transagdes digitais.

Considerando as diferentes abordagens que estavam sendo
desenvolvidas pelos paises para adaptar suas respectivas legisla-
¢bes a nova era digital, a Organizagdo para a Cooperagio e Desen-
volvimento Econémico (OCDE) sugeriu um novo paradigma. Este
modelo propos que as plataformas digitais sejam vistas como in-
termediarias que compram e vendem produtos simultaneamente,
uma pratica ja adotada na Europa. Dessa forma, as plataformas
assumem a responsabilidade total pela apuracdo, coleta e remessa
do IVA nas transagdes que facilitam, além de cumprir todas as
obrigacdes fiscais adicionais exigidas pelas autoridades compe-
tentes.

Apos diversas tentativas desenvolvidas por diferentes pai-
ses para adaptar suas legislagdes 4 nova era da economia digital, o
fato é que, atualmente, a maioria das nagdes ja definiu e ajustou
suas regras para imputar responsabilidades tributarias as platafor-
mas digitais. Para ilustrar essa adaptacio, estima-se que aproxima-
damente 70 paises ja implementaram regras especificas que atribu-
em responsabilidades tributdrias ds plataformas digitais. Esse mo-
vimento global reflete um esfor¢o conjunto para garantir que a
tributacdo acompanhe a evolugdo tecnologica e as novas formas de
comércio e prestagio de servicos online®,

No entanto, ndo € apenas no cendrio internacional que as
autoridades fiscais buscaram maneiras de imputar responsabilidade
tributaria as plataformas digitais, No Estado de Sdo Paulo, por
exemplo, os intermediadores de venda de mercadorias, como plata-
formas digitais. sdo considerados responsaveis solidarios pelo

* Link:  https://www.linkedin.com/pulse/your-service-broadening-digital-
platforms-scope-iman-desch%C3%A 2 tres/.

® Link: hrtps://www jota.info/artigos/o-futuro-da-responsabilidade-tributaria-
das-plataformas-digitais-no-brasil-27092023 7non-beta=1.
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ICMS, conforme estabelecido pela Portaria CAT n. 156, de 24 de
setembro de 2010 (Portaria CAT 156/10). Contudo, essa responsa-
bilidade solidaria ¢ dispensada se forem apresentados relatérios
periodicos ao estado contendo informagoes detalhadas sobre as
operagdes intermediadas.

Tendo em vista todos esses avangos na tentativa de tribu-
tagdo das plataformas digitais, a EC 132/23 deu um passo impor-
tante para alinhar o Brasil as principais praticas tributérias globais.
O artigo 156-A, § 3° estabelece que o IBS podera ser exigido de
qualquer pessoa que participe da realizagdo, exccucdo ou paga-
mento da operagdo, incluindo estrangeiros, com detalhes a serem
definidos em Lei Complementar futura (atualmente discutida no
PLP 68/24).

Portanto, observa-se que o artigo 156-A, § 3°, delegou a
Lei Complementar a responsabilidade de alinhar a nova sistematica
tributaria nacional as diretrizes internacionais, especialmente no
que tange & responsabilizagdo tributaria das plataformas digitais.
Essa abordagem levou muitos a considerarem o artigo como tendo
um carater pragmético, pois, em vez de estabelecer diretamente as
regras de responsabilizagdo tributaria para as plataformas digitais,
delegou essa tarefa a Lei Complementar.

Nesse contexto, o PLP 68/24, que ndo apenas marca um
avango significativo para a implementagdo definitiva da reforma
tributdria no Brasil, ao estabelecer as principais diretrizes para a
aplicagdo do IVA-Dual no pais, mas também modifica substanci-
almente a questdo da responsabilizagdo tributaria das plataformas
digitais no cendrio tributdrio brasileiro. Isso porque, em seu artigo
23, o PLP definiu as novas diretrizes de responsabilizacio tributa-
ria das plataformas digitais, in verbis:

Art. 23. As plataformas digitais, ainda que domiciliadas
no exterior, sdo

responsiveis pelo recolhimento do IBS e da CBS relati-
vos ds operagdes realizadas

por seu intermédio, nas seguintes hipdteses:

I - em substituigio ao fornecedor, caso este seja residen-
e ou

domiciliado no exterior; e

II - solidariamente com o contribuinte, caso este seja re-
sidente ou

domiciliado no Pais e:
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a) nfio tenha se inscrito nos termos do § 1° do art. 21; ou
b) niio registre a operagio em documento fiscal eletroni-
co.

§ 1° Considera-se plataforma digital aquela que:

I - atua como mntermedidria entre fornecedores e adqui-
renles nas

operagdes, realizadas de forma nfo presencial ou por
meio eletronico; ¢

11 - controla um ou mais dos seguintes elementos essen-
ciais a

operagio:

a) cobranga;

b) pagamento;

¢) definigo dos termos e condigdes; ou

d) entrega.

§ 2° Nio ¢é considerada plataforma digital aquela que
execula somente

uma das seguintes atividades:

I - fornecimento de acesso a internet;

11 - processamento de pagamentos;

111 - publicidade; ou

IV - busca ou comparacdo de fornecedores, desde que
nao cobre pelo

servigo com base nas vendas realizadas.

§ 3" Na hipdtese de que trata o inciso | do caput, o for-
necedor

residente ou domiciliade no exterior fica dispensado da
mserigdio de que trata o § 6°

do art. 21 se realizar operagdes exclusivamente por
meio de plataforma digital.

Uma andlise preliminar do artigo revela que o legislador
complementar focou na regulamentacio das plataformas transacio-
nais, como os marketplaces. De modo geral, essas plataformas
controlam as operagdes realizadas em scu ambiente digital, desem-
penhando atividades como cobranga. pagamento, definicdo dos
termos e condigdes, ou entrega. Essas fungdes estio detalhadas nas
alineas do inciso Il do § 1° do artigo, evidenciando a abrangéneia e
a importancia do papel dessas plataformas.

Por outro lado, as plataformas ndo transacionais, que ndo
participam das receitas ou lucros das transagdes, ndo foram classi-
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ficadas como platatormas digitais e, portanto, ndo receberam res-
ponsabilidades tributarias’.

De acordo com a Fazenda, uma plataforma digital serd
“aquela que atua como intermediaria entre fornecedores e adqui-
rentes nas operagdes, realizadas de forma nio presencial ou por
meio eletrdnico, e controla um ou mais dos seguintes elementos
essenciais 4 operagio, tais como cobranga, pagamento, defini¢io
dos termos e condigdes ou entrega™,

Isso posto, e agora, focando nos aspectos de mudanca tra-
zidos pelo artigo 23, destaca-se que o inciso II merece especial
atencdo. Isso porque, ele determina que as plataformas serdo soli-
dariamente responsaveis quando o fornecedor, residente ou domi-
ciliado no Brasil, ndo possuir cadastro tinico ou nio emitir o do-
cumento fiscal correspondente a operagdo. Em outras palavras, as
plataformas podem ser diretamente responsabilizadas pelas irregu-
laridades cometidas pelos fornecedores brasileiros que utilizam
scus ambientes digitais.

Esse & um dos pontos de maior impacto trazidos pelo Pro-
jeto de Lei Complementar, devido ao alcance significativo dos
marketplaces na atualidade. Essas plataformas oferecem produtos
de diversos fornecedores brasileiros e atendem a milhares de usua-
rios cadastrados, resultando em um nimero incontivel de transa-
¢oes diarias envolvendo fornecedores nacionais. Portanto, cabera
as plataformas desenvolverem meétodos eficazes para fiscalizar e
monitorar se seus fornecedores brasileiros estdo cumprindo regu-
larmente com suas obrigagdes fiscais.

Para se ter um panorama geral dos principais marketplaces
no Brasil, em 2023, a Amazon Brasil contava com cerca de 78 mil
vendedores. Em comparagéo, a Shopee atingiu a marca de 3 mi-
lhdes de vendedores brasileiros cadastrados em seu aplicativo no
mesmo periodo’.

T Link: https://www.jota.info/artigos/responsabilidade-tributaria-das-platafor
mas-digitais-na-lei-geral-do-1bs-c-da-cbs- 14052024,

* Link: https:/fwww jota.info/tributos/relatorio-jota-pro-tributos-detalha-a-re
sulamentacao-da-reforma-tributaria- 13052024,

ek

* Links: hups:/fwww.infomoney.com.br/busi /base-de-vendedores-da-ama
zon-no-brasil-cresce-mais-de-50/; ¢ hutps://valor.globo.com/patrocinado
/dino/noticia/2024/07/22/shopee-e-principal-fonte-de-renda-para-30-de-seus-
lojistas.ghtml.
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Contudo, ndo apenas o inciso 1l merece destaque, uma vez
que a previsio contida no inciso 1 do artigo 23 também implicari
em uma mudanga significativa em termos de responsabilizagio
tributaria das plataformas digitais no pais.

Isso porque, o referido inciso determina que as platafor-
mas digitais serfio responsaveis pelo cumprimento das obrigagoes
fiscais em substitui¢io ao fornecedor, caso este seja residente ou
domiciliado fora do Brasil. Portanto, no novo contexto da reforma
tributaria, as plataformas digitais deverdo recolher o IBS e a CBS
aos cofres pablicos, mesmo que o consumidor esteja no Brasil ¢ o
vendedor em outro pais.

Portanto, as plataformas digitais possuirio papel de ex-
trema importincia ndo apenas no contexto envolvendo fornecedo-
res brasileiros, mas também em relago a fornecedores residentes
ou domiciliados no exterior. Essa atribuicdo da responsabilizagdo
por substituigiio nesses casos concedera as plataformas um prota-
gonismo ainda maior na nova sistemdtica tributaria a ser implanta-
da no pais, uma vez que cabera a elas o recolhimento dos valores
transacionados por meio delas com fornecedores estrangeiros.

Diante dos pontos levantados neste artigo sobre a nova
perspectiva de atribui¢do da responsabilidade tributaria as plata-
formas digitais trazida pelo PLP 68/24, o fato é que ndo ha como
negar que a economia global passou por uma transformagio pro-
funda nos Gltimos anos. Essa mudanga foi impulsionada pela con-
solidagdo do comércio eletronico e pela ascensdo das plataformas
digitais como lideres na cadeia produtiva. Marketplaces como
Amazon, Alibaba e Mercado Livre tormaram-se pilares fundamen-
tais do comércio global, redefinindo a maneira como produtos ¢
servigos sio oferecidos e consumidos.

Essa consolidagdo da economia digital, com suas novas
dindmicas, exigiu que os sistemas tributarios se adaptassem a nova
realidade. Foi necessario estabelecer diretrizes claras sobre a res-
ponsabilizagdo das plataformas digitais, considerando o papel cru-
cial que desempenham na economia moderna. Ao mesmo tempo,
tomou-se essencial encontrar um equilibrio para que essa respon-
sabilizagdo ndo fosse excessivamente onerosa para as empresas de
tecnologia, evitando que elas se afastem do mercado.

Nesse contexto, o PLP 68/2024 adotou uma interpretagio
que atribui uma responsabilidade abrangente as plataformas tran-
sacionais. Essas plataformas, devido a sua posigdo dominante nas
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cadeias produtivas da economia digital atual, sdo responsabilizadas
de forma substitutiva ou soliddria pelos fornecedores de bens e
servigos, pois essa posi¢do lhes confere a capacidade de monitorar
e fiscalizar o comportamento fiscal dos fornecedores que operam
em seus ambientes digitais.

Em conclusio, a mudanga de paradigma nas relagoes co-
merciais, marcada principalmente pelo aumento das transagdes
realizadas por meio das plataformas digitais, colocou essas empre-
sas intermediadoras em uma posigdo soberana, fazendo com que
coubesse 4 que reforma tributdria adaptar a legislagdo brasileira a
essa nova realidade. Cabe ao legislador complementar, nas discus-
sbes e aprovagio da redacdo final do artigo 23 do PLP 68/24, asse-
gurar que a nova responsabilizagdo das plataformas permita o seu
crescimento ao ndo lhes impor 6nus excessivos, a0 mesmo tempo
em que garanta ao fisco que as operagdes sejam transparentes e
devidamente tributadas pelo IBS e pela CBS.



POR UMA TRIBUTACAO DO CONSUMO (IBS E CBS)
DE BAIXA LITIGIOSIDADE: O APERFEICOAMENTO
DO PLP 108/2024 COM CAPITULOS SOBRE
PREVENCAO E RESOLUCAO EXTRAJUDICIAL DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS

Leandro Paulsen'

A reforma tributdria trazida pela EC 132/2023 reafirma e
cleva ao maximo patamar normative a necessidade de que a arre-
cadacdo se dé em um ambiente juridico de simplicidade e de coo-
peragio, agora principios do Sistema Tributdrio Nacional, nos
termos do art. 145, § 3°, da Constituicio. Os projetos de lei com-
plementar implementadores da reforma precisam ndo so instituir o
IBS ¢ a CBS de modo integrado, nos termos dos arts. 149-B e 195,
§ 16, da CF, mas cuidar para que sejam tributos de baixa litigiosi-

dade.’

! Doutor em Direitos e Garantias do Contribuinte e Doutorando em Processo
Civil pela Universidade de Salamanca, Mestre em Teonia do Direito e Direito
do Estado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Desembargador
Federal.

1 E fato notorio o excesso de litigiosidade tributaria no Brasil; ademais, resta
evidenciado no Relatorio Anual de Fiscalizagdo da Receita Federal, no Diag-
nostico do Contencioso Judicial elaborado pelo Instituto de Ensino e Pesgui-
s@ e nos sucessivos relatorios Justica em Numeros publicados pelo Conselho
da Justica Federal. Os nimeros s3o alarmantes, pois, quanto aos créditos
langados pela Receita Federal, o montante satisfeito a cada ano fica abaixo de
5%, sendo que a grande maioria resta suspensa por forga do contencioso
administrativo. Ademais, hi cerca de 80 milhGes de agdes tributiria em trami-
tagdo, sendo que as execugdes fiscais representam cerca de um tergo das agdes
judiciais no Brasil e sio ineficazes, com taxa de congestionamento (agoes que
ndo acabam) de 85%. sendo que as baixadas, na maioria das vezes, o séio por
prescricio.
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Os projetos devem refletir a cultura simplificadora e cola-
borativa que vem melhorando a relagfio entre Fisco e contribuinte e
que ja conta com reforgos legais e institucionais tanto no Brasil’
como no exterior’. Ademais, ¢ importante que sejam considerados
os projetos se lei ja sob a consideragdo do Congresso Nacional
oriundos do trabalho da comissio de juristas constituida pelo Se-
nado Federal e pelo STF, em 2022, com vista dinamizar, unificar e
modernizar os processos administrativo e judicial tributarios, para
que tenhamos um sistema de procedimento e de processo coerente
c CUCSU.S

Especificamente no PLP 108/2024, caberiam a unificagio
dos procedimentos administrativos do 1BS ¢ da CBS e titulos sobre
a preven¢do de litigios ¢ a resolugio extrajudicial dos conflitos,
dando destaque aos instrumentos voltados a prevenir e a minimizar
a litigiosidade tributdria, como a fiscalizagio orientadora e o incen-
tivo a autorregularizagio, aos mecanismos consensuais e arbitrais
para solucdo extrajudicial dos conflitos® e 4 execugo fiscal admi-

3 Por exemplo, a lei de mediagio tributiria em Porto Alegre e a lei de transa-
¢do tributiria da Unido. aléem da politica de combate a alta litigiosidade esta-
belecida pelo Conselho Nacional de Justiga,

+ A arbitragem tributiria em Portugal e a execugio fiscal administrativa em
diversos paises como Estados Unidos, Inglaterra, Espanha ¢ Franga sio exem-
plos que referiremos na sequéncia.

* Ha PLs ji em tramitagiio que estabelecem prazos maximos para o processo
administrativo fiscal, tratam da mediagdo e da arbitragem tributirias, bem
como a execucdo fiscal administrativa de créditos de pequeno valor, reservada
a intervenciio judicial 4 analise de controvérsias juridicas por iniciativa do
executado.

® Vale destacar a Resolugdo CNJ 12002021, que cuida do “tratamento adequa-
do de conflitos de natureza tributaria, quando possivel pela via da autocompo-
sigio™ e que recomenda aos magistrados “com atuagdo nas demandas que
envolvem direito tributirio que priorizem, sempre que possivel, a solugdo
consensual da controvérsia, estimulando a negociagdo, a conciliagdo, a media-
¢d0 ou a transagdo tributaria, extensivel a seara extrajudicial”, bem como que
incentivem “a celebragiio de convengies processuais pelas partes, objetivando
maior eficiéncia ao procedimenta” e, quando mais adequado e eficiente ao
tratamento do litigio, a realizagfio de “compromisso arbitral judicial™ de modo
que a resolugio do conflito seja transferida a arbitragem, com a extingdo da
agiio judicial, nos termos do seu art. 1 Essa resolugiio ainda recomenda aos
tribunais “a implementa¢do de Centros Judicidrios de Solugio de Conflitos
Tributarios (CEJUSC Tributirio) para o tratamento de questdes tributarias em
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nistrativa. No entanto, embora devesse estampar a relevincia ¢
preferéncia desses instrumentos, sequer utiliza as palavras coneili-
agdo, mediagdo, transagdo, negociagdo, arbitragem, consenso. Li-
mita-se a prever a competéncia do Comité Gestor para coordenar a
adogdo dos métodos de solucdo adequada de conflitos observada
lei especifica.

1. Fiscalizacio orientadora e politicas de autorregularizacio

O PLP 108 cuida da fiscalizagfio, do lancamento ¢ da co-
branga do IBS, mas o faz de um modo tradicional, repetindo, na
sua concepedo, as linhas que levaram ao elevado nivel de litigiosi-
dade que temos hoje. Nao ha qualquer capitulo sobre a prevengdo
da litigiosidade.

Tenha-se em conta que a reforma tributdria do consumo
extingue, modifica ¢ cria tributos, traz institutos novos, enfim, ¢
uma novidade na legislacdo tributaria brasileira. Sua implantagio
exigira um grande esfor¢o por parte das Administragdes Tributa-
rias e dos contribuintes, com um periodo de transi¢io bastante

fase pré-processual ou em demandas ja ajuizadas” ¢ estabelece que o juiz ou o
relator, “ao se deparar com demandas repetitivas de natureza tributiria”, deve
informar essa circunstancia ao CEJUSC Tributirio” e adotar medidas de
tratamento adequado desses conflitos, como, por exemplo, atuar em coopera-
¢ao jurisdicional (arts. 67 a 69 do CPC), “suspender o processo pela admissio
de incidente de resolugdo de demandas repetitivas de natureza tributaria (art.
313, 1V, do CPC)", “oficiar ao orgiio competente para a instauragio de inci-
dente de resolugiio de demandas repetitivas, nos termos do art. 977, 1, do
CPC™, “propor aos orgios da Advocacia Piblica temas passivels de serem
objete de transagdio no contencioso de relevante ¢ disseminada controvérsia
juridica, ou de outras iniciativas de autocomposigio™ e “sugerir aos drgdos da
Advocacia Piblica a possibilidade de, conforme o caso, praticar atos de dispo-
sigio, tais como desisténcia, renlincia ou reconhecimento do pedido, em situa-
¢oes de precedentes vinculantes desfavordveis ao ente piblico litigante™ A
Resolugio CNJ 471/2022 também & muito relevante, pois estabelece a Politica
Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado a Alta Litigiosidade do Conten-
cioso Tributdrio no Ambito do Poder Judiciario, em que estimula a “atuagdo
cooperativa como base para a solugdo de conflitos tributdrios™, a “priorizagio
de solugdes consensuais em disputas tributarias” e também a “prevengio e
desjudicializagio de demandas tributirias”™ (art. 27), além de recomendar aos
tribunais a organizacio da “Semana MNacional da Autocomposi¢do Tributaria™,
a ocorrer em outubro de cada ano.
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significativo que viabilize a adaptacdo ao novo sistema. Nesse
sentido, uma postura de colaboragio e, até mesmo, de tolerdncia de
todas as partes sera necessdria para que se possa Seguir com certa
tranquilidade. Sera trabalhoso, mas que ndo seja ameagador; impli-
cara erros, mas que sejam compreendidos e que se trabalhe juntos
para superi-los. A atitude do Fisco deve ser de orientagdo, estimu-
lo e apoio.

Nesse sentido, € importante que haja uma parceria entre as
Administracdes Tributarias dos diversos entes federativos e entre
clas ¢ os contribuintes, que se amplic o atendimento, as equipes
para solugoes de consultas, que haja orientagdes unificadas para
IBS e CBS, que os agentes da fiscalizacio sejam orientados a ouvir
os contribuintes, verificar suas dificuldades, esclarecé-los.

Dai porque seria pertinente que se determinasse que o Fis-
co tenha uma postura orientadora, oportunizando a autorregulari-
zagdo pelo contribuinte, dispensando o langamento e o contencioso
dele decorrente. Apenas num segundo momento, em uma segunda
visita ou notificacio, ¢ que se admitiria o lancamento ¢, ainda as-
sim, com a obrigag¢io de o Fisco ouvir o contribuinte antes de puni-
lo, exigindo-se que oportunize sua manifestagio antes de realizar o
langamento do tributo, sobretudo, antes de aplicar multas, e isso
ndo s6 a bem da cooperagiio como também em homenagem ao
principio do devido processo legal.

2. Langamento ¢ processos administrativo ¢ judicial do IBS ¢
da CBS unificados

Estando assegurada a unificagdo material do IBS ¢ da
CBS pelo PLP 68, ¢ preciso que o langamento e eventuais discus-
sbes e decisdes administrativas e judiciais também sejam unifica-
dos, o que depende de emendas ou de substitutivo ao PLP 108. O
tratamento em separado, contrario ao espirito da reforma, leva a
instdncias administrativas paralelas, uma para o IBS, outra para a
CBS, em detrimento da simplificagio.

A duplicagio de procedimentos, com replicagio de razdes
¢ orgdos julgadores, gera maiores custos e enseja decisdes confli-
tantes. Isso tudo pode ser evitado mediante langamento unificado
de ambos os tributos (IBS e CBS), pela mesma autoridade seja ela
estadual, municipal ou federal — nos moldes da previsdo ja cons-
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tante do art. 33 da LC 123/2006 para o dmbito do Simples Nacio-
nal — e a possibilidade de defesa e julgamento conjuntos. Se real-
mente se pretende reduzir e abreviar a litigiosidade do IBS e da
CBS, ¢ essencial que se assegure ao contribuinte uma via tnica de
constituigio dos créditos ¢ de discussido administrativa ¢ judicial,
preferencialmente mediante integragiio dessas instincias na forma
de recurso ao Judiciario, para que a lide seja esteja instruida pelas
analises precedentes de modo que ndo se perca o trabalho até entdo
realizado, sem prejuizo do acesso direto, se for o caso. Na fase
judicial, ¢ essencial que se viabilize litisconsorcio passivo em que
haja representagdo conjunta de estados e municipios ¢ outra da
Unido ou, até mesmo, representagio conjunta que alcance também
a Unido.

3. Suspensiio da exigibilidade do crédito justificada e érgios de
julgamento menores

O processo administrativo proposto no PLP 108 estimula a
litigiosidade e retarda a solugiio dos casos.

Isso porque ndo toca e, portanto, mantém a suspensdo au-
tomatica da exigibilidade do crédito tributario até o final do pro-
cesso administrativo, determinada pelo art. 151, IlI, do Cédigo
Tributario Nacional, independentemente da presenga de fortes
fundamentos de direito. Isso estimula os contribuintes a impugna-
rem e recorrerem, ainda que nio haja fundamentos razodveis para
tanto nem probabilidade de éxito.

Ademais, os orgios administrativos julgadores propostos
no PLP 108 sdo colegiados ja na primeira instancia, com cinco
integrantes, € 0 6rgdo recursal contém nove membros, além do que
a instancia uniformizadora & composta por nove membros. Sio 14
julgadores para resolver ordinariamente uma questio tributaria,
passando para 23 caso seja necessaria a uniformizacio e isso tudo
ainda na esfera administrativa, cuja decisio so ¢ definitiva se favo-
ravel ao contribuinte. Essa complexidade, por certo. retarda a solu-
¢do dos casos,
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4. Negociaciio direta e mediaciio com vista 4 transacio
tributsiria

O PLP 108 ndo traz nenhum titulo ou mesmo capitulo
sobre a negociagdo ¢ a mediagio voltadas a transacéo tributaria.
Sequer ¢ estabelecida a preferéncia da solugéo consensual dos
litigios.

E preciso que se tenha que a transagdo tributiria tem su-
porte no art. 161 do CTN e que pode ser bastante Gtil também em
matéria de tributagdo do consumo. A transagdo pode decorrer de
negoeiacdo direta entre as partes, de mediagdo ou mesmo da sim-
ples adesdo dos contribuintes a programas de composigio ofereci-
dos pelo proprio legislador mediante clausulas-padrdo pré-
estabelecidas.

Apos décadas sem aplicagio, esse dispositivo do CTN
velo a ter aplicagdo através da Lei n. 13.988/2020 e do trabalho da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Essa lei dispds sobre a
transagdo para a resolugdo de litigios relativos a cobranca de crédi-
tos da Fazenda Puablica, inclusive tributirios e viabilizou, em 2022,
a arrecadagdo de RS 14,1 bilhdes na esfera federal.” A Lei Munici-
pal de Porto Alegre 13.028/2022, por sua vez, cuidou da mediagdo
como procedimento no qual “a assisténcia facilitadora ou diretiva
de um terceiro imparcial busca a prevengao ou a resolugdo consen-
sual de conflito tributario, cujo resultado podera ser a celebragio
de acordo, formalizado por meio de termo de entendimento das
partes, ou o encaminhamento da controvérsia ou disputa para ou-
tros meios de solugdo que se afigurem mais adequados ao caso™
(art. 6°, VIII) e sua aplicagdo apresenta excelentes resultados, sen-
do que, no primeiro ano de funcionamento das Camaras de Media-
¢do Tributiria, foram realizadas cerca de cinquenta mediagdes,
com valor de R$ 230 milhdes® e o mais relevante ¢ que se evitou o
ajuizamento de conflitos que tardariam anos, talvez décadas, para
serem resolvidos pelo Poder Judiciario. Recentemente, a Unido
editou o Decreto 12.091/2024, pelo qual instituiu a Rede Federal

7 Link: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2023/pgfn-realiza-ma
ior-acordo-de-transacao-tributaria-da-historia.
* Matéria do sitio eletrinico da Prefeitura de Porto Alegre, datada de 16 de
junho de 2023:  hups://prefeitura.poa.br/smfnoticias/projeto-de-mediacao-
tributaria-completa-um-ano-em-porto-alegre.
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de Mediacdo e negociagio — Resolve, definindo a negociacgio co-
mo “técnica de solugdo de conflitos caracterizada pela busca da
autocomposi¢io mediante interlocucdo direta entre os envolvidos,
sem qualquer intervengdo de terceiro como auxiliar ou facilitador”
¢ a mediagio como “atividade técnica exercida por terceiro impar-
cial sem poder decisorio, que auxilia e estimula a identificagdo ou
o desenvolvimento de solugdes consensuais para a controvérsia”,
na linha do que ja estabelecera a Lei n. 13.140/2015. Esse Decreto
tem como objetive estimular a solugdo de conflitos por tais meios
com vista a reduzir a litigiosidade ¢ diminuir o contencioso judicial
¢ administrativo, priorizando os procedimentos de mediacio ¢
estabelecendo a mediacdo e a negociagio como politicas instituci-
onais prioritarias de atuagdo dos orgdos contenciosos. Coloca,
dentre as unidades setoriais de negociacio, as equipes responsaveis
por transagdo ou por acordos judiciais e extrajudiciais no ambito da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Seria importante que o PLP 108, na linha dessas iniciati-
vas, estimulasse expressamente a transacio pela via da negociagao
e da mediagdo e que assegurasse a autonomia dos entes federativos
para que, de modo concorrente e mediante representagdo reciproca,
pudessem realizar transacdes com vista a extingdo de litigios que
envolvam o IBS e a CBS.

5. Arbitragem tributiria

A arbitragem ¢ um meio de heterocomposi¢do em que as
partes convencionam constituir um érbitro ou um tribunal arbitral
para decidir seu conflito. Pode ser ad hoc, mediante o cometimento
dessa fungdo a um experto na matéria, ou institucionalizada, com a
criagdo de um orgdo que coordene o exercicio dessa fungdo por
arbitros credenciados.

Portugal tem experiéncia com a arbitragem tributaria in-
terna que ja ¢ realizada naquele pais, desde 2011, forte no DL n.
10/2011 e na Portaria 112-A do Ministro de Estado e das Financas
e do Ministro da Justiga, por tribunais arbitrais constituidos no
ambito do Centro de Arbitragem Administrativa — CAAD — e que
solucionam cerca de 800 casos por ano, o que, transposto para a
dimensio da populaciio brasileira, poderia implicar cerca de 17.000
casos. Trata-se de um modelo de arbitragem institucionalizada em
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que a Administragio se pré-vincula, estabelecendo por ato norma-
tivo infralegal. as causas para as quais aceita a arbitragem, sendo
que os contribuintes manifestam seu interesse caso a caso € os
Jjulgamentos sdo realizados por arbitros especializados, sendo auto-
rizada a arbitragem para causas de valor ndo superior a dez mi-
Ihdes de euros.” A resolugio dos conflitos tributarios por arbitra-
gem vem sendo inclusive estimulada pelo governo portugués, com
politicas de estimulo & desjudicializagdo. A mediana de duragio do
processo arbitral esta em torno de apenas 6 meses. '’

E ja existem diversos projetos de lei para a adogo da arbi-
tragem no Brasil, dentre os quais os oriundos da ja referida comis-
sfio de juristas da reforma do processo tributario, ou seja, o PL
2486/2022 do Senado Federal e o PL 2791/2022 da Cémara dos
Deputados. Nesses projetos, propde-se que a arbitragem tenha
lugar anteriormente e também no curso dos contenciosos adminis-
trativo e judicial envolvendo matéria tributaria e aduaneira e que
conte com uma estrutura institucional especifica.

A previsdo de arbitragem tributaria também em matéria de
IBS e de CBS seria importante. Na linha do projeto de lei ordinaria
ja em tramitagdo, poder-se-ia acrescer ao proprio PLP 108 o esta-
belecimento da arbitragem tributaria ¢ aduaneira como instrumento
para evitar a judicializagdo e abreviar a resolugio dos litigios, Ou-
tra medida que poderia levar a resolugdo de casos sem delongas
seria a autorizagdo e o incentivo expressos para negocios juridicos
processuais de instncia (nica, em que Fisco e contribuintes con-
vencionem que a decisdo judicial de primeira instincia seja defini-
liva.

6. Execugio fiscal administrativa sob controle judicial

A execugdo fiscal judicial vem abarrotando o Poder Judi-
cidrio brasileiro. Cerca de um ter¢o dos processos em tramitagio

* Vide SOUSA, Jorge S. Lopes de. Guia da Arbitragem Tributiria. 2° ed.
Coordenadores: Nuno Villa-Lobos e Ténia Carvalhais Pereira. Coimbra:
Almedina, 2017,

" Dados empiricos sobre a arbitragem em Portugal, podem ser consultados
em: Relatdrio Anual de Funcionamento da Arbitragem Tributdria 2022.
CAAD, 2023,
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no Brasil séo execugoes fiscais. Trata-se de processos que se alon-
gam, as vezes, por décadas. E, além de morosos, ndo sio efetivos,
pois ¢ baixo o indice de satisfagio dos créditos exequendos. A
ampliagdo dos instrumentos cobranca amigavel e um novo proce-
dimento de execugéo fiscal, desta feita administrativo, poderiam
melhorar a eficacia da cobranga coativa. Desde que respeitadas
garantias formais e assegurado o acesso do executado ao Poder
Judicial para o controle do procedimento, ndo feriria a exclusivida-
de nem a reserva de jurisdigdo. Isso porque a exclusividade de
jurisdig@o diz respeito a dar a Gltima palavra na resolugio dos con-
flitos e a reserva de jurisdi¢io se vincula exclusivamente as hipote-
ses em que a Constituigio expressamente submete determinadas
matérias apenas ao Judicidrio, como a inviolabilidade de domicilio.

Analisando como ocorre a execugdo dos créditos tributa-
rios em outros paises, vemos que a execugdo administrativa costu-
ma ser a regra, com matizes conforme as prerrogativas atribuidas a
Administracdo para a satisfacdo dos seus créditos, que podem ir do
bloqueio e apropriagio de ativos financeiros a penhora ¢ leildo de
bens em geral. Nos Estados Unidos, tem-se o administrative
collection porcedure, com prerrogativas de autotutela da Adminis-
tragdo muitissimo amplas que abrangem o estabelecimento de
medidas cautelares, ordens a terceiros e a realizagio de apreensdes,
penhoras e leildes. Na Inglaterra, permite-se a Administragdo a
realizacdo de penhoras e leildes de determinados bens moveis,
sendo que ordens a terceiros e o leildo de bens imoveis, por exem-
plo. dependem do ajuizamento da execuc¢do. Na Europa continen-
tal, a via administrativa também predomina. Na Itilia, ha o proce-
dure di riscossione coattiva; na Espanha, o procedimiento de
apremio. Em ambos, a Administragio pode penhorar ativos finan-
ceiros, bens moveis e imoveis e vendé-los em leildo, bem como
expedir ordens a terceiros para que prestem ao Fisco os valores que
devem ao executado. Em Portugal, por sua vez, ainda que a legis-
lagdo afirme o carater judicial da execugdo fiscal, a Administragio
Tributaria tem muitas prerrogativas para penhorar e realizar os
creditos por si mesma. sendo comum que a eXecugdo ocorra sem
nenhuma atuagdo judicial. O acesso ao Judiciario por iniciativa do
executado, de qualquer modo, & possivel em todos esses paises,
podendo o executado apontar ilegalidades da execucédo. Na Franca,
o recouvrement forcé caracteriza-se pela autotutela para a satisfa-
¢do dos creditos tributarios mediante bloqueio e apropriagdo de
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dinheiro, admitindo-se, para tanto, ordens da Administracdo para
instituigdes financeiras e empregadores. A jurisdi¢do administrati-
va francesa pode ser acionada pelo executado para a discussao
desse procedimento. Outras medidas do interesse do Fisco depen-
dem do ajuizamento da execugéio perante a justica comum.

Existe projeto de lei em tramitagiio para a adogio da exe-
cugdo fiscal administrativa no Brasil, produto da comissdo de juris-
tas da reforma do processo tributario. Trata-se do PL 2488/2022
que. no entanto, restringe essa via a cobranga da divida ativa de
pequeno valor. Segundo o projeto, a intervencdo judicial se limita-
ria a resoluciio de eventuais embargos.

Sua adogio em matéria de IBS e CBS seria capaz de dar
mais eficacia & aplicagiio do direito nessa matéria, com reflexos
positivos para a arrecadagdo tributaria, para a igualdade na aplica-
¢dio da lei e para a concorréncia.

7. Conclusio

O PLP 108/2024 precisa ser alterado para que efetivamen-
te se possa dispor de uma legislacdo capaz de implementar a sim-
plificagio e a cooperagiio nos procedimentos e nos processos ad-
ministrativo ¢ judicial do IBS e da CBS. Capitulos especificos
sobre a preven¢iio de litigios e sobre a resolucdo consensual de
conflitos seriam benvindos.

Quanto a prevengdo dos litigios, medidas como a previsio
de amplos canais de consulta, a determinagdo de que a fiscalizagio
tenha cariter orientador e o estimulo a politicas de autorregulariza-
¢do, a par da garantia de manifestagdo prévia do sujeito passivo
antes que se lhe apliquem penalidades, estariam muito adequadas a
novidade que representa o modelo de tributagdo do consumo obje-
to estabelecido pela EC 132/2023.

No que diz respeito ao langamento ¢ aos processos admi-
nistrativo ¢ judicial do IBS e da CBS, nio se pode perder a oportu-
nidade de se realizar efetiva unificagéio, de modo que a constitui-
¢do dos créditos se dé em conjunto e que haja via Gnica para a sua
discussio, evitando-se duplicagdes e incoeréncias nesses tributos
que sdo em quase tudo idénticos. Simplificar a vida do contribuin-
te, valendo-se, para tanto, de cooperagiio entre as proprias Admi-
nistragoes Tributarias €, nesse ponto, essencial.
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A suspensdo automatica da exigibilidade durante todo o
contencioso administrativo independentemente da existéncia de
fortes fundamentos de direito, e a previsdo de 14 julgadores para a
solucdo administrativa de um caso tributario (cinco no colegiado
da instdncia inicial e nove na recursal) estimulam e retardam a
solugdo administrativa dos casos tributarios, razdo pela qual deve-
riam ser revistas.

Impde-se, também, que seja dado o devido destaque as
ferramentas consensuais como preferenciais a resolucdo dos liti-
gios tributdrios. Nesse sentido, ¢ importante estabelecer que o IBS
¢ a CBS se beneficiem da negociagdo ¢ da mediagdo tributarias,
para que se amplie as possibilidades de extingdo dos créditos pela
transagdo. O aproveitamento da legislagio ¢ da experiéncia dos
diversos entes federativos ¢ importante, porquanto a atuagio con-
corrente pode dar maiores resultados.

A arbitragem tributdria, através da qual as partes conven-
cionam a solugdo definitiva do litigio por um terceiro extrajudici-
almente. também pode ser um instrumento para evitar as delongas
das discussdes tributarias. Em Portugal, foi adotada arbitragem
tributdria institucionalidade e a mediana ¢ de seis meses para a
resolucdo dos conflitos em carater definitivo.

Uma vez ajuizados os litigios, o negdcio juridico proces-
sual de instincia Gnica ¢ outra via para abreviar a resolugdo dos
casos.

Um modelo administrativo eficaz de execugiio do crédito
tributario também seria importante para o IBS e a CBS, de modo a
que a aplicagdo da lei seja mais efetiva ¢ preserve a concorréncia.
Nesse sentido, ha exemplos nos mais diversos paises, sendo de
rigor que a atribuigdo de prerrogativas executivas a Administragio
Tributiria seja contrabalanceada com vias expeditas de acesso ao
Judiciario que assegurem o controle do procedimento e dos atos
administrativos respectivos, respeitando-se os direitos do execu-
tado.

A incorporacdo desses itens serd capaz de prover meios
para que se evitem e para que se abreviem os litigios tributérios.






RACIONALIDADE LEGISLATIVA E A NECESSIDADE DE
HARMONIZAR O PL 2.483/2022 E O PLP 108/2024

Thiago Alvares Feital

1. Introdugio

Em 2022, o Senado Federal e o Supremo Tribunal Federal
instituiram uma Comissédo de Juristas incumbida de elaborar ante-
projetos para aperfei¢oar o processo administrativo e tributario
nacional. A comissdo, presidida pela Ministra Regina Helena Cos-
ta, apresentou ao Senado dez minutas. Dentre clas, o Projeto de Lel
(PL) n. 2.483/2022% que versa sobre o processo administrativo
fiscal federal, o processo de consulta & legislagdo tributaria ¢ a
mediagio tributaria e aduaneira no @mbito da Unido. O projeto foi
aprovado na Comissdo Tempordria Interna criada especialmente
para aprecid-lo em 12 de julho de 2024,

Em maio de 2024, no contexto da reforma da tributacio
do consumo, o Poder Executivo encaminhou & Cémara dos Depu-
tados o Projeto de Lei Complementar (PLP) n. 108. Esse dispde
sobre o processo administrativo tributdrio referente ao langamento
do Imposto sobre Bens e Servigos, como determina o artigo 156-A,
§ 5° VII, da Constitui¢io da Republica.

Formalmente, os dois projetos tém objetos diferentes e
campos de aplicagio distintos. Enquanto o PL 2.483/2022 visa a
racionalizar e atualizar o processo administrativo tributario federal,

! Doutor ¢ mestre em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais.
Conselheiro no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), Pro-
fessor no programa de Pos-graduagdo em Direito da Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais (IEC-PUC Minas). Consultor na Federagio das
Indistrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG). Pesquisador visitante na
Escola de Direito de Sfio Paulo da Fundagiio Getilio Vargas.

* Analisado na forma do Substitutivo P.S 7/2024 - CTIADMTR.
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o PLP 108/2024 tem o objetivo principal de instituir o Comité
Gestor do IBS e, neste contexto, dispde sobre o processo adminis-
trativo tributario do novo imposto, que tramitard neste Comité.
Substancialmente, seus objetos se sobrepdem.

Parte-se aqui de duas premissas: (i) a cisdo do [VA criado
pela Emenda Constitucional n. 132/2023 em dois tributos (Imposto
sobre Bens e Servigos e Contribuigio sobre Bens e Servigos) foi o
resultado de uma decisdo politica relacionada a idiossincrasia do
federalismo brasileiro; e (ii) apesar da separagio por razdes politi-
cas, 0 intuito da reforma ¢ a criagdo de tributos homologos, cujas
normas devem ser harmonizadas por forca do artigo 156-B, § 6°,
da Constituigio.

Sugere-se que 0s projetos sejam harmonizados,

2. Legislacdo e coeréncia

A elaboragio de leis visa a criagio de regras que orientem
o comportamento em direcio a um estado de coisas desejado. Tra-
ta-se de uma atividade submetida a razio pratica (Araszkiewicz,
Pleszka, 2015). A criagdo de leis eficazes depende de varios fatores
que foram mapeados pela literatura, dentre eles clareza e precisio
na formulacio do texto (Wintgens, 2012), mas também coeréncia
entre as Normas que compdem o sistema,

Na perspectiva da Legisprudéncia, que adotamos nesta
breve nota. a coeréncia assume destacada importincia, pois a legis-
lagdo deve justificar-se a luz da razdo pritica, o que implica exigir
que os legisladores justifiquem racionalmente suas escolhas em
face das alternativas existentes (Gomez, 2019}, que eles fundamen-
tem a escolha em analises factuais corretas (Wintgens, 2012) e que
articulem a relagdo entre a legislacdo projetada e os fins desejados
(MeBerschmidt; Oliver-Lalana, 2016).

Além disso, uma vez que as normas criadas sdo inseridas
em um sistema, espera-se que a legislacdo projetada seja consisten-
te com as demais normas que o compdem, evitando-se contradi-
¢oes (Wintgens, 2012). Essas contradigdes ndo se limitam as anti-
nomias proprias — quando uma norma nega logicamente outra e
cuja solugdo ¢ identificagdo ¢ mais simples —, mas abarcam tam-
bém as antinomias valorativas — quando o legislador desrespeita
uma valoragio por ele mesmo criada — e teleologicas — quando a
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finalidade desejada por uma norma ¢ incompativel com os meios
adotados por outra. Essas tltimas formas sio mais graves tanto
pelos danos sistémicos que provocam quanto pela dificuldade de
identifica-las.

Assim, a justificagdo para adogdo de uma proposi¢io
normativa deve ir além de seus efeitos imediatos e considerar sua
integragéio 4 estrutura pré-existente do sistema juridico, os objeti-
vos que com ela se pretende alcangar e se os meios que introduz no
sistema juridico para tanto sdo adequados (Atienza, 2022, p. 129).
E nesta perspectiva que o descompasso cntre o PL n. 2.483/2022 ¢
o PLP n. 108/2024 mostra-se preocupante.

3. A tensiio entre ampla defesa e celeridade ¢ a necessidade de
harmonizagio do PL n. 2.483/2022 ¢ PLP n. 108/2024: o
processo administrativo como meio para evitar o litigio judicial

Em seu artigo 66, o PLP n. 108/2024 lista quatorze princi-
pios que devem orientar o processo administrativo tributirio do
IBS. Dentre eles, os principios da ampla defesa (inciso I1I), razoa-
vel duragiio do processo (inciso XIII) e celeridade (inciso XIV).
Contudo, na pritica, esses principios sdo contrariados pela forma
com que o processo administrativo foi estruturado na proposigio.

Em primeiro lugar, a orientagido do projeto no sentido de
se apartar o contencioso do IBS daquele da CBS parece pouco
razoavel. A medida tem o potencial de incrementar o contencioso
judicial. Isso ndo pode ser negligenciado — sob o questionavel pre-
texto de se ter adotado uma opedo politica incontorndvel em face
da leitura que os agentes politicos tém do pacto federativo — em
uma reforma cujo fim & a simplificagdo do sistema. Trata-se aqui
de uma antinomia axiologica (Nino, 2015, p. 329). Para compreen-
der a limitacio do sistema desenhado no PLP n. 108/2024 e a gra-
vidade dos efeitos que produzira, basta pensar na hipotese de um
contribuinte que tenha lavrados contra si dois autos de infragdo um
de IBS e outro de CBS, em virtude de um mesmo fato gerador.
Nesse caso, ha o risco ndo negligenciavel de que o desfecho nesses
processos seja diferente, o que é irracional, dado que os tributos
possuem o mesmo fato gerador, nos termos do art. 4°, do PLP n.
68/2024.

Identifica-se, ainda, no PLP n. 108/2024 uma tendéncia ao
esvaziamento do processo administrativo tributario metivada, tal-
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vez, por um acento excessivo na celeridade processual. Tomando-
se 0s prazos como exemplo, nos artigos que tratam da pratica de
atos processuais no PLP n. 108/2024, verifica-se que o contribuinte
dispora de 20 dias uteis para impugnar o langamento. Ao mesmo
tempo, o PL n. 2.483/2022 — adotando orienta¢do oposta ¢ acentu-
ando a ampla defesa — prevé prazo de 60 dias tteis para apresenta-
¢do de manifestagio de inconformidade ou impugnacio (arts. 33 e
35, §4°).

Ou seja, mantendo-se as regras atualmente vigentes, o
prazo para impugnar langamentos de IBS perante o Comité Gestor
sera de 20 dias Gteis (art. 83, § 1°). O prazo para impugnar o lan-
camento de CBS perante o CARF sera de 30 dias corridos (art. 5%,
do Decreto n. 70.235/1972). Ja na hipétese de se aprovar o PL n.
2.483/2022, o prazo para impugnar a CBS passara a ser de 60 dias
Giteis. Como essas regras serdo conciliadas na pratica, quando o
contribuinte for autuado em relagdo aos dois tributos e desejar
defender-se de ambos os langamentos? O esquema abaixo facilita a
visualizacdo da discrepancia:

Ato processual Prazo
Impugnar IBS 20
Impugnar CBS (atual) 30
Impugnar CBS (PL n. 2.483/2022) &0

Considerando que o foco do processo administrativo estd
justamente na profundidade com que sdo apreciadas as provas
aportadas pelo contribuinte — sendo isso o que permite o efetivo
controle da legalidade do langamento pela observancia do principio
da verdade material — sugere-se que o prazo seja uniformizado,
adotando-se aquele previsto no PL n. 2.483/2022. A celeridade
processual, como ensina a literatura, demanda que o processo te-
nha duragdo razoavel (art. 66, XII1, do PLP 108/2024). Poré¢m, a
razoabilidade da sua extensdo ndo ¢ algo que possa ser aferido em
abstrato, porque depende de fatores inerentes a dinamica de cada
processo em concreto, dentre eles a complexidade da matéria; a
forma como tal matéria & instruida para apreciagio do orgdo julga-
dor; e o comportamento das partes em litigio, inclusive (e especi-
almente) o comportamento do Estado na qualidade de parte. O
essencial € que "[...] tempo razoavel ndo se confunde com prazo
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processual [...]" (Arruda, 2018, p. 544). Desse modo, a tentativa
de conceder celeridade ao processo atribuindo ao contribuinte um
prazo reduzido para impugnar € um equivoco.

Um prazo suficiente para apresentacio de provas robustas
evitaria a necessidade de conversio do julgamento em diligéncias
que postergam o seu desfecho. Nesse sentido, dilatar o prazo de
impugnagio pode contribuir para a celeridade processual e para a
redugdo de litigios judiciais.

Mas, mais grave do que o descompasso entre os prazos, ¢
a existéncia no projeto de um dispositivo que impede o controle de
legalidade por parte do orgdo julgador. A norma representa um
contrassenso, uma vez que o objetivo do processo administrativo
tributario ¢ justamente o controle da legalidade do langamento.
Néo se diga aqui que o objetivo € impedir o controle de legalidade
da legislagdo tributaria, porque a hipotese ndo se verifica no curso
do processo administrativo. Em primeiro lugar, porque ndo existe
no direito brasileiro um controle abstrato de legalidade* Em se-
gundo lugar, porque nas ocasides em que o orgdo julgador afasta a
aplicagio de determinado ato normativo (que pode inclusive ser
um ato infralegal), isto € feito sob o argumento de que o referido
ato contraria norma superior, no caso, outra lei, dado que ¢ caracte-
ristica do processo administrativo tributario a vedagio ao "controle
difuso" de constitucionalidade.

O dispositivo incluido no PLP n. 108/2024 parece inspira-
do em norma similar presente na legislagdo de Minas Gerais (Lei
n. 6.763/1975):

Art. 182 - Nio se incluem na competéncia do orgio jul-
gador:

I - a declarag@o de inconstitucionalidade ou a negativa
de aplicagiio de ato normativo, inclusive em relagio a
consulta a que for atribuido este efeito pelo Secretirio
de Estado de Fazenda, nos termos do § 2° do art. 146;

11 - a aplicagéo da equidade. (Lei n. 6.763/1975, grifa-
mos)

* 0 mais proximo no direito brasileiro seria o controle de convencionalidade,
cuja discussdo ndo temos o intuito de aprofundar aqui, dada a sua irrelevancia
para a discussdo proposta.
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Observe-se que o texto veda que o orgdo julgador negue
aplicagio a "ato normative". Por "ato normativo" entende-se a
legislagdo tributdria, na acep¢do do art. 96, do Codigo Tributario
Nacional, o que abarca inclusive normas complementares. Em sua
dimensio dinimica, a aplicacdo do dispositivo pele Consclho de
Contribuintes de Minas Gerais leva ao paroxismo de se manter
hipoteses de responsabilidade de socios administradores, nas quais
o Fisco ndo provou o excesso de poderes, infracéo de lei, contrato
social ou estatutos, simplesmente porque no estado vigora a Porta-
ria SRE n. 148/2015, a qual "estabelece hipoteses de infringéncia a
legislacdo tributaria estadual em relagio as quais o socio-gerente
ou administrador figurard como coobrigado no langamento efetua-
do pele Fisco ou na formalizagio de Termo de Autodentincia, de
que trata o paragrafo unico do art. 89 do RPTA." Tratando-se de
"ato normativo” sua aplicacdo seria obrigatoria, ainda quando em
colisdo com o art. 135 do Codigo Tributario Nacional. Na pratica,
o dispositivo equipara hicrarquicamente a lei de normas gerais a
uma portaria estadual. Nestes casos, o processo administrativo
torna-se supérfluo e conflita com o principio da autotutela que rege
a administragéo.

A opcdo normativa adotada por Minas Gerais discrepa da-
quela existente em outras esferas. Veja-se, por todas, a previsio
homologa no Decreto n. 70.235/1972, de ambito federal, e aquela
contida na Lei n. 13.457/2009, do Estado de Sdo Paulo:

Arl. 26-A. No ambito do processo administrativo fiscal,
fica vedado aos orgdos de julgamento afastar a aplica-
¢iio ou deixar de observar tratado, acordo internacional,
lei ou decreto, sob fundamento de inconstitucionali-
dade. (Decreto n. 70.235/1972, grifamos)

Artigo 28 - No julgamento ¢ vedado afastar a aplica¢io
de lei sob alegacio de inconstitucionalidade, ressalva-
das as hipdteses em que a inconstitucionalidade tenha
sido proclamada:

I - em agdo direta de inconstitucionalidade;

11 - por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal,
em via incidental, desde que o Senado Federal tenha
suspendido a execugdo do ato normativo.

Il - em enunciado de Stmula Vinculante. (Lei n.
13.457/2009, grifamos)
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A solugiio adotada pelo PL n. 2.483/2022 parece ser um
meio termo entre o excesso entrevisto na legislagido mineira ¢ a
redagdo dos dispositivos acima que nos parecem ideais. Veja-se
que a formula adotada no PL n. 2.483/2022 € menos restritiva do
que a da lei mineira, porque a proibi¢io de "negar aplicagdo" al-
canga, dentre as normas infralegais, apenas os decretos:

Art. 41. Fica vedado aos orgios de julgamento adminis-
trativo afastar a aplicacdo ou deixar de observar tratado,
acordo internacional, lei ou decreto.

§ 1° O disposto no caput deste artigo nio se aplica aos
casos de tratado, acordo internacional, lei ou decreto:

I — que ja tenha sido declarado inconstitucional por de-
cisiio plendria do Supremo Tribunal Federal transitada
em julgado; ou

11 — que fundamente crédito tributirio objeto de:

a) dispensa legal de constituicio, ato declaratonio do
Procurador-Geral da Fazenda Nacional ou parecer, vi-
gente e aprovado pelo Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, que conclua no mesmo sentido do pleito do
particular, nos termos dos arts. 18 e 19 da Lei n. 10.522,
de 19 de julho de 2002;

b) simula da Advocacia-Geral da Unmido, na forma do
art. 43 da Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro
de 1993; ¢

¢) parecer do Advogado-Geral da Unido aprovado pelo
Presidente da Republica, na forma dos arts. 40 ¢ 41 da
Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993.
(PL n. 2.483/2022)

A tentativa do PLP n. 108/2024 - alinhado a redagfo ado-
tada em Minas Gerais de restringir o espago argumentativo do
orgdo decisor — acaba por desnaturar o proprio processo, conver-
tendo-o em um instrumento de aperfeigoamento e de refagio do
langamento. Tomar o processo administrativo inapto a realizagdo
de seu fim (controlar a legalidade do lancamento) levara os contri-
buintes a se socorrer no Judicidrio, onde ndo ha tais restrigdes, o
que, ressalte-se, é contrario a orientacio da reforma.

Por esta razdio, sugere-se que o dispositivo scja revisto,
adotando-se a redacdo vigente na Lei n. 13.457/2009 de Sao Paulo,
no Decreto n. 70.235/1972 ou, quando menos, adotando-se a reda-
¢do do PL 2.483/2022.
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REFLEXOES E CASOS REFERENTES A NEUTRALIDADE
NA REFORMA TRIBUTARIA

Rodolfo Gil Moura Rebougas'
Vanderson Martins®

1. Introdu¢iio

A reforma tributdria promovida pela Emenda Constitucio-
nal - EC n. 132/2023 alterou completamente a sistematica de tribu-
tagdo sobre o consumo no Brasil, fundindo varios tributos e ao
mesmo tempo estabelecendo a ideia de neutralidade como clemen-
to central tanto do Imposto sobre Bens e Servicos — IBS, quanto da
Contribuigdo sobre Bens ¢ Servigos.

Uma das maneiras de concretizagio da neutralidade ¢ a
aplicagdo da sistematica da nio cumulatividade. Esta regra deve
permitir a fluidez da carga tributaria até o consumidor final ndo
criando distingdes internas na cadeia entre os diferentes tipos de
fornecedores do mesmo produto. Todos devem poder repassar o
tributo de maneira igual para que ndo ocorra restrigdo a um tipo de
fornecedor diante de maiores custos de transagdo para se poder
fazer valer a ndo cumulatividade.

Neste contexto, o presente texto pretende apresentar al-
gumas reflexdes sobre a ideia de neutralidade na Constituicdo Fe-
deral de 1988, diante da EC n. 132/2023, correlacionar esta ideia a
nova nocdo de ndo cumulatividade e apresentar alguns cenarios

! Advogado, socio do escritorio Penna Marinho Rebougas Advogados, Coor-
denador Executivo do NEF/FGV Direito SP e professor do IBET. Mestre em
Direito Tributario pela USP, Especialista em Direito Tributario pelo IBET,
MBA em Direito da Fconomia e da Empresa pela FGV e graduado pela UFT.
* Contador e Pesquisador do NEF/FGV Direito SP. Especialista em Direito
Tributario pelo IBET, MBA em Controladoria e Finangas pela FGV, graduado
pela Centro Universitario Fundagdo Santo André.
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sobre dois casos concretos que podem gerar violacdo a ndo cumu-
latividade e, portanto, & neutralidade.

2. O contexto de reforma

A Emenda Constitucional n. 132/2023 estabeleceu um no-
vo sistema de tributagdo sobre o consumo no Brasil reformulando a
sistemdtica de tributagiio sobre o valor adicionade. O ato de con-
sumo ¢ precedido por vérios elos da cadeia de producdo dos bens ¢
servigos ¢ atualmente estes varios elos sdo tributados de maneira
assimétrica, o que gera custos de transagdo e perdas de eficiéncia.

A ideia geral do novo sistema ¢ trazer mais eficiéneia a
tributagdo dos elos da cadeia de consumo de modo que toda a tri-
butagdo incidente na cadeia chegue ao consumidor final sob o
aspecto econdmico e sob o aspecto de transparéncia, permitindo a
ressignificagdo do que se denomina cidadania fiscal e quebrando
os caminhos de dependéncia historica do pais (path dependen-
ce)’em matéria de tributagdo sobre o consumo.

Esta nova tributagéo se dara por meio da Contribui¢io so-
bre Bens e Servigos - CBS, de competéncia da Umido Federal, e do
Imposto sobre Bens e Servigos - IBS, de competéncia conjunta dos
Estados e dos Municipios de destino, Apesar da existéncia de dois
tributos — uma contribuigéio e um imposto — eles sdo estruturados
na constituigdo como “irmdos siameses” e terdo incidéncia una,
apesar de possuirem gestio, reparti¢iio e regras or¢amentarias pro-
prias.

3. O que ¢ a neutralidade?

A caracteristica mais relevante destes tributos & a ideia
principiologica da neutralidade. O tributo sera considerado neutro
quando ele ndo for fator relevante na tomada de decisdo dos agen-
tes economicos. A tomada de decisdio devera considerar outros

P OLIVEIRA, Luciana Marques Vieira da Silva, Tributagiio do consumo na
era digital: viabilidade da retencfio em tempo real no contexto brasileiro.
Dissertagdio (mestrado profissional). Fundagdo Getilio Vargas, Escola de
Direito de Sdo Paulo, 2022, p. 40.
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elementos, como eficiéneia, preco, tempo, comodidades, estratégia
comercial, logistica e nfo o aumento de custo ou o comprometi-
mento de caixa provocados por tributos diante das escolhas possi-
veis®,

A ideia geral de um principio juridico em matéria tributa-
ria ¢ dizer que, independente dos meios utilizados, o seu objetivo
deve ser alcangado’, sob pena de se considerar os meios utilizados
mvilidos e de se determinar a adogdo de novos meios para o alcan-
ce dos objetivos.

Os tributos sobre o “valor adicionade™ foram criados para
sc obter reeeita com o “minimo de impacto na economia™, nio
detendo fungdo extrafiscal, dai a forga da neutralidade como carac-
teristica elementar deste tributo. Nao esta no seu escopo o aspecto
redistributivo ou qualquer outro comportamento extrafiscal como
efeito colateral.

Por se ter aliquota uniforme, qualquer alteragio de carga
tributdria deve ser refletida para todos os bens e servicos de modo
que o consumidor sofra o mesmo impacto diante dos mais variados
bens e servigos.

4. Qual é a funciio da ndo-cumulatividade?

Basicamente, em matéria de desenho de arquitetura tribu-
taria temos como resultado da tributagio a possibilidade de cumu-
latividade ou ndo de tributos. Diz-se cumulativo quando ha acimu-
lo de carga tributiria com um agente econdmico para o qual a tri-
butacio ndo foi desenhada e nio cumulativo quando esse agente
econdmico consegue repassar de maneira transparente esse tributo
que nio seja de modo opaco no preco.

+ COLEHO, Isaias. Neutralidade e ndo cumulatividade do IVA (IBS/CBS). In
Reforma tributiria ¢ neutralidade do IVA. SANTL Eurico et al. Sio Paulo:
Max Limonad, 2023 p. 11.

# AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io & aplicagio dos
principios juridicos. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 72,

* COLEHO, Isaias, Neutralidade e ndo cumulatividade do IVA (IBS/CBS). In
Reforma tributiria e neutralidade do IVA. SANTI, Eurico et al. S&o Paulo:
Max Limonad, 2023 p. I 1.
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0 § 1" do art. 156-A da Constituicido Federal aduz que a
coneretizagio do principio da neutralidade se dara, entre outras
medidas, pela ocorréncia da ndo-cumulatividade, o que reforga a
ideia de conexdo e tradicdo da estruturagio da neutralidade na
tributagio sobre o consumo por meio da ndo cumulatividade’,
inclusive agora como caracteristica constitucional.

Logo, a ideia basica da ndo-cumulatividade ¢ possibilitar o
carregamento de todo os tributos incidentes sobre o consumo du-
rante a formagdo e transmissido do bem ou do servigo, permitindo
que todos os tributos que incidiram na cadeia cheguem ¢ scjam
arcados pelo consumidor, ndo importando a quantidade de etapas
que exista entre a cadeia de produgiio, abastecimento e distribui-
¢éo,

O onus do tributo incidente em toda essa cadeia sera su-
portado apenas pelo consumidor, ndo trazendo nenhuma influéncia
no volume do tributo a ser arrecadado ao final da cadeia. Isto para
que se possa garantir a equiparagdo tributdria quando se tem a
mesma carga tributiria sobre os bens e os servigos ¢ a garantia da
livre concorréncia, possibilitando os agentes cconomlcoe escolhe-
rem o melhor modo de organizagdo dos seus negacios®. E, portan-
to, por meio da nao cumulatividade que se estrutura a neutralidade
da tributagéo sobre o consuma.

A reforma tributiria buscou quebrar por completo com a
no¢do de ndo cumulatividade existente historicamente no Brasil,
seja a existente no IPI, no ICMS ou no PIS/COFINS’, Eo que se
pode observar quando o texto constitucional especifica que podera
ocorrer a compensagdo do imposto devido pelo contribuinte com o
montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais ele seja ad-
quirente de bem material ou imaterial, inclusive direito ou servigo,
com excegio das situagdes apontadas como de uso e consumo
pessoal ou hipoteses especificas e restritas determinadas constitu-
clonalmente.

T MOREIRA, André Mendes. Neutralidade, valor acrescido e tributagio. 3
ed. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 185

# SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencio
Econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 322/323.

* Sobre a ndo cumulatividade existente no sistema atual of. MOREIRA, André
Mendes. A NAo-cumulatividade dos tributes. 2 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2012.
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Com isso, restou um comando claro de observar e afastar
qualquer impedimento de compensacio, qualquer situagiio de act-
mulo de créditos e o controle da defini¢do por lei das situagoes de
uso e consumo pessoal.

A carta constitucional foi enfatica na determinagio de uma
ndo cumulatividade ampla'’, abandonando o modelo anterior de
restricdo de créditos que demonstrava uma ndo cumulatividade
minima, culminando em um efeito cascata cumulativa na cobranga
de tributos.

A ideia geral ¢ que ira permear esse novo modelo de tribu-
tagdo ¢: todo tributo existente sobre o consumo deve de fato chegar
e ser arcado pelo consumidor ou deve ser restituido para se ter
atendida a ideia de ndo cumulatividade e se alcangar a neutralida-
de.

A ndo cumulatividade ¢, portanto, verificada quando toda
carga tributdria incidente na cadeia chega no consumidor final do
bem e do produte no tempo ¢ no modo correto e sem qualquer
onus de conformidade.

I consenso nos sistemas plurifisicos que para o atendi-
mento da ndo cumulatividade ndo basta somente que o tributo seja
carregado chegando ao consumidor final, mas que esse carrega-
mento ocorra em um tempo razoavel de modo que a empresa nio
sofra o “efeito caixa™!!, que ¢ a necessidade de manter comprome-
timento da sua liquidez diante de cadeias de bens e servicos que
demandam um longo tempo para se transferir os tributos que foram
pagos na cadeia seguinte.

Assim, ¢ importante que a carga tributdria seja fluida ¢
que ndo ocorra demora na transferéncia dos créditos ou em casos
de situagdes faticas que demandem longo tempo, que os créditos
sejam devolvidos em tempo razoavel.

Outro aspecto relevante ¢ o relacionado aos deveres ins-
trumentais para operacionalizagdo da ndo cumulatividade. Se qual-
quer elo da cadeia detiver um 6nus maior para verificar ou receber
o crédito advindo do contribuinte anterior, teremos ai uma situagao

W A ideia de ndo cumulatividade ampla esteve a todo momento na génese de
toda estruturagiio da reforma tributaria implementada. SANTI, Eurico Marcos
Diniz de; MACHADO, Nelson. Imposto sobre bens e servigos. Sio Paulo:
Max Limonad, 2023, p. 263.

' Também denominado de impactos no fluxo de caixa.
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de comprometimento da ndo-cumulatividade com impacto direto
na neutralidade.

Nao ¢ demais pensar que esses onus adicionais existentes
no custo de transacdo fardo os agentes econdmicos escolherem
fornecedores que ndo gerem este custo. Ou seja, se existir dois
fornecedores distintos, o primeiro sem o custo de conformidade
para implementacio da nio cumulatividade e o segundo com o
custo, mesmo que a ndo cumulatividade seja garantia no tempo e
espago, a neutralidade sera comprometida.

Logo, ¢ necessario que a carga tributdria scja completa-
mente transferida ao consumidor final, que se o processo de desen-
volvimento de bens e servigos for de longo prazo que ocorra a
devolugdo dos créditos de maneira imediata e que nio ocorra dife-
renciagoes entre os fornecedores “a” ou “b™ para a verificagio e
transmissdo do crédito sob pena de se macular a ndo cumulativida-
de e a neutralidade.

5. Contratos de compartilhamento de despesas ou custos

Conforme prevé o inciso | do art. 4° o IBS e a CBS incidi-
rio sobre operagdes onerosas com bens e servigos, bem como com
operagdes ndo onerosas quando se estiver diante de situagdes espe-
cificas previstas em lei.

Ha duas operagdes relevantes que precisam ser mais bem
analisadas para fins de verificagdo da sistematica de incidéncia e
de transmissfio do crédito do IBS e da CBS.

Primeiramente, necessario observar o contrato de compar-
tilhamento de despesas e depois o contrato de compartilhamento de
custos.

O contrato de compartilhamento de despesas € atipico e
possui como pressuposto a otimizagio de despesas laterais as ati-
vidades da empresa, assim denominadas de back‘-oﬁicen, e sdo
formalizados geralmente em empresas de um mesmo grupo cco-
némico ou que estdo em uma situa¢io de joint-veniure, de modo
que a centralizagdo da demanda de contratagdo de insumos em uma

2 BRITO, Adriana Maria Lime de. O beneficio mituo nos contratos de
compartilhamento de despesas. Sdo Paulo/SP: IBDT, 2024, p. 19.
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sO empresa em beneficio das demais permite se ter ganhos econo-
micos negociais, de escala, de unidade de atendimento etc.

Assim os coparticipantes desse contrato assumem parte
dessa despesa, seguindo um critério de rateio mensuravel, compro-
vavel e justificavel, ressarcindo a empresa centralizadora no mon-
tante que fora atribuido dentre de um periodo estipulado.

Ja o contrato de compartilhamento de custos, possui uma
sistemadtica distinta, pois diferentemente do compartilhamento de
despesas, este pode se dar no ambito da atividade fim da empresa e
visa o desenvolvimento de um projeto focado em um produto ma-
terial ou imaterial ou na aquisicio de um bem. Dessa forma os
coparticipantes terfio o compartilhamento dos riscos, custos e des-
pesas, mas também os direitos e ativos gerados em fungio desse
processo.

A grande questdo tributaria que se apresenta neste tipo de
contrato & a possibilidade ou nio de se tributar os recebimentos
laterais a titulo de ressarcimento & centralizadora pelos custos do
contrato que se estd em compartilhamento. seja de despesa ou de
custo.

A doutrina ¢ direta em apontar que inexiste qualquer pos-
sibilidade de tributacdo tendo em vista do recebimento realizado
pela centralizadora se dar somente como reembolso de despesas'?,
diante do sistema tributirio nacional antes da reforma (IRPJ,
CSLL, PIS e COFINS),

Na atual sistemdtica do IBS e da CBS na aquisi¢io de
bens ou servigos por uma centralizadora que vise compartilhar as
despesas ou os custos em pro de uma atividade principal ou do
desenvolvimento do projeto teremos o acimulo crédito enquanto o
futuro débito pode ser ou nido realizado pela centralizadora ou,
quando realizado, nfio se tera a integral correspondéncia de utiliza-
¢do da despesa na atividade.

Nestes casos, nos parecem que duas solugdes sido possi-
veis para manuten¢io da ndo cumulatividade e da neutralidade

Primeiro, quando houver o pagamento de parte das despe-
sas ou dos custos pelas empresas parceiras ou laterais, aplicarmos a
tributaciio de IBS e CBS. Se o valor de entrada na centralizadora
for igual ao valor de saida (com a devida proporcionalidade e com

13 Idem.
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base nos critérios de rateios definidos), teremos uma neutralidade
que permitird o carregamento do crédito correspondente e, assim,
se terd o realinhamento do carregamento do tributo para fins de
permitir chegar ao consumidor final.

Contudo é imperioso que a proprio projeto de lei traga de
forma clara e evidente que o fato gerador dessa operag¢iio, nada se
confunde com renda, ou auferi¢io de receita. E que ainda o mero
mngresso do reembolso dessa despesa, se coloca no campo de inci-
déncia da CBS e IBS para que a sua neutralidade seja garantida e
preservada ao longo de toda sua cadeia, sem que recaia a cmpresas
que estdo no meio da cadeia produtiva.

Vejamos como isso se daria na pratica:

Empresa centralizadora adquiri determinado servigo ao
valor de § 100 mil moedas com a incidéncia de CBS e IBS a uma
aliquota hipotética de 25%., resultando em recebimento de um
documento fiscal no valor de § 125 mil moedas. Esse servigo pos-
teriormente serd rateado para as demais empresas do grupo seguin-
do critérios de rateios mensuraveis e justificiveis com os seguintes
percentuais; Centralizadora 40%, Empresa A 30%, Empresa B
30%. Nesse caso, a cobranga entre empresa do grupo ficaria da
seguinte forma:

Tributo a
Despesas Servicos a Totala
E Ratei Reembal:

R * Reembolsar s Reembolsar

d a0% 40.000,00 10.000,00 50.000,00

Empresa A 30% 30.000.00 7.500.00 37.500,00
(Einpraal | JoW | _ 32.000.00 7.50000 | 37.500,00
100.000,00 25.000,00 125.000,00

Nesse exemplo teriamos o reembolso proporcional de § 60
mil moedas relacionados ao servigo por parte das empresas A e B,
e § 15 mil moedas correspondente ao IBS e CBS. O que nesse caso
evidenciaria o direito a crédito nessa exata propor¢do para ambas
4as cmpresas.

A empresa Centralizadora como ird consumir 40% dos
servigos correspondentes, terd o valor proporcional a essa alocagio
no tocante ao servigo, bem como ao tributo.
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Perceba que nesta situagdo se tem o carregamento do cré-
dito e a manutengdo da ndo cumulatividade, bem como a da neutra-
lidade.

A segunda possibilidade para manter a ndo cumulativida-
de ¢ se permitir a utilizagdo integral dos créditos na centralizadora
e/ou a devolugdo dos crédito a esta no tempo e no modo devidos.
Nesta segunda solugio, a empresa Centralizadora, ndo faria o re-
passe dos tributos, repassando assim somente a despesa proporcio-
nal a cada uma das empresas. Vejamos o quadro para melhor
exemplificar:

DespesasServigosa Fributon Totala
E Ratei R bal
ENX o Reembolsar {:::sn:::r Reembolsar
C d Al A40.000,00 25.000,00 55.000,00
Empresa A 30w 30.000,00 0,00 30.000,00
Empresa B 30% 30.000,00 0,00 30.000,00
100.000,00 25.000,00 125.000,00

E facil constatar que as laterais terdo um menor valor de
repasse para empresa centralizadora, pois essa ndo esta repassando
o tributo, e por esse motivo, as empresas laterais também ndo terdo
o que pleitear em relagiio ao direito a credito desse tributo. No
momento em que utilizarem esse servigo na composigao dos seus
pregos, passardo a ter um maior valor adicionado por conta do
crédito que nio receberdo, arcando assim com uma base integral
do valor adicionado, por nao ter antecipado valor algum do tributo
no momento da aquisigio.

Nesse momento de geragdo de receita em que esse servigo
fora utilizado como insumo, ou até mesmo composicdo das despe-
sas necessarias da companhia, haverd uma ideia de quebra da nio
cumulatividade quando analisado a operagio de forma isolada,
pois haverd a incidéncia da CBS ¢ IBS sobre um servigo que fora
adquirido sem a sua incidéncia, e recolhimento. Podendo dessa
forma trazer reflexos danosos ao principio da neutralidade.

Além disso a empresa Centralizadora podera a médio lon-
go prazo acumular crédito desses tributos sendo necessdrio uma
rapida forma de ressarcimento desses valores para que ndo tenha
reflexo negativo em seu fluxo de caixa. Pois, embora a ndo cumu-
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latividade possa estar sendo atendida de forma ampla, a neutralida-
de pode ser prejudicada, ja que as empresas laterais ao ter esse
incremento em sua base, podem buscar uma compensagdo por
meio do preco em suas futuras operagdes como forma de neutrali-
zar a auséncia do crédito recebido nas operagdes anteriores relaci-
onadas a esse contrato.

E importante ressaltar que em ambos os casos, ndo se con-
sidera possivel a tributagio do Imposto de Renda ou da Contribui-
¢do Social sobre o Lucro Liquido, tude como medida de manuten-
¢do da neutralidade. E importante, inclusive, existir a ressalva
desta ndo incidéncia na lei para fins de trazer maior seguranca
Juridica, até mesmo ja ressaltando a correta operacio contabil ne-
cessaria ao isolamento da rubrica para fins da correta identificagdo.

Diante destas duas solugdes, parece que o melhor cenario
¢ se permitir a tributagio do IBS e da CBS gquando do pagamento
da recomposi¢do do valor da despesa e do custo. Assim, apesar de
existir o efeito caixa, e de onerar uma operaciio que ndo deveria &
principio ser onerada, se tem a correta dimensio do carregamento
do crédito ao respectivo agente econdmico com a sua correta e
explicita verificagdo, podendo este crédito ser também devolvido
no prazo regulamentar se ele ficar estocado por periodo alem do
previsto legalmente.

De todo modo, seja pela primeira solugdo ou pela segun-
da, & importante que o PLP n. 68 discipline esta situagfio de manei-
ra explicita com o objeto de trazer seguranca juridica a tais rela-
coes.

6. Simples Nacional

O regime de tributagio do Simples Nacional € um sistema
de apuracdo conjunta de vdrios tributos distintos, instituido pela
Lei complementar n. 123, de 4 de dezembro de 2006. Ele engloba
o Imposto de Renda, a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido,
Contribuicdo Patronal, PIS/COFINS, IPL. ICMS e ISS, quando for
o caso. Como a apuragfo individualizada destes tributos pode ser
bastante complexa, se entende que a apuragdo conjunta com uma
sistematica de distribuicdo proporcional aos entes tributantes en-
volvidos produz maior simplificacio do que o regime geral de
tributagdo e por este motivo recebe 0 nome de simples.
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As empresas sdo enquadradas em diferentes faixas de re-
ceita bruta anual, que determinam as aliquotas aplicaveis, variando
de RS 0,00 até R$ 4,8 milhdes anuais. As aliquotas sao progressi-
vas e variam conforme o faturamento e a atividade economica da
empresa, classificadas em cinco anexos: (i) comércio, (ii) industria,
(iii) servigos (atividades especificas), (iv) servigos com incidéncia
de CPP, e (v)servigos com incidéncia de CPP e outras contribui-
¢oes. Essa estrutura permite uma tributagdo mais justa e adequada
i realidade financeira das micro e pequenas empresas, incentivan-
do seu crescimento ¢ desenvolvimento.

Neste passo, verifica-se que a apuracio do tributo depende
de varidveis que ndo sio em um primeiro momento simplificada,
mas que demonstra, como afirmado acima, maior simplificagdo
que o regime geral, além de apresentar uma carga tributéria sobre a
empresa envolvida menor.

A grande dificuldade em se apurar de maneira instantanea
os valores do Simples ¢ a identificagio da receita bruta acumulada,
dado este que ¢ exclusivo do contribuinte, uma vez que isso ocorre
de forma dinamica ao longo do més

O PLP 68/24 possibilita ao optante pelo Simples Nacional
o exercicio pelo recolhimento do IBS e da CBS no regime geral de
tributagéio, mantendo o recolhimento dos demais tributos pela sis-
tematica do regime do Simples Nacional. Essa possibilidade ¢
interessante e permite uma analise casuistica da cadeia de consumo
que esta inserido cada contribuinte para se poder verificar se ¢é
melhor apurar estes dois tributos pelo regime geral ou dentro do
regime do Simples Nacional.

O contribuinte que optar pela permanéncia integral no re-
gime do Simples Nacional ndo podera tomar crédito dos bens e
servigos adquiridos, tendo uma tributagdo cumulativa. Todavia,
para o adquirente de bens e servigos dos optantes por este regime
poderd tomar o crédito correspondente ao valor de IBS e CBS por
cles pagos. Nesta situagiio, como a tributagio do IBS e da CBS
dentro deste regime tende a ser menor, o creditamento também
sera menor e equiparagdo da carga tributaria em aliquota uniforme
ao consumidor serd calibrada neste elo da cadeia, mantendo-se a
carga tributaria uniforme no patamar da aliquota padrao.

No tocante a neutralidade. ha que se avaliar duas situacoes
com relagiio ao Simples Nacional na apuragiio integral.
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Primeiro, quando se fala da desoneragio dos bens de capi-
tal (art. 105 do PLP 68/24) e se prevé que o Poder Executivo pode-
ra definir hipdteses em que a importagoes e aquisicdes no mercado
interno de bens de capital serdo realizadas com suspensdo do tribu-
to, vedando esta situagio aos optantes do Simples Nacional.

Nio ha uma razio de ser pautada na igualdade que justifi-
que tal medida. Se ha a necessidade de desoneragiio para aquisi¢io
de bens de capital porque se entende que estes bens sdo relevantes
para a economia local, eles sdo relevantes para as empresas do
regime geral ¢ do regime do Simples Nacional. Logo, esta medida
evidencia certa inconstitucionalidade.

Segundo, a empresa do Simples Nacional podera dar cré-
dito ao adquirente conquanto que faga o destaque em nota fiscal
informando a aliquota efetiva utilizada, bem como realize o efetivo
recolhimento do tributo do periodo de apuragio devido.

Esta ¢ uma questdo sensivel. Em uma primeira vista, pare-
ce que hi um dever instrumental adicional, evidenciando uma
maior complexidade e custo de transagdo as empresas dos Simples
Nacional que apurarem os tributos integralmente por este regime.
Importante lembrarmos que muitas dessas empresas atualmente
oplantes por esse tipo de regime de tributacdo, ndo dispdem de
sistemas robustos para emissio de documentos fiscais, que sejam
capazes de gerar de forma dindmica o percentual de carga efetiva
de cada operagio.

Contudo, caso o destaque em nota seja suficiente para a
outorga do crédite ao adquirente esta situagdo parece estar devi-
damente equilibrada ¢, em que pese ocorra um novo dever instru-
mental, ele tem uma razdo de ser dentro da nova sistematica, prin-
cipalmente pelo fato de garantir uma maior possibilidade de equi-
librio na concorréncia para empresas optantes pelo Simples Nacio-
nal. No entanto, vale lembrar que nesse caso, estariamos estabele-
cendo um critério diferente do previsto no art. 28 do PLP 68/2024,
onde prevé o direito ao crédito somente quando ocorrer o paga-
mento do imposto, para os casos de aquisi¢do de servicos e ou
mercadorias de empresas optantes pelo Simples Nacional. dos
demais regimes de apuragio existente.

Acreditamos, todavia, que também seria possivel a outor-
ga do crédito com o recolhimento do tributo na guia geral emitida
(DAS), situacdo que seria mandatoria com relagio a aliquota efeti-
va e ¢ uma questio de facil operacionalizag¢do via sistemas. Ou

526



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 13273, D0 PLF 652004 (CHSIBS) E DO PLY [08 0004 (O0MITE GESTOR, CORMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI

seja, se houve o pagamento de determinado valor do Simples Na-
cional referente a determinado més ha como o proprio sistema de
verificagdo acusar determinado crédito. Neste caso, o creditamento
do adquirente ocorre seja pelo destaque em nota ou pelo efetivo
pagamento, caso ndo ocorra o destaque em nota, via sistema de
apuragiio, dos dois o que ocorrer primeiro. Dessa forma, ainda que
a empresa optante por este regime ndo tenha feito o destaque do
tributo de forma adequada no momento da operagdo, havera ainda
sim a oportunidade e direito de creditamento por parte do adqui-
rente no momento do recolhimente do tributo.

Lado outro, também ¢ relevante verificar que se o credi-
tamento ao adquirente ou tomador de fornecedores que estio no
Simples Nacional somente foi outorgado com o efetivo pagamento
da guia geral de arrecadacio mensal (DAS), entdo também deve-
mos ter uma previsdo expressa da possibilidade de inclusdo do
pagamento do tributo pelo adquirente e a adogéo do sistema de
“split payment”.

Embora essa forma de pagamento esteja prevista como
normal geral dentro do PLP n. 68/2024, seria interessante um des-
taque mais claro para aplicagio também para os casos de contribu-
intes optante pelo Simples Nacional de maneira integral. Esta situ-
agio faz com que se minore os riscos dos adquirentes ou tomado-
res de servigo de empresas deste regime e se mantenha totalmente
ndo cumulatividade e a neutralidade,

Qualquer situagio que traga um maior custo de transagio,
ou inseguranca a aqueles que adquirem bens ou tome servigo das
empresas optantes pelo regime tributdrio do Simples Nacional
ferira a neutralidade do sistema, agravando a situacio de ndo cu-
mulatividade deste tipo de operagdo e se mostrara inconstitucional.

7. Conclusies

A instituicdo da CBS e do IBS pela reforma tributaria re-
presentou um avango significativo na busca por um sistema tribu-
tario mais justo e eficiente no Brasil. A neutralidade e seu corolario
ndo-cumulatividade sdo pilares fundamentais dessa nova estrutura,
garantindo que a carga tributaria seja transferida de maneira trans-
parente ao consumidor final, sem distor¢des que prejudiquem a
livre concorréncia.
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No entanto, a operacionalizacdo desses principios exige
aten¢do especial aos detalhes, como a correta aplicagio nos contra-
tos de compartilhamento de despesas e custos e a adaptagio do
Simples Nacional.

A clareza nas regras ¢ a simplificacio dos processos sio
essenciais para evitar custos adicionais de conformidade e assegu-
rar que a neutralidade ndo seja comprometida. A reforma tributa-
ria, se bem implementada, tem o potencial de transformar o cenario
econémico brasileiro, promovendo uma tributagio mais equitativa
¢ eficiente.

Entendemos que o texto atual contido no PLP n. 68/2024
deve prever um mecanismo claro para regular a alocagdo dos crédi-
tos nos contratos de compartilhamentos de despesas e de custos,
preservando de maneira clara a ndo cumulatividade e ressalvando a
impossibilidade de tributagio desta operagao por outros tributos.

Ademais, o tratamento do Simples Nacional também pode
ser aprimorado, elucidando de maneira clara ¢ direta quando se
dard o crédito das empresas adquirentes/tomadoras das empresas
que optarem integralmente pelo regime do Simples Nacional.
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RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA E AS
PLATAFORMAS DIGITAIS (ENFOQUE SOBRE AS
OPERACOES DOMESTICAS NO PLP 68/2024)

Daniel Monteiro Peixoto!
André Menon*
Meércia Cristina de Paiva Braga’®

O crescimento das operacdes realizadas por meios eletro-
nicos ¢ uma realidade que se impde no cenario econémico mundi-
al, tornando cada vez mais necessiria a discussdo sobre a respon-
sabilidade das plataformas digitais.

O Brasil ensaiou o inicio desse debate quando o Governo
Federal apresentou ac Congresso Nacional o Projeto de Lei n.
3.887/2020 (PL 3887) visando implementar medidas pontuais para
uma simplificagio tributaria®, Quatro anos depois, a aprovagio da
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4 0 PL tinha como objetivo instituir a Contribuigio Social sobre Operagies
com Bens e Servigos, em substituigio ao PIS e COFINS, e, dentre as regras,
elencava as plataformas digitais responsiveis pelo recolhimento da CBS
incidente sobre a operagio realizada por seu intermédio nas hipdteses em que
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Emenda Constitucional n. 132/2023 (EC 132/2023) ° torna a Re-
forma Tributaria mais robusta uma realidade, e no contexto de sua
regulamentagdo, esse tema ganha ainda mais relevincia e impacto,
razdo pela qual esse debate ¢ premente.

A EC 132/2023 autoriza a Lei Complementar definir co-
mo sujeito passivo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) “a pessoa que concorrer
para a realizagdo, a execugdo ou o pagamento da operagio, ainda
que residente ou domiciliada no exterior”. Nesse sentido, o Projeto
de Lei ® 68/2024 (PL 68/2024), apresentado pelo Governo Federal
para regulamentar a EC 132/2023, institui a chamada responsabili-
dade tributéria das plataformas digitais, tanto em relagio as opera-
¢oes de importagio de bens e servigos (art. 23, 1, do PL), guanto
nas operagdes com bens e servicos no mercado interno (art. 23, 11,
do PL).

A iniciativa, a0 menos em seu conceito geral, parece
acompanhar os debates travados em dmbito internacional, inclusive
no dmbito da OCDE, uma vez constatada a crescente relevincia
econdémica das movimentagdes perante as chamadas plataformas
digitais. Nesse sentido, sdo esclarecedoras as consideragdes do
relatorio da OCDE “The Role of Digital Platforms in the Collec-
tion of VAT/GST on Online Sales™.

Conforme esclarece este documento ja em sua introdugio,
0 seu intuito € prover roteiros praticos as autoridades fiscais no
desenho e na implementagio de uma variedade de solugdes visan-
do proporcionar efetividade na cobranca dos impostos sobre valor
agregado no contexto da chamada economia de plataforma, inclu-
indo os chamados “e-commerce marketplaces™ ¢ outros tipos de
plataformas digitais.

a pessoa juridica vendedora ndo registrava a operagio mediante a emissio de
documento fiscal eletronico.

* A EC 132/2023 cria um IVA Dual, que compartilhara das mesmas regras do
fato gerador. No caso, o lmposto sobre Bens ¢ Servigos (“1BS”) substituira o
ICMS e o IS5, e terd competéncia compartilhada por Estados e Municipios,
enquanto a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (“CBS™) serd de competéncia
da Unidio e substituira o P18 e a COFINS.

* OECD (2019), The Role of Digital Platforms in the Collection of VAT/GST
on Online Sales, OECD, Paris. www.oecd.org/tax /consumption/the-role-of-
digital-platforms-in-the-collection-of-vat-gst-on-online-sales.pdf
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Importante destacar que, ao longo do referido relatorio
sempre se ressalva a necessidade de se observar as particularidades
da legislagdo de cada pais e, também, os principios gerais que nor-
teiam a otimizacdo da incidéncia tributdria: neutralidade, eficién-
cia, previsibilidade e simplicidade, efetividade e justica e flexi-
bilidade. Também se destaca, como parimetro relevante, que a
introducéo de eventual mecanismo de responsabilidade ndo preju-
dique a sistematica de creditamento inerente aos I'VAs.

Em vérias passagens, o estudo chama atengdo para a gran-
de abrangéneia seméntica que hoje comporta o termo plataforma
digital que, inclusive, pode variar de pais a pais. Assim, a reco-
mendagio ¢ sempre que se considere com cautela a amplitude
conceitual do termo & luz das particularidades das operagdes ¢ da
realidade de cada ordenamento, para que estes desenhos possam
ser implementados adequadamente.

Embora o documento ressalve as dificuldades em se esta-
belecer uma defini¢do fechada de plataforma digital (dada a ampli-
tude ¢ a constante mutacdo do conceito), este tece consideracdes
gerais de valia sobre as suas caracteristicas:

Este relatério ndo tenta definir o termo “plataformas di-
gitais’, pois ¢ um conceito que deve provavelmente evo-
luir com o tempo. Tem sido denominado de “platafor-
mas’, ‘(online) marketplaces’, ou ‘intermedidrios” pelas
jurisdighes que envolveram tais atores na cobranga de
IVA em vendas online, ou estio considerando fazé-lo.
Este relatério usa o termo ‘plataforma digital’ como um
termo genérico para se referir aos atores em vendas on-
line que realizam as fungdes que podem ser considera-
das essenciais para o seu envolvimento pelas autorida-
des fiscais na cobranga de [V A nas vendas online. Estas
geralmente podem ser descritos como plataformas que
permitem, por meio eletrénico, interagdes diretas entre
dois on mais clientes ou grupos de participantes (nor-
malmente compradores e vendedores) com duas carac-
teristicas principais: (i) cada grupo de participantes
(‘lado') sdo clientes das plataformas de alguma forma,
e (ii) a plataforma permite uma interag¢do direta entre
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as partes. Essas plataformas também sdo conhecidas
como plataformas multifacetadas’.

Assim, podemos considerar como conceito preliminar de
plataformas digitais, sempre ressalvado o seu relevante grau de
indeterminagio semdntica, determinados sujeitos de direito que
proveem ambiente tecnologico que viabilize, por meio eletrénico,
que duas ou mais pessoas (ou grupos de pessoas) interajam direta-
mente (normalmente como fornecedores ¢ clientes de determinado
bem ou servigo), sendo que ao menos uma das partes ¢ cliente da
plataforma de algum modo.,

Estamos assumindo, de partida, a acepgio da plataforma
enquanto “‘sujeito de direito”, considerando estarmos no contexto
de normas sobre responsabilizagdo tributdria, embora seja percep-
tivel que o termo “plataforma digital” possua uma ambiguidade
semelhante aquela classicamente detectada em relagdo ao termo
“estabelecimento comercial™: plataforma enquanto sujeito de direi-
to, plataforma enquanto atividade, plataforma enquanto conjunto
de bens c direitos articulados para dado fim. ete.

Voltando os olhares para o referido relatorio da OCDE,
observa-se que neste estudo sdo abordadas com interessante grau
de detalhamento diversas modalidades de responsabilizagdo que
visam garantir apoio a cobranca do IVA nas operagdes realizadas
por meio de plataformas digitais. O relatorio, nesse contexto, abor-
da a plataforma como potencialmente:

(1) plena e exclusivamente responsével pelo TVA devi-
do nas vendas on line que viabiliza (abrangendo a reten-
¢dio, declaragdo e recolhimento do imposto)*;

(i1) responsavel por viabilizar a reten¢do e o pagamento
do IVA em nome ou por conta e ordem do fornecedor
subjacente que utiliza essa plataforma para promover
suas vendas on line (sem excluir a responsabilidade
propria do fornecedor)’;

T Op.cit, p. 6. Livre radugfio do inglés.
# Na pritica, a plataforma digital é designada por lei como “fornecedora’ para
efeitos de responsabilidade do IVA.

¥ Se trata da possibilidade de o fornecedor nomear a plataforma digital para
agir em seu nome no cumprimento das obrigagtes principais e acessorias
relacionadas ao IVA.
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(i11)responsavel soliddria (subsididria, diriamos por
aqui) em relagio ao fornecedor subjacente (modalidade
empregada em situagdes nas quais a responsahlidade
primaria pelo recolhimento do imposto € do fornecedor,
sendo estabelecida a responsabilidade solidana em caso
de descumprimento das obrigagdes fiscais por parte des-
te),

(1v)ha, também, modelos em que a plataforma assume,
legal ou contratualmente, o dever de cooperagdo com a
autoridade fiscal, seja mediante o compartilhamento de
informacdes relativas ds transagdes ocorridas sob a sua
estrutura, seja mediante a adogdo de posturas educacio-
nais para estimular a adequagio por parte dos contribu-
intes que operem sob esta.

Analisemos, em linhas gerais, o modelo empregado pelo
PL 68/2024 relativamente as aperacgdes realizadas por meio das
plataformas digitais:

Art. 23, As plataformas digitais, ainda que domiciliadas
no exterior, sdo responsiveis pelo recolhimento do IBS
¢ da CBS relativos ds operagoes realizadas por seu in-
termédio. nas seguintes hipoteses:

I - em substituigiio a0 fornecedor, caso este seja residen-
te ou domiciliado no exterior; ¢

11 - solidariamente com o contribuinte, caso este seja re-
sidente ou domiciliado no Pais, ainda que niio inscrito
nos termos do § 1° do art. 21, e niio registre a operagiio
em documento fiscal eletronico.

§ 1° Considera-se plataforma digital aquela que:

I - atua como intermediaria entre fornecedores e adqui-
rentes nas operagdes, realizadas de forma ndo presencial
ou por meio eletrénico: e

II - controla um ou mais dos seguintes elementos essen-
clals 4

operagio:

a) cobranca;

b) pagamento;

¢) definigdo dos termos e condigdes; ou

d} enirega.

§ 2° Nao ¢ considerada plataforma digital aquela que
executa somente uma das seguintes atividades:
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1 - fornecimento de acesso a internet;

11 - processamento de pagamentos;

11T - publicidade; ou

IV - busca ou comparagio de fornecedores, desde que
nio cobre pelo servigo com base nas vendas realizadas.
§ 3° Na hipdtese de que trata o inciso [ do caput. o for-
necedor residente ou domiciliado no exterior fica dis-
pensado da inscrigio de que trata 0 § 8° do art. 21 se re-
alizar operagdes exclusivamente por meio de plataforma
digital.

§ 4" A plataforma digital apresentara ao Comité Gestor
do IBS ¢ a RFB, na forma do regulamento, informagoes
sobre as operagdes com bens e servigos realizadas por
seu mtermédio, inclusive identificando o fornecedor,
ainda que nfio seja contribuinte.

§ 5" Compete ao Comité Gestor e & RFB informar 4 pla-
taforma digital a condigio de contribuinte do fornece-
dor, ainda que ndo esteja inserito no cadastro, para fins
de aplicagio do disposto no inciso 11 do caput.

O primeiro registro que se faz ¢ que embora o conceito de
plataforma digital seja tortuoso, a norma traz critérios que a apro-
xima da acepgdo de sujeito de direitos nos moldes tratado acima,
sendo que certas caracteristicas do modelo de negocio da platafor-
ma digital atraem determinados deveres de conformidade. Uma
vez que ndo sejam cumpridos, surge o consequente da norma san-
cionadora.

O segundo ¢ que para as operagdes de importagio foi ado-
tado o regime de “full liability” (primeira das modalidades acima
citadas), no qual a plataforma se responsabilizaria pela declaragio,
retencdo e recolhimento do imposto devido. Apesar das possiveis
criticas que se possa ter a possibilidade de criagio de um regime
transfronteirico em detrimento do principio da territorialidade, o
foco desta reflexdo serd a analise das operagdes domeésticas.

Como se verifica, o modelo adotado pelo PL 68/2024 nio
chega a perseguir o chamado regime de “full liability” nas opera-
coes domésticas. Como bem ressalva a propria exposi¢io de moti-
vos do projeto de lei: “a plataforma sera responsdvel solidaria
com o fornecedor, caso este seja residente ou domiciliado no Pals,
ainda que ndo inscrito nos termos do § 1°do art. 21, e ndo registre
a operagdo em documento fiscal eletrénico”.

534



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE D EC 13273, D0 PLF 652004 (CHSIBS) E DO PLY [08 0004 (O0MITE GESTOR, CORMTERCHIS0 10 T3S, TTCMIDVE THI

Em realidade, trata-se, a nosso ver, de uma versiio parci-
almente adaptada da terceira das modalidades acima mencionadas,
em que a plataforma seria “responsavel” (no sentido de dever insti-
tucional — “role-responsability™”) por exigir a emissio de docu-
mentos fiscais e inscrigdo como contribuinte, sendo que na hipote-
se de descumprimento por parte do fornecedor, seria “responsavel”
(na acepciio de devedora da CBS e IBS, i.é, sujeito passivo da
san¢do na modalidade ressarcimento — “liability-responsability™)
pelo recolhimento dos tributos que ndo o foram pelo contribuinte
origindrio.

Nesse ponto, o texto parece propor que o mero descum-
primento do consequente da norma dispositiva ja atrai a responsa-
bilidade, implicando, na pratica, uma responsabilidade objetiva.
No entanto, e aqui reside o cerne da nossa reflexdo, no ambito da
OCDE ha recomendagdo para que sejam estabelecidos limites e
condicionantes para implementagdo dessa sistematica.

O modelo de responsabilidade solidaria que vem sendo
implementado em outras jurisdi¢des tem duas variagdes.'!

Na "Variacdo 1, a plataforma ¢ solidariamente responsa-
vel pelo futuro IVA nio declarado dos fornecedores subjacentes,
caso a autoridade fiscal detecte casos de descumprimento ¢ a plata-
forma ndo tome as medidas adequadas dentro de um prazo deter-
minado. Ja a "Variagio 2’ corresponde a situagio em que a plata-
forma pode ser responsabilizada solidariamente pelo IVA nédo
declarado no passado dos fornecedores subjacentes, se a platafor-
ma deveria ter tido uma expectativa razodvel com base nas ativida-
des do fornecedor na plataforma, mas ndo o fez.

Embora a Variacio | possa ser aplicada sem a necessidade
de a autoridade fiscal comprovar que a plataforma digital tinha
conhecimento da ndo conformidade do fornecedor subjacente com
as obrigagdes de IVA, ela o sera apenas em relagio as operacdes
prospectivas e dentro de um contexto em que ha ciéncia sobre a
assungiio do risco. De outro modo, na Variagio 2, como a plata-

W Spbre as diversas acepedes do termo responsabilidade tributiria, fazemos
referéncia as consideragdes mais bem detalhadas em PEIXOTO, Daniel
Maonteiro. Responsabilidade Tributaria e os Atos de Formagio, Administra-
¢do, Reorganizaciio e Dissolugio de Sociedades. Siio Paulo: Saraiva, 2012
P. 54-61.

' Op. eit, p. 63. Livre tradugdo do inglés
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forma assume uma divida em relagdo a qual desconhece o risco, se
impde a necessidade de comprovagéo para justificar a atribuigfio da
responsabilidade solidaria da plataforma.

Em ambos os casos € oportunizado uma via para que a
plataforma venha a se desincumbir do 6nus. Esse aspecto é impor-
tante porque deixa claro que a responsabilidade decorre do des-
cumprimento de um dever cuja execugio ¢ factivel, e quando néo o
¢, cabe as autoridades fiscais realizarem a prova.

No entanto, o modelo que se pretende implementar no
Brasil apresenta lacunas significativas em relagdio aos deveres de
auxilio das plataformas e aos critérios para delimita¢do da respon-
sabilidade solidaria.

Quando se avalia o tema da perspectiva de um terceiro
(que ndo € o sujeito ativo da conduta emitir documento fiscal ou
mesmo responsavel por realizar o cadastro), mas que possui o de-
ver de zelar para que o fornecedor o faga, ha a possibilidade de
uma zona de incerteza em que restard desafiadora a constatagdo
sobre a adocdo ou ndo de todas as medidas de cuidado e diligéncia
por parte da plataforma (por isso, nos parece que a simples respon-
sabilizagdo objetiva — ainda, por conduta de terceiro — ndo parece
atender a primados basicos de razoabilidade sobre o tema).

Embora seja possivel que estejamos diante de uma norma
de eficdcia contida, cujos detalhes seriam abordades no Regula-
mento do IBS e da CBS, essa remissdo ndo estd expressa na norma,
apesar da necessidade implicita.

A auséncia dessa regulamentagdo especifica gera pontos
criticos de inseguranga, especialmente para as plataformas de ope-
racdo C2C (Consumer to Consumer), onde consumidores vendem
diretamente a outros consumidores, com ou sem pagamento ao
intermediario. Esse modelo vem se expandindo e tem causado
preocupacdo e desafios para as autoridades fiscais especialmente
nos setores de locacio/acomodacio e transporte, onde ha pouca
clareza sobre as atividades desse fornecedor.

Nesse contexto, a norma proposta prevé que a responsabi-
lidade solidaria também se aplica quando o contribuinte ndo esta
inscrito no cadastro do IBS e da CBS. Contudo, essa obrigagdo
pressupde que a plataforma tenha condigdes factuais de identificar
quais fornecedores podem ser enquadrados como contribuintes.
Essa presuncdo se torna ainda mais questionavel quando se obser-
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va que o PL 68/2024 adota um conceito bastante impreciso sobre
quem pode ser caracterizado como contribuinte'?,

Em razio desse debate, observa-se que o projeto foi alte-
rado na Camara dos Deputados, para incluir um dispositive que
parece dar um norte melhor para aplicagio dessa responsabilidade.
O § 5" do artigo 23 determina que “compete ao Comité Gestor e a
REB informar a plataforma digital a condi¢do de contribuinte do
[fornecedor, ainda que ndo esteja inscrito no cadastro, para fins de
aplicagdo do disposto no inciso Il do caput”.

Porém, ndo esta claro sc a responsabilidade serd aplicada
apenas em caso de inobservancia pela plataforma apos ser cientifi-
cada dessas informagdes, semelhante a Variagio 1 do modelo da
OCDE, ou se podera ser responsabilizada pelas obrigagdes de peri-
odos anteriores. Veja que, mesmo que seja viavel para as platafor-
mas digitais exercerem um controle abrangente sobre as atividades
de seus fornecedores, especialmente no contexto das tecnologias
que se pretendem implementar para fiscalizagdo e recolhimento do
IBS e da CBS (por exemplo, a tecnologia de split payment), essas
ndo possuem competéneia para atuar como autoridades fiscais e
enquadrar fornecedores como contribuintes. Assim, a melhor in-
terpretagdo que se pode ler nesse contexto (e que deveria estar
melhor esclarecida no texto) é no sentido que a cooperagio medi-
ante a entrega de relatorios a Receita Federal, nos termos do § 4°,
seré suficiente para eximi-las de responsabilidades passadas, espe-
cialmente em casos em que desconheciam os erros cometidos. Essa
preocupacdo ¢ ainda mais relevante quando se observa que o artigo
25 do PL 68/2024 inclui a responsabilidade pelas multas puniti-

13
vas .

12 Art, 21. E contribuinte do 1BS ¢ da CBS:

I - o fornecedor que realizar operagies:

a) no desenvolvimento de atividade economica;

b) de modo habitual ou em volume que caracterize atividade econémica; ou

¢} de forma profissional, ainda gue a profissio nio seja regulamentada;

11 - aquele previsto expr em outras hipd nesta Lei Complemen-
tar.

' Art. 25. As responsabilidades de que trata esta Lei Complementar compre-
endem a obrigagiio pelo pagamento do IBS e da CBS, acrescidos de correcio e
atualizagio monetiria, multa de mora, multas punitivas ¢ demais encargos.
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Adicionalmente, surgem questionamentos sobre as cir-
cunstincias em que sera considerado que o fornecedor deixou de
registrar a operagdo em documento fiscal eletrénico. A reflexdo se
concentra em determinar se a plataforma mantém responsabilidade
quando o documento fiscal venha a ser declarado inidéneo ou se o
tributo ndo é recolhido. Nesse contexto, ha também a questdo dos
limites do poder de gestdo das plataformas digitais que, no limite,
pode se concretizar por meio do compliance junto ao sistema da
Receita Federal e do Comite Gestor para verificar se o documento
foi emitido. I crucial esclarecer s¢ o cumprimento das obrigagdes
estabelecidas no § 4° ¢ suficiente para eximir a responsabilidade
solidaria, inclusive nesse cendrio.

O proprio relatorio da OCDE que ja citamos, parece cha-
mar atencgdo para o fato de que a verificagio dessa esfera de dili-
géncia ndo ¢ tio cartesiana quanto poderia parecer em um primeiro
momento, quando menciona providéncias intermediarias no senti-
do de atenuar ou mitigar a responsabilizacdio. Isso sublinha a ne-
cessidade de interpretar a regra do art. 23, 11, do PL 68/2024 como
uma norma de eficacia contida, para que sejam regulamentados os
critérios que limitem a responsabilidade das plataformas digitais.
Tal regulamentacgio ¢ especialmente importante ao considerar mo-
delos de responsabilizagdo que buscam promover uma dindmica de
cooperacdo com as autoridades fiscais.

Por outro lado, se a intencdo dos legisladores for de fato
impor uma responsabilidade objetiva as plataformas digitais, hd
quem questione as razdes para as quais nio se adotar uma regra de
Sudl liability também nas opera¢des domésticas. Tal medida pode-
ria, em tese, reduzir a inseguranca juridica gerada pela norma de
responsabilidade solidiria e promover um tratamento equinime
entre operacdes domeésticas e importagdes. Considerando que mui-
tas plataformas digitais operam em ambos os segmentos, essa
abordagem unificaria os {luxos de cumprimento de deveres, dimi-
nuindo custos e riscos transacionais.

Sabe-se, por outro lado, que a adocdo da regra de fidl lia-
bility para as operagdes de importagdo decorre de uma necessidade
pragmética de se viabilizar a eficacia da regra tributéria sobre ope-
ragoes que se iniciam fora do territorio brasileiro, onde situados os
fornecedores. Mesmo se considerarmos que, na importagdo de bens
materiais, o verdadeiro contribuinte é o importador (conforme
defini¢do constante do art. 67 do PL/2024), ¢ verdade que muitos
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destes adquirentes sdo pessoas fisicas, sendo de maior complexi-
dade a imposi¢io de obrigagdes acessorias capilarizadas a este
nivel. Portanto, a regra de full liability para as operagdes de impor-
tagdo tambeém cumpre um papel de praticabilidade na conformagao
tributaria.

Ja nas operagdes domésticas, ambos os polos da relagio
negocial se encontram em territorio brasileiro. Neste caso, estando
os fornecedores (especialmente aqueles qualificados como contri-
buintes — a despeito da subjetividade do conceito) sujeitos as regras
gerais relativas ao cumprimento de obrigagdes acessorias, entendeu
o “legislador”, que a regra de responsabilizacdo deveria atuar no
minimo necessdrio para se viabilizar a eficiacia da arrecadacio
tributaria. Assim, bastaria a diligéncia da plataforma quanto a veri-
ficagdo da emissdo de notas fiscais e da inscrigdo no cadastro de
contribuintes. Apesar do debate, ha razoabilidade na escolha legis-
lativa, a despeito dos desafios ja expostos anteriormente.

Por fim, ¢ importante mencionar que, Mesmo no cenario
em que se tenha acesso as informacdes necessarias para identificar
o tributo devido, a responsabilidade solidaria deveria subsistir
apenas se o valor da transagfio passar integralmente pela platafor-
ma digital (ou se ela tiver algpum poder de ingeréncia sobre esse
pagamento), em consondncia com o principio da capacidade con-
tributiva.

O artigo 23 do PL 68/2024 prevé que o controle sobre a)
cobranga; b) pagamento; ¢) defini¢do dos termos e condigdes; ou
d) entrega, sio suficientes para caracterizar a plataforma digital
como responsivel solidario em caso de descumprimento de deter-
minados deveres pelo contribuinte. No entanto, apenas os critérios
‘a’ e 'b' garantem que a plataforma digital poderia ter (dependendo
do arranjo) ter ingeréncia ou acesso aos valores da transagdo, sus-
citando mais um ponto de reflexdo sobre a assun¢io dessa respon-
sabilidade nos demais cenarios.

Dessa forma, ¢ necessario insistir que a norma, tal como
esta posta, abre um amplo flanco para debate sobre os seus limites.
Embora as plataformas digitais sejam, na maioria das vezes, medi-
adores especialmente qualificados (sendo, em alguns casos, opera-
dores do proprio meio de pagamento ou dos canais de logistica),
ainda assim ndo sdo parte da relacdo juridica tributaria. Portanto,
seja no Ambito de uma responsabilidade integral ou solidaria, ha a
necessidade de impor limites razodveis as obrigagdes exigidas
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dessas plataformas digitais. Embora a inclusdo dos §§ 4" ¢ 5° re-
presente um avango promovido pela Camara dos Deputados e traga
maior clareza sobre os limites dessa responsabilidade, ainda ¢ pre-
ciso evoluir para garantir que as plataformas digitais possam ope-
rar com seguranca juridica em relagiio ao cumprimento de suas
obrigagoes de conformidade.
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RESPONSABILIZACAO E OPERACIONALIZACAO
FISCAL DAS PLATAFORMAS DIGITAIS

Marcia Rossi'
Raphael Nobrega de Andrade’

1. Contextualizagiio

A natureza transacional das plataformas digitais tem desa-
fiado os principios tributarios tradicionais, que foram projetados
em uma era onde as fronteiras fisicas claramente delimitavam ju-
risdigdes fiscais. As operagbes digitais, que [requentemente trans-
cendem essas fronteiras, exigem uma reconsideragdo de como os
tributos sio aplicados e coletados.

A medida que o mundo se torna cada vez mais digitaliza-
do, plataformas digitais tém redefinido as interagdes economicas e
sociais. A ascensdo dessas plataformas criou ndo apenas novas
oportunidades de negécios e desafios regulatorios, mas também
levanta questdes complexas sobre tributacdo em uma economia
clobalizada.

Pode-se afirmar que um objetivo amplamente almejado é
uma tributagdo justa, equitativa e eficiente, cuja carga fiscal seja
distribuida de tal maneira que evite distor¢des econdmicas e ain-
da, promova a justica social. Quando bem estruturado, o sistema

! Mircia Rossi é Doutora em Conhecimento, Estratégia e Inovagio, Mestre
em Controladoria e especialista em Direito Tributirio, com mais de 25 anos
de expeniéncia em grandes empresas. Professora e palestrante, ¢ fundadora ¢
socia da MR Educagio Corporativa e Gestdo Empresarial.

* Advogado formado pela Universidade Candido Mendes, no Rio de Janeiro,
com LLM em Direito Tributirio ¢ Contabilidade pelo Instituto Brasileiro de
Mercado de Capitais - IBMEC/RJ. Atua como socio da drea tributiria do
Escritorio Gaia Silva Gaede & Associados, no Rio de Janeiro. E membro do
Comité de Inovagio da Amcham.
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tributario pode incentivar a inovagdo, o empreendedorismo ¢ o
investimento, criando um ambiente propicio para o crescimento
econdmico.

No entanto, o cenario economico atual demanda a adapta-
¢do das politicas tributdrias para acomodar a natureza ¢ o alcance
das operagdes digitais, em especifico, as plataformas digitais. Essa
necessidade de adaptagdo esta ligada principalmente ao modo co-
mo as empresas digitais podem operar em multiplas jurisdigdes
sem uma presenca fisica substancial. No entanto, as autoridades
fiscais enfrentam o desafio de identificar onde os lucros sdo gera-
dos ¢ de estabelecer mecanismos para capturar a receita tributaria
correspondente,

O PLP 68/2024, enquanto projeto de reforma tributaria,
serve como um importante catalisador para discussdes e analises
comparativas com praticas globais. Para isto, faz-se necessario
enderecar as complexidades impostas pelas plataformas digitais,
que desafiam os modelos tributirios convencionais.

Ao se alinhar com diretrizes da OCDE e refletir sobre ex-
periéncias anteriores como as estabelecidas pelo Convénio ICMS
42/2018, o PLP 68/2024 nido apenas propde mudangas legislativas,
mas tambeém estimula um ambiente de estudo ¢ debate sobre como
08 sistemas tributarios podem evoluir.

A interagéo entre o projeto de lei e os estudos contempo-
raneos amplia o entendimento das implicacdes economicas e soci-
ais da tributagio digital, essencial para o desenvolvimento de um
sistema tributario justo e eficiente na era digital. Este didlogo ¢
enriquecido pela contribuicio pesquisadores que exploram o al-
cance ¢ 0 melhor entendimento do que constitui transacdes digitais
com base em evidéncias coletadas em diferentes jurisdigoes. Essa
analise fornece uma breve compreensdo transversal de como as
politicas e estudos atuais estio sendo moldados para atender as
demandas de uma economia cada vez mais digitalizada.

Nesse contexto, o presente artigo tem por objetivo endere-
car reflexdes juridicas e praticas a respeito das regras de responsa-
bilizagdo que estio em discussdo no dmbito do Congresso Nacio-
nal, notadamente quanto ao seu alcance e os potenciais impactos
para o ecossistema digital.
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2. O que sao plataformas digitais?

Sob o ponto de vista juridico, no contexto da Reforma
Tributaria, sera considerada plataforma digital, para fins de respon-
sabilizagdo (solidaria ou por substitui¢do, como serd visto mais a
frente) pelo pagamento do IBS e da CBS, aquela que:

i) atua como intermediaria entre fornecedores e ad-
quirentes nas operagoes, realizadas de forma ndo
presencial ou por meio eletrénico; e

ii) controla um ou mais dos seguintes clementos cs-
senciais a operagio:

a) cobranga;

b) pagamento;

c) definicdo dos termos e condigdes; ou
d) entrega.

Em uma primeira avaliagiio, ¢ possivel concluir que o Po-
der Legislativo busca atribuir a responsabilidade pelo pagamento
dos tributos aos players que teriam maior relevancia sobre a opera-
¢do realizada, afinal, aquele que controla o fluxo financeiro do
negocio ou a efetiva entrega do bem vendido, em tese, teria maior
capacidade de fazer cumprir a obrigagio tributaria em caso, por
exemplo, de inadimplemento pelo real contribuinte.

Todavia, para que tal finalidade seja alcangada, nos parece
que a redaciio atualmente proposta mereca certo ajuste. Veja-se
que a proposta atualmente em discussdo determina que a responsa-
bilizagdo recaira sobre aquele que controlar “wm ou mais” dos
requisitos.

Isto significa dizer, em ultima analise, que o player que se
dedica a entrega de mercadorias e a defini¢io dos termos e condi-
¢es podera assumir o pesado fardo tributario sem ter qualquer
ingeréncia sobre o pagamento, recebimento e cobranca.

Ademais, o conceito de “controle” nos parece merecer me-
lhor apreciagdo por parte do Congresso Nacional, sobretudo por
conta das diferentes modalidades de plataformas digitais existentes.

3. Perspectiva de Pesquisas Académicas

Plataformas digitais sdo infraestruturas tecnologicas que
facilitam a interagdo entre diferentes grupos de usuarios, permitin-
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do a entrega, automacdo ¢ gestio de servigos digitais. Essas plata-
formas sio caracterizadas pela modularidade, governanga distribu-
ida, e efeitos de rede, onde o valor aumenta com a expansdo das
transagdes e da base de usuarios. Elas operam em diversos niveis
da arquitetura técnica (dispositivo, sistema operacional, aplicagdes)
e abrangem multiplos dominios de aplicagdo (financeiro, satde,
comercio eletronico, entre outros).

A governanga dos ecossistemas de plataformas digitais é
um desafio devido aos miiltiplos interesses dos diversos atores.
Historicamente, a governanga era controlada por um proprictario
da plataforma que orquestrava interacdes dentro do ccossistema.
Contudo, pesquisadores’ alertam para uma tendéncia crescente
para a governanga coletiva e distribuida, onde a tomada de decisdao
e a propriedade dos recursos sdo compartilhadas entre os partici-
pantes.

Nesse modelo emergente, a tomada de decisdo e a propri-
edade dos recursos sdo compartilhadas efou contratadas entre par-
ticipantes, refletindo um esforco colaborativo que busca harmoni-
zar 0s interesses e maximizar o valor gerado para todos os envol-
vidos. Uma plataforma que medeia diferentes grupos de utilizado-
res, como compradores e vendedores, ¢ normalmente chamada por
plataforma multilateral®,

O gerenciamento das atividades centrais e periféricas® das
plataformas digitais permeiam sua operacio e adaptagio as de-
mandas comerciais. As atividades centrais, ou core business, in-
cluem a entrega e gestio de produtos e/ou servigos digitais, defi-
nindo a identidade da plataforma. Atividades periféricas, como
meios de pagamento, seguros ¢ atendimento ao cliente, comple-

3 Costabile, C., Iden, J., & Bygstad, B. (2022). Building digital platform eco-
systems through standardization: an institutional work approach. Electronic
Muarkets, 32(4), 1877-1889. Os pesquisadores investigam o desenvolvimento
de padrdes para tecnologias e praticas de trabalho em um ecossistema de
platatorma digital.

4 Boudreau, K. J., & Hagiu, A. (2009). Platform rules: Multi-sided platforms
as regulators. Platforms, markets and innovation, 1, 163-191.

* Djellal, F., & Gallouj, C. (2023). Core Services and Peripheral Services. In
F. Gallowj, C. Gallouj, M. C. Monnoyer, & L. Rubalcaba (Eds.), Elgar Ency-
clopedia of Services (pp. 157-158). Cheltenham, UK & Northampton, USA:
Elgar Publishing.
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mentam as centrais, melhorando a experiéncia e ofertas ao usuario
e promovendo a inovagdo. Essa integragio transforma a plataforma
em um hub de servigos, facilitando a adaptagio a um ambiente em
constante mudanga e fortalecendo sua competitividade — tal inter-
conexio promove a complexidade dos sistemas econdmicos,” im-
pulsionando a criagdo de novas atividades e servigos e desafia a
tributacdio destes servigos e plataformas.

Contudo, a eficicia dessas plataformas depende significa-
tivamente da implementa¢do de normas comuns para garantir a
compatibilidade téenica ¢ organizacional entre diferentes sistemas,
tecnologias, dados e processos de negocios. Em ecossistemas cola-
borativos onde ndo ha um lider claro, a criagfio e difusdo dessas
normas exigem um processo dindmico e consensual entre os atores
envolvidos. A regulagdo se torna necessaria para estabelecer e
manter a interoperabilidade, facilitando assim uma governanga
eficaz e uma operagio harmoniosa das plataformas digitais.

Ainda, outros ecstudos’ destacam que a governanga das
plataformas digitais varia entre modelos centralizados e descentra-
lizados. Plataformas centralizadas sdo controladas por um tnico
proprietario, que define e mantém as regras de governanga. Ja as
plataformas descentralizadas sdo governadas por comunidades
peer-to-peer, empoderando os usuérios a determinar a direcéo da
plataforma. Este aspecto de governanga influencia diretamente o
design da plataforma e a distribuicdo de poder entre os participan-
tes.

A co-criagdo em plataformas digitais refere-se a colabora-
¢do entre multiplos atores (usudrios, desenvolvedores, fornecedo-
res, dentre outros) para criar valor de maneira conjunta. Essa abor-
dagem ¢ comum em plataformas que incentivam a participagio
ativa de seus membros na criagio e aprimoramento de produtos e
servigos. Mesmo em servigos piblicos, a co-criagio com contribu-
intes e cidaddos busca inovar e melhorar a qualidade dos servigos
oferecidos.

* Desmarchelier, B. (2019). Service Economies and Complexity. In Handbook
of Service Science, Volume I1 (pp. 711-728). Springer. Cham.

" Hein, A., Weking, 1., Schreieck, M., Wiesche, M., Bohm, M., & Krc- mar,
H. (2019). Value co-creation practices in business-to-business platform eco-
systems. Electronic Markets, 29(3), 503-518.
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Mesmo em servigos publicos, a co-criagdo com contribu-
intes e cidadios é relevante para inovar e melhorar a qualidade
dos servigos oferecidos. Estudos exploram como as redes de ino-
vagdo em servigos plblicos dependem da colaboragédo entre dife-
rentes atores para promover a inovagdo social e a criagdo de valor
coletivo®,

Além disso, a natureza dos servigos que permeiam estas
plataformas adiciona uma camada extra de desafio, especialmente
em relacio aos servigos.

Considerando o rumo mais direcionado & ecossistemas co-
laborativos, ao que tudo indica, o formato que vem sendo proposto
pelo Congresso Nacional talvez represente um modelo que, com o
passar do tempo, terd menor representatividade no mercado.

Ademais, caso o ecossistema de inovagdo siga caminhan-
do para ambientes cada vez mais descentralizados, o “controle”
sobre os aludidos “elementos essenciais” pode restar prejudicado,
dificultando, portanto, a aplica¢do das regras de responsabilizagdo
tributaria previstas, frustrando, portanto, a arrecadacdo do IBS e da
CBS.

4. A responsabilidade tributiria i luz do PLP 68/2024

Segundo o art. 23 do PLP 68/2024, plataformas digitais
serdo responsaveis pelo recolhimento do IBS e da CBS, indepen-
dente de estarem localizadas no exterior. O que se pretende & asse-
gurar a correta tributagdo das transacOes realizadas através do
ecossistema digital.

Objetivamente, duas sdo as hipoteses de responsabilizacio
das plataformas:

por substitui¢iio, quando o fornecedor estd residindo ou

domiciliado fora do pais, a plataforma digital, mecanica

que, em teoria, garantiria o adimplemento da obrigagio
tributdria mesmo na auséncia fisica no pais onde a transa-
¢do ocorre; €

* Diesmarchelier, B., Djellal, F., & Gallouj, F, (2021). Collaborating for social
innovation in public services: Inside the black box of public service innova-
tion networks for social innovation (PSINSIs). Post-Print halshs-03177910,
HAL.
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por solidariedade, quando o contribuinte (usuario da pla-
taforma que vende ou presta servigos — no mercado, cha-
mado de “seller”) estd no pais, mas ndo cumpre com suas
obrigagdes fiscais, como a inscricdo nos termos especifi-
cos da legislacio ou o registro da operagdo em documento
fiscal eletrénico.

De se notar, inicialmente, que a Administragéio brasileira,
neste particular, vem buscando criar regras de responsabilizagio
que, de certa forma, ja sdo conhecidas pelas plataformas digitais
atuais (a cxemplo do Convénio ICMS n. 42/2018 ¢ normas internas
que impdem a responsabilizagio sobre operagbes ocorridas no
ambiente de marketplaces).

A eficiente implementagiio das regras de responsabiliza-
¢do podera atribuir impactos para fins de aplica¢do do principio da
ndo cumulatividade, admitindo-se o mecanismo do split payment.
Se o aproveitamento do crédito do IBS e da CBS depende do efeti-
vo cumprimento da obrigacdo tributaria, garantir que a plataforma
honre a obrigacio em nome do seller significa, em tese. viabilizar
a tomada do crédito pelo contribuinte adquirente, reduzindo (ou
mitigando) impacto em suas regras de custeio (CMV).

Entretanto, considerando que o ecossistema digital vem
ganhando cada vez mais relevincia no mundo dos negdcios e que o
ambiente descentralizado ¢ uma tendéncia, nos parece que as re-
gras atualmente em discussdo tenham pouca efetividade com o
passar dos anos.

Operagdes realizadas através de estruturas de blockchain
com bens intangiveis talvez ndo sejam devidamente gravadas pela
tributagdo brasileira. De igual maneira, as operagdes no mundo de
games, ambiente em franco erescimento, que movimenta bilhoes
de dolares todos os anos atraves de negocios em inimeras jurisdi-
goes.

Frustrada também podera ser aplicaciio das regras de res-
ponsabilizagiio em ecossistemas de mitua cooperaciio de diferentes
players — como ¢ o caso do que se conhece como “super apps™.
Neste caso, quem sera o responsavel pela fiscalizagdo do seller?

A despeito das ponderagdes acima, que, frise-se, podem
ser sanadas ainda no contexto dos debates no dmbito do Congresso
Nacional, fato é que, comparativamente aos tratamentos existentes
no exterior, em especial em Paises membros da OCDE, pode-se
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concluir que o tratamento que vem sendo construido no Brasil
tende a ser mais branda.

Hé tempos que a OCDE’ desenvolve e fornece um guia
pratico para que as autoridades fiscais possam projetar sistemas de
tributagiio que considerem a natureza complexa ¢ multilateral das
plataformas digitais.

De fato, a Organizacio reconhece e discute a complexida-
de das plataformas digitais como facilitadoras de interagdes entre
miltiplos participantes, ndo apenas um B2B. Essas plataformas,
muitas vezes referidas como plataformas multilaterais ou de malti-
plos lados, conectam diferentes grupos de usudrios (como vende-
dores, compradores e até prestadores de servigos), cada um com
interesses distintos.

A tributagio nesse contexto € particularmente desafiadora,
pois as plataformas ndo apenas vendem produtos diretamente aos
consumidores, mas também permitem que terceiros vendam seus
produtos ¢ servicos, sendo admitida, ainda, a comercializacdo ¢
bens tangiveis e intangiveis. Isso tudo levanta questdes sobre quem
¢& responsavel pelo recolhimento e repasse do IVA/GST.

Neste sentido, a OCDE propoe que as plataformas digitais
possam ser consideradas responsaveis por todos os tributos nas
vendas realizadas por comerciantes que as utilizam, inclusive,
comerciantes sdo pequenos ou estio localizados em jurisdigdes
diferentes das de seus consumidores.

Aleém disso, a OCDE sugere a implementagiio de regimes
de responsabilidade conjunta, onde a plataforma pode ser respon-
sabilizada juntamente com o vendedor, se as obrigacdes fiscais ndo
forem cumpridas.

Alguns paises'’, incluindo os da Unido Europeia e Norue-
ga, adotaram praticas alinhadas com as diretrizes da OCDE'! para
envolver plataformas digitais na coleta de impostos sobre vendas
online. Essas jurisdigdes, ao contrario do que vem sendo enderega-
do no Brasil, implementaram legislagdes que exigem que plata-

* OECD (2019), The Role of Digital Platforms in the Collection of VAT/GST
on Online Sales, OECD Publishing, Paris, .

1 Diretiva do IVA da EU: ; Noruega: .

1 OECD (2019), The Sharing and Gig Economy: Effective Taxation of Plat-
form Sellers: Forum on Fax Administration, OECD Publishing, Paris, .
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formas digitais registrem € remetam os tributos incidentes sobre as
transagbes realizadas em seus territorios.

5. Conclusdes

Como visto, o PLP 68, ao tratar das regras de responsabi-
lizagdo das plataformas digitais inaugura importante mecanismo de
preservacgio da arrecadagio tributdria para operagdes realizadas em
ambito digital, em linha, inclusive, com o que ja autoriza o proprio
Cadigo Tributario Nacional (artigos 124 ¢ 128).

E inegivel que, diante da pluralidade de operagoes e da
necessidade de comprovagio do pagamento do IBS ¢ da CBS para
fins de aproveitamento de crédito pelo comprador, que as plata-
formas seriam responsabilizadas pelas intermediagdes realizadas.

Entretanto, nos parece que o atual texto demanda ajustes e
melhor definico de determinados conceitos, sob pena de estar
desalinhado ao mercado em curto espago de tempo.

Sob o ponto de vista pritico e de geragio de negocios, as
plataformas também passardo por um periodo importante de adap-
tagdo.

Primeiramente, elas precisariio desenvolver contratos deta-
lhados com os fornecedores, incluindo clausulas especificas que
definam claramente a responsabilidade pelo recolhimento dos tri-
butos, seja pela plataforma ou pelo fornecedor. Além disso, de-
mandara cadastro atualizado de todos os fornecedores. especifi-
cando a localizagdo (nacional ou estrangeiro) e suas responsabili-
dades fiscais.

Para assegurar a conformidade proposta, as plataformas
deverdo, ainda, implementar ferramentas de automagdo capazes de
monitorar e verificar todas as transagdes em tempo real, identifi-
cando automaticamente quem ¢ responsivel pelo recolhimento dos
tributos de acordo com os contratos e responsabilidades firmadas.

Ainda, ¢ possivel, e parece que serd mais que necessario,
que plataformas venham, estabelecer uma comunicagio proativa
com as autoridades fiscais, notificando-as sobre quaisquer mudan-
¢as nos fornecedores, responsabilidades aferidas, ou na estrutura da
plataforma que possam impactar a responsabilidade tributaria.

0s modelos de negocios digitais estdo em constante rein-
vengao, oferecendo servigos diversos que vao além das transagoes
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tradicionais. Para evitar desiquilibrios econémicos e incentivar a
inovagio nos modelos de negdeios e, inclusive, atrair investidores,
a PLP 68/2024 forca com que a legislagdo tributaria venha se atua-
lizar e acompanhar essas mudangas.

Isso significa que o fisco deve desenvolver um entendi-
mento amplo das operagdes digitais ¢ das especificidades de cada
plataforma. A colaboragéio entre o setor privado e reguladores pode
ser mais que necessaria para desenvolver regulamentagdes que
sejam ao mesmo tempo justas e incentivadoras da inovagio.

6. Apéndice

OCDE vs PLP 68/2024

Convergéncias PLP 68/2024 e OCDE

Ambas as legislagBes propdem que as plataformas digi-
tais assumam a responsabilidade pelo recolhimento dos
tributos das transacdes realizadas por elas. Portanto,
trata-se de um entendimento comum de que as plata-
formas digitais tém capacidade e escala para gerenciar as
obrigacBes fiscais decorrentes das operages que facili-
tam,

Responsabilidade
das Plataformas

Tanto as diretrizes da OCDE quanto a PLP 68 reconhecem
a natureza multilateral das plataformas digitais, que
conectam diversos grupos com interesses distintos, como
usuarios, vendedores, compradores e prestadores de
5ervigos.

Abrangéncia
Multilateral

Em ambos os casos, hd uma tentativa de incluir plata-
formas baseadas no exterior no regime fiscal local, ga-
rantindo que a tributacdo seja equitativa independente-
mente da localizagdo fisica da plataforma

Inclusdo de Pla-
taformas Estran-
geiras
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Pontos de Disting3o PLP 68/2024 e OCDE

Especificidades
Legais e Fiscais

Mecanismos
de Solidarie-
dade Fiscal

Focoem IBS e
CBS

Infraestrutura
Tecnoldgica
das Platafor-
mas

Enquanto a OCDE oferece um guia pratico mais generalista
que pode ser adaptado conforme a jurisdiciio local, a PLP
68/2024 possui diretrizes especificas, adaptadas 3 realidade
fiscal e legislativa brasileira, com detalhes especificos sobre
como as plataformas devem operar dentro do sistema
tributério brasileiro.

A PLP 68/2024 introduz mecanismos especificos de solida-
riedade fiscal, onde as plataformas podem ser responsabili-
zadas juntamente com o vendedor se as obrigagdes fiscais
nao forem cumpridas. Isso vai além das recomendagies
gerais da OCDE, oferecendo um modelo mais estrito e
detalhado de responsabilidade compartilhada.

A legislagdo brasileira foca em impostos especificos como o
IBS (Imposto sobre Bens e Servigos) e o CBS (Contribui¢do
sobre Bens e Servigos), que sdo peculiares ao sistema tribu-
tério brasileiro, enquanto as diretrizes da OCDE sdo mais
abrangentes e ndo especificam tipos de impostos, sendo
aplicaveis a diferentes modelos de IVA/GST globalmente.

A OCDE recomenda que plataformas digitais utilizem siste-
mas automatizados para rastreamento e relatdrio de tran-
sacfes, 0 que pade incluir a necessidade de infraestrutura
tecnoldgica avangada para garantir a conformidade fiscal. A
PLP 68 traz como foco na criagdo de novas tributacdes, em
como na estrutura de ndo-cumulatividade dos impostos, na
base de cdlculo para importages e exportagGes, e no regis-
tro dos contribuintes — n3c mencionando explicitamente a
necessidade de plataformas digitais desenvolverem infraes-
trutura tecnoldgica avancada para gerenciar a coleta e o
repasse de tributos.







TRIBUTACAO DE MARKETPLACESE A
REGULAMENTACAO DA REFORMA TRIBUTARIA

Aloisio Flavio Ferreira de Almeida'

1. Introdugio

Nos anos 90, a Internet surpreendia a todos pelo potencial
de negocios que o futuro traria, mas ndo se tinha ainda perfeita
ideia dos avangos. Agora, o futuro chegou com for¢a e a economia
digital vai se expandindo em inimaginaveis transacdes. Uma de
suas sacadas mais geniais foram as plataformas digitais. Se antes o
consumidor tinha que comparecer a uma loja fisica para escolher
seu produto, hoje pode obter mais informagdes e opgdes ao realizar
uma compra virtual.

Plataformas digitais sdo aplicativos de Internet que facili-
tam a interagdo, as transacdes e a colaboragdo entre usuarios e
provedores de servigos. Elas servem como intermedidrias em di-
versas atividades, permitindo a conexdo entre diferentes grupos de
usuérios. Elas incluem marketplaces, redes sociais, plataformas de
streaming, aplicativos de transporte e delivery. Elas exploram o
efeito de rede indireto” ao permitir que os usuarios de um grupo se

! Doutor em administragiio publica ¢ governo pela EAESP-FGV ¢ consultor
de administragio tributiria do Centro Interamericano de Administragies
Tributdrias (CIAT).

1O efeito de rede indireto ocorre quando um dos grupos que se conecta 4
plataforma tende a aumentar seu niimero de usuirios em funciio do aumento
do nimero de usudrios de outro grupo conectado & plataforma (OCDE, 2018).
Na Uber, por exemplo, o aumento do niimero de motoristas beneficia os pas-
sageiros e vice-versa, fazendo com que mais passageiros ¢ mais motoristas
desejem se conectar a plataforma. Esse fendomeno fortalece a plataforma digi-
tal. que tende a ganhar certo poder de mercado. lsso é comum em negdcios
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beneficiem do crescimento do nimero de usuarios em outro grupo.
Esse efeito impulsionou as compras virtuais.

Lojas virtuais aglutinadas deram origem aos chamados
marketplaces, objeto deste estudo, Nomes como Mercado Livre e
Amazon, entre tantos outros, tornaram-se corriqueiros, alavancan-
do o chamado e-commerce. Com efeito, relatorio da Receita Fede-
ral (RFB, 2022) obtido com dados das notas fiscais eletronicas
apontou crescimento substancial das vendas do e-commerce nos
anos de 2019, 2020 e 2021. Em 2020, o total de vendas com o
coméreio eletrénico, captado pelas notas fiscais cletronicas, supe-
rou R$ 230 bilhdes, valor 41% superior ao do ano de 2019. Por sua
vez, matéria da e-Commerce Brasil (ECBR, 2024) aponta que as
vendas com e-commerce no Brasil em 2023 foram de R$ 349 bi-
Ihdes e que penetragdo do e-commerce no varejo total passara de
11% em 2023 para 15 % em 2027. Ou seja, a preferéncia dos con-
sumidores pelas compras virtuais estaria em franca ascensdo.”

A pujanca dos negocios digitais requer resposta adequada
em termos de tributagdo. Ao verificar que as empresas de tecnolo-
gia digital estdo entre as maiores do mundo, muito se tem discutido
no Brasil e no exterior a respeito do tema. A atuagdo massiva des-
sas empresas em mercados onde ndo precisam ter presenca fisica
fez recair a discussiio sobre o direito de tributar e, em reconhecen-
do esse direito, como definir o sujeito passivo da obrigagdo tributa-
ria, a matéria tributavel e os demais elementos necessarios ac lan-
camento. Nesse aspecto, inovou o Projeto de Lei n. 3.887/20, ao
prever explicitamente a tributagdo de plataforma digitais. Esse
projeto propunha a criagio da Contribuicdio sobre Bens e Servicos
(CBS). que substituiria o PIS e o Cofins, deslocando a responsabi-
lidade do recolhimento para as plataformas digitais quando elas
atuassem como intermediarias nas transagdes em que a vendedora
nio emitisse documento fiscal.

digitais, Alguns cresceram muito rapidamente, mas também rapidamente
declinaram (ex. Orkut),

1 Segundo o Kit de Herramientas del IVA para Latinoamerica y el Caribe da
OCDE, GBM, CIAT e BID (OECD/GBM/CIAT/BID, 2021), o crescimento
anual do comércio eletrdnico na América Latina foi estimado entre 20% e
30%, envolvendo bens, servigos e produtos digitais, inclusive acesso a down-
loads de misica e televisio por demanda, jogos, transporte de passageiros,
aloj 1 e arrend ito imobilidrio. O documento ressalta a auséncia de
regras eficazes do IVA sobre essas operagdes.
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Todavia, a existéncia de plataformas digitais estrangeiras
atuando no Brasil permanece um desafio. Empresas nacionais de e-
commerce queixam-se da competigdo internacional, quando as
estrangeiras ndo se sujeitam a nossas regras fiscais. Alguns paises,
como Japdo. Noruega. Australia e mais recentemente a Unido Eu-
ropeia’, obrigam plataformas estrangeiras a um cadastro simplifi-
cado para o IVA, solugiio recomendada pela OCDE, mas sem apli-
cagdo no Brasil. Outro ponto a discutir € sobre como realizar o
enforcement de regras nacionais sobre empresas que atuem desde o
exlerior.

Considerando tratar-se de uma questdo mundial, ¢ pruden-
te examinar o que resultou do debate em foros internacionais. A
imposi¢do tributaria deve ser cuidadosa, de preferéncia obedecen-
do a principios e técnicas amplamente reconhecidos. Em se tratan-
do de questdes envolvendo a comunidade internacional, a adogdo
de medidas unilaterais ¢ frequentemente mal vista e depde contra a
insercdo do Brasil nas cadeias globais de valor. Felizmente, no
ambito da tributacdo do consumo, houve consenso sobre a econo-
mia digital. O trabalho do Working Party 9 (WP-9) da OCDE
(também envolvendo paises emergentes de fora da organizagio,
Brasil inclusive) culminou na publicagdo das Guidelines ou Dire-
trizes Internacionais para o V4 (OCDE, 2017). A atribuigio de
direitos de tributar no IVA foi pacificada pela aplicagdo do princi-
pio do destino, favorecendo os paises de grande mercado consumi-
dor, como o Brasil.

Nesse cendrio, o presente texto” revisa algumas diretrizes
da OCDE para o IVA, no que se refere ao comércio eletrénico,
com intuito de contribuir para a regulamentacio da Reforma Tribu-
taria, instituida pela EC n. 132. A Reforma estabeleceu o principio
do destino para o IBS e a CBS, ponto que alinha o Brasil ao enten-

* A Unido Europeia (UE) obriga plataformas digitais cstrangeiras a realizar
um cadastro simplificado para o IVA, Mecanismo denominado One Stop Shap
(O55) abrange todas as vendas a distincia de bens para consumidores finais
dentro da UE e determinados servigos transfronteirios B2C. O OSS permite
que as empresas se registrem no IVA em um dnico pais da UE e relatem o
IVA devido em todos os estados membros através de um Unico portal online,
simplificando o processo de cumprimento das obrigagdes fiscais (KPMG,
2024).

* Importante registrar o uso do ChatGPT, da OpenAl, no apoio a essa pesqui-
54, mas sem citages.
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dimento pacificado no mundo. Por sua vez, o PLP n. 68/2024 re-
conhece a responsabilidade das plataformas digitais, mesmo que
localizadas no exterior, sobre o pagamento do IBS ¢ da CBS. Sao
mudangas importantes na tradigdo tributaria brasileira, que se ali-
nham aos novos padrdes mundiais.

Entretanto, restam varias questdes em aberto para que se
efetive um modelo tributdrio para as plataformas digitais e os mar-
ketplaces. Por exemplo, € preciso discutir, desenhar e implementar
regras para a defini¢io do local de consumo de bens e servigos,
para a responsabilizagio dos marketplaces pelas obrigagdes atinen-
tes aos novos tributos, bem como se deve haver regime simplifica-
do para plataformas digitais ¢ como os instrumentos de controle
fiscal podem ser usados. A inspiragfio nas diretrizes da OCDE
pode ser um bom ponto de partida para essas questoes.

Nos proximos itens, passamos em revista algumas ques-
toes tributarias atuais envolvendo marketplaces, tais como a defi-
ni¢do de receita bruta, a responsabilidade tributdria pelo ICMS ¢ o
tratamento tributario de plataformas nacionais e estrangeiras, De-
pois, trazemos as Diretrizes da OCDE seguidas de comentarios.
Espera-se que a nova tributagdo de marketplaces possa equilibrar
os interesses da sociedade, que necessita dos recursos publicos,
com os dos marketplaces, que pretendem operar com baixos custos
¢ previsibilidade.

2. Questdes sobre a tributagiio de marketplaces no Brasil
2.1. Conceito de receita bruta

Plataformas digitais que agregam diversas lojas virtuais
sdo conhecidas como marketplaces. E o caso da Amazon, Ameri-
canas, Mercado Livre, entre outros. Suas receitas volumosas cha-
mam a atencéo, mas se vistos como intermediadores” entre comer-
ciantes ¢ consumidores nem todas essas receitas lhes pertencem
efetivamente.

® E importante ressaltar que os grandes marketplaces costumam operar de
modo misto. Ou seja, além das vendas que realizam como intermedidrios,
sendo comissionados pelos servigos prestados, hd também vendas proprias de
mercadorias e servigos.

356



NOSSA REFORMA TRIBUTARLA
AMALISE DA EC 13023, D0 FLF 682024 (CRSTHS) E DO PLI I08T004 (COMITE GESTOR, COMTERCRS0 DO 155, TTCMIVE [T8I)

Nesse entendimento, com relagdo aos tributos federais
IRPJ, CSLL, PIS e Cofins, a Receita Federal emitiu a Solucio de
Consulta (SC) Cosit n. 170 de 2021, estabelecendo que a receita
bruta dos marketplaces ndo € o total recebido, mas somente ¢ con-
siderado como faturamento do marketplace a comissio recebida da
intermediacio entre vendedores/fornecedores e consumidores. Os
valores que apenas transitam pelas contas do marketplaces e que
sdo repassados a terceiros ndo compdem a receita bruta dessa ati-
vidade empresarial. Marketplaces seriam compardveis a grandes
shopping centers virtuais. Todavia, a Receita Federal esclarece:

Salienta-se que esse entendimento se aplica somente se
estiverem bem definidas uma relagdo juridica de presta-
¢do de servigo entre a consulente e seus contratantes e
outra de compra e venda de mercadorias entre os contra-
tantes e os consumidores finais. (SC Cosit n. 170/2021).

Portanto, é preciso que o marketplace mantenha documen-
tos comprobatorios, como contratos € comprovantes, emita notas
fiscais pelos servicos prestados e efetue os devidos registros fis-
cais.

2.2. Responsabilidade tributiria dos marketplaces pelo ICMS ¢
ISSQN

Com relagdo ao [CMS, de competéncia dos estados fede-
rados, ¢ ao ISSQN, imposto sobre servigos de qualquer natureza,
que compete aos municipios, em geral, admite-se caber ao mar-
ketplace recolher o 1ISSQN pelos seus servigos de intermediagio,
enquanto o ICMS é de responsabilidade do vendedor da mercado-
ria, i.e., a loja contratante do marketplace ou ele proprio, quando
vende mercadorias suas. A polémica se instala quando se discute a
responsabilidade do marketplace pelo ICMS devido por vendas de
mercadorias de terceiros.

Os estados federados ndo tém posicionamento uniforme
nessa questio. No estado da Paraiba, por exemplo, a responsabili-
dade tributaria dos marketplaces pelo ICMS é regida pela Lei Es-
tadual n. 6.379/1996, segundo a qual os marketplaces sdo respon-
sdvels solidarios pelo pagamento do ICMS e seus acréscimos le-
gais, quando rcalizam a intermediagio de operagoes de circulagdo
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de mercadorias sem a emissdo de documento fiscal pelos vendedo-
res, No Rio de Janeiro, a Lei 8.795/20 estabelece que os mar-
ketplaces podem ser responsabilizados quando ndo prestam infor-
magdes sobre as operagdes, se o contribuinte estiver em situagdo
cadastral irregular ou se a transacéo financeira for realizada sem a
emissdo de nota fiscal. Sdo Paulo, Ceara, Bahia e Mato Grosso
publicaram normas com aspectos similares.

Se por um lado tais normativas buscam resguardar as re-
ceitas dos estados, por outro, acabam por impor custos adicionais
aos marketplaces. Afinal, para figurar como responsiveis solida-
rios, eles devem manter registro de informagdes ¢ documentos de
seus contratantes. Se forem contribuintes do ISSQN, devem ade-
quar-se¢ também ao cumprimento da legislagdo do ICMS. Para
maior seguranga dos marketplaces, a legislacdo precisaria definir
todos os elementos necessarios para apuragio e pagamento desse
tributo pelo responsdvel soliddrio, bem como os limites de sua
atuacdo em diligéncias junto aos contratantes. Hoje, as diferencas
de tratamento entre os estados tornam o problema ainda mais com-
plexo para os marketplaces. (BARRETO, 2020) analisa essas leis
estaduais sob a otica constitucional para concluir pela dificuldade
de se atribuir responsabilidade aos marketplaces pelo ICMS, quan-
do nio séo eles os reais vendedores das mercadorias.

Segue-se a importancia de que o PLP n. 68/24 ¢ normas
subsequentes indiquem solucdo para uniformizar o tratamento
tributario dos marketplaces, oferecendo seguranga juridica e custos
de cumprimento razodveis. A Reforma Tributaria da EC n. 132
avancou ao eliminar o ICMS e o ISSQN, substituindo-os pelo IBS,
a ser repartido entre estados e municipios, com legislagio Ginica no
territorio nacional. Avangou também ao estabelecer o principio do
destino para defini¢do de competéncia do IBS, em conformidade
com as diretrizes da OCDE. E preciso, porém, ir além e definir
claramente as reponsabilidades dos marketplaces, buscando pre-
servar os ingressos publicos sem impor a eles custos exagerados ou
imprevisiveis.
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3. Diferencia¢iio entre marketplaces nacionais e estrangeiros

Outro aspecto ndo menos importante diz respeito ao tra-
tamento tributario de plataformas estrangeiras. Para atuar no Bra-
sil, plataformas digitais estrangeiras precisam ter um CNPJ e de-
signar um representante legal no Pais. Ficam também sujeitas ao
pagamento dos tributos devidos e demais obrigagdes legais. Ou
seja, essas medidas, em tese, deveriam tornar idéntico o tratamento
tributario de plataformas digitais nacionais ¢ estrangeiras, pois
ambas estariam submetidas as mesmas obrigacdes.

Apesar disso, o descumprimento por parte de plataformas
estrangeiras nfio ¢ facilmente detectavel nem punivel. Empresas
brasileiras costumam queixar-se de concorréncia desigual das es-
trangeiras, pois somente as primeiras suportariam as penalidades e
os riscos da fiscalizagdo.”

E fato que uma plataforma sediada no exterior consegue
oferecer bens e servigos a consumidores brasileiros pela Internet. A
economia digital mostrou ser desnecessaria a presenga fisica para
atuagdo nos mercados. O problema dos fiscos estd em como garan-
tir o cumprimento fiscal de empresas estrangeiras que estio fora de
sua jurisdi¢io. Mesmo aquelas que possuem CNPJ ndo represen-
tam garantia desse cumprimento, pois ha casos em que nio conta-
bilizam as vendas realizadas por suas plataformas no exterior.
Nesse contexto, € preciso diferenciar o fornecimento de bens do de
servigos e Intangiveis pela Internet, bem como se a operagio se
destina a empresa (B2B) ou pessoa fisica (B2C).

Se forem bens, os procedimentos aduaneiros teriio que ser
cumpridos, situagdo que garante aos fiscos brasileiros a oportuni-
dade do controle sobre o pagamento de tributos nas fronteiras,
portos e aeroportos, sejam as operacdes B2B ou B2C. Portanto, em
se tratando de bens e mercadorias, em tese, mesmo que haja des-
cumprimento por parte da plataforma estrangeira, existem condi-

7 Vale observar que tanto plataformas brasileiras quanto estrangeiras podem
estar intermediando vendas de lojas estrangeiras, portanto, de fora da jurisdi-
¢do brasileira. Impor a essas plataformas que obtenham informagdes de lojas
estrangeiras pode gerar mais uma dificuldade ao controle fiscal, ja que tais
lojas nfio estdo obrigadas 4 legislagio brasileira. A medida pode aumentar os
custos do marketplace, que. atendendo a virias jurisdicdes, deve buscar a
conformidade com as nuances legislativas de cada uma delas.
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¢oes para que a exigéneia fiscal seja verificada e cumprida. Exce-
tue-se, porém, o caso das vendas B2C de pequeno valor, que pela
grande quantidade destinada a milhares de contribuintes tornam-se
um desafio para o controle fiscal.*

Entretanto, em se tratando de servigos e intangiveis, em
que as operagdes ocorrem em downloads e uploads, sem passar por
qualquer fronteira, as obrigacdes mencionadas sio de dificil enfor-
cement. No entanto, esse &€ um problema mundial.

4. Diretrizes da OCDE para tributacio internacional do IVA

Na se¢iio anterior, foram resumidas algumas das principais
questoes ligadas a tributagdo de plataformas digitais, em especial,
marketplaces, no Brasil. Neste topico. busca-se aproveitar as orien-
tagdes da OCDE sobre o tema, com énfase nas operagdes de co-
méreio eletronico transfronteirico. Aspectos sobre o desenho inter-
no do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA). por exemplo, ali-
quotas ¢ arranjos entre os entes federados, ndo estdo abrangidos
aqui. Pretende-se examinar o documento diretrizes para o IVA da
OCDE (OCDE, 2017) em favor de solugdes para a tributagio do
comércio eletronico’ no Brasil, aproveitando a transi¢fio para o IBS

* A existéncia de um de minimis foi a solugdo encontrada pelo Brasil, isentan-
do bens de valor inferior a USD 50.00 de tributagio federal (imposto de im-
portagdo, PIS, Cofins e IPI), desde que enviados por e destinados a pessoas
fisicas. Na pratica, uma enxurrada de bens provenientes do exterior era envia-
da ao Brasil diariamente, sem que a Receita Federal conseguisse, em tempo
habil, verificar se provinham realmente de pessoas fisicas e se se destinavam a
pessoas fisicas, bem como se o valor era de fato inferior a 50 USD. Diversos
tipos de fraudes surgiram para aproveitar a isenciio, tais como: declaragio
falsa de contetido; fracionamento de remessas, subvaloraciio ete. Em 2023, for
criado o programa “Remessa Conforme”, que passou a admitir a isengdo de 50
USD para bens adquiridos por pessoas fisicas nas plataformas cadastradas no
programa. Em 2024, o assunto foi alvo de intensa discussdo no Congresso,
caso que ficou conhecido como “tributagio das blusinhas”. A isengio foi
revogada, | do-se a trit essas com imposto de importagio
de 20%, além do ICMS de 17%.

* 0 KIT de ferramentas jd mencionado (OECD/GBM/CIAT/BID, 2021) apre-
senta 8 recomendages de politica tributiria para aplicagiio do IVA ao comér-
cio eletrdnico. Resumidamente: (i) adotar nermas de IVA para determinar o
lugar da tributagdo dos fornecimentos de servicos e intangiveis a consumido-
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¢ a CBS. Enfase ¢ dada aos marketplaces, considerando que uma
legislacdo brasileira moderna deve contemplar a melhor forma de
tributagéio e de estimular um bom ambiente de negocios.

Tomando os fundamentos economicos das finangas publi-
cas, as diretrizes da OCDE destacam o principio da neutralidade
como essencial ao IVA. Elas exaltam a necessidade de que a legis-
lagdo do IVA nio crie discriminagio entre empresas, elimine dnus
tributdrios indevidos e ndo imponha sobre elas custos de cumpri-
mento desproporcionais. Em transagdes transfronteirigas, as dire-
trizes da OCDE visam harmonizar a aplicagdo do IVA, minimi-
zando ou eliminando a dupla tributacdo, bem como a ndo tributa-
¢io ndo infencional. Segue-se um extrato de algumas diretrizes
selecionadas, acrescidas de comentarios nossos.

I. Principio de destino: o IVA deve ser cobrado no pais onde o
consumo final ocorre. Este principio ¢ aplicado tanto para transa-
¢des B2B (empresa para empresa) quanto para B2C (empresa para
consumidor), garantindo que o imposto seja recolhido no local
onde os bens ou servigos sdo efetivamente consumidos.

Comentirio: nas exportagdes, ndo incide o IVA, havendo crédito
do IVA recolhido nas etapas da cadeia, mas nas importa¢des ha
incidéncia de IVA da mesma forma que para as empresas nacio-
nais. Garante-se, dessa forma, a neutralidade entre fornecedores
estrangeiros e nacionais. A Reforma Tributéria brasileira estabele-
ceu o principio do destino para o IBS e a CBS, alinhando-se as
diretrizes globais.

res finais: (ii) identificar critérios e indicios claros para determinar a residén-
cia habitual de um consumidor: (iii) exigir dos fornecedores ndo residentes de
servigos e intangiveis que se registrem e paguem o IVA; (iv) facilitar o cum-
primento por parte dos fornecedores ndo residentes; (v) exigir das plataformas
digitais que arrecadem e paguem IVA sobre as vendas realizadas por seus
intermédios; (vi) ampliar o regime aos bens importados de baixo valor; (vii)
considerar a obrigagio de retengiio na fonte & cargo dos intermediarios finan-
ceiros sobre os pagamentos a fornecedores ndio residentes; (viil) desenvolver
esforgos para alcangar uniformidade a nivel internacional no desenho e admi-
nistragiio das medidas anteriores.
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Reegras para definicdo do consumidor final

A aplicagio do principio do destino requer regras para
identificar o consumidor final, pois isso define a jurisdigio com
direito de tributar, As diretrizes da OCDE sugerem varias regras,
separando-as conforme a operagiio seja B2B ou B2C, ¢ se se trata
de mercadorias ou de servigos e intangiveis. As regras podem ser
gerais ou especificas, devendo as Gltimas prevalecerem sobre as
primeiras na existéncia de condigdes que levem a resultados mais
consistentes em termos de neutralidade e simplificacdo. Por exem-
plo, pode-se identificar a jurisdigdo de tributagdo pelo local onde
se da o consumo, pela residéncia habitual do consumidor ou pelo
local da sede da empresa, entre outras formas, Nio se trata aqui de
descrever tais regras ¢ as relagdes entre elas, mas de alertar que a
defini¢do do estado e municipio com direito a tributar o IBS no
Brasil necessitara de regras como essas para cumprir o dispositivo
que estabeleceu o principio do destino da Reforma Tributéria.
Pode-se definir que marketplaces estrangeiros também deverdo
seguir tais regras, pois isso facilitara o trabalho fiscal das autorida-
des brasileiras na atribuicio do tributo a determinado estado e
municipio.

I1. Autoliquidac¢iio nas transacbes B2B: para transagdes entre
empresas (B2B), o comprador ¢ responsavel por declarar e pagar o
IVA.

Comentdrio: nas transacdes B2B, as empresas nacionais devem
registrar na contabilidade as compras em plataformas estrangeiras,
respaldadas pelas respectivas faturas internacionais, declaragtes de
importagio, além de outros documentos exigidos pela legislagio
nacional. Tal mecanismo ¢ conhecido como autoliquidagdo ou
cobranga reversa e ja vem sendo aplicado pelo Brasil para o IPI,
PIS e Cofins. Ao dispensar o fornecedor estrangeiro de obrigagdes
relativas ao IVA, minimiza-se o custo de cumprimento ¢ a com-
plexidade. Para a administra¢do tributaria brasileira, ¢ também
vantajoso auditar empresas nacionais em lugar de estrangeiras,
Dessa forma, a OCDE atribui & empresa importadora o
dever de declaragido e pagamento do IVA, vez que o custo margi-
nal dessa obrigacdo acessoria ¢ para clas menos impactante, por
deterem documentos e informagdes necessirias ao langamento.
Ademais, o controle ¢ melhor, pois evadir, nesse caso, requer o
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descumprimento de véarias exigéncias legais que recaem sobre
importadores, exportadores e transportadores. Por ja ser utilizado
com sucesso no Brasil, o mecanismo poderia ser considerado na
regulamentagio do IBS e da CBS.

ITl. Registro do vendedor estrangeiro nas transagdes B2C: Nas
transagdes B2C, o vendedor estrangeiro deve registrar-se para fins
de IVA no pais do consumidor e recolher o imposto na fonte.

Comentirio: nas transagdes B2C, a pulverizagio dos consumido-
res pessoas fisicas torna mais dificil o controle fiscal. As diretrizes
da OCDE recomendam o registro do vendedor estrangeiro, mas
enfatiza que se dé opgio para um registro simplificado, contendo
apenas as informagdes e obrigacdes necessarias para operar e efe-
tuado por meios eletronicos disponiveis na pagina da administra-
¢do tributdria na Internet. Sem a simplificacfio, empresas estrangei-
ras podem incorrer em custos desnecessarios e capazes de desesti-
mula-las a entrar no mercado, algo que conflita com a neutralidade,
pois as regras do IVA devem ser elaboradas de forma que ndo
sejam elas a principal influéncia nas decisdes empresariais. Com
efeito, da teoria economica sabe-se que uma empresa estrangeira
mais eficiente pode aumentar o bem-estar social, nfio sendo o [VA
o instrumento adequado para protegio do mercado nacional.

Para as empresas estrangeiras de registro simplificado, as
diretrizes da OCDE recomendam que ndo sejam concedidos crédi-
tos de IVA. O imposto pago seria definitivo, simplificando os pro-
cedimentos de controle das administragdes tributdrias. As obriga-
¢oes também seriam minimas. Entretanto, caso a empresa estran-
geira queira fazer uso dos créditos, bastaria registrar-se no regime
normal e passar a atuar como as empresas brasileiras, ficando su-
jeita a todas as obrigacoes legais.

Ja dissemos que a legislacdo brasileira prevé que a plata-
forma estrangeira deve ter um CNPJ e um representante legal no
Brasil, mas a criagdo de um regime simplificado para marketplaces
e sem direito a créditos ¢ algo que pode ser debatido na regulamen-
tagdo da reforma tributiria. Outra questdo ¢ como garantir o cum-
primento por parte de empresas de fora da jurisdicdo brasileira. De
fato, pode ndo ser possivel ao Fisco aplicar multas a entidades
estrangeiras, mas o bloqueio no Brasil de um site de compras es-
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trangeiras ¢ possivel por aplicagiio de recursos tecnologicos, desde
que haja autorizagio judicial'’ ou de autoridade competente.

Importante destacar que o PLP n. 68/24 adotou, em sua
versdo original, o principio de que o IBS e a CBS devem ser pagos
mesmo por empresas localizadas no exterior ¢ sem presenga fisica
no Brasil, alinhando-se as praticas evolvidas com a economia digi-
tal.

IV. Responsabilidade de intermedifrios: as diretrizes da OCDE
admitem duas abordagens para o tratamento de intermedidrios,
caso em que se identificam os marketplaces:

a. a abordagem contratual, que toma por base os contratos
entre as partes; ¢
b. a atribuigdo ao intermediario de responsabilidade tributa-

ria para fins de cumprimento das obrigagées relativas ao TVA.

Comentario: ambas as abordagens podem ser discutidas
com vistas a aprimorar a regulamentagio da reforma tributaria. A
abordagem contratual vale-se da vontade expressa entre as partes,
quando, por exemplo, o marketplace assume a responsabilidade
pelas obrigacoes atinentes ao IVA junto ao fornecedor. A desvan-
tagem para o Fisco advém da necessidade de conhecer e interpretar
esses instrumentos, que podem estar escritos em idiomas diferen-
tes. A falta de clareza pode gerar prejuizos ao recolhimento do
IVA. Ja a abordagem da responsabilidade tributaria, embora con-
testada por Barreto (2000), ¢ admitida pela OCDE. De fato, ao
imaginar uma situacdo em que um marketplace apresente muitas
lojas estrangeiras localizadas em diferentes jurisdigdes, é mais
simples ¢ menos custoso para administracdo do IVA lidar com o
marketplace do que com todas as lojas mencionadas. Todavia, a
OCDE estabelece que as jurisdigdes devem emitir orientagdes
claras sobre todas as obrigacdes dos intermediarios, visto que a
atribuicdo de responsabilidade ndo lhes deve acarretar custos exa-
gerados.

W Houve casos em que autoridades brasileiras bloquearam o acesso de plata-
formas digitais. Um exemplo notivel é o bloqueio tempordrio do WhatsApp
em virias ocasides, devido a ordens judiciais. Esses blogueios foram imple-
mentados pelos provedores de servigos de internet a pedido das autoridades
judiciais,
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Por construgdo, o IVA deve recair sobre o consumidor 1i-
nal. As diretrizes da OCDE estipulam que “o dnus do IVA ndo
deve recair sobre as empresas, salvo quando explicitamente previs-
to na legislagio”. Abre-se a possibilidade de a legislagio definir
casos em que as empresas devem suportar o 6nus do imposto, mas
o legislador deve ser cuidadoso para nio gerar complexidade e
inseguranga juridica. Em resumo, pode-se discutir a responsabili-
zagdo de plataformas digitais e marketplaces na regulamentagio da
reforma tributaria, desde que firmados os principios da neutralida-
de ¢ simplificagio, jamais onerando desnecessariamente as empre-
sas.

V. Com relagiio ao nivel de tributacio, as empresas estrangei-
ras niio devem ser desfavorecidas ou favorecidas em compara-
¢iio com as empresas nacionais da jurisdicio onde o imposto é
devido ou pago.

Comentario: o tributo nido deve ser um diferencial no arranjo
competitivo das empresas, exceto se houver inten¢do do governo
para esse fim. Supondo-se uma legislagio equilibrada para o IBS e
a CBS, deve-se evitar a competicdo desleal por plataformas estran-
geiras, aumentando a capacidade de enforcement dos fiscos brasi-
leiros, principalmente nas transagdes com servigos ¢ intangiveis.
Além da possibilidade de solicitar o blogqueio de uma plataforma
ndo conforme, € vital que o Fisco brasileiro intensifique a partici-
pagdio nos mecanismos de cooperagdo internacional entre as auto-
ridades fiscais para combater a evasdo ¢ a fraude fiscal, nas trocas
de informagdes ¢ na implementacdo de tecnologias avangadas para
monitorar as transagdes.

5. Conclusio

A economia digital trouxe a realidade das compras inter-
nacionais de bens e servigos ndo apenas para empresas, mas para
contribuintes brasileiros de todas as classes sociais. O crescimento
do comércio eletrénico no Brasil ¢ consistente, as cifras sdo bilio-
narias e devem aumentar nos proximos anos. O fendmeno das
vendas por marketplaces, verdadeiros shopping centers de lojas
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virtuais, ndo pode passar 4 margem das discussdes da Reforma
Tributdria, haja vista que a economia digital é a economia do pre-
sente e do futuro.

Dessa forma, este breve texto examinou as inquietudes
que envolvem a tributagio de marketplaces no Brasil e algumas
das diretrizes emanadas pela OCDE para tributagdo do IVA no
comeércio eletrénico transfronteirico para indicar possiveis cami-
nhos para discussio na regulamentacdo da Reforma Tributaria.
Dentre os principais pontos examinados destacam-se:

(i) a necessidade de regras consistentes para identifi-

cacdo do local do consumo final e da jurisdigio com direi-

to de tributar, em obediéncia ao principio do destino, pre-
visto na EC n. 132. Isso sera crucial para dar seguranga as
empresas ¢ aos entes federados;

(i1) a diferenciagio de regras para regular as opera-

¢bes entre empresas (B2B e entre empresas e pessoas fisi-

cas (B2C);

(iii) o mesmo com relagio a mercadorias versus servi-

¢os e intangiveis, estando as primeiras sujeitas a controle

de fronteira nas aduanas;

(iv) a recomendagdo de regime simplificado opcional

para plataformas digitais estrangeiras, que, sem lhes dar

vantagem competitiva perante as nacionais, facilitem a

existéncia de um bom ambiente de negdcios;

(v) a possibilidade de atribuir a plataformas estran-

geiras a responsabilidade por obrigagdes atinentes ao IBS

¢ CBS, desde que ndo se lhes imponha custos excessivos ¢
desnecessarios.

(vi) a manutengdo de niveis equivalentes de tributagio

de plataformas nacionais e estrangeiras, bem como dos

respectivos custos de cumprimento, tanto quanto possivel;

(vil)  acooperagdo entre os fiscos do Brasil e do exteri-

or para que o necessario controle fiscal das operagdes,

principalmente as transfronteiricas, por desafiarem os con-
tornos jurisdicionais.

Este texto nfio esgota as nuances da tributagio de mar-
ketplaces, mas espera-se contribuir para a exceléncia da regula-
mentagdo da Reforma Tributaria da EC n. 132, procurando dotar o
Brasil de legislagio moderna ¢ alinhada aos padrdes internacionais.
Destaque-se que além de buscar preservar a arrecadacio do Estado
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sob custos administrativos adequados, toda discussdo envolvendo a
tributagio de marketplaces deve primar pela seguranca juridica e
baixos custos de cumprimento de obrigagoes fiscais parao IBS e a
CBS.
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TRIBUTACAO DE SERVICOS FINANCEIROS NO IBS E
NA CBS: ANALISE DO PLP 68/2024

Cristiano Luzes'
Valério de Castro Neto®

1. Introdu¢iio

O Imposto sobre Valor Agregado (“IVA™) é um tributo
plurifasico e ndo-cumulativo. Sua sistematica € baseada na neutra-
lidade tributaria, de modo que sua modelagem ndo deve, tanto
quanto possivel, influir na organizagdo das atividades empresariais.
Além disso, neutralidade pressupde também que a carga tributaria
deve incidir sobre o valor da operagiio ao consumidor final, e ndo
sobre o montante acrescido em cada etapa da cadeia de produgdo ¢
fornecimento de bens e servigos.

Em regimes cumulativos com longas cadeias produtivas, a
aliquota efetiva incidente sobre a operacdo ¢ maior do que a ali-
quota nominal. A base de cdlculo de uma operagio posterior ¢
agravada pelo tributo incidente na operagédo anterior, o que aumen-
ta artificialmente o prego e oculta o real 6nus fiscal suportado.

Apesar de a tributagio cumulativa ser mais simples, suas
externalidades impactam a livre organizagio empresarial e a trans-
paréncia da carga fiscal. Além disso, em sistematicas cumulativas,
as empresas com maior poder econdmico tendem a verticalizar
suas operagoes, internalizando as ctapas intermedidrias. Como
consequéncia, empresas de pequeno e médio porte, pela incapaci-
dade de incorporar etapas intermedidrias em seus processos, supor-
tam maior carga tributdria.

! Doutor em Direito pela PUC/SP. Mestre em Direito pela UFPE. Pesquisador
do NEF/FGVSP. Advogado.
* Bacharel em Direito pela UFPE. Pesquisador do NEF/FGVSP. Advogado.
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A sistematica de crédito ¢ débito, atrelada ao credito fi-
nanceiro e aliquotas indistintas para bens e servigos, sio os instru-
mentos imprescindiveis para a neutralidade tributaria. O efeito
desejado € maior competitividade de mercado, horizontalizagio da
cadeia e transparéncia.

Nesse modelo, sio ainda excluidos o retorno obtido na
operagdo com bens de capital e a aquisicdo de bens de capital. O
proposito € a ndo tributagdo do investimento, de modo que um
modelo IVA ideal corresponde a tributagdo dos lucros e da remu-
nera¢do do trabalho, excluidos em cada etapa da cadeia os bens ¢
servigos consumidos e os investimentos realizados. Pelo mesmo
raciocinio, ndo deve haver tributagiio sobre o retorno do capital
aplicado, como em caderneta de poupanga ¢ CDB, a fim de que
ndo haja deficit de neutralidade entre a renda consumida hoje e o
consumo postergado.

Nos servigos financeiros, existe uma complexidade adici-
onal pela forma como os pregos sdo compostos. Se o IVA incide
sobre a renda consumida e tendo como parametro o valor adicio-
nado, as transagdes cuja composi¢io de preco ndo é linear preci-
sam de etapas adicionais de calculo para que o tributo se mantenha
neutro.

As instituigdes financeiras remuneram seus servigos em
dois grupos: (i) servigos remunerados por tarifas; e (ii) servigos
remunerados por margem de intermediagdo (spread).

O spread € a remuneragdo da instituicdo financeira pela
margem de intermediagdo, e consiste na diferenga entre o custo
para a sua tomada de crédito (operagdes passivas) ¢ o valor pelo
qual ele ¢ concedido pela instituigio para outros tomadores (opera-
¢bes ativas). A composi¢do do valor do spread é realizada atraveés
de diversas rubricas, como o custo da tomada do crédito, o risco do
negocio e as despesas operacionais da instituigdo. Considerando
que, simultaneamente, ocorrem diversas operacdes de tomada e de
concessdo de crédito pela institui¢do, a remuneragéo dela € diferen-
te em cada caso.

As atividades remuneradas por tarifas sfo plenamente
compativeis com o sistema de crédito e débito. Nas atividades
remuneradas por margem de intermediagio a identificagio do valor
acrescido ¢ mais complexa, em virtude da dificuldade de se indivi-
dualizar os custos de cada operagiio. Além disso, como a precifica-
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¢do contempla também o rating do tomador do crédito, o valor
praticado nio traduz o valor acrescido necessariamente,

Por esses motivos, a tributagao das atividades remunera-
das por margem sdo um desafio. A maioria das jurisdigdes isentam
o sistema financeiro do IVA, em virtude dessas dificuldades.

No Brasil, o sistema atual ¢ inteiramente cumulativo, com
incidéncia do PIS/COFINS sobre as receitas de servigos financei-
ros remunerados por margem (4,65%) e ISS sobre os servigos re-
munerados por tarifa (2 a 5%).

O PIS/COFINS cumulativo de 4.65% incidird sobre as re-
ceitas das institui¢oes financeiras listadas em lei, inclusive sobre as
receitas de tarifas e de intermediagdo por margem. O método, na
tributaciio do spread, ¢ de subtragdo, ou seja, considera-se a receita
da margem de intermediacdo e depois sdo feitas as exclusdes do
custo de captagio, conforme lista definida em lei’. As perdas ou
provisdes para devedores duvidosos (PDD) ndo sdo excluidas da
base.

Dessa forma, a tributagdo no Brasil ndo contribui para
formagio de um ambiente de mercado competitive na oferta ao
crédito; estimula a verticalizagio da cadeia, com a incorporagio de
diversas atividades intermediarias; torna o custo fiscal do crédito
pouco transparente; ¢, ainda, onera o financiamento do setor pro-
dutivo, por ndo permitir a recuperagdo do residuo tributirio no
custo do crédito.

A experiéncia brasileira de tributagdo do spread pelo mé-
todo subtrativo, por outro lado, torna possivel agora, com os ajus-
tes no modelo trazido no PLP 68/2024, uma tributagiio mais neutra
dos servicos financeiros remunerados por margem. O texto assegu-
ra o crédito pelo tomador (crédito para frente), através de uma
sistemdtica que razoavelmente atende A neutralidade sem prejuizo
da praticabilidade. Além disso, traz aperfeicoamentos ao método
subtrativo nos servigos remunerados por margem, na medida em
que aumenta as possibilidades de exclusdo do custo de captacio.

* Vide art. 3%, § 6% 1, da Lei n. 9.718/98.
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2. Tributag¢io do Spread no PLP 68/2024

Feita essa exposi¢io introdutoria, faremos agora breves
comentarios sobre a proposta em discussio hoje no Congresso
Nacional, a partir do PLP 68/2024. Para a analise. consideramos o
texto aprovado na Camara dos Deputados em 10/07/2024, cujo
autografo foi encaminhado ao Senado em 19/07/2024.

O PLP 68/2024, a partir do art. 176, trata do regime espe-
cifico de servigos financeiros. Nio se trata de beneficio fiscal, mas
de téenica de apuragdo que visa capturar o valor referente ao servi-
co cfetivamente prestado. Por esse motivo, a aplica¢io do trata-
mento especifico se limita aos negdcios em que a sistematica de
apuragdo do IBS e da CBS ndo se adapta, podendo gerar distorgoes
tanto no calculo do tributo devido quanto na sistematica de credi-
tamento. Por isso, as atividades remuneradas por tarifas, por serem
plenamente compativeis com o IBS e com a CBS, ficario submeti-
das ao regime geral do tributo. Essa submissio ¢ determinagdo
constitucional, conforme art. 10. § 1° 1, da EC n. 132/23.

No art. 177 o texto traz a definigio tipologica dos servicos
financeiros, com diversas modalidades. O critério de incidéncia do
IBS ¢ da CBS leva em conta a natureza dos servigos prestados ¢
néo a natureza da entidade prestadora dos servigos, como temos no
modelo atual de PIS/COFINS. Caso uma empresa possua multiplas
atividades, algumas sujeitas ao regime especifico e outras ao regi-
me geral, haverd apuragdo segregada dos tributos conforme as
normas de cada regime, nos termos do art. 179.

O spread esti entre os servigos elencados no art. 177, ca-
racterizado como operagio de captagio e repasse de crédito.

Nos termos do art. 180, a base de calculo dos tributes no
regime especifico dos servigos financeiros sera o seu prego, com
determinadas dedugdes. Além disso, contanto que néo tenham sido
deduzidas da base de caleulo, nfo serfio consideradas receitas as (1)
reversdes de provisdes; e (ii) as recuperagdes de créditos baixados
com prejuizo.

As dedugdes da base de calculo se restringem as ativida-
des operacionais da entidade sujeita ao regime especifico, vedada a
dedu¢do de despesas administrativas. No caso de sociedades coo-
perativas que oferegam servigos financeiros e optem por se subme-
ter ao respectivo regime especifico, as dedugdes de base de célenlo
serdo revertidas proporcionalmente ao percentual de operagoes
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sujeitas a aliquota zero em relaciio ao total de operagdes da coope-
rativa.

E dizer que as operagoes relacionadas ao ato cooperativo,
Jjustamente por ndo se sujeitarem ao [BS e a CBS, também nao
serdo deduzidas da base de calculo. Esse ajuste na apuragio asse-
gura que as cooperativas ndo tenham vantagem com relagio a de-
mais contribuintes sujeitos ao regime especifico, proibindo a dedu-
¢do de despesas ndo vinculadas a base de cdlculo tributavel.

As dedugdes especificas das operagdes de créditos remu-
neradas pelo spread estdo previstas no art. 185. As rubricas deduti-
veis se referem a elementos que ndo compdem o prego do servigo,
mas sdo inerentes a operagio.

Além das dedugdes especificas, também serd excluida da
base de calculo a aplicagdo da Taxa Selic a diferenga positiva entre
os ativos em operagdes de crédito concedidas pela institui¢io fi-
nanceira e os passivos em operagdes de crédito tomados pela insti-
tuigdo financeira, nos termos do art. 185, § 6° Caso essa formula
tenha resultado positivo, significa que as operacdes de crédito da
entidade sdo majoritariamente realizadas com capital proprio, de
forma que o retorno da Taxa Selic sobre essas rubricas serd expur-
gada da base de calculo.

A exclusio desse resultado da base de célculo visa res-
guardar a esséneia de um IVA, pois esse tipo de tributo ndo se
presta a incidir sobre os investimentos das entidades. Assim, o
referido ajuste assegura que a tributagdo recaia apenas sobre o
retorno do capital superior 4 Taxa Selic, que consiste em parcela da
remuneragdo da institui¢do financeira no spread. Ha uma presun-
¢do legal de que a aplicagio da Taxa Selic sobre o capital proprio é
investimento da entidade. Esse retorno é uma atualiza¢io moneta-
ria normal, que poderia ser alcangado sem que a instituicdo finan-
ceira realizasse operagdes de crédito, considerando que € a taxa
basica de juros da economia.

Esse ajuste na base de calculo foi incluido no texto final
do PLP 68/2024. Até entdo, as receitas financeiras do capital pro-
prio das instituigdes financeiras seriam tributadas pelo 1BS e pela
CBS. A inclusio ¢ importante, na medida em que a tributagio so-
bre 0 consumo ocorre sobre o lucro decorrente da atividade opera-
cional, e ndo sobre o retorno esperado do capital aplicado, razio
pela qual os investimentos das entidades devem ser expurgados da
base de calculo. A medida também assegura a isonomia das insti-
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tuigdes financeiras com os contribuintes do IBS e da CBS ndo
submetidos ao regime especifico dos servigos financeiros, que nio
sofrem incidéncia do IBS e da CBS sobre seus investimentos.

Caso a formula comentada ndo tenha resultado positivo,
significa que o financiamento das atividades da instituigio finan-
ceira decorre do capital de terceiros. Nesse caso, a formula ndo
possibilitara a deducgdo da base de calculo, considerando que ndo
ha investimento financeiro da entidade a ser expurgado. Havera,
contudo, despesas financeiras no custo de captagio do capital de
terceiros, que devera ser deduzida da base de caleulo para asscgu-
rar que o IBS ¢ a CBS incidam sobre o spread, vide art. 185 do
PLP 68/2024. Nos termos do dispositivo, serio expurgadas as ru-
bricas referentes as: despesas financeiras na captagdo do crédito ¢
do cambio, perdas ou encargos em operagoes financeiras e as des-
pesas com assessores, consultores e correspondentes.

O capital proprio e o capital de terceiros sio bens substitu-
tos. Os ajustes previstos no PLP 68/2024 asseguram a neutralidade
do sistema, considerando que hi previsdo de (i) exclusido da base
de calculo no caso de financiamento da atividade da entidade com
capital proprio; e (ii) dedugio da base de calculo no caso de finan-
ciamento da atividade da entidade com capital de terceiros. As
instituigdes financeiras nio optardio por utilizar capital proprio ou
de terceiros em razio da incidéncia tributaria, mas de questoes
comerciais,

Esses ajustes na base de calculo sdo importantes, pois o
spread se limita & remuneragdo da institui¢io financeira pela ope-
racdo de crédito. Assim, todas as rubricas que representam capital
alheio, retorno normal dos investimentos ¢ despesas inerentes &
viabilizagdo da operagio devem ser expurgadas da base de calculo
do IBS e da CBS.

A técnica de apuracdo da base de calculo do spread se
aproxima do modelo do PIS/COFINS, pois ambos adotam o méto-
do subtrativo. Nele, a base de calculo ¢ apurada a partir de deter-
minadas adicdes ¢ dedugoes. A vantagem desse modelo ¢ que nio
¢ necessario individualizar as operacdes realizadas, trazendo prati-
cabilidade ao sistema. Por outro lado, como ndo ha individualiza-
¢do das operagdes, o crédito a ser concedido para os que contratam
os servigos financeiros precisara, também, de uma formula presu-
mida.
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As aliquotas dos servigos financeiros serfio especificas e
uniformes nacionalmente. Apesar de ainda nio terem sido defini-
das, elas serdo fixadas de modo a manter, até 2033, a carga tributa-
ria de PIS/COFINS atualmente suportada pelas instituigdes finan-
ceiras, nos termos do art. 184 do PLP 68/2024.

3. Crédito na aquisicdio de operagdes de crédito, de cimbio,
com titulos e valores mobilidrios e instrumentos financeiros
derivativos, de securitizacio e de faturizaciio

Os contribuintes do IBS e da CBS sujeitos ao regime regu-
lar e que forem tomadores de operagdes de crédito das instituigdes
financeiras poderdo se creditar dos tributos recolhidos na operagio.
Como a apuragdo dos tributos ndo ocorre de forma individualizada,
a regra de creditamento ¢ especifica.

O cailculo do crédito no IBS ¢ CBS geram menos distor-
¢oes do que o que ocorre com o PIS/COFINS. No modelo previsto
no PLP 68/2024, o creditamento para frente estd autorizado e serd
similar ao montante do tributo recolhido pela instituigdo financeira.
Os créditos apropriados pelos tomadores dos servigos serdo calcu-
lados pela mesma aliquota devida sobre a operagio realizada. Esse
montante serd aplicado sobre a parcela da despesa financeira que
supere a Taxa Selic, pelo regime de caixa, apos a devolugio do
montante principal e do pagamento da Taxa Selic, nos termos do
art. 188.

A formula utilizada expurga da base de calculo do crédito
o montante principal do empréstimo ¢ os juros da Taxa Selic. A
regra consiste numa presuncio legal de que os juros que superam a
Taxa Selic equivalem, para fins fiscais, & remuneragio da institui-
¢do financeira pela operagdo realizada, ensejando assim o crédito.
A presungido decorre do entendimento que as instituigdes financei-
ras, em regra, se remuneram por meio do spread em margens supe-
riores a da taxa do governo.

Apesar de ndo atender completamente a neutralidade, a
metodologia de calculo se impde como medida de praticabilidade
tributdria. No sistema neutro ideal, o crédito deveria corresponder
ao spread efetivamente obtide pela instituicio financeira, contrata-
do como custo pelo adquirente. O custo do spread equivalente ao
crédito garantiria um sistema integralmente neutro. A presungdo do
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spread pelo excedente sobre a Taxa Selic torna possivel um caleu-
lo por aproximagéo, em favor da praticabilidade, dadas as dificul-
dades na obten¢io do cilculo do spread operagio a operagio.

A regra podera resultar em déficit de neutralidade, em al-
gumas situagdes residuais. Por exemplo, ndo havera crédito na
obtengdo de taxas inferiores a Selic pelo tomador, independente-
mente de haver margens efetivamente apuraveis na instituicdo
financeira. Também o custo de captagio acima da Selic ndo sera
capturado pela regra de crédito, que pressupde como margem a
diferenga entre a Sclic ¢ os juros praticados. Essas eventuais dife-
rencas entre a formula do crédito pelo tomador ¢ o spread efetiva-
mente obtido, podem ser ressaltadas pela assincronia entre o mo-
mento da realiza¢do do custo de captagiio e a liquidacdo do crédito,
dado que a regra serd o regime de caixa. Isso porque variagoes
muito acentuadas na Selic poderdo distorcer o efeito da formula de
crédito, reduzindo ou ampliando o crédito para o tomador, inde-
pendentemente do spread efetivamente obtido.

No art. 189, foi criada regra com efeito de mitigar o déficit
de neutralidade da formula de crédito. Alternativamente, os contri-
buintes sujeitos ao regime regular que adquirirem servigos finan-
ceiros com contraprestagoes individualizadas pela operacdo, pode-
rio apropriar créditos com base nos valores do IBS e da CBS pa-
gos pelo fornecedor. Essa possibilidade assegura aos clientes das
instituicdes financeiras a apropriacio de créditos idénticas aos
débitos de IBS e CBS incorridos na operagdo. Nesses casos, a uti-
lizagdo da formula presumida do crédito ¢ dispensada, em virtude
da individualizagdo das contraprestagdes, que torna possivel identi-
ficar exatamente o débito de IBS e CBS incorrido pela institui¢io
financeira na operagdo. A apropriagdo de créditos desta maneira sé
podera ocorrer caso o Comité Gestor reconhega a possibilidade, a
partir do cruzamento de dados fornecidos pelos diversos agentes na
cadeia produtiva.

O regime de caixa, por fim, assegura que tomadores de
créditos inadimplentes ndo se creditem da operagdo que nao teve
correspondente recolhimento do IBS e da CBS pela instituigio
financeira. A opgdo pelo regime de caixa na tomada do crédito é
coerente com a ndo cumulatividade, considerando que a instituigdo
financeira poderd, em caso de inadimplemento, deduzir os valores
da operacio ou exclui-los da base de calculo do IBS e da CBS.
Assim, como o crédito deve ser compativel com o débito recolhi-
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do, a técnica de apuragio evita a cumulatividade do sistema e res-
guarda, ainda que nio plenamente, a neutralidade.

4. Despesas de captaciio e despesas administrativas —
A situacio dos correspondentes bancarios

Em razio da dimensdo continental do Brasil, as institui-
¢des financeiras se utilizam de Correspondentes Bancarios (“Cor-
bans") para ter capilaridade em dreas do pais em que ndo ha agén-
cias financeiras. Os Corbans sdo entidades regulamentas pelo Ban-
co Central® que atuam por conta e ordem da instituiciio financeira,
prestando atendimento ao publico desde a abertura de contas de
deposito e pagamento, até a realizacdo de operagdes de credito.

Os valores pagos aos Corbans integram o custo da opera-
¢do de crédito, diminuindo o spread da instituigdo financeira. Na
sistemadtica do PIS/COFINS, ha relevante contencioso relacionado
as despesas com Corbans, em razdo da classificacdo da natureza
juridica dessas rubricas.

As instituigoes financeiras argumentam que os dispéndios
com Corbans representam despesas de intermediagdo financeira,
uma vez que sdo incorridas para obtengio ¢ aplicagio de recursos.
Consequentemente, seriam rubricas dedutiveis da base de célculo
do PIS/COFINS, nos termos do art. 3, § 6° 1, “a”, da Lei n.
9.718/98%,

* Vide Resolugian CMN n, 4.935/21

* Art. 3° O faturamento a que se refere o art. 2° compreende a receita bruta de
que trata o art. 12 do Decreto-Lei n. 1.598, de 26 de dezembro de 1977, (...)

§ 6" Na determinagiio da base de calculo das contribuigdes para o PIS/PASEP
e COFINS, as pessoas juridicas referidas no § 1" do art. 22 da Lei n. 8.212, de
1991, além das exclusdes e dedugdes mencionadas no § 5% poderdo excluir ou
deduzir

[ - no caso de bancos comerciais. bancos de investimentos, bancos de desen-
volvimento, caixas econdmicas, sociedades de crédito, financiamento e mves-
timento, sociedades de crédito imobilianao, sociedades corretoras, distribuido-
ras de titulos e valores mobiliarios, emp de d to mercantil e
cooperativas de crédito:

a) despesas incorridas nas operagdes de intermediagdo financeira; (...)
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O Fisco, por outro lado, argumenta que a contratacio dos
Corbans é uma opgdo empresarial das instituigoes financeiras, que
poderiam situar agéncias e empregados nas regides de atuagdo dos
Corbans. Além disso, nio se trataria de despesa de intermediagio
financeira (relagdo juridica entre institui¢do e terceiros), mas des-
pesa para intermediagdo financeira (que propiciam a atividade da
instituigdo, sendo despesa administrativa).

O entendimento do STJ se consolidou pela indedutibilida-
de das despesas com Corbans da base do PIS/COFINS — vide
AREsp n. 2.001.082/SP (Primeira Turma) ¢ REsp n. 1.872.529/SP
(Segunda Turma). A Corte entende que se tratam de despesas ad-
ministrativas de atividade meio, de maneira que permitir a dedugio
dessa rubrica implicaria, indiretamente, na possibilidade de dedu-
¢do de qualquer despesa assumida pela entidade para manutengido
da atividade operacional. A conclusio do STJ, contudo, estd atre-
lada ainda a ndo cumulatividade restrita do PIS/COFINS, que nio
¢ integralmente aplicavel ao modelo de tributagdo IVA. O enten-
dimento adotado implica maior residuo tributario, violando a neu-
tralidade e aumento o énus fiscal da operagio.

No projeto original do PLP 68/2024, os Corbans ndo cons-
tavam entre os prestadores de servigos financeiros, tampouco entre
as despesas dedutiveis da base de céleulo nas operagdes de crédito.
Apesar da omissao inicial dos Corbans, outros agentes que também
sdo regulados pelo Banco Central e que representam reducio do
spread (em decorréncia do aumento do custo da operagdo) ja cons-
tavam no texto, como operadores autdnomos de investimento.

O texto final do PLP68/2024 aprovado pela Cdmara dos
Deputados incluiu os Corbans entre os prestadores de servigos
elegiveis ao regime especifico, vide art. 178, § 2° V. Além disso,
as despesas com esses prestadores de servigo serio dedutiveis da
base de calculo do IBS e da CBS, conforme art. 185, IV. Simular a
situacdo dos Corbans é a dos consultores de valores mobiliarios. A
incluso dos consultores foi concretizada, também, na redagio
final aprovada pela Camara dos Deputados.

A simetria entre o operador auténomo ¢ o Corban ¢ medi-
da de isonomia entre os diferentes prestadores de servigo. Mais
importante do que isso, sua inclusdo nas rubricas dedutiveis pre-
serva a neutralidade do IBS e da CBS, na medida em que ndo gera
residuo tributirio na cadeia produtiva, assegurando que a incidén-
cia tributaria recaira sobre o valor acrescido naquela operagao. A
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adequacdo da redacdo legislativa, além de resguardar a neutralida-
de do tributo, evita o contencioso que ja ocorria no PIS/COFINS,
aprimorando a racionalidade do sistema tributario.

5. Tributagiio das Cooperativas de crédito

O art. 269 do PLP prevé a possibilidade de opgio das so-
ciedades cooperativas ao regime especifico do IBS e da CBS, com
aliquota zero dos tributos, Nos termos do artigo, a aliquota zero ira
incidir sobre as operagdes em que o associado destina bem ou ser-
vigo para a cooperativa de que participa e as operagdes em que a
cooperativa fornece bem ou servigo a associado sujeito ao regime
regular do IBS e da CBS.

No texto do substitutivo do PLP 68/2024, aprovado na
Camara dos Deputados, consta expressamente a regra de opgio
para as cooperativas de crédito. Nos termos do art. 182, as coope-
rativas que fornecerem servigos financeiros poderdo realizar a
opedo pelo regime especial de cooperativas, na forma do art, 269
do PLP 68/2024. Em relagio as dedugdes da base de célculo, serdo
afastadas na propor¢do das receitas de operagdes beneficiadas. A
aliquota zero ird se aplicar no fornecimento de servigos financeiros
pela cooperativa a seus associados, inclusive os servigos remune-
rados por tarifas e comissdes.

O texto do substitutivo apresenta melhoras significativas
em relagdo ao texto original encaminhado a4 Cimara dos Deputa-
dos. Deixa claro que as cooperativas de crédito também poderdo
realizar a opcio pelo regime especifico das sociedades cooperati-
vas, como também deixa claro que poderdio estar sujeitos a um
regime misto de tributagdo, com apuragio do IBS e da CBS pelo
regime especifico dos servicos financeiros remunerados por mar-
gem (spread). nas operacdes da cooperativa de crédito com tercei-
ros, ou seja, quando o tomador do crédito for niio associado sujeito
ao regime regular do IBS e da CBS.

Uma cooperativa de crédito ¢ institui¢iio financeira, regida
pelas regras da Lei 4.595/64 e da Lei 5.764/71 e Lei Complemen-
tar 130/09. E associagdo formada precipuamente com o fim de
ofertar servigos financeiros a seus associados. O associado coope-
rado é usudrio dos servigos da cooperativa e ofertante de recursos
em operagdes passivas de captagio de crédito pela cooperativa. Por
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se tratar de associagdo sem fins lucrativos, o superavit registrado
pela cooperativa e distribuido aos associados serd tributado na
pessoa fisica.

Cooperativas de crédito realizam captagio de recursos e
oferta de crédito exclusivamente com seus cooperados. salvo nas
operagbes com outras instituigdes financeiras e outras entidades
beneficiadas. As cooperativas de crédito também poderio se filiar
a centrais cooperativas de crédito e confederagdes de crédito, para
a captacdo e oferta de crédito. A cooperativa ¢ livre para prestar
outros servigos financeiros, que ndo scjam operagdes de crédito, a
tomadores ndo associados.

Dessa forma, uma cooperativa de crédito podera estar su-
jeita ao regime especial de servigos financeiros remunerados por
margem (spread), quando realizar a captacdo ou oferta de crédito
para outras instituigdes financeiras e entidades beneficiadas. Por
meio da segregagdo das receitas com entidades nio cooperativas,
sera possivel a apuragdo do IBS e da CBS, com incidéncia dos
tributos, assegurada a deducio dos custos de captacio. na forma do
regime especial de servi¢os financeiros, na propor¢io das receitas
obtidas com entidades ndo associadas.

O art. 270 do substitutivo do PLP 68/2024 dispde que o
associado que oferta bem ou servigo para a cooperativa poderd
transferir o erédito das operagdes antecedentes, de modo que o
creédito acumulado pelo associado poderd ser aproveilado pela
cooperativa. A regra tem a finalidade de evitar a oferta do associa-
do a cooperativa (com aliquota zero) seja onerada com residuo
tributdrio. Assim, a regra garante a neutralidade nas operacoes
passivas da cooperativa, através do crédito presumido na entrada
de bens e servigos com aliquota zero.

No que concerne a cooperativa de crédito, o art. 270 ga-
rante que a cooperativa podera aproveitar os créditos dos servicos
sujeitos ao regime geral, tomados de seus associados. Isso significa
que, a despeito da aliquota zero, a cooperativa podera tomar crédi-
to dos servicos financeiros remunerados por tarifa ¢ outros bens ¢
servigos que adquirir de scus associados, de modo a favorecer a
mutualidade no d@mbito da cooperativa, Ou seja, as cooperativas
terfio vantagem tributaria efetiva, com o expurgo do residuo tribu-
tario, na aquisicdo de bens ¢ servigos de seus cooperados.

Mas a regra do art. 270 nio conforma a situagio da toma-
da de crédito pela cooperativa, em operagio passiva de captagao
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com seus associados, Ou seja. o associado ndo transfere crédito do
IBS e da CBS para a cooperativa, nem podera haver dedugio sobre
o custo de captagdo, salvo nas receitas obtidas com entidades nao

associadas.
1. Receitas de operagdes de crédito com associados
— aliquota zero, sem dedugdes.
2. Receitas de operagdes de crédito com ndo associ-

dro:

ados — incidéncia do IBS e da CBS, com deducdes, apro-
veitadas sobre o custo de captagdo na proporgdo das recei-
tas com niio associados em relagiio ao total de receitas.

3. Receitas de operagdes remuneradas por tarifa com
associados — aliquota zero, sem crédito para o tomador do
SEIVico.

4. Receitas de operagdes remuneradas por tarifa com
ndo associados — incidéncia do regime geral do IBS e da
CBS, com crédito para o tomador do servico.

Em relagdo 4s operagdes passivas, temos o seguinte qua-

1. Aquisi¢ido de bens e servigos sujeitos ao regime
geral de IBS e da CBS com associados — aliquota zero,
com transferéncia de crédito presumido acumulado pelo
fornecedor associado,

2 Aquisi¢do de bens e servigos jeito ao regime geral
de IBS ¢ da CBS com ndo associados — incidéncia do 1BS
¢ da CBS, com crédito.

3. Custo de captagdo de crédito com associado — ali-
quota zero, sem dedugdo do imposto.
4. Custo de captagdo de crédito com ndo associado

(instituicdes financeiras e entidades beneficiadas) — inci-
déncia do regime especial de servigos financeiros, com
deducdo do custo na proporcao das receitas com ndo asso-
ciados em relagio ao total de receitas.

A regra do substitutivo do PLP 68/2024 tem a virtude de

ser de facil implementagio. A aplicacdo a aliquota zero a partir da
segregacdo das receitas ¢ uma forma simples de apuragiio mista no
ambito das cooperativas de crédito.
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Contudo, a segregagdo a partir das receitas implica certa
assimetria entre a captagiio com associados e com nio associados,
se a oferta de crédito ¢ precipuamente feita para os associados, Isso
porque o custo de captacio de outras entidades financeiras, numa
cooperativa que oferta precipuamente crédito a seus associados,
carrega residuo tributario ndo expurgado por regra de crédito ou
dedugio do custo, como ocorre no regime geral e no regime espe-
cial para servigos financeiros

6. Regra antielisiva para FIDCs no IBS e CBS sobre servigos
financeiros

Considerando que o IBS e a CBS visam tributar apenas a
renda consumida, a renda poupada ndo ¢é objeto de incidéncia des-
ses tributos. Eventualmente, quando houver efetivo consumo da
renda, eles incidirdo. Em razio da racionalidade subjacente a tribu-
tagdo do consumo, os Fundos de Investimento nio sio contribuin-
tes do IBS e da CBS. Essas entidades sdo entes despersonalizados
€ que atuam em favor de seus cotistas, que ao final sdo os destina-
tarios das receitas auferidas no Fundo.

A ndo incidéncia de IBS e CBS aos fundos, contudo, é ex-
cepeionada no caso dos Fundos de Investimento em Direitos Cre-
ditorios ("FIDCs"). O art. 26, § 7, do PLP 68/2024, faz remissao
ao art. 190 do mesmo projeto de lei. Esses dispositivos determinam
que os FIDCs que liquidem antecipadamente recebiveis serdo con-
tribuintes do IBS ¢ da CBS, na hipotese de ndo serem classificados
como entidades de investimento.

As entidades de investimento, nos termos do art. 23 da Lei
n. 14.754/23, sdo os fundos que possuem gestdo profissional, re-
presentada por agentes com poderes discricionarios nas tomadas de
decisdo de investimento e desinvestimento. Essas entidades tém
admimnistragio independente e se distanciam de Fundos artificiais,
que sdo controlados por seus instituidores.

A tributagio dos FDICs que antecipam recebiveis ¢ ndo
sdo classificados como entidades de investimento ¢ uma regra
antielisiva, criada para que eles ndo sejam utilizados como instru-
mento de diferimento de incidéncia do IBS ¢ da CBS para as enti-
dades que realizam essas operagdes.
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O resguardo dos FDICs classificados como entidades de
investimento foi incluido apenas na redacfo final do texto aprova-
do pela Camara dos Deputados. A inclusio assegura que a regra
antielisiva ndo seja generalizada a todo e qualquer fundo, preser-
vando o legitimo interesse das entidades de investimento.

7. Manutencio do IOF — legado do sistema anterior

O Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio ¢ Scguro,
ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios (“10F”) & tributo de
natureza extrafiscal, cuja incidéncia ocorre sobre os negocios juri-
dicos que envolvem as referidas operagbes. Em razio de sua natu-
reza, ele possibilita 8 Unido a utilizagdo do tributo com objetivo
preponderante de intervir na politica de crédito, cimbio, seguros e
transferéncia de valores.

A instituicdo do IOF pela Unifo estd alinhada a sua com-
peténcia de legislar sobre essas matérias. nos termos do art. 22, VII
da Constituicdo. Em consonéncia com o seu carater extrafiscal, o
IOF ndo se submete aos principios da anterioridade e legalidade,
podendo ter sua aliquota alterada a qualquer momento e com apli-
cabilidade imediata, conforme arts. 150, § 1" ¢ 153, § 1°, ambos da
Constituicao.

O 1BS e a CBS, que possuem natureza preponderantemen-
te fiscal, incidem sobre as mesmas operagdes que o IOF. A reali-
dade econémica subjacente d incidéncia desses trés tributos ¢ a
mesma, sendo que o IBS ¢ a CBS se submetem as limitacdes cons-
titucionais ao poder de tributar em razdo de sua naturcza.

A principio, ndo ha qualquer invalidade na bitributagio do
fato gerador por exagdes fiscais ¢ extrafiscais. A natureza extrafis-
cal do imposto, em nossa tradi¢do, acomoda-o ao lado do IBS e da
CBS. Se a finalidade praticada para esses tributos é diversa, a sua
incidéncia simultinea ¢ valida. Sendo que isso s6 é verdade no
cendrio de o IOF aplicavel em beneficio de determinadas politicas
fiscais e econdmicas, com a utilizagdo do crédito, cimbio, seguros
e transferéncia de valores como instrumento.

Ocorre que o carater extrafiscal do IOF vem sendo miti-
gado pelas Cortes Superiores, a exemplo da ADI n. 1.763/DF, em
que o STF autorizou a incidéncia desse imposto sobre operagoes
que envolvem pessoas juridicas niio submetidas ao Sistema Finan-

583



CRISTIANO LUZES E VALERIO DE CASTRO NETO

ceiro Nacional. Entendimentos como esse fragilizam a utilizagdo
do IOF como instrumento de formulag¢iio de politicas publicas,
possibilitando seu uso em beneficio da arrecadacéo.

A corroborar com a finalidade fiscal do [OF, a arrecada-
¢do federal com o imposto representou aproximadamente RS
62.222.000.000,00 (sessenta e dois bilhdes, duzentos e vinte e dois
milhdes de reais) em 2023, conforme dados do Ministério da Fa-
zenda®, Esse montante corresponde a aproximadamente 14,3% da
arrecadacdio federal do PIS/COFINS.

A relevante arrecadagiio proporcionada pelo IOF torna sua
extingdo ou redugdo de aliquota um desafio, especialmente consi-
derando que, para compensar a perda, o aumento da aliquota do
IBS ¢ da CBS ndo poderia ocorrer no ambito do regime especifico
dos servigos financeiros. O art. 10, § 2°, da EC n. 132/23 determina
que esses servigos serdo tributados de forma a manter a arrecada-
¢do do PIS/COFINS. Assim, a reducdo da aliquota do IOF a 0%
implicaria nawralmente o aumento da aliquota de referéncia do
IBS ¢ da CBS, com distribuicdo do encargo, que hoje é suportado
apenas nas operagdes financeiras, por toda a cadeia de consumo.

Por outro lado, na perspectiva técnica do modelo do IBS e
da CBS, ndo ha justificativa técnica para manutencdo do 10F: i) a
realidade econdmica subjacente # incidéncia do [OF ¢ idéntica & do
IBS ¢ a da CBS, configurando caso de bitributagio; ii) ¢ crescente
a utilizacdo estritamente fiscal do 10F, o que toma sua validade
questionavel: iii) o IOF opera uma tributagdo cumulativa na cadeia,
mitigando os ganhos de neutralidade obtidos com o IBS e a CBS.
Esses fatores evidenciam que extingdio do IOF ou a definigdo da
sua aliquota a 0% no contexto da reforma tributaria do consumo é
tecnicamente necessaria.

8. Importagiio ¢ exportaciio de servicos financeiros

Nos arts. 225 ¢ 226 o PLP trata da importagdo ¢ exporta-
¢do dos servigos financeiros. Na importagio, os servigos financei-

® Andlise da Arrecadagiio das Receitas Federais — Dezembro de 2023. Dispo-
nivel em:

https:/fwww.gov.br/receitafederal pi-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/arrecadacao-federal/2023/analise-mensal-dez-
2023.pdfiview .
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ros definidos no art. 177 terfio a mesma aliquota aplicével aos res-
pectivos servigos financeiros adquiridos de fornecedores domieili-
ados no Pais. As aliquotas praticadas serdo aquelas praticadas no
domicilio do importador, com respeito ao principio do destino. Ja a
base de cdleulo, terd o valor correspondente a receita auferida pelo
fornecedor em razdo da operagdo, com a dedugdio de um fator de
reducio, que terd a fungio de representar uma margem presumida.
O fator de redugio sera definido por regulamento.

No § 1° mciso 1, do art. 225, o projeto dispde que a im-
portagdo de servigos [inanceiros terd como base de céleulo a recei-
ta, deduzida do fator de reducio para contemplar a margem presu-
mida. A margem presumida serd definida em regulamento e levara
em conta os limites da lei complementar para dedugio da base de
calculo dos servigos financeiros. A margem presumida € o instru-
mento para definir o spread. que deverd se valer de bases que
aproximem tanto quanto possivel das margens usualmente pratica-
das no mercado. Ainda ndo estd clara qual a metodologia sera apli-
cada para identificacio da margem presumida. O regulamento,
contudo, ndo tera discricionariedade, pois a margem presumida
tera de, tanto quanto for possivel, atender ao principio da neutrali-
dade.

Na importagiio de servigos financeiros por contribuinte su-
jeito ao regime regular do IBS e da CBS, constante do inciso 11 do
§ 1% ndo serdo apropriados créditos e a sera aplicada a aliquota
zero na importagdo. A regra causa menos distorgdes ao modelo, na
medida em que dispensa o calculo sobre a margem tributivel e
assegura a tributa¢fio na importacdo pela vedagdo ao crédito. As-
sim, o adquirente dos servicos, contribuinte do IBS ¢ da CBS,
ndo tera incidéncia do imposto na importagdo, mas o crédito fica
excluido.

Ja no inciso 111, acrescido nos debates finais na Camara,
que trata da importagdo por contribuinte que realiza as operagdes
do art. 177, 1a V, incide aliquota zero na importagdo, sem prejuizo
do direito de deducéo da base de cilculo no regime especifico para
operagdo de crédito, de que trata o art. 185. A regra simplifica a
importagio de servigos financeiros por institui¢do financeira que
oferta crédito na forma do regime especifico, reduzindo a aliquota
a zero, mas mantendo o direito 4 deducdo. A dedugdo é necessaria
para garantir neutralidade em relacio as operagdes internas de
captagio, que sdo deduzidas como despesa na operagio de oferta
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do crédito. Mas, considerando a realidade da maioria dos paises de
desoneracio dos servicos financeiros remunerados por spread, em
virtude da complexidade de identificacio da base tributavel, a
regra cria uma diferenciacdo da tributacio no mercado interno e na
importagio. cuja finalidade ndo esta clara nem bem justificada. Ha
evidentes ganhos de fluidez no transito do capital internacional,
com simplificagiio e menor custo da tributagdo, mas sem ganhos
evidentes em relagdo ao modelo.

Fora das hipoteses dos incisos II (adquirente sujeito ao re-
gime regular do 1BS ¢ da CBS) ¢ 11 {adquirente que opera servigos
financeiros remunerados por spread), sera aplicada a regra geral do
inciso |, que prevé a tributagdo da importagio pela mesma aliquota
praticada no Pais. deduzido o fator de reducdo a ser definido em
regulamento. Na pratica, a regra geral serd aplicada para o impor-
tador de servigos financeiros ndo sujeito ao regime regular do 1BS
e da CBS, sendo, na maitoria dos casos, consumidor final da cadeia.
A inclusdo do inciso Il ao § 17 do art. 225, de certa forma, desnatu-
rou a regra geral do inciso 1, prevista na versdo original do PLP 68.

A regra geral, por sua vez, tem deficiéncias quanto i sua
aplicabilidade. A margem presumida, a ser considerada no fator de
redugdo da base de cileulo, ndo tem metodologia ou parametro
claro, ¢ sua aplicagio poderd resultar em contencioso tributirio,
tendo em vista o principio da neutralidade. O inciso Il esvaziou
essa complexidade e atribuiu aliquota zero as importacdes por
nstituigdes praticam operagdes remuneradas por spread, que re-
presentam a maior parte das importacdes de servigos financeiros.

Na exportacdo de servigos financeiros, o art. 226 reproduz
a regra da imunidade da exportagio. Nas institui¢des que operam
servigos remunerados por spread (incisos | a V do art. 177), a imu-
nidade abrangera a proporgio das receitas com exportagdes sobre a
receita total dos servigos financeiros. Da mesma forma, serdo re-
vertidas as deducdes, na propor¢do das receitas com exportagio.
Nas receitas com os demais servigos financeiros, também sera feito
o calculo proporcional das exportagdes em relagdo ao total das
receitas. sendo assegurado, contudo, quando couber, as dedugdes
das despesas.

No § 2° o projeto traz uma regra antielisiva bastante
abrangente e de dificil aplicacdo. Nos termos do dispositivo, “ndo
sdo considerados exportados os servigos financeirvos prestados a
entidades no exterior que sejam filiais, controladas ou investidas,
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preponderantemente, por residentes ou domiciliados no Pais que
ndo sejam contribuintes do IBS e da CBS no regime regular, indi-
vidualmente ou em conjunto com partes relacionadas™.

A regra tem finalidade antielisiva, com o objetivo de evi-
tar o fornecimento de servigos com imunidade do imposto por
entidades offshore relacionadas com contribuintes ndo sujeitos ao
regime regular do IBS e da CBS. Ou seja, o objetivo do texto ¢
tributar os servigos financeiros contratados indiretamente por resi-
dente brasileiro, através de offshore. Os termos empregados sdo
abrangentes: empresa controlada ou investida em cardter preponde-
rante; por contribuinte ndo sujeito ao regime regular do IBS e da
CBS; o controle ou investimento pode ocorrer individualmente
(relagdo direta) ou conjunto com partes relacionadas (relagdo indi-
reta). As partes relacionadas correspondem aquelas definidas na
legislagdo de pregos de transferéncia.

A abrangéncia e imprecisio do texto, com termos que nio
sdo praticados na legislacdo tributiria — tal como investimento em
carater preponderante —, tangenciam o limite da propria regra de
imunidade da exportagiio e criam uma presung¢do absoluta de que o
financiamento contratado por entidade estrangeira, por controlador,
mvestidor ou parte relacionada no Brasil sujeito ao regime regular
do IBS e da CBS, tem finalidade elisiva do imposto brasileiro.
Além disso, a plasticidade dos termos empregados no projeto sujei-
tarfio a matéria a contencioso tributario,






BREVES NOTAS SOBRE O IMPOSTO SELETIVO COMO
INSTRUMENTO EXTRAFISCAL NA REPARACAO DE
DANOS AMBIENTAIS NA PERSPECTIVA DE
MUNICIPIOS MINERADORES

Stael Freire'

I Introdugio

A mineragiio ou extragdo de bens minerais, caracterizada
pela rigidez locacional ¢ pela exaustdo dos recursos minerais, tem
impacto ambiental e valor econémico. Abrange ndo so a atividade
extrativa propriamente dita como também a industria da transfor-
magdo mineral (atividade industrial que transforma o recurso natu-
ral em matéria-prima e, depois, esta em produto). Essa ¢ uma das
atividades econémicas e industriais que contribuem de forma signi-
ficativa para o desenvolvimento socioeconémico do pais, tendo
participagdo de cerca de 4% no PIB brasileiro (ANM, 2022).

Do ponto de vista juridico, a Constituicdo Federal res-
guarda 4 Unido a propriedade dos recursos minerais do pais®, in-
clusive os do subsolo: “As jazidas, em lavra ou ndo, ¢ demais re-
cursos minerais [...], constituem propriedade distinta da do solo,
para efeito de exploragio ou aproveitamento, e pertencem a Unifo,
garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra” e

! Stael Freire é advogada, mestra em Direito Tributirio pela FGV e especialis-
ta em Direito da Mineragdo. Atua como consultora tributaria para municipios
¢ como palestrante,

1 Cf “Art. 176 - CF/88- As jazidas, em lavra ou nio, e demais recursos mine-
rais e os potenciais de energia hidriulica constituem propriedade distinta da
do solo, para efeito de exploragio ou aproveitamento, ¢ pertencem a Unido,
garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra™ fn: BRASIL
[Constituigdo (1988)] Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988, Brasilia: DF/ Presidéncia da Republica [2016].
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assegurada ao proprietario do solo a participagéo nos resultados da
lavra. Como a mineracgio é a unica atividade de impacto na nature-
za citada no texto constitucional’ como responsavel pela recupera-
¢do ambiental, talvez ai se encontre uma solida justificativa para a
inclusdo da extragdo mineral na base de Incidéncia do Imposto
Seletivo (IS).

A Constituicdo Federal assegura a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios® a participagio no resultado da
exploragdo de recursos minerais no respectivo territorio, platafor-
ma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva ou a
compensagio financeira por essa exploragio’, instituida pela Lei n.
7.990, de 28 de dezembro de 1989, e regulamentada pela Lei n.
8.001, de 13 de margo de 1990. Em 2017 essas leis foram alteradas
no ambito do chamado marco regulatorio da mineragio.

A Emenda Constitucional n. 132/2023 incluiu no texto
constitucional o Imposto Seletivo (IS), previsto no inciso VIII do
art. 153, que incide. no caso da atividade de mineragdo, sobre a
producio, a extracio, a comercializagdo ou a importacgdo de bens ¢
servigos prejudiciais a saide ou a0 meio ambiente, nos termos de
lei complementar. O texto complementar proposto para regulamen-
tar o IS é o PLP 68/2024° que define a sua arquitetura juridica
(incidéncia, base de calculo e demais elementos). A reparticio do
produto da arrecadagiio do IS destina aos Municipios 25% (vinte ¢
cinco por cento) dos 10% (dez por cento) destinados aos Estados,
além do FPM (Fundo de Participagio dos Municipios) e dos de-
mais fundos.

¥ Cf. BRASIL [Constituigio (1988)] Constituigio da Repiblica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia: DF/ Presidéncia da Republica [2016], cit., art.
225,

4 Cf. BRASIL [Constituigio (1988)] Constituigio da Repiiblica Federativa
do Brasil de 1988, Brasilia: DF/ Presidéncia da Republica [2016], ¢it., art. 20

¥ Ibidem.

® Cf. BRASIL. Projeto de Lei Compl tar n. 68, apr lo em 25 de
abril de 2024, Institui o Imposto sobre Bens e Servigos 1BS, a Contribuigio
Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo (1S) ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: hitps:/www.camara.leg.br/proposicoesWeb
/fichadetramitacao?idProposicac=2430143& fichaAmigavel=nao. Acesso em:
1° jul. 2024.
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Considerado o contexto, este trabalho visa a propor uma
reflexdio sobre a importiancia da reparticio da arrecadaciio do Im-
posto Seletivo para Municipios mineradores, na perspectiva de
uma minera¢io sustentivel e da possibilidade de fiscalizagdo com-
partilhada entre a Receita Federal do Brasil (RFB) e esses Munici-
pios, particularmente os que extraem o ferro e seus concentrados,
ja que o ferro € o tnico minério sobre o qual esta prevista a inci-
déncia do IS.

2 A mineracio no Brasil

O Brasil detém um dos maiores patrimdnios minerais do
mundo e estd entre os grandes produtores e exportadores de subs-
tancias metalicas e ndo metalicas. O pais também possui grande
diversidade mineral. De acordo com o Anuario Mineral Brasileiro
2022 (ano-base 2021), as principais substincias metélicas, conside-
rada a producdo bruta e a beneficiada, comercializadas no Brasil
sfo aluminio (bauxita), cobre, cromo, estanho, ferro, manganés,
niobio, niquel, ouro (em regime de concessdo), ouro (em regime de
permissdo), vanadio e zinco. Dessas substincias, destaca-se a pro-
dugio do minério de ferro, concentrada nos estados de Minas Ge-
rais ¢ do Pard, cuja comercializagio em 2021 correspondeu a
§0,89% de um total de R$ 309.892.236.096,00 (trezentos e nove
bilhdes, oitocentos e noventa e dois milhdes, duzentos e trinta e
seis mil e noventa e seis reais). referente a toda a produgdo de me-
tal comercializada, seja em estado bruto, seja beneficiada, seguida
da producdo de ouro (concessio), com R$ 18.334.390.096.00 (de-
zoito bilhBes, trezentos e trinta e quatro milhes trezentos e noven-
ta mil ¢ noventa e seis reais), ¢ da produgio do cobre, com RS
18.249.632.321,00 (dezoito bilhdes duzentos e quarenta e nove
milhdes, seiscentos e trinta e dois mil, trezentos & vinte um reais).

Relativamente aos minerais nio metalicos, a 17° edigdo do
Anudrio Estatistico do Setor Transformacdo de Nao Metilicos
apresenta como de grande importancia na utilizagdo de substéncias
minerais em todo o Brasil treze segmentos de transformacgio de
bens minerais ndo metalicos: cimento, cerimica vermelha, cerimi-
ca de revestimento, vidro, cal, gesso, lougas sanitirias e de mesa,
fertilizantes e agrominerais, rochas ornamentais, gemas, joias e
afins e refratarios. O Anudrio ressalta que o setor de transformagao
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de ndo metalicos ¢ bastante significativo para o pais, pois ¢ a base
de wvarias atividades econdmicas essenciais, como a indistria de
construgao civil, um dos principais indutores do novo ciclo de
crescimento nacional.

Em 2022, a produgdo total foi um pouco menor que a do
ano anterior, atingindo a cifra de R$ 249.998.552.836,64 (duzentos
e quarenta e nove bilhdes, novecentos e noventa e oito milhdes,
quinhentos e cinquenta e dois mil, oitocentos e trinta e seis reais e
sessenta e quatro centavos) em 2.699 Municipios. As substincias
da classe dos metalicos responderam por cerca de 89% do valor
total da produ¢do mineral brasileira em 2021. O minério de ferro
no Brasil é explorado, com titulo de concessio de lavra, por 156
empresas, segundo a Agéncia Nacional de Mineragio (ANM).

O grafico | (a seguir) apresenta a participagdo das princi-
pais substincias minerais em 2021:

PARTICIPAGAD DAS PRINCIPAIS SUBSTANCIAS METALICAS
NO VaLOoR DA PrRODUCAD MINERAL COMERCIALIZADA - 2021

< METALILDS
Ba%
NAD MeTAucos Favro - LTS
%

O ferro, conquanto seja a substincia que produz maior
impacto financeiro na exploracio de minerais no Brasil, ndo ¢ a
{inica substincia que causa impacto ambiental. A titulo de exem-
plo, citamos a mina Morro do Ouro — Paracatu (MG), que, situada
na zona urbana do Municipio, produz minério de ouro com capaci-
dade instalada 66 milhdes t/ano, sendo a maior mina de ouro a céu
aberto da América Latina, responsivel por grande impacto ambien-
tal. Os impactos ambientais sdo bastante visiveis ao se considera-
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rem os desastres ocorridos em Mariana (2015) ¢ Brumadinho
(2019), aos quais se soma o recente desastre ocorrido em Maceid,
resultante da extragiio de sal-gema pela Braskem na regido da la-
goa Mundai. Conforme laudo do SGB/CPRM, havia 35 pocos de
extragdo em area urbana, o que afetou nove bairros ¢ 60 mil fami-
lias.

Diante de casos como esses e outros, que ilustram o forte
impacto ambiental provocado pela exploracio mineral, parece
Jjusto que os recursos decorrentes da atividade mineradora sejam
destinados & reparagio dos danos. E, alids, isso o que prevé o § 6°
do art. 2° da Lei n. 13.540/2017, ou seja, das parcelas de que tra-
tam os incisos V e VI do § 2° desse artigo serfio destinados, prefe-
rencialmente, pelo menos 20% (vinte por centro) para atividades
relativas a diversificagdo econdmica, ao desenvolvimento mineral
sustentavel e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Na implementagdo de inovagdes no setor mineral, a ANM
implantou o Sistema Integrado de Gestdo de Barragens de Minera-
¢do (SIGBM) para monitorar em tempo real as barragens de mine-
ragdo. O SIGBM mostra ser um sistema bastante eficiente na pre-
vengdo de desastres ambientais na mineragio.

No grafico 2, ¢ possivel verificar o status, num recorte de
5 barragens das mais de 400 monitoradas pelo sistema.

Grafico 2. Impactos ambientais em 5 barragens de mineragio ca-
dastradas no SIGBM

Fonte: ANM 7

7 Os dados foram extraidos do site da ANM. Disponivel em:
https:/fapp.anm.gov.br/SIGBM/Publico/GerenciarPublico. Acesso em: 15 jul
2024.
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3 Breves comentirios sobre o Imposto Seletivo no PLP n.
68/2024

O Imposto Seletivo, de competéncia da Unido, sera insti-
tuido por lei complementar e suas aliquotas serdo definidas em lei
ordinaria. A fiscalizagio competird & RFB. ¢ o contencioso serd
regido pelo Decreto n. 70.235/1972, possivelmente junto ao
CARF. Relativamente aos bens minerais sujeitos ao IS, o Projeto
de Lei Complementar incluiu tdo somente o minério de ferro e seus
concentrados (NCM 26.01). Essa substincia mineral foi listada ao
lado de petroleo e gas (NCMs 2709.00.10, 2711.11.00 e
2711.21.00) como as Unicas submetidas a incidéncia do IS em
razdo de atos de extracdo. O fato gerador do IS, previsto no PLP
68/2024, sera um dos que se seguem: (a) a primeira comercializa-
¢do do bem, (b) a arrematagdo em hasta piblica, (c) a transferéncia
ndo onerosa de bem mineral extraido ou produzido, (d) a incorpo-
racdo do bem ao ativo imobilizado, (¢) a exportacdo de bem mine-
ral extraido ou produzido ou (f) o consumo do bem pelo produtor-
extrativista ou fabricante.

Quanto a reparticdo do produto da arrecadagio do IS, a
EC n. 132/2023 determina que 40% do montante arrecadado fique
com a Unido e os outros 60% sejam repartidos da seguinte forma:
21,5% ao Fundo de Participagio dos Estados ¢ do Distrito Federal,
22,5% ao Fundo de Participacdo dos Municipios, 3% para aplica-
¢do em programas de financiamento ao setor produtivo das Regi-
des MNorte, Nordeste e Centro-Oeste, atraveés de suas instituigdes
financeiras de cardter regional, de acordo com os planos regionais
de desenvolvimento, ficando assegurada ao semiarido do Nordeste
a metade dos recursos destinados 4 regido, na forma estabelecida
por lei, e 10% aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmen-
te ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializa-
dos, sendo que os Estados entregardo aos Municipios 25% desse
valor, conforme os mesmos critérios de repartigiio do IBS. Dessa
forma o produto da arrecadagéo do IS ¢ centralizado na Unido.

O artigo 225, §1°. da Constituicdo Federal, estabeleceu um
rol formal e expresso de diretrizes, agdes ¢ instrumentos que de-
vem direcionar o Poder Pablico em sua atuagdo no alcance do
equilibrio ecologico nacional, de modo que grande parte das agoes
destinadas 4 garantia desse direito nascam de fonte estatal, por
meio da formulagdo e da implementagio de politicas publicas.
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Espera-se que o Imposto Seletivo tenha o conddo de estabelecer na
sua extrafiscalidade os limites reformatdrios para uma mineragio
sustentavel.

Em um artigo publicado no Consultor Juridico, o Profes-
sor Fernando Scaff® faz uma indagagdo pertinente: o bem mineral
ferro é prejudicial a saide ou ao meio ambiente?

A pergunta nfo € destituida de propdsito. A redagio do
artigo 153, VIII, é clara ao determinar a incidéncia do 1S
sobre “bens” que sejam “prejudiciais & saide ou ao
meio ambiente”. Logo, o foco da norma é o “bem™, no
caso 0 minério de ferro, e ndo a “atividade” de produgio
mineral, Pode-se argumentar que a atividade de produ-
¢fio mineral é danosa ac meio ambiente, muito em face
dos lamentaveis desastres ambientais ocorridos nos ul-
timos anos, que se constittem em pontos isolados na
trajetoria da produgio mineral ao longo de séculos neste
pais, mas dizer que o bem minério de ferro faz mal ao
meio ambiente ou & sadde ¢ um completo e arrematado
desproposito. O que o PLP 68 pretende ¢ tributar a ati-
vidade produtiva do minério de ferro, o que é substanci-
almente contra o que determina a Constituigdo, alterada
pela EC 132, da reforma tributéria, nos artigos ¢ incisos
acima transcritos. O texto da norma constitucional € de-
limitado: a incidéncia é sobre o bem, e ndo sobre a ati-
vidade. [...].

Percebe-se que o alvo da tributagdo pelo IS ¢ a atividade
de exploragio mineral restrita & exploracio do ferro, escolha feita
com muita propriedade, pois esse universo, correspondente a 155
empresas, ¢ bem menor que o do conjunto das empresas com titu-
los minerarios ativos no Brasil, que perfaz um total de 20.752.
Mesmo considerando que praticamente toda a minera¢io, em me-
nor ou malor grau, afeta o meio ambicntc, 0 recoric cm qucstﬁc
abrange cerca de 90% das receitas da produgdo mineral brasileira.

* SCAFF, Fernando F. Incidéncia do imposto seletivo sobre bens minerais e
sua  exportagio. Consultor  Juridico, & jul.  2024.Disponivel em:
https:/fwww.conjur.com.br/2024-jul-08/incidencia-do-imposto-seletivo-sobre-
bens-minerais-e-sua-exportacao/. Acesso em: 15 jul. 2024,
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4 Municipios mineradores e a fiscalizacdo compartilhada

A fiscalizagdo da atividade de exploragio mineral no Bra-
sil ¢ concentrada na Unido e privativa da Agéncia Nacional de
Mineragdo. As Leis n. 13.575/2017 e n. 13.540/2017 preveem a
fiscalizagio compartilhada com Municipios mineradores. Esse
compartilhamento foi regulamentado pela Resolugiio n. 71/2021,
que estabelece as regras para os Municipios realizarem o Acordo
de Cooperacgio Técnica com a Agéncia. As restrigdes, todavia, sdo
enormes em virtude de que somente a ANM pode realizar todos os
procedimentos de fiscalizagdo e, diante da falta de pessoal (hoje a
Agéncia conta com quatro auditores fiscais para fiscalizar a mine-
ragdo no Brasil), o resultado é uma fiscalizagéo ineficiente do se-
tor, apontada inclusive em acorddos do TCU e da CGU. A obriga-
¢iio acessoria para declarar a produgdo mineral ¢ feita através do
RAL (Relatorio Anual de Lavra), auto declaratorio, e mais recen-
temente foi criada a DIEF/CFEM, declaragio mensal que serd
obrigatoria a partir de 2025 para todas as empresas de exploragio
mineral no Brasil.

Espera-se que a fiscalizagio do IS feita pela RFB contri-
bua para evitar a alta sonegacdo na atividade ¢ que, na operaciona-
lizagdo, seja permitida aos Municipios mineradores a possibilidade
de compartilhamento de dados, conforme prevé o inciso XXII do
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988,

A fiscalizagdo compartilhada entre a RFB e os Munici-
pios, nos termos da lei ou do convénio, possibilitard aos Munici-
pios mineradores conhecerem o valor da produ¢do mineral ¢, em
consequéncia, aumentar as receitas proprias e de transferéncias
decorrentes da atividade de exploragio mineral em seus territorios.

5 Consideracbes finais
A atividade de mineragdo, assim como a questdo ambien-

tal, ganhou prote¢do constitucional e o status de atividade de inte-
resse nacional.” Assim, os recursos do IS deverfio, juntamente com

* CL CF/88, § 1° do art. 176. “A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o
aproveitamento dos potenciais a que se refere o ‘caput’ deste artigo somente
poderdo ser efetuados mediante autorizacdo ou concessdo da Unido, no inte-
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os royalties da mineracdo, proporcionar a vedacdo do retrocesso a
tutela ambiental e a possibilidade de desenvolver mais politicas
publicas de protegdo ambiental, necessarias em virtude da finitude
dos bens minerais.

Da forma como esta prevista no PLP n. 68/2024, a reparti-
¢io do produto da arrecadaciio do IS se estende a todos os Munici-
pios brasileiros, independentemente de ocorrer no seu territorio a
extragdo do minério. Esse fato parece ser contraditorio a extrafisca-
lidade e 4 reparagio ambiental prevista na Constituigio Federal,
art. 225, pois, em razio da rigidez locacional da mineragdo, todo o
impacto ambiental ¢ sofrido pelo Municipio onde ocorre explora-
¢do mineral. Espera-se que, nas revisdes periodicas desse imposto,
i luz desse fato, a questdo possa ser repensada.

Quanto a fiscalizagdo do IS no setor mineral, sera um
avango significativo ndo so para os recursos desse imposto como
para as outras receitas tributarias ou ndo tributarias decorrentes da
exploragdo mineral, pois a estrutura da Receita Federal do Brasil ¢
os sistemas de gerenciamento das operacdes das empresas sdo
bastante eficientes, ao contrario do que ocorre atualmente com a
Agéncia Nacional de Mineragdo, que carece de recursos financei-
ros, estruturais e de servidores, como apontam a CGU e o TCU.

A possibilidade de fiscalizagdio compartilhada mediante
Acordo de Cooperagio Técnica ou Convénio entre a RFB ¢ o Mu-
nicipio minerador serd, portanto, de grande relevancia para o lan-
gamento das receitas tributdrias e ndo tributarias do setor.
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OPERACOES COM BENS IMOVEIS — CALIBRACAO DAS
ALIQUOTAS DO IBS/CBS EM FACE DA SELETIVIDADE E
IGUALDADE

Paulo Fernandes Campilongo'

1. INTRODUCAO - BREVE ESCORCO HISTORICO DO
IMPOSTO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL.

Este resumo inicial tem por escopo verificar como a sele-
tividade do imposto sobre o consumo foi tratada em nossas Consti-
tui¢oes anteriores. Tomaremos como ponto de partida a Constitui-
¢do de 1946 ¢ a criagio do IVC e do Imposto de Consumo, passan-
do pela Constitui¢do de 1967, quando surgem o ICM, IPI ¢ ISS,
chegando a Constituigio de 1988.

O IVC e o Imposto de Consumo ndo adotavam especifi-
camente a seletividade. O constituinte de 1946 usou a técnica da
imunidade, que era aplicada ao Imposto de Consumo, para os arti-
gos classificados pela lei como minime indispensdvel a habitacio,
a0 vestudrio, 4 alimentagiio e ao tratamento médico”.

Na Constitui¢io Federal de 1967, o IP1 e 0 ICM substitui-
ram, respectivamente, o Imposto de Consumo e o [VC. O IPI ja
nasceu seletivo em fungiio da essencialidade das mercadorias. O
ICM, por sua vez, nio adotou expressamente a seletividade. Con-
tudo, a Constitui¢do Federal e o proprio Codigo Tributario Nacio-
nal isentavam a saida a varejo, diretamente ao consumidor final,

! Mestre e doutor pela PUC/SP, advogado.

* Art |5 — Compete a Unido decretar impostos sobre: (...); 11 — consumo de
mercadorias; (...) § 1™ Sdo isentos do imposto de consumo os artigos que a lei
classificar como minimo indispensdvel 4 habita¢io, vestudrio, alimentacfo e
tratamento meédico das pessoas de restrita capacidade econdmica. Constituigiio
Federal de 1946,
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dos géneros de primeira necessidade. Ja o 1SS, de competéncia
Municipal, nunca teve a previsdo da seletividade em sua estrutura.

Aqui ja se iniciava a grande distor¢do do imposto sobre o
consumo no Brasil. Um imposto com nitida caracteristica nacional
teve sua instituigdo compartilhada por trés distintas esferas de
competéncia: Unido, Estados ¢ Municipios.

Importa salientar que, em outros paises do mundo, a hipo-
tese de incidéncia desse imposto abarcaria ndo so a circulagio de
mercadorias, a industrializagdo de produtos e os servigos em geral,
mas também incidiria sobre compra e venda de iméveis, como
destaca Alcides Jorge Costa’ em sua tese de Livre Docéncia na
USP.

Ja o Constituinte originario de 1988 expressamente estabe-
leceu a seletividade, em fungdo da essencialidade dos produtos,
para o TPTY, no art. 153, TV, § 3°, prevendo também que o ICMS
poderia ser seletivo®, nos termos do disposto no art. 155, 11, § 2°,

? Costa, Alcides Jorge, ICM Estrutura na Constituigio e na Lei Complemen-
tar, 530 Paulo, 1977, Tese de Livre Docéncia, Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Sio Paulo, p 63. “Os diversos paises que tém um imposto sobre o
valor acrescido incluem os imdveis no campo de tributagio, seja de forma
mais ampla, como a Franga, cuja legislagio tributa todas as transages com
imoveis, quando realizadas por quem exerce com habitualidade a compra e
venda de imdveis, seja de modo mais restrito, como a Suécia, e a Costa do
Marfim, que tributam unicamente venda de imoveis feitas por construto-
ras. Constituem excegio a Republica Federal da Alemanha onde as transagies
com imoveis estdo sujeitas ndo ao imposto sobre o valor acrescido, mas um
imposto sobre a transferéneia da propriedade imdvel (Grunderwerbsteur), e a
Noruega que exclui os iméveis da incidéncia. Por outo lado, todos incluem os
servigos.”

* Art. 153, Compete & Unidio instituir impostos sobre:

IV - produtos industrializados:

§ 3° O imposto previsto no inciso 1V:

[ - serd seletivo, em fungdo da essencialidade do produto

* Art. 155, Compete aos Fstados e ao Distrito Federal instituir impostos so-
bre:(Redagdo dada pela Emenda Constitucional p, 3, de 1993)

Il - operacdes relativas & circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda
que as operagdes € as prestagdes se iniciem no exterior;(Redagiio dada pela
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111, Quanto ao ISS, jamais se cogitou de essencialidade ou seletivi-
dade do servigo. Entretanto, implicitamente, a nossa Carta Magna
previu a seletividade também para o IPVA® (art.155 § 6°, I1), IP-
TU? (art. 156, § 1° II) e para as Contribui¢des Sociais suportadas
pelo empregador (art. 195, § 9°).

Convém destacar que, embora existam disputas académicas
a respeito da obrigatoriedade para imposicio de aliquotas reduzi-
das de IPI, em face da essencialidade, enquanto em relagio ao
ICMS haveria apenas uma faculdade do legislador ordinario para
sua aplicagio®, ndo ha divida de que seletividade, em fungio da
essencialidade, foi implementada para os dois tributos incidentes
sobre o consumo.

Assim, produtos, mercadorias e servigos essenciais sempre
gozaram de aliquotas reduzidas. Tanto que, no ICMS, produtos
supérfluos ou portadores de externalidades negativas tém aliquotas
de 25% do valor da operagdo (ex. perfumes, bebidas quentes, ci-
garros), enquanto produtos essenciais tém aliquotas de 12%, 9% ou
até gozam de isencdo (ex. cesta basica. servicos de transporte de
passageiros). A seletividade, em fungfio da essencialidade, foi um
valor constitucional aplicado desde 1988 ao imposto sobre o con-
sumo no Brasil.

Emenda Constitucional n. 3, de 1993) (Vide Emenda Constitucional n_
132, de 2023) Vigénceia

I11 - poders ser seletivo, em fungio da essencialidade das mercadonas e dos
Servigos

*DENARI, Zelmo. Breves Consideragdes 4 Margem da Capacidade Contribu-
tiva, Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sio Paulo, n.124, 2006, p. 81.

T TORRES, Ricardo Lobo. Proporcionalidade, progressividade e seletividade
no IPTU. Revista de Direito Tributiio, Sio Paulo, v. 85, Malheiros, p. 347.

% CARRAZZA, Roque, ICMS, 17° Edicdo, Malheiros,2015, p.538:"Portanto,
a nosso sentir, a seletividade, no ICMS, tanto quanto no IPI, ¢ obrigatdria.
Melhor elucidando, o ICMS, devera ser seletivo em fungdo da essencialidade
das mercadorias e servigos”. MACHADO, Hugo de Brito, Aspectos Funda-
mentais do ICMS, Dialética, 1997, p. 95: Ha quem afirme que as aliquotas do
ICMS serfio seletivas, mas ndo & bem assim. A Constituigio ndo determina
sejam seletivas. Apenas admite, e com restrigdes. O estabelecimento de ali-
quotas seletivas obedece a critério politico do legislador estadual, no que
concerne as operagdes internas e na importagio do exterior, e do Senado
Federal, no que concerne a operagies interestaduais™.
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Vé-se com clareza que a seletividade — em fungéo da essen-
cialidade do produto, bem, mercadoria ou servigo — pode ser alcan-
cada por qualquer técnica de tributagdo que mutile o critério quan-
titativo da regra matriz de incidéncia, reduzindo ou aumentando a
carga tributdria por meio de dedugdes ou majoracio de aliquotas,
base de céleulo e até com concessdo de incentivos fiscais ou regi-
mes especificos de tributagiio que venham diminuir ou aumentar a
carga tributaria. A seletividade pode ser positiva ou negativa. Por
1550, a seletividade € uma técnica de tributagio mais ampla que a
imunidade ¢ a isengdo.

De outra parte, com a Emenda Constitucional n. 132, o
constituinte derivado outorgou competéncia compartilhada para
que Estados, Municipios e Distrito Federal (art. 156-A da Consti-
tuigdo Federal) instituissem o Imposto Sobre Bens e Servicos
(IBS), cuja materialidade podera alcangar qualquer operagio com
bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servigos.
Ou seja, a base de tributagdo ¢ muito mais ampla do que a do IPI,
ICMS ¢ ISS. Tanto que. finalmente, o imposto sobre o consumo no
Brasil inseriu as operagdes imobilidrias no seu campo de incidén-
cia.

Além disso, outorgou a competéncia para a Unido instituir,
por Lei Complementar, a Contribuig¢do Social sobre Bens e Servi-
¢os (CBS), prevista no art. 195, inciso V, da Constituigéio Federal.
Tanto a CBS quanto o IBS serdo instituidos por uma tnica Lei
Complementar. As regras gerais do IBS serdo as mesmas da CBS,
assim como os principios informadores de um serdo aplicados ao
outro. Todavia, diante de problemas politicos incontorndveis, op-
tou o legislador constituinte pelo modelo de [VA dual.

Centremos as lentes nos dispositivos constitucionais que
cuidam do critério quantitativo da regra matriz de incidéncia do
IBS/CBS. A aliquota do IBS tem caracteristicas proprias e “sul
generis”. Como for estabelecida uma competéncia compartilhada,
“cada ente federative fixara sua aliquota propria por lei especifica”
(art. 156-A, V, da Constituigao Federal). Vale dizer que teremos 27
Leis Ordindrias dos Estados, 01 do Distrito Federal e 5.625 Leis
Ordinarias Municipais instituindo aliquotas do IBS.

Entretanto, as aliquotas serdo uniformes, como regra geral,
nos termos do art. 156-A, IV, da Constitui¢do Federal: “a aliquota
fixada pelo ente federativo na forma do incise V serd a mesma
para todas as operagdes com bens materiais ou imateriais, inclusi-
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ve direitos, ou com servicos ressalvadas as hipdteses previstas
nesta Constituigio™. Ou seja, a competéncia dos entes federativos
¢ limitada. Podem instituir aliquotas, mas ndo podem diferenga-las.
A aliquota escolhida sera a mesma para bens materiais e imateriais,
direitos ou servigos. Mas existe a ressalva no final do dispositivo.
Eis ai 0 caminho aberto para seletividade no texto Constitucional.

A ressalva sublinhada acima ¢ repetida pelo constituinte de-
rivado em outras passagens, O inciso X do art, 156-A veda que os
entes federativos concedam qualquer beneficio fiscal ou regimes
especilicos de tributagio favorecida. Mas novamente excetua as
hipéteses previstas na propria Constituicdo. Cabe aqui a transcri-
¢io do dispositivo:

Art. 156-A. [...] X - ndo sera objeto de concessdo de in-
centivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao
imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou fa-
vorecidos de tributagdo, excetuadas as hipiteses pre-
vistas nesta Constituigiio;

Fica evidenciado que o legislador constituinte derivado, es-
caldado com o problema da guerra fiscal existente entre os Esta-
dos, com o ICMS, e entre os Municipios, com o 1SS, quis vedar
qualquer possibilidade de concessio de beneficios fiscais ou finan-
ceiros de qualquer ordem pelos entes federativos. O que ¢ extre-
mamente elogidvel e, provavelmente, deve reduzir ou acabar com
o contencioso judicial existente entre as ordens politicas integran-
tes da Federagiio.

Nesse cenario, o legislador constituinte delegou, exclusiva-
mente, a lei complementar (§ 5% e 6° do art. 156-A) a competéncia
para dispor sobre regimes especificos e diferenciados de tributa-
¢do. Portanto, o constituinte derivado clencou, de forma taxativa,
quais bens materiais ou imateriais, direitos, mercadorias e servigos
podem estar sujeitos aos regimes especificos, criando a possibili-
dade de o legislador complementar estabelecer aliquotas diferen-
ciadas e reducies de base de cilculo, bem como tratar da nio
cumulatividade do imposto.

Trata-se, repita-se, de uma selecdo dotada de alto grau de
discricionariedade e posta de forma taxativa pelo legislador consti-
tuinte derivado, haja vista que apenas nas exce¢des previstas no
texto constitucional poderio ser concedidos regimes especiais,
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especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagdo. Em outro
dizer, regimes tributarios diferenciados somente poderiio ser inse-
ridos no sistema constitucional tributirio por meio de Emenda
Constitucional. O legislador complementar deve ater-se ao rol
taxativo previsto na Carta Magna, sob pena de inconstitucionalida-
de.

O paragrafo 6" do art. 156-A seleciona e relaciona as opera-
¢bes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com
servigos que podem ser submetidas aos regimes especificos de
tributagdo. Sdo clas: (i) combustiveis ¢ lubrificantes; (ii) servigos
financeiros; (iii) operacdes com bens imdveis; (1v) planos de assis-
téncia a saude; (v) concursos de prognosticos; (vi) sociedades coo-
perativas; (vii) servicos de hotelaria; (viil) parques de diversio ¢
parques tematicos: (ix) agéncias de viagens e de turismo; (x) bares
e restaurantes; (xi) atividade esportiva desenvolvida por Sociedade
Andnima do Futebol; (xi1) aviagio regional: (xiii) operagdes alcan-
cadas por tratado ou convengdo internacional; (xiv) servigos de
transporte coletivo de passageiros rodoviario intermunicipal e inte-
restadual, ferroviario e hidroviario. Todos os regimes especificos
indicados acima receberam, no Projeto de Lei Complementar n. 68
(PLP 68), tratamento favorecido, seja por meio de reducdes de
aliquotas, seja pela redugio da base de céleulo.

Nio vamos examinar todas as hipéteses elencadas. Para o
escopo desse ensaio, vamos ficar restritos ao exame do regime
especifico a que estdo submetidas as operagdes imobilidrias. S6
adiantamos que as disposi¢des contidas no § 6° do artigo 156 A
consistem numa das mais expressivas projegdes da seletividade em
matéria tributaria ja postas em nosso sistema constitucional tributa-
rio. Trata-se de seletividade constitucionalmente qualificada.

E o que passaremos a examinar nos topicos seguintes.

2. SELETIVIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO.

A seletividade ¢ um principio tributario de indole e natu-
reza constitucional. Conforme indicado no topico anterior, a seleti-
vidade expressa em nossa Carta Constitucional para o [Pl e ICMS
velo umbilicalmente ligada ao conceito de essencialidade do pro-
duto ou mercadoria. Mas deve-se apontar, de plano, que a essen-
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cialidade ¢ apenas um dos critérios adotados para se alcancar o
valor seletividade.

Sob a perspectiva semantica, a seletividade vem associada
a ideia de sele¢do. Provem do verbo selecionar, cujos sinonimos
siio cleger e apartar. Portanto, a ideia de seletividade implica a
quebra de uma igualdade anterior. Exemplo ordindrio de seletivi-
dade sdo os concursos publicos, os vestibulares de ingresso a uni-
versidade. Quando os interessados se candidatam a uma vaga,
todos estdo em condigdes de igualdade. Diante das provas de sele-
¢do, somente aqueles que obtém as melhores notas ingressam no
concurso ou na universidade. Pelo critério do conhecimento que
cada um possui ha a quebra da igualdade e ¢ feita a selegdo.

A seletividade ordinaria ndo discrepa da seletividade juri-
dico-tributaria. Na seletividade juridico-tributaria, o legislador
constitucional também recorta dos demais sistemas sociais aqueles
eventos aos quais quer dar um tratamento tributario diverso e dife-
renciado daqueles dispensados aos contribuintes de forma geral. O
legislador é livre — dentro dos limites constitucionais, e, especial-
mente, desde que respeitado o principio da igualdade — nessas
escolhas: ndo importa se ela decorreu de alguma técnica de tributa-
¢do especifica de cada setor ou servigo, se foi decorrente de gestdo
politica ou mesmo de lobby. O que importa, em termos juridicos, é
que feita a discriminagio teremos uma selecio e, consequentemen-
te, estaremos tratando de um imposto seletivo.

O sistema juridico € aberto cognitivamente e fechado do
ponto de vista operacional, segundo a teoria dos sistemas autopoié-
ticos de Niklas Lumman®, Isso quer dizer que o direito se relaciona
com 0s demais sistemas sociais. Pela abertura cognitiva o direito
vai buscar no sistema econdémico, no sistema politico ¢ nos diver-
s0s sistemas sociais circundantes aqueles eventos que pretende
tratar com comunicagdes especificamente juridicas, ou seja, como
expectativas normativas. O sistema juridico é seletivo por esséncia:
constréi sua autonomia diferenciando-se seletivamente do ambien-
te. Paulo de Barros Carvalho, trabalhando com a teoria da lingua-
gem aplicada ao direito chega @ mesma conclusdo. Com o emprego

* LUHMANN, Niklas, Introdugiio i teoria dos sistemas, Petrépolis, Ed. Vo-
zes, 2009, p. 274,
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dos trés planos semidticos, diz o autor acima, o direito ¢ “fechado
no plano sintdtico e aberto no plano semdntico e pragmdtico ™",

Por esse mecanismo, o sistema juridico faz sucessivas se-
leges. No sistema constitucional tributario a mecanica ¢ a mesma.
Os tributos seletivos sfo aqueles que incidem de forma diferencia-
da sobre os bens, direitos, produtos, mercadorias, servigos, patri-
ménio etc., a partir de pardmetro que visa quebrar a sua unidade.

Em obra a respeito da seletividade no IP1 e do ICMS,
Francisco Fernandez Mileo Filho traz importante abordagem sobre
o tema. Diz o autor que: “Inevitavelmente, a seletividade tributaria
pressupde um tratamento fiscal dispar e se contrapde a uniformi-
dade na tributagiio, O processo de seleg¢do inerente resulta na que-
bra de uma igualdade anterior incompativel com a tributagdo ho-
mogénea™'!,

Os impostos sobre o consumo, por suas caracteristicas in-
sitas, sdo essencialmente regressivos, haja vista que esse modelo
de tributagdo transfere o encargo financeiro ¢ econémico aos con-
sumidores finais dos bens, produtos, mercadorias, servigos e direi-
tos que, de fato, sdo os verdadeiros contribuintes do imposto. Pela
neutralidade e ndo cumulatividade plena, toda a etapa de produgao
¢ circulagdo de bens e mercadorias ndo sofre a incidéncia em cas-
cata. Débitos e créditos do imposto sdo compensados ¢ — ao final
da cadeia de circulagio — repassados ao consumidor final.

Por isso que a seletividade & o mecanismo encontrado para
atenuar os efeitos regressivos de impostos incidentes sobre o con-
sumo. A regressividade, de forma geral, tem como caracteristica
impactar o denominado “contribuinte de fato™ com o énus de toda
a tributaciio sofrida na cadeia de circulacio anterior, independen-
temente, da renda e do patriménio do consumidor final. Nao pode
ser confundida com a progressividade ou com a proporcionalidade.
A progressividade se materializa na majoragdo da aliquota, na
medida em que a base de cdlculo também é aumentada. O Imposto
de Renda ¢ o exemplo maior disso: quanto maior a renda do con-
tribuinte, maior sera a aliquota aplicavel. A proporcionalidade, por

W CARVALHO Paulo de Barros. Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da
incidéncia, 8* Edigdo, Ed. Saraiva, Sio Paulo, 2010, p. 157,

" MILEO FILHO, Francisco Savio Fernandez, Os Fundamentos Normativos
da Seletividade do IPI e do ICMS. Série Doutrina Tributiria, Vol. XLVII,
[nstituto Brasileiro de Direito Tributario, Sio Paulo. 2022, p. 37,
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seu turno, pode ser caracterizada pela fixacdo de uma aliquota
tnica *“ad valorem” incidente de forma constante sobre determina-
da materialidade. Os impostos incidentes sobre o patriménio sdo
mais suscetiveis a essa modalidade. O IPVA, [PTU, ITBI e 0 ITR
assim se caracterizam. A aliquota aplicada é a mesma, o que se
altera ¢ 56 a base de caleulo, ou seja, quanto maior o valor da pro-
priedade ou bem, maior sera o produto arrecadado, sendo o inverso
verdadeiro.

Com a seletividade se procura mitigar os efeitos da regres-
sividade dos impostos incidentes sobre o consumo. A seletividade
do IPl e do ICMS vem vinculada ao critério da essencialidade.
Vale dizer que o imposto ira incidir “na razdo inversa de sua ne-
cessidade para o consumo popular e na razdo direta de sua super-
fluidade”."> Quanto mais supérfluo, maior serd a aliquota; quanto
mais essencial, menor sera a aliguota aplicavel.

Em nosso sistema constitucional tributdrio, como ja se dis-
se, estabeleceu-se que a seletividade estaria vinculada a essenciali-
dade. O critério de diferenciacio é um dos elementos que perfazem
o principio da seletividade. Todavia, a essencialidade nio é o nico
critério que pode ser eleito pelo legislador. Pela abertura cognitiva
do sistema juridico, o legislador constituinte derivado podera esco-
lher outros critérios de diferenciagio para alcangar o valor seletivi-
dade. A escolha goza de certo grau de discricionariedade, mas
devera adotar parametro constitucional, sujeitando-se ao codigo
binario do sistema de direito: conforme/ndo conforme ao direito;
licito/ilicito; constitucional/inconstitucional.

A seletividade ndo ¢ um limite objetivo: ¢ um valor a ser
perseguido. Assim, o critério de diferenciaciio pode levar em conta
valores positivos ou negativos que devem orientar a seletividade
almejada.

Em suma, o valor seletividade no imposto sobre o consu-
mo ndo precisa estar expresso no texto constitucional, como foi
feito para o ICMS ¢ para o IPL Ele ¢ um valor implicito em nosso
sistema constitucional. A seletividade s6 ndo pode forjar, por ob-
vio, diferengas inconstitucionais. Para a CBS/IBS a construgio
desse valor foi posta em termos normativos. Em outro dizer, foram
construidas regras constitucionais estabelecendo as matérias em

2 TORRES, Ricardo Lobo, O IP1 e o Principio da Seletividade. In Revista
Dialética de Direito Tributdrio n. 18. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 95.
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que o legislador complementar podera criar aliquotas diferenciadas
e para quais setores poderfio ser construidos regimes especificos e
diferenciados de tributagdo. A seletividade no consumo, sob o
ponto de vista axiologico, nada mais ¢ do que a busca da justica
fiscal e da igualdade na tributagéo.

3. PRINCIPIOS DA IGUALDADE E SELETIVIDAE NO
IBS/CBS E O REGIME ESPECIFICO DE TRIBUTACAO
PARA OPERACOES COM BENS IMOVEIS.

O artigo 156 A, § 6° 11 estabelece que a Lei Complemen-
tar dispora sobre os regimes especificos de tributac@o para as ope-
ragdes com bens imoveis. O inciso Il prevé, ainda, ao lado das
operagdes imobilidrias, que também podem ser alcangados por um
regime especifico de tributagdo os servicos financeiros, 0s servi¢os
relativos aos planos de saide e o concurso de prognosticos. Apa-
rentemente, a jun¢io de atividades tdo distintas num mesmo inciso
foi feita de forma aleatoria. Contudo, tal dispositivo veio acompa-
nhado de duas alineas, “a"” e *b", que tratam de hipoteses comuns.

A alinea “a” diz que o legislador complementar podera
prever regras relativas as alteragdes de aliguotas, as modalidades
de creditamento, d base de cdlcnlo ¢, em relagdo aos adquirentes
dos bens e servigos dispostos no inciso I, & ndo aplicagio do dis-
posto no § 1°, VIII (que trata das regras de ndo cumulatividade do
imposto). Ja a alinea *b"" do mesmo inciso dispoe sobre as hipote-
ses em que o imposto incidira sobre a receita ou faturamento, com
aliguota uniforme em todo o territério nacional, admitida a ndo
aplicagiio do disposto no § 1°, V a VII, que culda da fixagio de
aliquotas pelos entes federativos (V); sobre a uniformidade de
aliquotas em todo o territério nacional (VI); e sobre a aliquota
cobrada no Estado ¢ Municipio de destino (VII). Além disso, dele-
ga ao legislador complementar dispor sobre a inaplicabilidade das
regras de ndo cumulatividade do imposto (VIII).

Vale dizer que pelo disposto nas alineas “a” ¢ *b” do inci-
so II o legislador complementar, no caso dos regimes especificos
de tributagio, tem ampla competéncia para dispor sobre o critério
quantitativo da regra de incidéncia do IBS/CBS, podendo fixar as
aliquotas aplicaveis e a base de calculo possivel. Além disso, pode
dispor sobre a inaplicabilidade das regras da nio cumulatividade.
Entretanto, para simetria do sistema, as aliquotas devem ser uni-
formes em todo o territério nacional.
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O legislador complementar ¢ livre para alferar as aliquotas
tomando como base o valor de referéncia fixado por Resolugio do
Senado, mas ndo ¢ competente para diferencia-las. A uniformida-
de de tratamento € uma regra constitucional que se espraia por todo
0 sistema.

Nas hipoteses constantes no inciso I, § 6, vamos destacar
o tratamento dispensado no Projeto de Lei Complementar n. 68,
cujo texto ja se encontra aprovado na Camara dos Deputados, sen-
do encaminhado para votagdo no Senado. Dentre das hipoteses
previstas no inciso II, faremos um comparativo entre o tratamento
dispensado as operagoes com bens imoveis, de forma geral, e aque-
le dispensado, de forma particular, para as operagdes com locagio
¢ arrendamento de bem imével.

As operagdes com BENS IMOVEIS, estao disciplinadas
no Capitulo V, artigos 244 a 268 do mesmo PLP 68. No que im-
porta ao critério quantitative da regra matriz de incidéncia do
IBS/CBS, apos intimeros debates com a sociedade ¢ com represen-
tantes do setor imobilidrio, a redugdo de aliquota inicialmente pre-
vista em 20% foi majorada, de forma geral, para 40% e, de manei-
ra particular, para locagdo, em 60%.

Art. 256. As aliquotas do IBS e da CBS relativas as
operagdes de que trata este capitulo ficam reduzidas em
40% (quarenta por cento).

Paragrafo dnico. As aliquotas do IBS e da CBS relati-
vas as operagdes de locagio, cessio onerosa e arrenda-
mento de bens imoveis ficam reduzidas em 60% (ses-
senta por cento).

Cabe aqui, para iniciarmos os pardmetros comparativos,
destacarmos a indagagio de André Mendes Moreira ao analisar a
questdo do adicional de ICMS para o Fundo de Combate & Pobre-
za. Questiona o autor: “quais sdo os parimetros adotados na defi-
ni¢do dos produtos que sio efetivamente essenciais, possibilitando
a aplicagio de uma menor carga tributaria?”. Ato continuo, apre-
senta a resposta: “Nio obstante pareca haver um alto grau de dis-
cricionariedade por parte do legislador ordinario, o arquétipo do
conceito de essencialidade deve ser retirado da propria Constitui-
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¢do, porquanto nela se encontram os limites exatos que separam a
superfluidade e a essencialidade™?.

As regras da seletividade do IBS e CBS, dispostas no § 6°
do art. 156 A, da Constituigdo Federal, ndo adotaram um critério
tnico de eleigdo, foram varios os bens, mercadorias, servigos ¢
direitos selecionados pelo constituinte para receberem um trata-
mento tributario diferenciado e favorecido. Contudo, ndo pode
remanescer divida de que a essencialidade do IPI e do ICMS foi
importada para o IBS/CBS. No caso especifico do regime exami-
nado, serd justamente o grau de essencialidade desses bens que
sera determinante para se aferir a calibragio da maior ou menor
intensidade das aliquotas aplicaveis,

Como ja se disse acima, deve o legislador constitucional
derivado buscar os critérios de discrimem, no proprio texto Consti-
tucional. Nesse espago, o proprio rol dos Direitos Sociais enuncia-
dos no artigo 6° caput, da Carta Magna, consubstancia certos limi-
tadores do nivel de discricionariedade legislativa, na construcio do
conceito de seletividade. em funcdo da essencialidade do bem ou
servigo. Elenca o dispositivo os seguintes direitos sociais:

Art. 6% Sdo direiios sociais a educagdo, a saide, a ali-
mentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a mater-
nideade e d infdncia, a assisténcia aos desamparados, na
Jorma desta Constituigdo.

Com clareza meridiana, o direito social fundamental ga-
rantido na Constitui¢do foi a moradia, assim entendido como aque-
le local de residéncia adequada, segura e digna, sendo objeto de
politicas publicas e protecio legal, seja ela decorrente da locagio
ou arrendamento imobiliario, scja objeto da compra ¢ venda com
tradi¢do da propriedade. A seletividade do imposto sobre o consu-
mo ndo tem como critério pessoal uma pessoa determinada on um
setor da economia. O critério pessoal da regra matriz da seletivida-
de ¢ preenchido por toda a coletividade. Visa alcangar os anseios
publicos de toda a sociedade. A moradia ¢ direito social essencial

B MOREIRA, André Mendes, ICMS Temas Fundamentais, Cord. Eduardo
Soares de Melo, Ed. Quartier Latin, 2018, Inconstitucionalidade Casuistica do
Adicional de ICMS Para o Fundo Estadual de Combate & Pobreza, p. 47.
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porque tem importincia decisiva ¢ estd associado & garantia e ao
acolhimento de comandos valorativos eleitos pelo proprio legisla-
dor constituinte.

A breve investigacio historica da seletividade em nosso
sistema constitucional tributario, feita na introdugdo desse ensaio,
mostra que o legislador constituinte de 1946, até os dias de hoje,
sempre prestigiou a selegdo daqueles bens, direitos, servigos que
mereceriam tratamento tributdrio favorecido, utilizando termos
semanticamente sinénimos, tais como “artigos indispensdaveis”,
“géneros de primeira necessidade” ¢, finalmente “essencialidade
de bens e servicos”. Em todas as nossas Constituicdes a “moradia™
sempre esteve contida nesse rol.

Olhando sob a perspectiva do sistema econdmico, o imo-
vel, por ser considerado pelo legislador constitucional um bem
social, deveria ter melhores politicas publicas voltadas a diminui-
¢do do déficit habitacional? crescente.

Observado o tratamento dispensado no regime especifico
concedido pelo legislador complementar para as operagdes com
bens imoéveis (habitagio/moradia) no PLP 68, verifica-se um tra-
tamento desigual intranormativo (dentro do proprio regime especi-
fico para bens imoveis), o que ¢ disfuncional, assimétrico, injusto ¢
inconstitucional.

O Constituinte derivado ao selecionar as operagdes com
bens imoveis como suscetiveis ao regime especifico de tributacao
partiu de uma nogdo de “mercado” imobilidrio', ou seja, do géne-
ro. Esse mercado ¢ formado por distintos atores: construtoras, in-
corporadoras, loteadores ¢ prestadores de servigos (administrado-

4 O Brasil tem um déficit habitacional de 6,2 milhéies de moradias, o que repre-
senta 8,3% do total de domicilios ocupados no pais, segundo dados de 2022 di-
vulgados pela Fundagfio Jodo Pinheiro (FIP) este ano. Em nimeros absolutos, o
indicador cresceu 4,2% cm comparagiio com 2019,

15 XAVIER LEONARDO, Rodrigo, Redes Contratuais no Mereado de Habi-
tagdo, Editora Revista do Tribunais, 2003, p. 31, com escolio na doutrina
italiana de NATALINO IRTI, apresenta uma excelente definigio juridica de
mercado: “Natalino Irti responde afirmativamente. apresentando como defini-
¢do juridica, que mercado ¢ a “unidade juridica das relagdes de troca, conside-
rados um dado bem ou dadas categorias de bens. Nem uma particular relagio
de troca, nem uma pluralidade dessas, formam um mercado, o qual sempre
exige um critério unificante, um principio. capaz de governar a variedade de
comportamentos e reconduzi-los a uma unidade.”
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res de condominios e locagdo, bem como a intermediagio imobilia-
ria). O critério unificador existente esti centrado no produto (negé-
cios juridicos realizados com bens iméveis).

O critérioc material da regra matriz de incidéncia do
IBS/CBS envolve a realizagio de “operacdes” com “hens imd-
veis”, assim entendido todo e qualquer negocio juridico que tenha
por objeto um bem imével. Ja o critério pessoal, nos termos do art.
10 da Emenda Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023 so
pode ser preenchido por aqueles atores eleitos constituinte deriva-
do'®, pois na definigio construida, considera-sc “operagdes com
bens imoveis” aquela realizada indistintamente por qualquer um
dos atores selecionados.

Os conceitos de “operagdes” e “bens imoveis” sio pro-
fundamente interligados e complementares, que nido podem ser
analisados em separado, sem que o aplicador do direito se dé conta
de suas profundas interrelagdes. O critério material combinado
com o critério pessoal possivel eleito pelo legislador constituinte
néo dio margem a qualquer duvida.

Todos esses atores tém importincia relevante. Nio havera
locagio sem que haja construgdio anterior, ndo se imagina a cons-
trugdo sem a existéncia de areas loteadas. A incorporagdo imobilia-
ria ndo se viabiliza sem eficiente estratégia de langamento e inter-
media¢do imobilidria. O condominio em edificio — resultante de
uma incorporagio — ndo se instala juridicamente sem a participa-
¢do e orientagdo de uma administradora de bens imoveis. Sdo ati-
vidades diversas, mas intrinsicamente interligadas.

Além disso, o mercado imobilidrio formal sofre com fre-
quentes ingeréncias do Poder Pablico ¢ é muito dependente do
sistema bancario para a concessiio do chamado crédito imobiliario
para financiamento dos empreendimentos. Por envolver o investi-
mento de vultuosas cifras, tanto os produtores desses bens quanto
os consumidores sdo dependentes de politicas piblicas habitacio-
nais ¢ do sistema bancario financeiro, seja para gerar recursos aos

6 Art. 10. Para fins do disposto no inciso 1 do § 6° do art. 156-A da Consti-
tuigdo Federal, consideram-se:

Il - operagdes com bens imdveis: a) construglio e incorporagio imobilidria; b)
parcelamento do solo e alienagio de bem imdvel; ¢) locaglo e arrendamento
de bem imovel: d) administraciio e intermediagio de bem imdvel.
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incorporadores e construtores, seja para financiar consumidores na
compra e venda,

Rogério Xavier Leonardo'” analisando as redes contratuais
no mercado habitacional, sob o prisma economico, faz importantes
constatagbes quanto a interagdo ¢ interdependéncia do mercado
imobiliario com outros mercados, especialmente com o mercado
financeiro. Sob o ponto de vista macroecondémico e microecond-
mico, destaca o autor:

Dessa forma, o mercado habitacional, sob um enfoque
macroecondmico, caracteriza-se pela intensa interagéo e
dependéncia com outros mercados. Por outro lado, sob o
enfoque microecondmico destaca-se que, tanto para
oferta quanto para demanda, o crédito ¢ componente
central para o trafico de bens imoveis voltados para ha-
bitagdo.

Veja que nfio ha como divorciar o setor que realiza “ope-
ragdes com bens imoveis” de um critério unificador. A nogdo de
mercado € a que melhor representa esse critério. Os atores selecio-
nados pelo legislador complementar refletem, com preciséo, aque-
les que interagem nesse fundamental mercado. Por isso, no mundo
inteiro, o imposto sobre o consumo dispensa um tratamento dife-
renciado para o mercado imobiliario.

A Constituigdo Federal delegou ao legislador complemen-
tar a competéncia para dispor sobre regimes especificos de tributa-
¢do. O inciso I1, § 6, do art. 156 A, selecionou as “eperagdes com
bens imdveis”, no plural, como suscetiveis ao regime especifico,
ou seja, selecionou o género/mercado.

O legislador complementar cumprindo os designios consti-
tucionais, editou o PLP 68, dispondo sobre o regime especifico dos
Bens Imoveis, criando um Capitulo proprio na Lei (CAPITULO V
~ DOS BENS IMOVEIS). No artigo 235 elencou as espécies de
operagbes alcangadas pelo regime especifico, obedecendo sempre
uma homogeneidade interna. Vale dizer que a redugiio da aliquota,
obedecendo a ldgica constitucional, deveria ser uniforme para

"

todas as espécies de “operagdes com bens imoveis”.

T XAVIER LEONARDO, Rodrigo, op. cit, p. 41.
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Quer parecer que estabelecer aliquotas diferenciadas para
a locagio em detrimento das demais operagdes imobilidrias, trans-
passaria o limite da competéncia delegada pelo legislador consti-
tuinte, devendo submeter-se a aplicacio do codigo binario do sis-
tema juridico: constitucional/inconstitucional.

Neste ponto, relevante a andlise mais aprofundada do dis-
posto no art. 156-A, § 6%, inciso I1, “a”, da Constitui¢do. O referido
dispositivo, ao tratar das competéncias do legislador complementar
na regulamentagdo dos regimes especificos listados no inciso II —
dentre os quais esta aquele aplicavel as operagdes com bens imo-
veis —, diz que a lel complementar podera prever “alteracdes de
aliquotas™.

Tal autorizagio reflete a possibilidade de se estabelecer
aliquotas distintas daquelas previstas para o regime geral. Entretan-
to, em nenhum momento o referido dispositivo autoriza que, den-
tro daqueles regimes especificos listados no inciso I, sejam estabe-
lecidas aliquotas diferenciadas, de forma que, quanto a este ponto,
deve prevalecer a regra geral - a qual, inclusive, é um dos elemen-
tos norteadores do novo sistema — segundo a qual as aliquotas do
IBS e da CBS serdo as mesmas para todas as operagdes (art. 156-
AL § 1° VIe/eart. 195, § 16, da Constitui¢do).

Vale dizer que o constituinte derivado, guando pretendeu
autorizar aplicagdo de aliqguotas diferenciadas para bens e direi-
tos contemplados por um mesmo regime especifico, o feg expres-
samente. E o caso do regime especifico aplicavel aos combustiveis
e lubrificantes, previsto no art. 156-A, § 6° inciso 1. alinea “a” da
Constitui¢do. Veja-se:

Art. 156-A [...] § 6° Lei complementar disporé sobre re-
gimes especificos de tributagio para:

I - combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidira uma Gnica vez, qualquer que seja a sua finahida-
de, hipitese em que:

a) serfio as aliquotas uniformes em todo o territorio
nacional, especificas por unidade de medida e diferen-
ciadas por produto, admitida a nfio aplicagiio do dis-
postono § 1° Va VII;

Vemos que, no mesmo enunciado, o constituinte diz que
as aliquotas serdo uniformes em todo o territorio nacional. mas
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poderdo ser diferenciadas por produtos. Nota-se que o constituinte
derivado, ciente da regra geral segundo a qual as aliquotas do IBS
¢ da CBS serdo as mesmas para todos os bens e servigos, tomou o
cuidado de autorizar, de forma expressa, a possibilidade de serem
previstas aliquotas diferenciadas por produto. Tal autorizagio,
entretanto, limita-se ao regime especifico aplicavel aos combusti-
veis e lubrificantes.

Ora, se foi criada, expressamente, uma excegdo para as
operagdes com combustiveis e lubrificantes, ¢ porque as demais
operagdes devem se sujeitar a regra geral, segundo a qual todos os
bens e servigos compreendidos em um mesmo regime — regime
geral ou regimes especificos — devem se submeter 4s mesmas ali-
quotas.

Em outros termos, quando o art. 156-A, § 6° inciso II, “a”,
da Constituigdo, autoriza a “alteragdo de aliquotas™ aplicaveis aos
regimes especificos listados no inciso II, apenas estd permitindo
que tais regimes adotem aliquotas distintas daquelas previstas no
regime geral, mas ndo autoriza que, dentro do mesmo regime espe-
cifico, sejam adotadas aliquotas diferenciadas, hipotese que ficou
reservada as operagdes compreendidas no regime especifico apli-
cavel aos combustiveis e lubrificantes.

Além da incompeténcia formal do legislador complemen-
tar, outra inconstitucionalidade podera ser suscitada. Tratamentos
discriminatorios para situacbes equivalentes, sem qualquer para-
metro justificativo, soam como injustos. A igualdade de tratamento
ocupa a posi¢do de um principio fundamental em nossa ordem
constitucional e ¢ um pressuposto basico da seletividade.

O jusfilosofo alemdo Robert Alexy, na obra Teoria dos Di-
reitos Fundamentais, trata do direito geral de igualdade e constroi
o0s conceitos de igualdade fatica e igualdade juridica. A igualdade
de tratamento deve ser sempre assegurada, seja pelos legisladores,
seja pelo poder judiciario. Diz Alexy que: “se ndio ha razio sufici-
ente para permitir o tratamento desigual, entio esta ordenado o
tratamento igual”'®.

Em relacdo a intervengéo do Poder Judiciario para corrigir,
com base na seletividade, distorgdes de aplicagio de aliquotas em
relagdo a mercadorias essenciais, destaca-se o Recurso Extraordi-

YALEXY Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugiio de Virgilio
Afonso da Silva, 2 ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2011, p. 408-410.
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nario n. 714.139/SC, Rel. Ministro Marco Aurélio, que pelo rito da
repercussio geral, Tema n. 745, assim se posicionou:

EMENTA Recurso extraordinario, n. 714,139/5C, Rel.
Min. Marco Aurélio. Repercussdo geral. Tema n. 745.
Direito tributario. ICMS. Seletividade.

5. Foi fixada a seguinte tese para o Tema n. 745: Adota-
da pelo legislador estadual a técnica da seletividade em
relagdo ao Imposto sobre Circulagio de Mercadorias
e Servicos (ICMS), discrepam do figurine constituci-
onal aliguotas sobre as operagdes de energia elétrica e
servicos de telecomunicagio em patamar superior ao
das operacdes em geral, considerada a essencialidade
dos bens e servicos. 6. Recurso extraordinrio parcial-
mente provido. 7. Modulagio dos efeitos da deciso, es-
tipulando-se que ela produza efeitos a partir do exerci-
cio financeiro de 2024, ressalvando-se as agdes ajuiza-
das até a data do inicio do julgamento do mérito
(5/2/21)

Conforme Acorddo acima, reputamos como possivel o
controle judicial do principio da seletividade. Provocado o Judicia-
rio, qualquer arbitrio cometido na atividade legislativa pode e deve
ser corrigido. A doutrina é unissona nesse aspecto.'”

No sistema constitucional brasileiro o principio da iguoal-
dade é um dos principais direitos e garantias fundamentais, tanto
que se encontra enunciado no caput do artigo 5°. A igualdade, de
forma geral, estd assegurada a todos pela Constituigdo.

De forma particular, ela é repetida no sistema constitucio-
nal tributario. A igualdade tributaria ¢ uma limitagio constitucional
ao poder de tributar e vem expressa no art. 150, 11: “sem prejuizo

1% MACHADO, Hugo de Brito: “Nio temos divida de que a observincia do
principio da seletividade em fungio da essencialidade dos produtos, mercado-
rias e servigos, tanto no que concerne ao IPI, como no que diz respeito ao
ICMS, submete-se ao controle do Poder Judicidrio, como de resto acontece
com a observincia dos principios constitucionais em geral. Nem poderia,
alias, ser de outro modo, sob pena de se estar amesquinhando a supremacia da
Constituigdo™ Revista Dialética de Direito Tributario, n. 155, p. 45, agosto de
2008, p. 52. CARRAZA, Roque Antbnio, ICMS 10° Ediglio, Sio Paulo, Ma-
|heiros, 2005, p. 363.
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de outras garantias assegurada ao contribuinte é vedado a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”. (...) Il “institu-
ir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdio de
ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida, independen-
temente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direi-
fos™. (grifos nossos)

Humberto Avila, em sua obra Teoria da Igualdade Tributa-
ria, constroi verdadeira equagdo para elei¢do de critérios de compa-
ragdo, a relagdo de igualdade sempre pressupde a comparagdo entre
sujeitos, estejam eles inseridos ou ndo na relagdo obrigacional
tributaria. Aduz o autor, utilizando um exemplo similar ao agora
estudado que:

Se dois sujeitos sdo comparados para obter um beneficio
fiscal concedido como estimulo ao desenvolvimento de
pequenas empresas, o seu porte pode ser relevante, e o
produto vendido irrelevante. Enfim, a medida de
comparagéo utilizada pelo Poder Legislativo s6 pode ser
aquela que mantenha uma relagiio de pertinéncia com a
finalidade buscada pela diferenciacéo.

A situagdo ora estudada é similar. Pela seletividade consti-
tucionalmente qualificada, o legislador constituinte derivado sele-
cionou atividades integrantes do mercado imobilidrio. A selegdo
feita levou em consideraciio todos os atores que atuam no setor.
Nio caberia ao Poder Legislativo criar distingdo de tratamento em
razdo da ocupacdo profissional ou fungio exercida por qualquer
dos atores inseridos no mesmo mercado. Todos os atores submeti-
dos ao regime especifico relativo as “operagdes com bens imoveis”
ntegram um mesmo mercado e se encontram em situagio “equiva-
lente™.

O regime especifico de tributagéo para as operagdes com
bens imdveis, tem como pressuposto Unico oferecer a sociedade a
possibilidade de uma moradia digna como um minimo indispensa-
vel a todos. Tarefa essa que a par de ser direito social constitucio-
nalmente assegurado, ainda se mostra precaria em nosso Pais.

Estamos cm que a téenica seletividade for adotada para o
IBS/CBS, bem como o critério da essencialidade, importado do [P]
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¢ do ICMS ¢ inteiramente aplicado aos novos tributos instituidos
pela EC 132,

Além disso, o regime especifico de tributagio relativo as
operagdes com bens imoveis, cuida do mercado imobilidrio como
um todo, niio podendo haver diferenga entre todos os seus atores. A
locagiio e o arrendamento de bens imdveis se encontram em situa-
¢io equivalente a todos os demais atores integrantes do mesmo
regime, pois tem como finalidade social atender e solucionar os
graves problemas da moradia existente no Pais.

Assim, sem entrar no mérito a respeito do impacto da re-
forma tributdria para o setor imobilidrio, se havera ou nio o au-
mento de carga, como apontam os calculos elaborados pelo setor
imobiliario e refutados pelo Ministério da Fazenda, a perspectiva
desse ensaio tem outra natureza. O exame feito esta baseado nos
principios da seletividade e da igualdade tributiria que exigem
tratamento isonémico para contribuintes em situagio equivalente.

Qual o percentual de redugdo de aliquota sera aplicado ¢
uma escolha do legislador complementar ou até do Poder Judicia-
rio. O que ndo pode ser admitido ¢ a diferenciagdo de tratamento
entre atores integrantes de um mesmo mercado. Ha inconstitucio-
nalidade formal e material em tal disposi¢do.

Com efeito, a Constituicio Brasileira, designada de “cons-
tituigdo cidadd™ visa garantir o exercicio de direitos sociais, ndo
podendo se olvidar de que a moradia € elemento fundamental para
que se alcance este objetivo, O tratamento uniforme e isonémico
entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente ¢
uma medida imperativa de justiga fiscal e igualdade na tributagdo.

Esse o nosso entendimento sobre o tema.
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