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APRESENTACAO

Uma grande alegria apresentar o novo nimero da Revista da
PGFN, que alcanga sua 13* edi¢ao abordando temas modernos e relevan-
tes em diversas areas do Direito. Esta publicagdo ¢ fruto do esforgo con-
junto dos autores e autoras dos artigos, bem como do Comité Avaliador
e do Conselho Editorial, aos quais presto minhas sinceras homenagens.

A Revista da PGFN se destaca como um periddico robusto
tanto em termos metodologicos quanto na profundidade dos temas e de-
bates apresentados. Os artigos desta edigcdo exploram questdes amplas,
como a tributa¢do da renda em fundos de investimento imobiliario, o
uso de estratégias comportamentais para melhorar a satisfagao do servi-
dor publico e a discussao sobre qualidade de vida no trabalho na Procu-
radoria-Geral da Fazenda Nacional, além da tributagdo da energia solar.

Os ensaios desta publicacdo unem a doutrina mais respeita-
da ndo apenas no campo do Direito, mas também em areas correlatas,
com praticas inovadoras vivenciadas na PGFN. Nao por outra razao, a
Revista da PGFN apresenta ao debate, por exemplo, a necessaria revi-
sao do foro nacional, como também aspectos relevantes da transagao
tributaria e da afericao da capacidade de pagamento do cidadao, além
da necessaria e premente analise sobre o compliance tributario.

Nesta edicdo, também sdo explorados temas juridicos de
grande relevancia dos ultimos anos. Os leitores poderdo aprofundar-
-se no julgamento dos Temas 881 e 885 pelo Supremo Tribunal Fe-
deral, que trata dos limites da coisa julgada nas relagdes tributarias
de trato continuado, compreender as teses juridicas que envolvem os
contratos de afretamento, objeto de intensos debates no CARF e no
Poder Judiciario, e explorar as discussdes cruciais sobre o direito a
prova em acgdes de combate a fraude fiscal, além de atualizar-se sobre
o prazo para liquidacdo de RPV.

A Revista da PGFN desempenha um papel essencial em
manter a Advocacia Publica, especialmente a PGFN, no centro do de-
bate académico e doutrinario. Estou certa de que a leitura sera extre-
mamente enriquecedora para todos e todas.

ANELIZE LENZI RUAS DE ALMEIDA
Procuradora-Geral da Fazenda Nacional






EDITORIAL

A 13% Edicdo da Revista da PGFN conta com 13 artigos de
procuradores da Fazenda Nacional, que foram submetidos a rigorosa
analise mediante procedimento double blind peer review, com o obje-
tivo de garantir a qualidade da publicacdo e inserir, em definitivo, os
membros da Instituicdo no debate ptblico de ideias.

A presente edicdo foi dividida em trés partes temadticas,
com o objetivo de agrupar os artigos que tratam de Direito Tributa-
rio, Direito Processual e Direito Administrativo e Analise Compor-
tamental. Essa ampla gama de assuntos abordados bem demonstra
a diversidade de conhecimentos que sdo produzidos pelos membros
da PGFN e o potencial de colaboracdo que temos em temas tao uteis
quanto polémicos.

Nestes artigos sdo abordados assuntos dos mais interessan-
tes, a exemplo de situacdes especificas de incidéncia de imposto de
renda, critérios de apuracao de créditos de PIS/Cofins sobre insumos,
tributacao indutora de comportamentos ecologicamente sustentaveis,
transa¢do no Direito Tributario, compliance fiscal. No Direito Pro-
cessual, foram tratados temas atuais, como a discussdo sobre o foro
nacional, eficicia da coisa julgada diante de precedentes judiciais
analisada sob a otica da teoria do direito, direito probatoério e fraude
fiscal e regras sobre requisi¢ao de pequeno valor. Por fim, no capitulo
relativo ao Direito Administrativo e a analise comportamental, sera
possivel encontrar belos textos sobre qualidade de vida no trabalho
e uso de estratégia comportamental para influenciar a satisfagdo do
servidor publico.

E retomado, portanto, o projeto de edigdo da Revista da
PGFN, com a certeza de ser a producdo de conhecimento importante
instrumento de fortalecimento da Procuradoria-Geral da Fazenda Na-
cional e, consequentemente, da Advocacia Publica.

PAULO MENDES
Editor-Chefe
Coordenador-Geral da Atuagdao da PGFN
perante o Supremo Tribunal Federal






A INCIDENCIA DO IMPOSTO DE RENDA SOBRE 0S
GANHOS LiQUIDOS AUFERIDOS POR FUNDO DE
INVESTIMENTO IMOBILIARIO NA ALIENAGAO DE

COTAS DE FUNDO(S) DA MESMA NATUREZA

INCOME TAX ON NET GAINS EARNED BY A REAL
ESTATE INVESTMENT TRUST (REIT) ON THE
ALIENATION OF ANOTHER REIT'S SHARES

Jodo Paulo Costa Carvalho e Silva

Procurador da Fazenda Nacional.

Integrante da Divisdo de Acompanhamento Especial da
Procuradoria Regional da Fazenda Nacional da 32 Regiao.

RESUMO: Este artigo tem por escopo examinar se os Fundos de Investi-
mento Imobiliario, ao apurarem ganhos liquidos decorrentes da alienacao
de cotas de outros fundos da mesma natureza, estao sujeitos ao Imposto de
Renda previsto no art. 18, I, da Lei n. 8.668/93, ou gozam da isengao re-
ferida no art. 16 do citado diploma legal. Para resolver o impasse referente
a norma aplicavel a hipotese, delinear-se-ao tanto a regra isentiva quanto
a exacional, com auxilio de classicas ferramentas fornecidas pela herme-
néutica juridica. Além disso, tecer-se-ao algumas consideragdes sobre argu-
mentos levantados pelos Fundos de Investimento Imobiliario nos inumeros
mandados de seguranca ajuizados com o fito de impugnar a tributacao.

PALAVRAS-CHAVE: Imposto de Renda. Fundo de Investimento
Imobiliario. Isencao tributaria.

ABSTRACT: This article aims to examine whether Real Estate In-
vestment Trusts (REITs), when determining net gains resulting from
the alienation of shares owned in another REITs, are subject to the
income tax regulated by article 18, II, of Law n. 8,668/93 or have the
right to the tax exemption referred to by article 16 of the same Law.
To resolve the impasse regarding the rule applicable to the hypothe-
sis, both the exemptive and the exational rules will be outlined, with
the help of classic tools provided by legal hermeneutics. Furthermore,
some considerations will be made on the arguments raised by Real
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Estate Investment Trusts in the numerous writs of mandamus filed
with the aim of challenging the taxation.

KEYWORDS: Income Tax. Real Estate Investment Trust. Tax exemption.

1 INTRODUCAO

Na economia, ¢ ordinaria a existéncia de sujeitos que ga-
nham mais dinheiro do que despendem. A estes se lhes atribui o
epiteto de poupadores. De outro lado, had aqueles cujos haveres sdao
insuficientes para lhes financiar os projetos, razao pela qual sdo cog-
nominados deficitarios ou tomadores de recursos.

O cenario descrito permite a assungao de que é do interesse
dos poupadores emprestarem os seus excedentes por certo prazo em
troca da devolugdo, no final de um periodo, do principal adicionado de
uma remuneragdo. No polo oposto, ha de se presumir que igualmente
interessa aos agentes deficitarios, para lhes viabilizar as atividades e
anseios, tomar quantia emprestada, assumindo a obrigacdo de devol-
vé-la com o pagamento de juros remuneratorios.

No entanto, num universo relevante de pessoas, € facil ima-
ginar o qudo dificil ¢ o acontecimento de um superavitario firmar
mutuo feneraticio com um deficitario. Primeiro, porque aquele que
possui dinheiro sobejando, por razdes de prudéncia e seguranga, ge-
ralmente ndo o anuncia aos quatro cantos, revelando a sua tengdo de
empresta-lo. Segundo, porque, ainda que pudessem esbarrar por aca-
s0, ao potencial negocio entre os referidos sujeitos se meteria de per-
meio a implausibilidade da coincidéncia quanto as condigdes e prazo
do concerto, levando em conta a variagdo das expectativas.

Para solucionar tal dificuldade e canalizar eficientemente
os recursos dos poupadores para os deficitarios, irrompeu a figura
dos intermediadores financeiros: institui¢des (bancos multiplos, por
exemplo) cujo papel é captar recursos daqueles e disponibiliza-los a
estes, pagando ¢ cobrando taxa de juros!'. Noutras palavras, o inter-
mediador financeiro assume posi¢do passiva (devedor) na captacao
e ativa (credor) na disponibilizagdo, tomando para si o risco das

1 Mercado de Valores Mobiliarios Brasileiro. 4* ed., Rio de Janeiro: Comissdao de Valores
Mobiliarios, 2019, p. 27-29.
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transacoes. Estou a falar do mercado financeiro em sentido estrito
(mercado de crédito)?.

E possivel, contudo, que o volume de recursos requeri-
dos para o atendimento de grandes projetos econémicos seja ci-
clopico, de tal modo que o risco e o porte do empréstimo, muitas
vezes, inviabilizam a participagdo de institui¢des financeiras. E
nesse contexto que surge o mercado de capitais como alternativa
de financiamento; é ambiente no qual o fluxo de dinheiro das pes-
soas superavitarias aos agentes econdmicos deficitarios se da dire-
tamente, sem a presenca de intermediador financeiro na qualidade
de responsavel pela oferta do capital. Neste mercado, sociedades
empresarias disponibilizam publicamente titulos representativos
de divida ou de participag@o no capital social com o intuito de le-
vantar fundos para lhes financiar os empreendimentos’.

Seja no mercado de crédito, seja no de capitais, a cap-
tacdo de recursos ocorre mediante a emissdo de titulos, produtos
financeiros, a saber: Certificado de Depoésito Bancario (CDB),
Letras de Crédito Imobiliario (LCI), Letras de Crédito do Agro-
negocio (LCA), debéntures, bonus de subscricdo, agdes, cotas de
fundos de investimento etc.

Convém registrar que os investidores podem adquirir tais pro-
dutos diretamente, contratando com os emissores (mercado primario)
ou terceiros (mercado secundario), ou indiretamente, por intermédio de
estruturas de investimento coletivo chamadas fundos de investimento.

O fundo de investimento ¢ um condominio especial destina-
do a aplicar a comunhao de recursos, pertencentes aos seus cotistas,
em ativos do mercado financeiro e/ou de capitais[4]*. Dada a diversi-
dade de aplicagdes financeiras, ha inimeras categorias de fundos (de
acoes, multimercado, cambial, de renda fixa, entre outros).

Levando em conta o escopo deste trabalho, foca-se na modalida-
de especifica do Fundo de Investimento Imobiliario (FII), o qual comparti-
lha da mesma estrutura basica dos outros fundos (conjunto de recursos que
traja a indumentaria juridica do condominio), individualizando-se quanto
a natureza das aplicacdes que realiza: em empreendimentos imobiliarios’.

Ibid., p 31.
Ibid., p. 33-34.

Art. 1.368-C do Cédigo Civil.
Art. 1° da Lei n. 8.668/93.

[ N N VS N S}
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Atualmente, os FII estdo autorizados a manter em sua
carteira de investimentos quotas de outros FII®. Podem eventual-
mente aliena-las por valor superior ao custo de aquisi¢do, apuran-
do ganhos liquidos.

Tal acréscimo patrimonial na forma de ganhos liquidos, se-
gundo a concepgdo da administracao tributaria federal, estaria sujeito
ao Imposto de Renda (IR), com fundamento no art. 18, I, da Lei n.
8.668/937, diploma legal que dispde precipuamente sobre a constitui-
¢do e o regime tributario dos FII e dos Fundos de Investimentos nas
Cadeias Produtivas Agroindustriais (Fiagro).

Ha alguns anos (desde 2019), observou-se a subitanea cor-
rida dos FII ao Judiciario. Impetraram incontaveis mandados de se-
guranca preventivos, no ambito da Justi¢a Federal da 3* Regido, por
meio dos quais investem contra a mencionada tributacdo, escorando
o pleito de declaragdo de inexisténcia da relacdo juridica tributaria
no art. 16 da Lei n. 8.668/93, o qual supostamente lhes conferiria
isen¢do de IR incidente sobre quaisquer rendimentos e ganhos de
capital por eles auferidos.

Atiga a curiosidade o fato de as batidas a porta da Justiga s6
terem ocorrido mais de uma década apds o surgimento da possibilida-
de de FII adquirirem cotas de outros FII, que se deu em 2008, com o
advento da Instrugdo CVM n. 472/08. Brota inevitavel a indagacao:
por que tardia a busca por tutela jurisdicional?

Reportagem publicada pelo periddico Valor Econdmico®,
cujo objetivo foi divulgar o malogro dos FII junto ao Judiciario, asseve-
rou que a tese ganhou forga durante a pandemia da covid-19, momento
em que os FII decidiram comprar cotas desvalorizadas de outros FII e,
com a retomada do mercado imobiliario, vendé-las-iam com a apuracao
de expressivo ganho de capital, onerado pelo IR no percentual de 20%.
A matéria jornalistica sugere que a prodigiosa riqueza divisada com a

6  Art. 45, VI, da Instrugdo CVM n. 472/08.

7  Art. 18. Os ganhos de capital e rendimentos auferidos na alienagdo ou no resgate de quotas
dos fundos de investimento imobilidrio, por qualquer beneficiario, inclusive por pessoa
juridica isenta, sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda a aliquota de vinte por cento:
(Redagdo dada pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999).

I - na fonte, no caso de resgate; (Incluido pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999)
II - as mesmas normas aplicaveis aos ganhos de capital ou ganhos liquidos auferidos em
operagoes de renda variavel, nos demais casos. (Incluido pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999).

8 Disponivel em: https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2021/07/21/justica-nega-isen-
cao-de-imposto-de-renda-a-fundos-imobiliarios.ghtml. Acesso em: 22 mar. 2023.
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alienac@o de ativos adquiridos por uma bagatela tornou a fatia de 20%
a ser carreada aos cofres publicos muito inconveniente, redundando na
mobilizagdo para arredar a exigéncia tributaria.

Posto perquirir as razdes extrajuridicas que moveram o0s
contribuintes a pedir protecao judicial tenha a sua relevancia, os argu-
mentos por eles enderecados ao Estado-juiz para atacar o tributo é o
que deve ser perscrutado.

Neste artigo, propde-se a leitura de que a isengdo assen-
tada no art. 16 da Lei n. 8.668/93 nao acambarca a hipdtese de
ganho de capital auferido por FII quando da alienagdo de cotas que
detenha em outro FII.

2 PRIMEIRA PREMISSA PRIMORDIAL:
O CONTEXTO DA CRIAGAO DO FUNDO DE
INVESTIMENTO IMOBILIARIO

Num esfor¢o dirigido a elucidagdo do propdsito que moti-
vou a criagdo da figura do FII, recorre-se aos trabalhos legislativos
que precederam a publicacao da Lei n. 8.668/93.

O entdo Presidente da Republica, Fernando Collor, enviou
a Camara dos Deputados, por intermédio da Mensagem n. 627/91, o
Projeto de Lei n. 2.204/1991, que dispunha sobre a constitui¢do e o
regime tributario dos FII e dava outras providéncias.

Consoante a Exposi¢ao de Motivos, a proposi¢ao tinha por obje-
tivo a criacdo de um instrumento tendente a aquecer o segmento da constru-
¢ao civil, com todos os efeitos benéficos para a economia nacional (geragao
de empregos, desenvolvimento da produgao nacional, diminui¢do do défi-
cit habitacional), ja que destinado a captacao e aplicacdo de recursos especi-
ficamente em imodveis e empreendimentos imobiliarios. Destacou-se, além
disso, que os recursos captados possuiriam caracteristicas de permanéncia
e de prazos mais longos, viabilizando a implantagdo de empreendimentos
de maturagao mais lenta, tais como shopping centers, hotéis, conjuntos re-
sidenciais e, inclusive, projetos de infraestrutura (portos, acroportos, silos
etc.). Nesse compasso, transladam-se excertos do referido documento’:

9 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessio-
nid=node01pds5SmsxbaOn116spo2cmav2n11062418.node0?codteor=1139600&filename=-
Dossie+-PL+2204/1991. pp. 17 e ss. Acesso em: 20 jul. 2022.
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[...]

2. Objetiva a proposta permitir a constituicdo de fundos de investi-
mento destinados especificamente a aplicagdo em imoveis e em em-
preendimentos imobiliarios, a exemplo do que, com éxito, ja ocorre
em outros paises.

3. Os Fundos de Investimento Imobiliario certamente serdo instru-
mento de incremento para o setor da construgdo civil, de relevante
importancia na economia nacional, seja como gerador de oportunida-
des de emprego, seja pela circunstancia de utilizar preponderadamen-
te insumos de produg¢do nacional, o que permite desenvolver-se sem
gerar demanda adicional de importagdes.

[...]

11. Os Fundos de Investimento Imobilidrio certamente representardo
instrumento importante para a captagdo de recursos, mesmo exter-
nos, para o mercado imobiliario, podendo-se prever que o seu éxito
importara redugdo da necessidade de recursos publicos para o setor
da construgao civil. Outrossim, como forma de acesso a recursos com
caracteristicas de permanéncia e de prazos mais longos, os Fundos
de Investimento Imobiliario viabilizariam a implanta¢ao de empre-
endimentos de maturag@o mais lenta, tais como prédios comerciais,
"shopping centers", hotéis, conjuntos residenciais destinados a loca-
¢do ou revenda, e até, eventualmente, a projetos de infra-estrutura e
armazenagem, tais como portos, acroportos, edificios-garagem, silos,
e outros (grifos nossos).

Como se observa, os fundos em foco foram desenhados para
alocar recursos a longo termo, tendo em vista a envergadura das cons-
trugdes que se propunham financiar.

Nao a toa, segundo reza o art. 2° da Lei n. 8.668/93, s6 podem
ser constituidos sob a forma de condominio fechado, sendo vedado o res-
gate de cotas a qualquer tempo. Essa vedacao esta em linha com o desi-
derato legal de levar a cabo projetos mais demorados, cujo financiamento
estaria inegavelmente comprometido caso fosse permitido o resgate das
cotas a qualquer instante. E dizer, os FII sdo condominios fechados sobre-
tudo porque foram concebidos para aplicarem a longo prazo.

Estabelecida essa premissa fundamental, passemos a
uma segunda.

3 SEGUNDA PREMISSA PRIMORDIAL

No centro do debate, encontra-se a disposicao do art. 16 da
Lei n. 8.668/93, que iniludivelmente prevé uma isengdo. Para inter-
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preta-lo, o exegeta precisa observar o preceito do art. 111, II, do Co-
digo Tributario Nacional (CTN), na medida em que este impde que a
legislacao tributaria que disponha sobre outorga de isen¢ao seja inter-
pretada literalmente.

Entao, antes da atribuicdo de significado ao texto do indigi-
tado art. 16, faz-se necessario definir o que quer dizer o dispositivo
do CTN.

O ordinario ¢ que todas as pessoas e bens que se amoldam
a hipotese de incidéncia da norma juridica tributaria se submetam a
exagdo fiscal. A isencdo, por ser instrumento de exoneragdo do onus
tributario, constitui uma excegdo ao principio da generalidade da tri-
butacdo, figurando, portanto, como regra de direito excepcional'®.

E ligdo classica da hermenéutica juridica aquela segundo
a qual o direito excepcional, por subtrair determinadas situacdes
das normas de direito comum, deve ser interpretado estritamente:
ndo se pode ir além da letra da lei (interpretacdo extensiva e ana-
logia), mas também n@o se pode ficar aquém (interpretacao restri-
tiva) do que a norma encerra.

Nessa esteira, € conveniente trazer a tona a prelegdo de autor
versado no assunto'':

O processo de exegese das leis de tal natureza ¢ sintetizado na pa-
rémia célebre, que seria imprudéncia eliminar sem maior exame —
interpretam-se restritamente as disposi¢des derrogatorias do Direito
comum. Nao ha efeito sem causa: a predile¢do tradicional pelos bro-
cardos provém da manifesta utilidade dos mesmos. Constituem sin-
teses esclarecedoras, admiraveis sumulas de doutrinas consolidadas.
Os males que lhes atribuem sdo os de todas as regras concisas: de-
correm nao do uso, e sim do abuso dos dizeres laconicos. O exagero
encontra-se antes na deficiéncia de cultura ou no temperamento do
aplicador do que no dmago do apotegma. [...]

Quanta duvida resolve, num reldmpago, aquela sintese expressiva: inter-
pretam-se restritivamente as disposi¢oes derrogatorias do direito comum.
Responde, em sentido negativo, a primeira interrogagdo: o Direito
Excepcional comporta o recurso a analogia? (2) Ainda enfrenta, e
com vantagem, a segunda: ¢ ele compativel com a exegese extensi-
va? Neste ultimo caso, persiste o adagio em amparar a recusa; acom-

10 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isengdo Tributaria, 3* ed., Sdo Paulo: Malhei-
ros Editores, 2011, p. 115-116.

11 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, 20* ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2011, p. 191-192.
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panham-no reputados mestres (3); outros divergem (4), porém mais
na aparéncia do que na realidade: esbogam um sim acompanhado de
reservas que o aproximam do ndo. Quando se pronunciam pelo efeito
extensivo, fazem-no com o intuito de excluir o restritivo, tomado este
na acepgao tradicional. Timbram em evitar que se aplique menos do
que a norma admite; porém ndo pretendem o oposto — ir além do que
o texto prescreve. O seu intuito ¢ tirar da regra tudo o que na mes-
ma se contém, nem mais, nem menos. Essa interpretacdo bastante se
aproxima da que os classicos apelidavam declarativa; denomina-se
estrita: busca o sentido exato; ndo dilata, nem restringe (5).

Com as reservas expostas, a parémia tera sempre cabimento e utilida-
de. Se fora licito retocar a forma tradicional, substituir-se-ia apenas o
advérbio: ao invés de restritiva, estritamente. Se prevalecer o escri-
pulo em emendar adagios, de leve sequer, bastara que se entenda a
letra de outrora de acordo com as ideias de hoje:

o brocardo sintetiza o dever de aplicar o conceito excepcional s6 a es-
pécie que ele exprime, nada acrescido, nem suprimido ao que a norma
encerra, observada a mesma, portanto, em toda a sua plenitude (6).

O art. 111, II, do CTN ndo impde, pois, que o texto legal que
prevé uma isengdo seja analisado apenas sob a perspectiva gramatical,
sem que possa se valer o intérprete de outros métodos oferecidos pela
hermenéutica (histérico, 16gico, teleoldgico, sistematico) para deter-
minar o sentido ¢ alcance da regra de direito.

Aqui se revela pertinente o comentario realizado pelo pro-
fessor Souto Maior Borges'?, consoante o qual interpretar um enun-
ciado legislativo apenas literalmente equivale a interpreta-lo de forma
assistematica, sem levar em consideragdo o contexto normativo em
que se encontra inserido.

Diante disso, pode-se afirmar que o dispositivo em aprego
ndo exclui aprioristicamente a adocdo de outros processos interpreta-
tivos, veda tdo somente o emprego da interpretagdo extensiva e da in-
tegragdo analogica, técnicas incompativeis com o carater de excecdo
da isencdo tributaria.

Procurar-se-4, portanto, atribuir um significado ao art. 16 da
Lein. 8.668/93 dentro dos sentidos possiveis dos seus termos, relacio-
nando-o com os demais preceitos normativos integrantes da ordem ju-
ridica (interpretacdo sistematica), adentrando os bastidores legislati-
vos da sua edigdo (interpretacdo historica) e examinando o mével por

12 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isen¢@o Tributaria, 3* ed., Sdo Paulo: Malhei-
ros Editores, 2011, p. 132.
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tras da concepcdo dos FII (interpretagdo teleoldgica), sem prejuizo
da utilizacao de outros métodos de interpretagdo nao vedados por lei.

4 A EXTENSAO DA ISENCAO DEFENDIDA PELOS FII E
A BARREIRA LOGICA E HISTORICA INTRANSPONIVEL

Afirmam os contribuintes que a redagdo do art. 16 da Lei
n. 8.668/93 ¢ inequivoca ao conceder isengdo de IR incidente sobre a
renda (rendimentos e ganhos de capital) auferida pelo FII. A alegacao,
se apreciada isoladamente, desgarrada do contexto histérico em que
inserida a regulamentacdo da constituicdo e funcionamento dos fun-
dos imobiliarios, ¢ deveras atraente. Porém, ndo ¢ capaz de transpor
um obstaculo de ordem logica.

Como ja mencionado nas linhas atras, o art. 1° da Lei n.
8.668/9313, ao instituir o FII, caracterizou-o enquanto uma comu-
nhdo de recursos captados por meio do Sistema de Distribui¢ao
de Valores Mobiliarios destinados a aplicagdo em empreendi-
mentos imobiliarios.

Em 1994, um ano apos o surgimento da referida lei, a Co-
missdao de Valores Mobiliarios (CVM), desincumbindo-se do seu
poder-dever de regulamentar, editou a Instrugdo CVM n. 205, disci-
plinando todos os pormenores relativos a figura do FII (constituicao,
funcionamento, administragdo etc.).

Em meio a esse disciplinamento, o normativo infralegal, em
seu art. 2°', tratou de especificar o que se havia de entender por “em-
preendimentos imobiliarios”, descritos como aqueles que envolviam
necessariamente a construgdo ou aquisicao de imoveis para vendé-los,

13 Art. 1°. Ficam instituidos Fundos de Investimento Imobilidrio, sem personalidade juridica,
caracterizados pela comunhdo de recursos captados por meio do Sistema de Distribuigao
de Valores Mobiliarios, na forma da Lei n. 6.385, de 7 de dezembro de 1976, destinados a
aplica¢do em empreendimentos imobilidrios.

14 Art. 2°. O Fundo de Investimento Imobiliario destinar-se-a ao desenvolvimento de empre-

endimentos imobilidrios, tais como constru¢do de iméveis, aquisi¢do de imdveis prontos,
ou investimentos em projetos visando viabilizar o acesso a habitac@o e servigos urbanos,
inclusive em areas rurais, para posterior alienagdo, locagdo ou arrendamento.

§ 1° E vedado que o empreendimento imobiliario objeto do Fundo seja explorado comer-
cialmente pelo mesmo, salvo através de locagdo ou arrendamento.
§ 2° Os imoveis, bens e direitos de uso a serem adquiridos pelo Fundo deverdo ser objeto de
prévia avaliagdo, que devera observar as condi¢des prevalecentes no mercado para negdcios
realizados a vista, em moeda corrente.
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aluga-los ou arrenda-los, isto €, o portfolio dos fundos ficava restrito a
operagdes com imoveis, dai derivando a obtengdo de ganho de capital
(na alienagdo) e rendimentos (nas locagoes e arrendamentos).

Excepcionalmente, entretanto, admitia-se a aplicagdo tem-
poraria de parcela do patrimoénio do fundo (no maximo 25% do valor
total das cotas emitidas) em determinados instrumentos financeiros
— cotas de fundos de aplicagdo financeira, cotas de fundos de renda
fixa e titulos de renda fixa — como meio de atender a necessidades
de liquidez e, sobretudo, preservar o poder de compra do dinheiro em
caixa enquanto nao efetivamente investido em imoveis, conforme se
verifica no art. 6° da instru¢do em comento®’.

Anos a frente, em 2008, com o fito de modernizar a regu-
lamentacao dos FII, a CVM, revogando a ICVM n. 205/94, expediu
a Instru¢do CVM n. 472/08, a qual, em seu art. 45, elencou os titulos
e valores mobiliarios, conexos ao mercado imobiliario, nos quais os
FII poderiam aplicar os seus recursos, para além dos tradicionais in-
vestimentos em imoveis. Tomou parte nesse rol de ativos financeiros
a aquisi¢do de cotas de outros FII.

Em resumo, apenas com a edi¢do da Instrugdo CVM n. 472/08,
irrompeu-se a autorizagao para que FII adquirissem cotas de outros FIL.

Dali em diante, a carteira de investimentos dos FII passou
a poder ser composta por direitos reais sobre imoveis e certas aplica-
¢oes financeiras (LCI, CRI, LH, a¢des de empresas relacionadas ao
setor imobiliario, quotas de FII etc.).

Dessa evolugdo normativa se extrai, portanto, que, ao tem-
po da concepgdo do art. 16 da Lei n. 8.668/93, sequer se cogitava
a possibilidade de um FII adquirir participagdo em outro fundo de
mesma natureza, operacao que s6 veio a se tornar viavel quinze anos
apos a edicdo do indigitado diploma legal. Desse modo, néo se afi-
gura acertada a assercdo de que o campo de incidéncia da referida
regra isentiva englobaria o ganho de capital granjeado por FII na
alienagdo de cotas de outro FII, uma vez que ndo conversa com a 16-

15 Art. 6° Uma vez constituido e autorizado o funcionamento do Fundo, admitir-se-a que par-
cela de seu patrimdnio que, temporariamente, ndo estiver aplicada em empreendimentos
imobiliarios seja investida em quotas de Fundos de Aplicagdo Financeira, em quotas de
Fundos de Renda Fixa, e/ou em Titulos de Renda Fixa de livre escolha do administrador.
Paragrafo tnico. A parcela de que trata o “caput” deste artigo ndo podera ultrapassar o equi-
valente a 25% (vinte e cinco por cento) do valor total das quotas emitidas pelo Fundo, salvo
se expressamente autorizado pela CVM, mediante justificativa do administrador do Fundo.
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gica o raciocinio que conduz a conclusdo de que o 6rgdo legiferante,
ao instituir a isengdo tributaria, exonerara do gravame fiscal situagao
completamente incogitavel no momento da elaboragdo da regra de
direito. O legislador ndo poderia ter isentado, obviamente, o que ndo
passava pela sua “cabega”.

E evidente, assim, com base numa interpretagdo historica
e logica, que a isenc¢do prevista no art. 16 da Lei n. 8.668/93 se diri-
ge apenas aos rendimentos e ganhos de capital auferidos pelo fundo
de investimento imobilidrio quando da exploragdo de imdveis, seja
construindo-os ou comprando-os para posteriormente vendé-los, seja
mantendo-os na carteira para aluga-los ou arrenda-los.

Contra esse argumento se edificou uma objegdo'®. Asseve-
ram os seus autores que a iseng@o concedida pelo legislador seria es-
pecifica em relagdo ao destinatario — Fundo de Investimento Imobi-
lidrio — e genérica em relagdo aos rendimentos e ganhos. Em outros
termos, todos os acréscimos patrimoniais experimentados pelo FII,
cuja fonte ja existisse ou ainda estivesse por existir, estariam isentos
do IR; assim, seria irrelevante o fato de a autorizacdo para comprar
cotas de outros FII (e por conseguinte aliena-las apurando ganhos li-
quidos) inexistir ao tempo da edig¢do da Lei n. 8.668/93.

Para lhes corroborar o raciocinio, invocam o exemplo do
direito de superficie, o qual, apesar de reintroduzido no ordenamento
juridico apds a entrada em vigor da aludida lei, ndo suscita debate em
torno da isenc¢do dos rendimentos e ganhos auferidos pelos FII em
decorréncia do investimento nesta espécie de direito real.

A critica ¢ razoavel e provém de ilustres debatedores, razao
por que merece a mais profunda consideragio. E um convite a reflexio.

Meditando sobre ela, deve-se concordar com a alegagao de
que o art. 16 € lei em sentido material, ostentando, por isso, os apana-
gios da abstracdo e generalidade. Ha de se discordar, entretanto, no que
toca a amplitude da abstracdo, ou seja, dos fatos que, ocorridos no mun-
do fenoménico (nesse caso, os rendimentos e ganhos de capital obtidos
pelo FII), ensejariam a incidéncia da norma isentiva: apenas as rendas

16 MARTINS, Ricardo Lacaz; CRUZ, Natanael Oliveira da. A (ndo) Tributagdo dos Ganhos
de Capital Auferidos por um Fundo de Investimento Imobiliario (FII) na Alienagéo de Co-
tas de Outro FII. Revista Direito Tributario Atual, [S. 1.], n. 52, p. 496-497, 2022. DOI:
10.46801/2595-6280.52.20.2022.2276.

Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2276. Acesso em:
27 abr. 2023.
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decorrentes de investimentos em imoveis, que era o empreendimento
imobilidrio que tinha em mente o Legislativo, sdo objeto da isengao.

Pensa-se dessa maneira porque aceitar a leitura dos insignes
doutrinadores € ter de conviver com a inconstitucional interpretacao
segundo a qual quem estaria a determinar, no fim das contas, o alcance
da isen¢do seria a CVM, mediante ato infralegal, na medida em que
¢ ela quem delimita o conceito de “aplica¢cdes em empreendimentos
imobiliarios”. Permita-me, estimado leitor, romper o fio do raciocinio
neste momento e reata-lo no topico seguinte, ocasido em que sera de-
senvolvido com mais vagar. Por ora, concentremo-nos em escrutinar
o exemplo do direito de superficie.

Realmente, o direito de superficie, primeiramente previsto
no Estatuto da Cidade (artigos 21 a 24 da Lei n. 10.257/01) e, depois,
de forma geral, pelo Codigo Civil/2002 (artigos 1.369 a 1.377), € pos-
terior ao art. 16 da Lein. 8.668/93. Porém, essa circunstancia em nada
altera a conclusdo de que a isengdo em apreco sO se destina a renda
angariada com operagdes com imoveis. Em verdade, confirma-a. Isso
porque, de acordo com o art. 1.369 do CC, o direito de superficie ¢
decorrente do negocio no qual o proprietario do terreno concede a
outrem, de forma gratuita ou onerosa, a prerrogativa de nele construir
ou de plantar, podendo o superficiario, inclusive, aliena-lo a terceiros
(art. 1.372 do CC), sem que para tanto necessite do assentimento do
concedente. Isso significa dizer que um FII que possua em seu ativo
direito de superficie explorard economicamente a construcao que re-
alizara no terreno, isto €, obtera rendimentos e ganhos advindos de
negocios com imdveis, motivo pelo qual se aplica a isengao de IR.

A alusao ao direito de superficie pelos criticos parece ser
fruto da incompreensdo do argumento fazendario. A Fazenda Nacio-
nal ndo entende que somente estdo abarcadas pela isen¢do a renda
cuja maneira de percebé-la existia no momento da elaboragao da Lei
n. 8.668/93. Discerne, sim, que nessa renda nao estd compreendida
fonte ndo cogitada pelo legislador, ndo cogitada simplesmente por-
que, ao construir o modelo de FII como mais uma ferramenta de finan-
ciamento do mercado imobiliario, ndo imaginou que pudesse compor
0 seu patrimonio coisa distinta de direitos reais sobre imoveis. Em ou-
tras palavras, hipoteticamente, se o 6rgao legislativo estivesse conscio
da possibilidade de FII fazer dos investimentos financeiros (género
no qual se incluem as cotas de FII), sendo a principal, uma das suas
principais atividades, teria negado a isengdo a este tipo de renda. Esse
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exercicio de imaginagdo ¢ ratificado por mandamento atualmente em
vigor, que tributa na fonte os rendimentos e ganhos liquidos auferidos
pelos FII em qualquer sorte de aplicacao financeira (art. 16-A da Lei
n. 8.668/93).

5 ATESE DOS FUNDOS DE INVESTIMENTO
IMOBILIARIO E A PROIBIGAO DE OUTORGA DE
ISENGAO MEDIANTE ATO INFRALEGAL

A linha do raciocinio antes rompida é agora reconectada.
Dizia-se que acatar a tese dos FII ¢ ter de admitir a outorga de isengao
pela CVM, muito embora a matéria seja reservada a lei.

E preciso rememorar, de inicio, que os FII sdo destinados
a investirem em empreendimentos imobilidrios. A entidade com-
petente para tragar os contornos da expressdo “empreendimentos
imobiliarios” ¢ a CVM, em exercicio de poder regulamentar (art.
4° da Lei n. 8.668/93). Se sdo dos empreendimentos imobiliarios
que derivam os rendimentos e ganhos de capital do FII, o universo
de rendas isentas sera tdo mais abrangente quanto mais largo for o
conceito daqueles. Quer dizer, quem concede a isengdo, retraindo
ou alargando a hipdtese de incidéncia da norma que a prevé, ao sa-
bor das alteragdes regulamentares, ¢ rigorosamente a CVM, ainda
que de forma indireta.

Repare: ¢ certo que em 1993, ano da edigdo da Lei n.
8.668/93, ndo cabia falar em iseng¢ao relativa ao ganho de capital, sim-
plesmente pelo fato de os fundos imobiliarios ndo poderem adquirir
cotas de outros FII; entretanto, esta operagdo passou a ser autorizada
pela CVM em 2008. Se reputarmos que, a partir desse ano, o ganho
de capital na alienacao das cotas tornou-se isento de IR, a alteracao da
situacdo tributaria (antes ndo era isento, depois passou a sé-lo) precisa
ser atribuida inteiramente & autarquia, ja que nenhuma modificacao
legislativa ocorreu no texto do art. 16.

Sucede que o ordenamento juridico patrio — quer em pata-
mar constitucional, mediante a previsdo do § 6° do art. 150 da Consti-
tuicao da Republica, que ordena que a matéria de exoneragao tributaria
deve ser veiculada por intermédio de lei especifica, quer em nivel legal,
consoante dic¢do do inciso VI do art. 97 e art. 176 do CTN — rejeita
veementemente a instituicdo de isengdo por meio de ato normativo se-
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cundario, inclusive eventual delegacdo do legislador a entidades e or-
gaos da administracdo publica. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal ¢ pacifica nesse sentido'’. O Superior Tribunal de Justica, sob
perspectiva infraconstitucional, segue a mesma trilha'®.

Alinha-se a essa posigao pretoriana a compreensao da doutrina:

Concessdo da isengdo pela via legislativa adequada. A regra geral ¢
que a concessao de isengdo também seja veiculada por lei ordinaria.
Por ato infralegal, ndo sera valida. Mas ha casos em que a exigéncia
de lei ordinaria da lugar a Convénio ou a lei complementar, conforme
itens que seguem. A exigéncia de lei decorre expressamente do art.
150, § 6°, da CF, do fato de que os tributos normalmente so institui-
dos por lei ordinaria (art. 150, I, da CF), de modo que a sua dispensa
tem de se dar por via legislativa do mesmo nivel, bem como do texto
expresso do art. 176 do CTN™.

Destarte, acoitar a pretensdo dos contribuintes implica abri-
gar uma antijuridicidade: a isencéo sobre o ganho de capital em foco
teria sido outorgada, ainda que obliquamente, pela CVM, quando per-
mitiu, por meio de instrugdo normativa, que cotas de FII compuses-
sem a carteira de investimentos dos fundos imobiliarios.

A leitura que os FII propdem do art. 16 é constitucionalmen-
te insustentavel: para acata-la, é necessario admitir que o legislador,
implicitamente, teria delegado a CVM o poder de estender a isengao,
conquanto a propria delegacdo expressa seja vedada, porque a con-
cessdo, extensdo, revogacdo de isencdo, como se disse, sdo matérias
reservadas a lei.

O perigo de deixar a fortuna da isengdo ao alvedrio de en-
tidade integrante da administracdo publica federal indireta é haver,
mesmo que involuntariamente, o completo desvirtuamento da fina-
lidade para a qual os FII foram moldados (aquecimento do setor da
construgdo civil causado pela aplicacdo dos recursos em empreendi-
mentos imobilidrios). E o mais grave ¢é a alteragdo da feigao dos FII

17 ADI 5929, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 14/02/2020; ADI
3462, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2010; ADI 2688,
Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 01/06/2011.

18 RMS n. 22.371/DF, relator Ministro Francisco Falcao, Primeira Turma, julgado em
3/5/2007; STJ, 2* T., REsp 556.287/RN, Min. Eliana Calmon, nov./04.

19 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constituicdo e Codigo Tributério a luz da doutrina
e da jurisprudéncia. 16" ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, comentarios ao art.
176 do CTN.
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a revelia do Parlamento, subtraindo o tema do debate publico e das
deliberagdes proprias do processo legislativo, em clara violag@o ao
principio democratico.

Levando em consideragdo esse viés constitucional, for¢oso
¢ reconhecer que a isen¢ao em jogo s6 abarca os incrementos patrimo-
niais advindos de opera¢des com imoveis.

6 O CANONE HERMENEUTICO DA TOTALIDADE DO
SISTEMA JURIDICO E A RELAGAO DO ART. 16 COM O
CAPUT DO ART. 16-A, AMBOS DA LEI N. 8.668/93

O consagrado Alfredo Augusto Becker denomina de “céno-
ne hermenéutico da totalidade do sistema juridico” um preceito basilar
quando estamos a tratar de interpretacdo juridica: o texto normativo (a
formula literal legislativa) ndo existe como regra de direito se considera-
do isoladamente; deve ser cotejado com os demais enunciados que inte-
gram a ordem juridica, sendo a norma juridica o resultado desse cotejo.

A proposito:

A lei considerada em si mesma, como um ser isolado, ndo existe
como regra juridica. Isolada em si mesma, a lei existe apenas como
formula literal legislativa sem contetido juridico ou como simples fe-
némeno historico. A lei ndo € um passaro que o legislador solta abrin-
do as portas do Congresso. A lei tributaria ndo ¢ um falcdo real que
do punho do Executivo alga voo para ir a caga do “fato gerador”. A
regra juridica contida na lei (formula literal legislativa) € a resultante
logica de um complexo de acdes e reagdes que se processam no sis-
tema juridico onde foi promulgada. A lei age sobre as demais leis do
sistema, estas, por sua vez, reagem; a resultante 16gica ¢ a verdadeira
regra juridica da lei que provocou o impacto inicial®.

Com base nessa ligdo, para aportarmos num sentido e alcan-
ce tecnicamente apropriados a expressao linguistica do art. 16 da Lei
n. 8.668/93, ¢é imprescindivel analisarmos a sua relagdo com o caput
do art. 16-A do mesmo diploma legal.

Reza este ultimo dispositivo, incluido pela Lei n.
9.779/99, que “os rendimentos ¢ ganhos liquidos auferidos pelos

20 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario, 7* ed., Sdo Paulo: Noeses,
2018, p. 121-122.
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Fundos de Investimento Imobiliario, em aplicacdes financeiras de
renda fixa ou de renda variavel, sujeitam-se a incidéncia do im-
posto de renda na fonte, observadas as mesmas normas aplicaveis
as pessoas juridicas submetidas a esta forma de tributagdo”. Vale
dizer, toda renda obtida por FII como decorréncia de aplicacdes
financeiras ¢é, ordinariamente, tributada.

A razdo por tras dessa imposicao fiscal ¢ uma so: coibir a
transmutacdo dos FII em meras ferramentas de investimento em pro-
dutos financeiros, o que os distanciaria da promog¢do do desiderato
que lhes inspirou a criagdo — nova fonte de financiamento do setor
imobiliario, fomentando o setor produtivo da construgdo civil.

O ponto nao passou despercebido aos percucientes olhos do
Tribunal Regional Federal da 3* Regido em julgamento de apela¢ao?!
sobre o tema em aprego:

Neste contexto, por forca da Lei 9.779/1999 foi adicionado o artigo
16-A a Lei dos Fundos de Investimento Imobiliario, que determinou
a incidéncia de IRRF sobre rendimentos e ganhos liquidos auferidos
pelos FII’s em aplicacdes financeiras de renda fixa ou variavel.

E sabido que o fundamento norteador de tal excegdo foi a observa-
¢do empirica de que a isen¢ao ampla concedida pelo artigo 16 da Lei
8.668/1993 permitira que, em época de hiperinflagdo, os FII’s fossem
usados com desvio de finalidade, para beneficiar investidores com
rendimentos de aplicagdes financeiras, com tributagdo favorecida,
sem qualquer aporte efetivo ao setor imobiliario. Dai a criagdo de
regra de calibragdo para coibir o uso abusivo da estrutura dos FII’s
para finalidades outras.

Nao se pode assumir, se se deseja conferir o minimo de con-
gruéncia sistematica, que o art. 16 abriga uma isencao de IR ao ganho
auferido por um FII na venda de cotas de outro FII quando levado em
conta que cota de FII também ¢ uma aplicacdo financeira (valor mobi-
liario) de renda varidvel (art. 3° da Lei n. 8.668/93). Sendo a inspira-
¢ao do art. 16-A, como visto, evitar o desvio de finalidade do FII, ndo
faz sentido que se deixe a margem da tributagdo a renda proveniente
de venda de cotas de FII (investimento financeiro), esvaziando, por
conseguinte, a efetividade da conteng@o almejada com a promulgacéo
do aludido dispositivo legal.

21 AMS n. 5025165-74.2020.4.03.6100, TRF3, 3T, Redator para o Acordao Des. Federal Car-
los Muta, julgado em 06/12/2022.
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Nao se esta a defender, de forma alguma, que se aplique ao
ganho de capital granjeado na alienagdo das cotas de FII o regime de
reten¢do de IR na fonte estabelecido pela cabega do art. 16-A; afinal
de contas, o recolhimento do imposto calculado na transmissao one-
rosa das cotas no mercado secundario € realizado pelo proprio cotista,
a semelhanca do que sucede com relag@o aos ganhos de capital ou ga-
nhos liquidos auferidos em operagoes de renda variavel (art. 18, I1, da
Lei n. 8.668/93). Advoga-se, sim, que a ideia subjacente ao caput do
art. 16-A, no sentido de que FII ¢ regularmente tributado no concer-
nente as aplicacdes financeiras como estorvo a sua transformacéo em
simples instrumento de investimento financeiro, deve nortear a inter-
pretacdo de outros artigos da lei. Pouco importa a forma da tributagao
ali estipulada (na fonte), relevante ¢ notar a mensagem transmitida:
em se tratando de aplicagdes financeiras, a lei quer tributar os FII.

Com isso em mente, salta a vista que a isencao prevista no
art. 16 ndo alcanca os aumentos patrimoniais provenientes de investi-
mentos em ativos financeiros, no que se incluem as cotas de FII. Ja o
art. 18, 11, ha de ser aplicado, porque onera justamente uma aplicagao
financeira do FII em linha com a filosofia do art. 16-A.

Nesta altura da exposicao, apds tragados os contornos da
norma do art. 16, & imperativo desvelar o porqué de o art. 18, II, da
Lei n. 8.668/93 tributar “qualquer beneficiario”.

7 O PORQUE DE O ART. 18 DA LEI N. 8.668/93
TRIBUTAR “QUALQUER BENEFICIARIO”

Recapitulemos a primeira premissa fundamental: os FII fo-
ram desenhados para alocarem recursos a longo termo, tendo em vista
a envergadura das construgdes que se propunham financiar.

Esse atributo da espécie de fundo em comento — investi-
mento de longo prazo — ¢é congénito e, por isso, incompativel com
a atividade financeira especulativa, propria dos ganhos ocasionais
provenientes da compra e venda de titulos e valores mobiliarios no
mercado financeiro e de capitais (incluidas operacdes iniciadas e en-
cerradas no mesmo pregdo da bolsa de valores — day trade).

A configuragdo finalistica dos fundos imobilidrios ora
realcada repele o argumento segundo o qual o legislador teria
concedido isencdo de IR sobre o ganho de capital na alienagdo de
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cotas de FII, como que houvesse uma politica fiscal de fomento
a especulagdo e, portanto, ao investimento de curto prazo. Mui-
to pelo contrario, quando analisamos detidamente a estrutura do
regime tributario do FII, deparamo-nos com uma estratégia le-
gislativa de dupla face: (i) desestimulo as aplicacdes financeiras,
tanto que as operagdes sdo geralmente taxadas (cabega do art.
16-A, incluida pela Lei n. 9.779/99); e (ii) indu¢do a manutencio
de cotas de FII no patrimodnio do FII, tendo em conta a isen¢do de
IR sobre os rendimentos a que faz referéncia o § 1° do art. 16-A,
que sera tratado mais adiante.

O art. 18 da Lei n. 8.668/93?%, quando grava o ganho de
capital obtido na alienacao de cotas de FII “por qualquer beneficia-
rio”, funciona como um agente de coesao do referido regime tribu-
tario, contribuindo para que os fundos imobiliarios, como se disse,
nao se transfigurem em simples ferramentas de exploragao de ativos
financeiros e se desgarrem do proposito primordial para cujo atendi-
mento foram engendrados. E esse o motivo pelo qual mesmo os FII,
ao venderem cotas de outros FII por prego superior ao da compra,
devem suportar o IR.

Nao ¢é por acaso que tanto o caput do art. 16-A quanto
o art. 18, I, provém da Lei n. 9.779/99, circunstancia que revela
que o intento na edi¢do deste ato normativo foi principalmente
desencorajar a exploragdo/especulagdo de ativos financeiros por
fundos imobiliarios, dai porque compreensivel a tributacdo da
renda decorrente de tais ativos. Assim, laborariamos em erro se
propugnassemos a tese de que a isen¢@o do art. 16 abrange os
ganhos obtidos na alienacdo de cotas de FII, situacdo que se con-
trapde evidentemente a aludida ideia de desincentivo, ja que a
exoneragdo tributaria instigaria o comportamento que se desejou
inibir (ou, reversamente, nao se desejou estimular).

22 Art. 18. Os ganhos de capital e rendimentos auferidos na aliena¢@o ou no resgate de quotas
dos fundos de investimento imobilirio, por qualquer beneficiario, inclusive por pessoa
juridica isenta, sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda a aliquota de vinte por cento:
(Redagdo dada pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999)

I - na fonte, no caso de resgate; (Incluido pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999)
II - as mesmas normas aplicaveis aos ganhos de capital ou ganhos liquidos auferidos em
operagoes de renda variavel, nos demais casos. (Incluido pela Lei n. 9.779, de 19.1.1999)
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8 ATESE DOS FIl E APOSSIBILIDADE DE CONTORNO
DO PRECEITO DO ART. 18, Il, DA LEI N. 8.668/93

A tese sob escrutinio — isencdo de IR — tem o condao de
contornar o art. 18, II, da Lei n. 8.668/93 e menoscabar sua teleolo-
gia. Valendo-se da estrutura de fund of funds (FoF), possibilita-se
a especulacdo do valor mobiliario (cotas) livre da tributacdo do
ganho de capital.

Imaginemos que o FII1 possua cotas do FII2 e do FII3. Aos
cotistas do FII1, caso admitamos a isenc¢do, seria dado, por intermédio
do hipotético FoF, alienar as cotas de FII2 e FII3 sem ter de pagar o IR
sobre o ganho de capital. Basta, para isso, que permanecam indefini-
damente com suas cotas do FII1. Este serviria apenas como meio para
anular a tributacdo do ganho de capital em toda a cadeia de fundos,
driblando o art. 18 e aculando a especulagdo, o que contraria, confor-
me visto, os designios legais. A retdrica promovida nos indigitados
mandados de seguranga da azo a concretizacao precisamente daquilo
que a lei procurou evitar.

Pode-se redarguir tal raciocinio alegando que a renda auferi-
da com a alienacdo das cotas nos diversos elos da corrente de fundos,
em algum momento, serd objeto de tributagcdo dos cotistas do FII1, na
medida em que os fundos imobilidrios sdo obrigados a distribuirem
periodicamente no minimo de 95% dos lucros apurados segundo o
regime de caixa (art. 10, § unico, da Lei n. 8.668/93).

A réplica, contudo, s6 seria pungente se nos cerrassemos os
olhos a resplandecente circunstancia de que, no Brasil, a esmagadora
maioria daqueles que investem em FII sdo pessoas fisicas® que geral-
mente gozam da isenc¢do de IR prevista no inciso III do art. 3° da Lein.
11.033/04%, aplicavel sobre os rendimentos distribuidos por FII, com

23 De acordo com Boletim Mensal divulgado pela B3 com dados de FII listados na bolsa de
valores relativos ao més de margo de 2023, no universo de aproximadamente 2.110.000
(dois milhdes e cento e dez mil) investidores, 2.103.930 s3o pessoas fisicas.

Disponivel em: https://www.b3.com.br/data/files/DF/82/5B/15/BC07781064456178A-
C094EA8/Boletim%20F11%20%2003M23.pdf. Acesso em: 13 abr. 2023.

24 Art. 3° Ficam isentos do imposto de renda:
(-]
11T - na fonte e na declaragdo de ajuste anual das pessoas fisicas, os rendimentos distribuidos
pelos Fundos de Investimento Imobiliario e pelos Fundos de Investimento nas Cadeias Pro-
dutivas Agroindustriais (Fiagro) cujas cotas sejam admitidas a negocia¢@o exclusivamente
em bolsas de valores ou no mercado de balcao organizado.
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mais de cinquenta cotistas, cujas cotas sao negociadas em mercado de
bolsa ou de balcao organizado.

Levando em conta essa realidade, a distribui¢do compulso-
ria dos rendimentos nao altera o quadro de que, com a interposicao de
FoF, se permite, livre de qualquer imposigao fiscal, a pratica especu-
lativa que o inciso II do art. 18 tenta refrear.

Calha registrar que cada vez mais se verifica a estrutura-
¢do de FoF que constitui um fim em si mesmo, ou melhor, busca-se
empregar amiude os fundos imobiliarios como mais um instrumento
financeiro, distanciando-os do seu escopo fundamental a que outrora
se aludiu. Para exemplificar o que se esta a relatar, o FoF denomina-
do XP Selection (identificado pelo ticker XPSF11) possui cotas do
VINCI LOGISTICA FII (VILG11), o qual, por seu turno, detém cotas
daquele®. Trata-se de uma relagdo circular cuja tengéo é claramente
gerar riqueza numa espiral infinita.

Nao ¢ valido asseverar que a ado¢do de maneiras de po-
tencializar o lucro é proceder ilegitimo, afinal o FII deve dar re-
torno aos seus investidores. Apenas nao se pode concordar com a
premissa de que o legislador patrio instigou tais maneiras median-
te a concessdo da isengdo cujo reconhecimento se reclama nas ja
mencionadas agdes mandamentais, mesmo que, contraditoriamen-
te, de forma apartada das circunstancias que o impeliram a criar a
figura juridica singular do FII.

9 O ARGUMENTO DE QUE A EXCEGCAO DA EXCEGAO
CONFIRMA A REGRA: ESCLARECENDO A EXTENSAO
DA ISENGAO PREVISTA NO § 1° DO ART. 16-A DA LEI
N. 8.668/93 A PARTIR DOS TRABALHOS LEGISLATIVOS
QUE A ORIGINARAM

Convém, agora, nos ocupar o tempo rebatendo uma causa
de pedir erigida nas sobreditas impetragdes preventivas.

O argumento possui a seguinte estrutura: (i) o art. 16 da Lei
n. 8.668/93 concedia aos FIl isen¢do de IR sobre qualquer rendimento
ou ganho de capital; (ii) com o surgimento do art. 16-A, caput, inclu-
ido pela Lei n. 9.779/99, as aplicagdes financeiras dos FII passaram a

25 Disponivel em: https:/statusinvest.com.br/fundos-imobiliarios/vilg11. Acesso em: 13 abr. 2023.
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ser tributadas na fonte, de maneira que aquela isengdo geral, do art. 16,
foi revogada em parte; (iii) posteriormente, a Lei n. 12.024/09 incluiu
0 § 1°do art. 16-A, isentando da tributacao na fonte os rendimentos e
ganhos liquidos obtidos pelo FII decorrentes de aplicagdes nos ativos
de que falam os incisos II e III do art. 3° da Lei n. 11.033/04, ou seja,
em Letras de Crédito Imobiliario (LCI), Certificados de Recebiveis
Imobiliarios (CRI), Letras Hipotecarias (LH) e quotas de FII; (iv) em
conclusdo, o caput do art. 16-A, ao tributar as aplicagdes financeiras
dos FII, representou uma excecao ao art. 16, e o § 1°do art. 16-A cons-
tituiu uma exce¢ao ao caput, revivescendo a isengao geral do art. 16;
isto €, no que concerne aos rendimentos ou ganhos de capital auferi-
dos com as negociagoes de quotas de outro FII, o FII investidor estaria
isento de IR, por forca do § 1° do art. 16-A, que confirma o art. 16.

Estamos diante de um discurso aparentemente inspirado na
logica: a excegdo da excecdo corrobora a regra. No entanto, uma in-
cursdo nos trabalhos legislativos que culminaram na publicagdo da
Lei n. 12.024/09, que incluiu o § 1° ao art. 16-A da Lei n. 8.668/93,
revela a falsidade do raciocinio.

A referida Lei n. 12.024/09 foi fruto da conversdao da Me-
dida Provisoria (MP) n. 460/2009. Durante o tramite da MP no Con-
gresso Nacional, houve a apresentagdo, pelos entdo deputados José
Eduardo Cardoso, Fernando Chucre e¢ Arnaldo Jardim, da Emenda
Aditiva n. 30/2009, por meio da qual propuseram a inclusdo dum § 1°
ao art. 16-A da Lei n. 8.668/93 com a finalidade de afastar a tributa-
¢do na fonte sobre os rendimentos de ativos financeiros considerados
empreendimentos imobiliarios pela CVM.

Como justificativa da emenda, chamaram a atengdo para o
fato de que, com o surgimento da ICVM n. 472/08, que passou a au-
torizar os fundos a investirem em titulos e valores mobiliarios ligados
a atividade 1mobiliria, os rendimentos oriundos de tais instrumentos
financeiros, por forga do caput do art. 16-A da Lei n. 8.668/93, estariam
sujeitos a tributacdo de IR na fonte; entretanto, essa situagdo se revela-
ria “antissistémica”, incongruente, na medida em que os rendimentos
de certos ativos (CRIs, LCIs, LHs etc.), quando objeto de aplicacao
direta pelas pessoas fisicas, sdo isentos do imposto, de maneira que os
tributar quando empreendidos por intermédio de fundos imobiliarios
desestimularia a procura por esta espécie de veiculo de investimento?.

26 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codte-
or=647509&filename=EMC+30/2009MPV46009+%3D%3E+MPV+460/2009.  Acesso
em: 15 jul. 2022.
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O contetido da MP n. 460/09, modificada por algumas
emendas, inclusive a supracitada, foi aprovado pelo Plenario da Ca-
mara dos Deputados e, em seguida, enviado a apreciacdo do Senado
Federal sob a forma do Projeto de Lei de Conversao n. 12/2009.

Na Camara Alta do Congresso Nacional, o PLV n. 12/2009
recebeu emenda que modificou a redagdo da aludida Emenda n. 30,
objetivando melhor especificar a extensdo da isen¢do concedida aos
FlIs, a qual, nas palavras da relatoria, ndo deveria variar em fungao
de ato infralegal da CVM?*’. Quedou estatuido, ao final, no Parecer de
Plenario, que a isencdo diria respeito tdo somente aos rendimentos
advindos dos ativos apontados nos incisos II e III do art. 3° da Lei
n. 11.033/04 (LCI, CRI, LH e quotas de FII negociados em bolsa ou
mercado de balcdo organizado)®.

Em razdo da alteracdo, o Projeto de Lei retornou a Camara
dos Deputados, onde a redacdo alternativa senatorial foi aprovada,
nos termos do Parecer de Plenario do deputado André Vargas®.

Do tramite legislativo da Lei n. 12.024/09, que incluiu o
multicitado § 1° ao art. 16-A da Lei n. 8.668/03, depreende-se, portan-
to, que o desiderato do legislador patrio ao engendrar esse dispositivo
legal foi arredar a tributagdo do IR-Fonte no que concerne apenas aos
rendimentos frutos da aplicagdo em LCI, CRI, LH e quotas de outros
FlIs, ja que a pessoa fisica, ao investir diretamente nos referidos ati-
vos financeiros, € isenta (incisos Il e I1I do art. 3° da Lei n. 11.033/04).

Colimou-se aproximar a tributagdo do FII, no tocante a es-
ses titulos e valores mobiliarios (LCI, CRI, LH e quotas de FII), ao
tratamento tributario dado a pessoa fisica. Buscou-se, nesse aspecto,
uma neutralidade tributaria: no concernente as aplicagdes financeiras,
a imposi¢ao fiscal sobre valores investidos via FII (investimento in-
direto) deve se identificar com a que recai sobre a pessoa natural que
investe diretamente nos ativos.

Se assim ¢, considerando que a pessoa fisica inquestiona-
velmente deve pagar IR sobre o ganho de capital auferido na venda

27 E interessante notar que o legislador brasileiro ja mostrava a preocupagio, abordada no item
4 deste artigo, de evitar que a isengdo variasse em fun¢do de ato normativo da lavra da CVM.

28 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3618013 &t-
s=1630425882086&disposition=inline. Acesso em: 15 jul. 2022.

29 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?cod-
teor=676367&filename=PSS+1+MPV46009+%3D%3E+MPV+460/2009. Acesso em:
15 jul. 2022.
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de cotas de FII, este, quando alienar cotas que possua em outro fun-
do imobiliario, também deve suportar a exagdo fiscal, conclusao que
prestigia a apontada neutralidade.

E, pois, seguro afirmar que o § 1° do art. 16-A se aplica
tao somente a hipotese dos rendimentos™ oriundos das cotas de FII,
mas nunca do ganho de capital apurado na alienagdo delas. E que a
comentada neutralidade nao autoriza a ilagdo de que o ganho de ca-
pital também esta sob a égide desse dispositivo de lei federal, muito
menos que ele, representando uma excecdo ao caput, confirmaria a
isenc¢do do art. 16.

10 A ISENGCAO TECNICA E A SUPOSTA DUPLA
TRIBUTAGCAO DA MESMA RIQUEZA

Um outro argumento langado nos mandados de seguranga se
esteia no conceito doutrinario de iseng¢ao técnica.

Respeitavel doutrina classifica a isengdo em duas categorias:
técnica e propria. Nesta, o legislador, ao afastar a tributacdo sobre deter-
minadas pessoas ou situagdes, concede genuino beneficio fiscal, visan-
do a consecugdo de certos interesses sociais e/ou economicos. Naquela,
ele utiliza o instituto em epigrafe como simples técnica para delimitar a
hipétese de incidéncia da norma exacional, de modo a conforma-la as
exigéncias do sistema tributario (capacidade contributiva, discriminagdo
rigida de competéncias, limitagdes constitucionais ao poder de tributar)*'.

Assim ¢ a dinamica da isengdo percebida como técnica: em
vez de se confeccionar a hipotese normativa elencando pormenoriza-
damente os objetos da tributagdo, deixando de fora os que nio aten-
dem aos reclamos do sistema constitucional, concebe-se um enuncia-
do genérico e abstrato, abarcando o maior nlimero de casos ¢ sujeitos;

30 Osrendimentos sao os valores distribuidos aos cotistas periodicamente, correspondem a renda
experimentada pelo FII em suas operagdes (aluguéis de imoveis, juros recebidos de aplicagdes
financeiras etc.). Ja o ganho de capital consiste na diferenga positiva entre o preco da venda
das cotas no mercado secundario (bolsa de valores ou balcdo organizado) e o preco pelas quais
foram adquiridas. Rendimentos e ganho de capital sdo, pois, coisas distintas.

31 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme. A Isen¢@o Técnica do Imposto de Ren-
da nos Fundos de Investimento Imobiliario (FIIs) e os Ganhos de Capital na Alienagdo de
Quotas de Outros Flls. Revista Direito Tributario Atual, [S. 1.], n. 51, p. 256-257, 2022.
Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2165. Acesso em:
27 abr. 2023.
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e, paralelamente, decota-se do ambito de incidéncia da norma tributa-
ria concebida, mediante isencdo, aquelas pessoas, coisas e fatos cuja
tributag@o infringiria as diretrizes sistematicas.

Um exemplo paradigmatico desta espécie ¢ a isencdo con-
ferida aos que auferem renda até o limite da primeira faixa da tabela
progressiva do Imposto de Renda de Pessoa Fisica. Nao se cuida de
um beneficio fiscal, mas sim de uma maneira encontrada pelo 6rgao
legiferante de respeitar, na imputagdo do tributo, o principio da ca-
pacidade contributiva, em cuja nog@o esta embutido o dever de s6 se
tributar a riqueza que excede as condi¢cdes materiais minimas para
assegurar uma existéncia digna (minimo existencial)*.

Defende-se que o art. 16 da Lei n. 8.668/93 guarda uma
isencdo do tipo técnica, pois arreda a tributagdo da carteira de inves-
timentos dos FII, relegando-a aos cotistas, com o que se evita a dupla
tributacdo da mesma grandeza econdmica e, concomitantemente, se
observa a capacidade contributiva, a qual, no fim das contas, ¢ do indi-
viduo, e ndo das formas juridicas criadas pelo Direito (pessoas fisicas,
pessoas juridicas, entes despersonalizados etc.)®.

Pela odtica dessa defesa, a conclusdo a que se chega ¢ a de
que normalmente a riqueza gerada pelos individuos por meio do FII ¢
tributada a nivel do cotista, e ndo a nivel do veiculo de investimento,
que goza de isengado.

Ouso apontar algumas inconsisténcias na argumentagao,
com a devida licenga.

Em primeiro lugar, deve-se reparar que o argumento analisa a
capacidade contributiva se valendo de fator — individuos — estranho
ao universo do Direito. Esse desvio metodologico conduz a falsidade da
premissa de que a capacidade contributiva, ao menos quando levada em
conta a sua perspectiva objetiva, diria respeito ao individuo.

A capacidade contributiva é norma que tem assento na pri-
meira parte do § 1° do art. 145 da Constituigdo Federal; impde ao
legislador ordinario dos entes tributantes o dever de ndo sé eleger
fatos tributaveis que indiquem riqueza (fatos-signos presuntivos de ri-
queza) quando estiver a construir a hipotese normativa tributaria, mas

32 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva, 4 ed., Sdo Paulo: Malhei-
ros Editores, 2012, p. 71-74.

33 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme. A Isenc¢ao Técnica do Imposto de Ren-
da nos Fundos de Investimento Imobiliario (FIIs) e os Ganhos de Capital na Alienacao de
Quotas de Outros FlIs. Revista Direito Tributario Atual, [S. 1.], n. 51, p. 264-265.
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também distribuir o encargo tributario considerando as diferencas de
realidades econdmicas entre os contribuintes®.

Ora, se de um lado temos um dever imputado a pessoa poli-
tica competente, do outro ha o correlato direito dos contribuintes de s6
se sujeitarem a oneragdo da riqueza na propor¢do da sua capacidade
de contribuir com a manuten¢do da maquina estatal. Portanto, quem
possui o direito a observancia da capacidade contributiva ¢ sujeito de
direito, compreendido como o titular de direito, dever ou de qualquer
outra situagdo juridica, englobando tanto os dotados de personalidade
juridica (pessoas fisicas e juridicas) quanto os entes despersonaliza-
dos (nascituro, esp6lio, massa falida, condominio, por exemplo)?>.

Assim, ocupa o polo passivo de relagao juridica decorrente da
incidéncia da norma tributaria inequivocamente um sujeito de direito.
O sujeito passivo da rela¢do tributaria é necessariamente uma pessoa
ou ente despersonalizado; logo, a capacidade contributiva, que se supde
tenha sido prestigiada pela regra tributante, remete, numa analise pura-
mente juridica, a nogdo de sujeito de direito, mas nunca a individuos.

E importante destacar, ainda, que, se a capacidade contri-
butiva, pilar da tese da isencao técnica, fosse dos individuos, defron-
tar-nos-iamos com um problema de ordem processual: ao FII fale-
ceria, ante a inexisténcia de autorizacao legal, legitimidade ativa ad
causam para impetrar mandado de seguranga reclamando, em nome
proprio, o reconhecimento de interesse alheio (falta de legitimagao
extraordinaria).

Tal circunstancia refor¢ca que a capacidade contributiva, a
proibicdo de tributo com efeito de confisco ou qualquer outra limitagado
constitucional ao poder de tributar devem ser apreciadas em relagdo a
cada sujeito passivo da relacdo juridica tributaria, seja uma pessoa, seja
um ente desprovido de personalidade. H4, nessa esteira, a capacidade
dos FII, representada pela renda obtida mediante os ativos financeiros
que compdem o seu portfolio, a qual difere da dos cotistas, correspon-
dente aos rendimentos distribuidos pelos FII ou aos ganhos liquidos
experimentados com a venda das cotas. Estamos perante riquezas dis-
tintas, submetidas a exigéncias fiscais igualmente diferentes.

34 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério, 29" ed., Sdo Pau-
lo: Malheiros Editores, 2013, p. 99.

35 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: Plano da Eficacia (1* parte), 10*
ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 145-152.
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Diante disso, a interpretagio que se atribui ao art. 16 da Lei
n. 8.668/93 com vistas a enquadra-lo na nogdo dada de isencao téc-
nica, ignorando-se por completo a distingdo entre os FII e os seus
cotistas, pode até ser defensavel a luz de outras ciéncias, porém ¢
juridicamente débil, com todas as vénias.

Ademais, mesmo que, sem adentrar o mérito da classificagdo
engenhada (“isencdo técnica” x “isencao propria”), tomassemos como
ponto de partida o fato de que, na isengao técnica, ndo haveria de existir
tributagdo a nivel de fundo e de cotista, notariamos que o legislador, ao
disciplinar o regime tributario dos FII, ndo encampou tal proposi¢ao.

E que, conforme dito algumas linhas atras, qualquer FII, por
comando do caput do art. 16-A da Lei n. 8.668/93, ¢ sujeito passivo
da obrigacdo de pagar IR no que toca a rentabilidade decorrente das
aplicacdes em titulos e valores mobiliarios de renda fixa e/ou variavel,
excetuados os rendimentos dos ativos de que tratam os incisos II e 111
do art. 3° da Lei n. 11.033/04.

Mais: ¢ possivel que haja tributacdo de IR no FII sem que
ocorra fato juridico tributavel praticado pelo cotista. Pensemos num
fundo imobiliario cuja carteira mista de ativos (imodveis e aplicagdes
financeiras) “feche determinado periodo no vermelho”, ndo obstante
as aplicagdes financeiras tenham dado resultados positivos, que fo-
ram, contudo, sobrepujados pelos prejuizos advindos das operagdes
com imdveis. Nesse quadro, posto que o FII pague IR na fonte sobre
os frutos das aplicagdes financeiras, os cotistas nada terdo de pagar,
simplesmente porque ndo houve rendimentos a distribuir. Esse singe-
lo exemplo, além de patentear, uma vez mais, que a riqueza apurada
pelo FII ¢ diferente daquela contingencialmente desfrutada pelos seus
cotistas, poe abaixo o asserto de que, no regime tributario dispensado
aos FII, a tributagdo ndo aconteceria no patamar do veiculo de inves-
timento, e sim no do investidor indireto, o cotista.

E cabivel trazer a baila o exemplo de que se valeram os FII, nas
apontadas a¢cdes mandamentais, para lhes justificar a tese da isengdo do
art. 16 como mecanismo preventivo da dupla tributagdo. Transcreve-se
segmento das razdes de apelagio interposta no Mandado de Seguranca n.
5025165-74.2020.4.03.6100, impetrado na Justica Federal da 3* Regido:

Com efeito, a regra de isen¢do ¢ imprescindivel ao desenvolvimento
dos Fundos de Investimento, pois previne que ganhos e rendimentos
auferidos pelas carteiras dos Fundos sejam duplamente tributados, no
nivel do fundo e no nivel do cotista, sob pena de violagdo ao artigo
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150, IV da Constitui¢ao Federal e ao Principio da Igualdade Tributaria.
Exemplificando em nimeros. O investidor compra um fundo por R$
100,00 que possui um tnico ativo de R$100,00, esse ativo sofre uma valo-
rizagdo e € vendido por R$ 150,00, sendo o FII tributado, segundo a RFB,
em RS 10,00 (ganho de R$ 50,00 x aliquota de 20%)). A cota do investidor &
assim valorizada pelo lucro auferido no FII sendo vendida a R$ 140,00, de-
vendo o investidor recolher o imposto de 20% sobre o ganho de R$ 40,00,
ou seja R$ 8,00. Tributou assim duas vezes o resultado de R$50,00, pagou-
-se imposto de R$ 10,00 no FII e R$ 8,00 na pessoa fisica.

Como se 1€, para lhe ilustrar o raciocinio, pinta o apelante uma
situagdo hipotética em que o FII obtém ganho de capital em suas operagdes
(momento 1), acrescendo o seu patriménio liquido e, consequentemente, o
valor das cotas, valor este pelo qual o cotista venderia sua participagdo (mo-
mento 2) e igualmente apuraria ganho de capital. Conclui que, se houver
cobranga do IR em ambos 0os momentos, se tributa duplamente a mesma
base econdmica: aquele ganho de capital inicialmente obtido pelo fundo e
que foi repassado ao cotista pela valorizagao proporcional das suas cotas.

Ressalte-se que a alegada dupla tributagdo ndo caracteriza,
em absoluto, bis in idem, que s6 ocorre quando um mesmo ente tribu-
tante cobra duas ou mais vezes tributo(s) de um mesmo contribuinte e
sobre um mesmo fato juridico. Na hipotese, os contribuintes (fundo e
cotista) e os fatos geradores sdo distintos: o fundo aufere ganho de ca-
pital ao alienar suas cotas em outro FII, ao passo que o cotista também
angaria ganho de capital ao vender cotas daquele fundo.

A individualizagdo dos dois fatos geradores fica mais nitida
quando langamos luzes sobre o equivoco que permeia a ilustracao.
Nela, o fundo impetrante confunde o incremento do patriménio li-
quido com a valorizagao do prego das cotas no mercado secundario.
Troca o valor patrimonial das cotas (patrimonio liquido do fundo/n.
de cotas emitidas) pelo seu valor de mercado.

Ao asseverar que o ganho de capital experimentado pelo
FII1 na alienagdo de cotas do FII2 altera positivamente o patrimonio
daquele e, por tabela, o preco de venda da cota detida pelo cotista do
FII1, mistura conceitos e imagina um quadro totalmente irreal. E que
a alteragdo do patriménio liquido do fundo s6 tem o condao de afetar
o valor patrimonial das cotas, mas ndo interfere diretamente no seu
valor de mercado®, aquele pelo qual se negociam as cotas em bolsa

36 Rememoramos que, em virtude de o FII ser constituido sob a forma de condominio fechado
(art. 2° da Lei n. 8.668/93), o resgate das cotas a qualquer tempo esta proibido, restando aos
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de valores ou mercado de balcao e que oscila sob o jugo da regra da
oferta e procura, influenciada por diversos fatores macroeconomicos.

Trocando em miudos, o valor mercadologico nao esta jungi-
do ao valor patrimonial, sendo mesmo possivel observar um descenso
daquele em contraposi¢cdo a uma ascensao patrimonial do fundo.

Tomemos o exemplo do proprio FII impetrante (Fundo
de Investimento Imobiliario RBR Crédito Imobiliario High Yield
— RBRY11):

Figura 1 - Patriménio liquido do RBRY 11

PATRIMONIO LIQUIDO (MIL) SANOS | MAX.

E Patriménio liquido
RS 500M

RS 400M
RS 300M
RS 200M

RS 100M

$ 0
5/2018 #2018 11/2018 27201 52019 /2019 112019 2/2020  §/2020  8/2020 112020 /2021 52021  §/2021 12021 /2022  5/2022

Fonte: Sitio eletronico da Statusinvest®’.

Figura 2 - Cotagdo do RBRY11

COTACAO DO RBRY11 (D 1DIA  SDIAS  30DIAS 6MESES 1ANO | 5ANOS mm
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Fonte: mesmo sitio eletronico da figura precedente.

O primeiro grafico mostra-nos a evolugdo do patrimdnio
liquido do RBRY11 durante o periodo de cinco anos, e o segundo

cotistas que quiserem se desfazer das suas posicdes realizar a venda no mercado secundario
(de bolsa ou balcio).

37 Os dados foram extraidos do site https://statusinvest.com.br/fundos-imobiliarios/rbryl1,
que compila as informagdes entregues pelos fundos a CVM.
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nos revela a oscilagdo do valor de mercado das cotas igualmente num
quinquénio. Recortando o intervalo de meados de 2019 ao inicio de
2020, nota-se que a cotagdo do RBRY 11 cai, em que pese o movimen-
to ascendente do seu patrimonio.

Esta-se a ver que, ainda que o FII apure ganho de capital,
aumentando o seu patrimonio liquido, € possivel que o cotista, ao se
desfazer da sua posi¢do, calcule ganho nulo ou até mesmo realize pre-
juizo (aliene a cota por quantia inferior ao preco médio de aquisi¢ao),
panorama que evidencia a independéncia entre os dois eventos; quer
dizer, o ganho de capital apurado pelo FII ¢ diferente do auferido pelo
seu cotista. Assim, ndo cabe falar em dupla tributacao.

Nesse compasso, sendo dois acontecimentos independentes
e, portanto, dispares, ha, na verdade, duas manifestagoes de riqueza
(a do fundo e a do cotista), motivo pelo qual se mostra equivocada a
assertiva de que se estaria a tributar duplamente a mesma expressao
de capacidade contributiva.

11 A LEGISLAGAO REPELE A PRETENSAO DE
ESTENDER O REGIME TRIBUTARIO DOS FUNDOS DE
INVESTIMENTO EM GERAL AOS FUNDOS DE
INVESTIMENTO IMOBILIARIO

Ansiando-se por justificar a interpretagdo do enunciado
legislativo do art. 16 da Lei n. 8.668/93, no sentido de que toda e
qualquer renda obtida pelo FII em suas operagdes ¢ isenta de IR,
procura-se aproximar a figura dos fundos imobiliarios aos fundos
de investimento em geral, sob o pretexto de se estar adotando uma
exegese sistematica.

Afirma-se que, nos fundos de investimento em geral, a tri-
butagdo se da sempre no patamar do cotista, gozando o veiculo de
investimento de isengdo no que concerne aos rendimentos e ganhos
de capital oriundos dos ativos financeiros que compdem a sua carteira.
Os FII seriam tdo somente uma espécie de fundo de investimento, dai
porque estariam sujeitos a mesma sistematica de tributagdo, efetivada
pela iseng@o prevista no art. 16 da Lei n. 8.668/93.

O argumento ndo encontra respaldo legal.

Os fundos de investimento em geral estdo submetidos a re-
gime juridico genérico em relagdo ao dispensado ao FII. Apesar de



40 Revista da PGFN

este estar enquadrado no género “fundo de investimento”, o seu disci-
plinamento juridico ¢ particular, especial, diferindo substancialmente
do dirigido aqueles, principalmente no que toca a tributagdo. A maior
evidéncia disso € que os fundos em geral sdo regulados pela Instrugao
CVM n. 555/14, ao passo que os FII tém regulamentagao especifica: a
Lei n. 8.668/93 ¢ a Instrugao CVM 472/08.

Essa divisao de realidades reluz com mais intensidade quando
estamos a analisar os respectivos regimes tributarios: enquanto, de fato, os
fundos de investimento em geral (de a¢des, de renda fixa, multimercado
e cambiais) experimentam isencdo de IR relativamente a renda advinda
das suas aplicagoes financeiras, os FII sujeitam-se a regra diametralmente
oposta, na medida em que o caput do art. 16-A da Lei n. 8.668/93 insofis-
mavelmente determina a tributagdo do IR-Fonte sobre os rendimentos e
ganhos liquidos auferidos nas operagdes com titulos e valores mobiliarios
(aplicagdes financeiras) de renda fixa ou variavel. Ora, tal norma, por si
s0, ja escancara a impossibilidade juridica de estender o sistema de tribu-
tacdo dos fundos de investimento em geral aos FII.

Por isso, a administragdo tributaria, ao consolidar todas as
regras atinentes ao imposto de renda incidente sobre os rendimentos
e ganhos liquidos nos mercados financeiro e de capitais, deixou cla-
ro, no inciso X do art. 2° da Instrucdo Normativa RFB n. 1585/15%,
que as disposi¢des destinadas a aplicagdes em fundos de investimento
regidos por norma geral ndo servem aos FII, que possuem disciplina
especial (art. 35 e seguintes).

O § 2° do art. 14* da aludida Instru¢do Normativa ¢ ainda
mais enfatico ao exprimir que a isenc¢do de IR que recai sobre os ren-
dimentos, ganhos liquidos ou de capital angariados pelas carteiras dos
fundos de investimento ndo se aplica ao FII, tendo em vista a forma de

38 Art. 2° Excluem-se da disciplina desta Secdo os fundos abaixo relacionados, que sdo tribu-
tados na forma prevista na Secao II: [...] X - Fundos de Investimento Imobiliario.

39 Art. 14. Sdo isentos do imposto sobre a renda:
I - os rendimentos e ganhos liquidos ou de capital, auferidos pelas carteiras dos fun-
dos de investimento;
II - os juros sobre o capital proprio (JCP) de que trata o art. 9° da Lei n. 9.249, de 26 de
dezembro de 1995, recebidos pelos fundos de investimento, observado o disposto no art. 75.
§ 1° A isencdo de que trata este artigo ndo se aplica enquanto ndo subscrita a totalidade de
cotas, no caso de fundos de investimento cuja constituig¢do estiver condicionada ao cumpri-
mento dessa obrigacao.
§ 2° A isengdo de que trata este artigo aplica-se aos fundos de investimento com tributa¢ao
especifica, excetuado o fundo de investimento imobilidrio, que sera tributado conforme o
disposto no art. 36.
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tributagdo assentada no art. 36*, que nada mais é do que a réplica do
art. 16-A da Lei n. 8.668/93, o qual, ¢ valido repetir, tributa a carteira
dos FII no que concerne as aplicagdes financeiras.

Portanto, ndo sobejam duvidas de que ¢ infundado o argu-
mento de que a logica da tributacdo dos fundos de investimento em
geral se estende aos FII.

12 CONCLUSAO

A interpretacdo da expressdo linguistica do art. 16 da Lei n.
8.668/93 da a luz norma juridica que prevé a isencao de IR tdo somente
no que concerne aos rendimentos e ganhos de capital auferidos pelos
FII como decorréncia da exploragao de direitos reais sobre imoveis.

O primeiro fundamento que esteia tal exegese deriva do fato
de que o Congresso Nacional industriou o FII com o objetivo de im-
pulsionar o setor da construgdo civil, pressupondo que os recursos
captados através do sistema de distribuicdo de valores mobiliarios
fossem empregados notadamente na construcdo de imoveis. Consi-
derando esse contexto historico, a isengdo em jogo obviamente nao
poderia se estender a situagdo — renda proveniente da alienacdo de
cotas de FII — ndo cogitada pelo legislador em razio de ser alheia a
finalidade visada com a concepgao dos fundos imobiliarios.

Além do mais, levando em conta que a permissdo para a
aquisi¢do de cotas de outros FII s6 surgiu em 2008, por for¢a da am-
pliacdo do conceito de “empreendimentos imobilidrios” promovida
pela CMV, empreendimentos imobiliarios estes dos quais advém os
ganhos de capital e rendimentos percebidos pelos fundos, o acolhi-
mento da tese defendida pelos contribuintes na Justiga significaria ad-
mitir que a ampliagdo ou retragdo do campo de incidéncia da norma
isentiva fica indiretamente a cargo da CVM toda vez que, por meio
de ato normativo infralegal, delibere aumentar ou diminuir o rol de
ativos nos quais aos FII ¢ permitido alocarem seus recursos. Todavia,
essa conjuntura ¢ inconstitucional e ilegal, ja que iseng@o ¢ matéria
reservada a lei (§ 6° do art. 150 da CF e art. 176 do CTN).

40 Art. 36. Os rendimentos e ganhos liquidos auferidos pelas carteiras dos fundos de investi-
mento imobilidrio, em aplica¢des financeiras de renda fixa ou de renda variavel, sujeitam-se
a incidéncia do imposto sobre a renda na fonte de acordo com as mesmas normas previstas
para as aplica¢des financeiras das pessoas juridicas.



42 Revista da PGFN

Analisando o problema juridico sob uma perspectiva siste-
matica, certo € que o art. 16 precisa ser lido a luz do caput do art. 16-A
da Lei n. 8.668/93, em que subjaz o desejo legislativo de inibir, ao
tributar as aplicagdes financeiras, a transfiguracao do FII em simples
instrumento de investimento em produtos financeiros, distanciando-o
do proposito para o qual foi concebido. Estando as cotas de FII inclu-
idas no universo das aplicagdes financeiras de renda variavel, seria
incongruente, ante a ideia inibitoria por tras da cabega do art. 16-A,
entender que a disposi¢do do art. 16 incide sobre a renda obtida com
a venda delas.

Conquanto o sentido e alcance do art. 16 ja nos autorize a re-
jeitar a isencdo pleiteada pelos FII, cabe rememorar, ainda, que o art. 18
da Lei n. 8.668/93, ao tributar, sem excecao, “qualquer beneficiario” que
apurar ganhos liquidos na venda de cotas, tem por intuito naturalmente
desencorajar a atividade especulativa, aplicacdes as vezes de curtissimo
prazo, que ndo se coadunam com o espirito da lei: FII cujas caracteristicas
dos investimentos sdo a permanéncia ¢ o longo prazo, proporcionando
inclusive a eregdo de edificacdes de grande envergadura.

Por todas essas razoes, conclui-se que os ganhos liquidos
calculados por FII quando da alienagdo de cotas que detenha em ou-
tro FII ndo estdo abrigados da exigéncia tributaria, ndo incidindo a
isen¢@o do IR a que alude o art. 16 da Lei n. 8.668/93. Muito pelo
contrario, a esse incremento patrimonial se aplica a norma exacional
com assento no art. 18, II, do mesmo diploma legal.
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RESUMO: O presente estudo tem por objetivo sindicar a possibilida-
de juridica de apuragdo de créditos de PIS e Cofins sobre insumos por
parte de adquirentes de bens para revenda. A analise perpassa a diretriz
constitucional atinente a ndocumulatividade das aludidas contribuicdes,
bem como as hipoteses legais de creditamento previstas de forma seg-
mentada aos setores econdmicos de atividades comerciais-varejistas, de
um lado, e produtivas, de outro. Com vistas a tentar extrair das hipoteses
legais de creditamento o seu real alcance objetivo e subjetivo, procede-
-se ao emprego de técnicas hermenéuticas, consistentes nos métodos in-
terpretativos gramatical, logico, sistematico e teleologico. Além disso,
busca-se evidenciar de forma cristalina os elementos-chave a fruicao do
direito ao crédito nas circunstancias em estudo mediante a elaboracao
das respectivas regras-matrizes de direito creditorio. A par das analises
doutrinarias, empreende-se o exame dos reflexos do julgamento das te-
ses firmadas nos temas repetitivos n. 779 e n. 780 do Supremo Tribunal
de Justica sobre a controvérsia em andlise, a luz da jurisprudéncia da
Corte. Por fim, oferece-se conclusdo alinhada com os resultados do exa-
me levado a efeito neste trabalho, com vistas a contribuir com o debate
académico concernente ao assunto.

PALAVRAS-CHAVE: PIS/Cofins. Créditos sobre insumos. Ativi-
dade varejista.
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ABSTRACT: This study aims to verify the legal possibility of appro-
priating PIS and Cofins credits on inputs by purchasers of goods for
resale. The analysis goes through the constitutional guideline regar-
ding the contributions non-cumulativeness as well as the legal credi-
ting hypotheses segmented in accordance to the economic sectors of
commercial-retail activities, on the one hand, and productive ones, on
the other. In order to try to extract their real objective and subjective
scope from the legal hypotheses of crediting, hermeneutic techniques
are implemented. Furthermore, the study highlights the key normati-
ve elements related to the credit utilization rights by presenting their
respective master rules. Alongside the doctrinal analyses, an exami-
nation of the reflections of the judgment of the theses established in
Supreme Court of Justica repetitive themes n. 779 and n. 780 on the
controversy under analysis is undertaken, in light of the Court's juris-
prudence. Finally, a conclusion is offered in line with the results of the
examination carried out in this work, with a view to contributing to
the academic debate regarding the subject.

KEYWORDS: PIS/Cofins. Credits on inputs. Retailer activity.

1 INTRODUCAO

Desde a sua instituigdo legal, o regime naocumulativo da
contribuicdo para os Programas de Integracdo Social e de Formacao
do Patrimoénio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e da Contribui¢ao
para o Financiamento da Seguridade Social () se constitui em objeto
de multiplos litigios entre Fisco e contribuintes.

Dentre as inimeras hipoteses de apropriacao de créditos previs-
tas na legislacdo, uma, em especial, tornou-se tematica frequente no con-
tencioso tributario federal, qual seja, a utilizagdo de bens e servigos como
insumo, constante do art. 3°, inciso 11, das Leis 10.637/02 e 10.833/03.

Seja pela auséncia de sentido univoco da expressdo utilizada
pela lei, seja pela complexidade de operacdes e negocios cada vez
mais dinamicos e imbricados levados a efeito pelos contribuintes, a
pacificacao da abrangéncia semantica do termo “insumo”, em matéria
de PIS/Pasep e Cofins, sempre consistiu em tarefa ardua.

Nem as teses juridicas fixadas pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ) no bojo dos temas repetitivos n. 779 e n. 780, sedimen-
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tadas no Recurso Especial n. 1.221.170/PR, solucionaram definiti-
vamente a questdo, haja vista a imprescindibilidade de incursao nos
aspectos faticos-probatdrios de cada caso concreto para se perquirir
a essencialidade ou a relevancia dos bens ou servigos alegadamente
tidos por insumos.

A despeito de o adensamento semantico da defini¢@o de insumo
ser sobremaneira controversa em numerosas disputas tributarias, nao ¢é este
0 Unico aspecto tormentoso da hipétese de fruicao de créditos em exame.

A par do critério material da regra-matriz de apropriacao do
crédito, que, no caso, refere-se a utilizagdo de insumos, o critério pes-
soal exsurge como objeto de debates entre os sujeitos ativo e passivo
da relagdo juridica tributaria.

Em processos tributarios administrativos e judiciais, a efetiva
discussdo dos bens e servigos passiveis ou ndo de serem enquadrados
como insumos tem sido antecedida por questdo meritdria prejudicial: o
sistema tributario nacional concede aos adquirentes de mercadoria para
revenda o direito de se apropriar de créditos sobre insumos?

Eis o tema do presente estudo.

A relevancia do questionamento se verifica na medida em
que exercentes de atividades comerciais-varejistas t€m buscado o Po-
der Judiciario para reverter as glosas fazendarias dos créditos que es-
crituram como insumos, fundadas na impossibilidade de creditamento
por tais contribuintes.

Reconhecidamente, a atividade de aquisi¢do de bens para
revenda conta com margens de lucro pressionadas em prol da cons-
tante necessidade de estabelecimento de precos competitivos que des-
pertem a ateng@o e o anseio dos consumidores.

Nesse cenario, toda e qualquer medida apta a ensejar desone-
ragdo tributaria, ainda que parcial, ¢ encampada, como se observa em
relagdo a tentativa dos varejistas de reverterem a glosa de créditos do
PIS/Pasep e da Cofins sobre os supostos insumos as suas atividades.

Com efeito, a fruigdo do direito de crédito sobre insumos
por contribuintes comerciais-varejistas, isto €, que adquirem merca-
dorias para revenda, constitui-se em matéria de imprescindivel exame
por parte do operador do Direito.

Registra-se que, diferentemente do que se verifica em rela-
¢do a caracterizacdo de bens e servicos como insumos, tema de ele-
vadissima carga fatico-probatoria, a controvérsia objeto do presente
estudo consiste em questdo de indole eminentemente juridica.
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Assim, o seu deslinde demanda detida analise das normas
constitucionais e legais responsaveis pela instituigdo do regime ndo
cumulativo do PIS/Pasep e da Cofins, lancando-se mao de métodos
hermenéuticos, aprofundamento doutrinario e de contribui¢des juris-
prudenciais & compreensao do tema, sendo estes os intuitos deste tra-
balho, executados nas linhas adiante apresentadas.

2 DA CONTEXTUALIZAGAO JURIDICA
DA CONTROVERSIA

Conforme narrado nas li¢des introdutdrias, o presente tra-
balho objetiva verificar se os contribuintes adquirentes de bens para
revenda (isto ¢, exercentes da atividade comercial-varejista) fazem jus
a apropriagdo de créditos de PIS/Pasep e Cofins sobre insumos.

A pretensdo dos sujeitos passivos ostenta base legal no art.
3° 11, das Leis 10.637/02 e 10.833/03, responsaveis pela disciplina do
regime nao cumulativo das aludidas contribuicdes.

A seguir, transcreve-se o texto atual dos referidos dispositi-
vos, a fim de se permitir a exata compreensao da controvérsia, invo-
cando-se a atencdo do leitor ao trecho destacado em negrito. Por forga
de os enunciados exibirem redacao idéntica, expde-se, adiante, apenas
o artigo extraido da Lei 10.637/02:

Art. 3° Do valor apurado na forma do art. 2° a pessoa juridica podera
descontar créditos calculados em relagdo a:

I - bens e servigos, utilizados como insumo na prestagdo de servigos
e na produgdo ou fabricagdo de bens ou produtos destinados a venda,
inclusive combustiveis e lubrificantes, exceto em relagdo ao paga-
mento de que trata o art. 2° da Lei n. 10.485, de 3 de julho de 2002,
devido pelo fabricante ou importador, ao concessionario, pela inter-
mediagdo ou entrega dos veiculos classificados nas posi¢des 87.03 e
87.04 da TIPI; (Redagdo dada pela Lei n. 10.865, de 2004) (Brasil,
2002, grifo nosso).

De antemao, registra-se que, em homenagem ao rigor metodo-
logico, este estudo se abstrai de tecer maiores consideragdes a respeito das
excecoes veiculadas pelo dispositivo, haja vista que o cerne da problemati-
ca em analise se constitui em aferir a higidez ou ndo da tomada de crédito
sobre insumos por comerciais-varejistas, tema cujo exame prescinde com-
pletamente da analise das situagdes excepcionais elencadas na norma.
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Desta forma, a luz da previsdo legal, revela-se juridicamente
possivel o abatimento de créditos de PIS/Pasep e Cofins sobre bens e
servigos utilizados pelos sujeitos passivos como insumos as atividades de
prestagdo de servicos e de producdo ou fabrica¢ao de bens e mercadorias.

Nota-se, portanto, que a atividade comercial-varejista, con-
sistente na aquisi¢do de bens para revenda, ndo ¢ contemplada pela
hipotese de apropriagao de créditos estatuida pela norma.

Todavia, na visdo dos contribuintes comerciais-varejistas, a
redacdo do dispositivo ndo obsta a frui¢do do crédito sobre os insumos
ao exercicio do seu objeto social, sob as alegacdes de que a logica da
nao cumulatividade do PIS/Pasep e da Cofins e de que a pacificacdo
dos temas repetitivos 779 e 780 pelo STJ lhes garantiriam o invocado
direito ao creditamento.

Com efeito, afere-se que a interpretagao literal do suporte
fisico da norma juridica responsavel por tratar da fruicao de créditos
sobre insumos ¢ desconsiderada pelos sujeitos passivos, circunstancia
que impde a necessidade de se aferir a subsisténcia de tal conduta ar-
gumentativa mediante o seu cotejo com o sistema tributario nacional.

Nesse cenario, revela-se imprescindivel sindicar o ordena-
mento juridico tributario e a jurisprudéncia do STJ, a fim de se perqui-
rir a validade juridica da tomada de crédito sobre insumos por parte de
exercentes da atividade comercial varejista.

3 ANAO CUMULATIVIDADE DO PIS/PASEP E DA
COFINS NA CONSTITUIGAO FEDERAL

O inicio do percurso interpretativo voltado a responder o
questionamento orientador do presente trabalho pressupde, necessa-
riamente, a afericdo da compatibilidade do creditamento sobre insu-
mos por exercentes de atividades varejistas e a norma fundamental.

De acordo com ligao extraida da obra Teoria Pura do Direi-
to, de autoria de Hans Kelsen (2021, p. 60):

Uma pluralidade de normas constitui uma unidade, um sistema,
uma ordem, quando sua validade pode ser reconduzida a uma
unica norma como fundamento ultimo dessa validade. Essa nor-
ma fundamental constitui-se como a fonte comum da unidade na
pluralidade de todas as normas que constituem uma ordem. E a
pertinéncia de uma norma a determinada ordem ocorre somente
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quando sua validade pode ser reconduzida a norma fundamental
que constitui essa ordem.

Adotando-se como premissa a existéncia de um sistema tribu-
tario no ordenamento juridico nacional, revela-se imperativo & manuten-
¢do da unidade sistémica a busca pela norma fundamental responsavel
por garantir fundamento de validade a legislac@o infraconstitucional.

E, nas palavras de Paulo de Barros Carvalho (2009, p. 214),
no Direito brasileiro, esse papel compete a Constitui¢do, in verbis:

Examinando o sistema de baixo para cima, cada unidade normativa se
encontra fundada, material e formalmente, em normas superiores. In-
vertendo-se o prisma de observagdo, verifica-se que das regras supe-
riores derivam, material e formalmente, regras de menor hierarquia. A
Carta Magna exerce esse papel fundamental na dindmica do sistema,
pois nela estdo tragadas as caracteristicas dominantes das varias insti-
tuigdes que a legislacdo comum posteriormente desenvolvera.

Por conseguinte, ao deslinde da controvérsia em exame, fa-
Z-se necessario apurar se, a luz do texto constitucional, a mengdo as
atividades de prestagdo de servicos e de producdo ou fabricagdo de
bens ou produtos destinados a venda, por parte do art. 3°, 11, das Leis
10.637/02 ¢ 10.833/03, pode ou ndo se constituir em valida limitagdo
a frui¢do de créditos sobre insumos.

Tal analise demanda, inexoravelmente, a investigacdo do
alcance concedido pela Constituicdo Federal a ndo cumulatividade
em matéria das contribuigdes a seguridade social incidentes sobre a
receita ou o faturamento.

Acerca do tema, encontra-se na Carta Magna apenas um dis-
positivo, qual seja, o § 12 do art. 195, cujo teor preconiza: “A lei defini-
ra os setores de atividade econdmica para os quais as contribuigdes inci-
dentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas”.

Ao analisar o conteudo da previsdo constitucional, Adolpho
Bergamini (2022, p. 27-28) constata que:

Apesar de ndo haver, no referido dispositivo, uma regra juridica
dispondo como se da, do ponto de vista constitucional, a ndo cumu-
latividade das contribuigdes (tal como se da na regra do ICMS e
do IPI), ha, ali, incontestavelmente, uma norma programatica que
induz o dever de a Unido assim fazé-lo, de modo a excluir o efeito
cascata do PIS e da Cofins.
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A par da imposic¢ao do dever de estabelecimento de contribui-
¢Oes ndo cumulativas, o § 12 do art. 195 da Constitui¢ao Federal veicu-
lou a necessidade de o legislador ordinario definir os setores em relacao
aos quais o PIS/Pasep e a Cofins obedeceriam a ndo cumulatividade.

Assim, embora o tratamento constitucional da ndo cumulativi-
dade do PIS/Pasep e da Cofins tenha sido singelo, na medida em que ndo
detalhou a sua sistematica de abatimento de créditos com débitos das con-
tribui¢des (contrariamente ao que se denota no que concerne ao ICMS e
ao IPI), o constituinte deixou clara a sua intencdo de atrelar o carater nao
cumulativo das exac¢des em estudo a setores de atividade econOmica.

Desta forma, o texto constitucional outorgou ao legislador
ordinario ampla margem para estatuir normas especificas acerca da
nao cumulatividade por setor econdmico.

Ressoa cristalino do § 12 do art. 195 da Constituigao que
a ndo cumulatividade referente as contribui¢des sobre a receita ou o
faturamento ndo se direciona a todos os contribuintes de PIS/Pasep
e Cofins indistintamente, mas, sim, apenas aqueles que integrarem o
setor econdmico a que o legislador ordinario estatuir tal sistematica
de recolhimento.

E, de acordo com os apontamentos de Ives Gandra da Silva
Martins (2014, p. 289), as Leis 10.637/02 e 10.833/03 realizaram, justa-
mente, esse escopo de estimular setores empresariais, verbum ad verbum:

As Leisn. 10.637 de 2003 ¢ 10.833 de 2004, conversoras das Ms.Ps.
n. 66 e 135, em verdade criaram uma forma de ndo cumulativida-
de correspondente a auténtica subvengao publica, que é forma de
atender os reclamos de politica tributdria estimuladora de setores
empresariais, muito embora muitas vezes haja mais estimulo em
aliquotas menores, do que aliquotas maiores, com técnicas mais so-
fisticadas de incentivos.

Nesse contexto, vislumbra-se que a diferenciacao de tratamen-
to relacionado a nao cumulatividade do PIS/Pasep e da Cofins entre se-
tores econdmicos esta em perfeita harmonia com a Constituigdo Federal.

Por conseguinte, resulta inequivoco que a Carta Magna néo
assegura a todo e qualquer sujeito passivo o direito de escriturar as
contribui¢des ndo cumulativas de forma idéntica.

Pela explicita reda¢ao da norma constitucional, o tratamento
isonomico dispensado quanto a tematica em exame esta diretamente
vinculado ao setor econdmico integrado pelo contribuinte.
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Consequentemente, as previsdes legais que relacionam a
apropriagdo de créditos sobre insumos a sujeitos passivos exer-
centes das atividades de prestacdo de servigos e de producdo ou
fabricagdo de bens e produtos para revenda nio se aplicam a con-
tribuintes comerciais varejistas, que, inclusive, dispdem de previ-
sdo propria no bojo das Leis 10.637/02 e 10.833/03, conforme se
demonstra a seguir.

4 A EXPLICITA SEGMENTAGAO LEGAL DO DIREITO
AO CREDITO COM BASE NA ATIVIDADE ECONOMICA

Aferida a constitucionalidade da distingdo de tratamento
com vistas a realizagdo da sistematica ndo cumulativa de recolhimen-
to do PIS e da Cofins com base no setor economico integrado pelo su-
jeito passivo, passa-se a analisar a disciplina legal outorgada ao tema
pelas Leis 10.637/02 e 10.833/03.

Ante a identidade do conteudo de ambos os atos legislati-
VoS, sempre que necessarias, as transcrigdes levardo em conta o dis-
posto na Lei 10.637/02, para evitar a duplice reprodugdo de artigos
com 0 mesmo teor.

Considerando-se que a controvérsia em exame envolve a
apropriacao de créditos sobre insumos por contribuintes que efetuam
a aquisicdo de bens para revenda, veiculam-se, abaixo, as hipoteses
legais de creditamento pertinentes ao tema, ipsis litteris:

Art. 3° Do valor apurado na forma do art. 2° a pessoa juridica podera
descontar créditos calculados em relagdo a:

I - bens adquiridos para revenda, exceto em relagdo as mercadorias e
aos produtos referidos: (Redag@o dada pela Lei n. 10.865, de 2004)
a) no inciso III do § 3° do art. 1° desta Lei; e (Redagdo dada pela Lei
n. 11.727, de 2008).

b) nos §§ 1° e 1°-A do art. 2° desta Lei; (Redagdo dada pela Lei n.
11.787, de 2008)

I - bens e servigos, utilizados como insumo na prestagdo de servigos
e na produgdo ou fabricagdo de bens ou produtos destinados a venda,
inclusive combustiveis e lubrificantes, exceto em relagdo ao paga-
mento de que trata o art. 2° da Lei n. 10.485, de 3 de julho de 2002,
devido pelo fabricante ou importador, ao concessionario, pela inter-
mediagdo ou entrega dos veiculos classificados nas posi¢des 87.03 e
87.04 da TIPI; (Redagdo dada pela Lei n. 10.865, de 2004) (Brasil,
2002, grifo nosso).
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A proposito, salienta-se que as excegdes veiculadas nos dis-
positivos ora transcritos sao irrelevantes a solugdo da controvérsia ju-
ridica objeto deste estudo. A este trabalho interessa, pois, a regra geral
de cada um dos incisos, acima destacadas.

Definida a amplitude dos enunciados indispensavel ao deslin-
de do impasse em exame, convém, entdo, interpreta-los, circunstancia
que atrai a aplicagdo dos chamados métodos hermenéuticos, consisten-
tes em “‘regras técnicas que visam a obtengao de um resultado. Com elas
procuram-se orientagdes para os problemas de decidibilidade dos con-
flitos”, consoante ensina Tércio Sampaio Ferraz Junior (2019, p. 242).

Nesse cenario, a partir da literalidade textual, convém inter-
pretar individualmente cada um dos enunciados pelo método gramati-
cal, que, segundo Tércio Sampaio Ferraz Junior (2019, p. 242), adota o
pressuposto “de que a ordem das palavras e o modo como elas estdo co-
nectadas sdo importantes para obter-se o correto significado da norma”.

Logo, considerando-se individualmente a redacdo de cada
um dos incisos transcritos acima em relagdo ao caput, conclui-se que,
pelo inciso I, o contribuinte pode descontar créditos sobre bens ad-
quiridos para revenda e que, pelo inciso I, o sujeito passivo pode se
creditar dos bens e servigos utilizados como insumos ao exercicio da
atividade produtiva (prestagdo de servigos e producao ou fabricagdo
bens ou produtos voltados a venda).

Nitidamente, de forma isolada, as normas ostentam aplica-
bilidades distintas, pois a primeira volta-se aos exercentes de ativida-
de comercial-varejista (bens adquiridos para revenda), ao passo que a
segunda se destina aos setores produtivos de prestagdo de servicos e
produgdo de bens).

Prosseguindo-se no intuito interpretativo, langa-se mao do
método 16gico, pelo qual “parte-se do pressuposto de que a conexao
de uma expressdao normativa com as demais do contexto ¢ importante
para a obtengdo do significado correto” (Ferraz Junior, 2019, p. 243).

Do ponto de vista 16gico, resulta inconteste a incompatibili-
dade entre o &mbito de incidéncia de cada um dos dispositivos quando
analisados no mesmo contexto.

Isso se justifica pelo fato de que a analise do inciso I evidencia
de maneira univoca a sua cominagdo aos contribuintes que adquirem
bens para revenda, assim como o exame do inciso Il conduz a inexora-
vel conclusdo de que a norma se aplica a sujeitos passivos praticantes
de atividades produtivas (prestagdo de servigos e fabricagdo de bens).
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Logicamente, portanto, as prescrigdes possuem destinata-
rios especificos e bem delimitados.

A fim de se comprovar que tais disposi¢oes ndo constituem
proposicdes dispersas no ordenamento, mas, sim, que integram um sis-
tema normativo, coordenado e dotado de coeréncia interna, invoca-se o
método sistematico, pelo qual se aferem “questoes de compatibilidade
num todo estrutural. A pressuposi¢do hermenéutica ¢ a da unidade do
sistema juridico do ordenamento” (Ferraz Junior, 2019, p. 246).

Afasta-se, entdo, momentancamente da literalidade dos enun-
ciados analisados para se buscar relagdes entre eles e outras normas do
ordenamento que permitam ao intérprete a efetiva nogdo de que todas
as regras entdo relacionadas compdem um Unico sistema harménico.

Nesse ponto, faz-se imprescindivel invocar as ponderagdes
concebidas no topico anterior, em que resta evidenciado o respaldo
constitucional as diferengas de tratamento por setor econdmico quan-
to a aplicac¢do da ndo cumulatividade do PIS/Pasep e da Cofins.

O art. 195, § 12, da Constitui¢ao Federal fornece guarida a
segmentagdo legal do tratamento da ndo cumulatividade por setores
de atividade economica, merecendo destaque especial a supremacia
hierarquica da norma, albergada em dispositivo constitucional.

Preceitua o referido enunciado: “A lei definira os setores de
atividade econdmica para os quais as contribui¢des incidentes na for-
ma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas”.

Por sua vez, as Leis 10.637/02 e 10.833/03 exteriorizam a con-
cretizagdo no plano normativo do conteudo programatico, como ressalta-
do por Adolpho Bergamini (2022), preconizado pela Constituicao.

Assim, também o método sistematico ratifica a higidez in-
terpretativa no sentido de que a ndo cumulatividade do PIS/Pasep e
da Cofins estatuida pelo ordenamento juridico brasileiro se aplica a
setores econdmicos de formas distintas.

A busca pelo significado dos dispositivos em analise conti-
nua mediante o emprego do método teleologico, que tem por pressu-
posto e regra basica a possibilidade de sempre se atribuir um proposi-
to as normas, como ensina Tércio Sampaio Ferraz Junior (2019).

No caso, segundo se extrai da redagdo originaria da proposta
de inclusdo do § 12 no art. 195 da Constituicdo Federal, de autoria da
Camara dos Deputados, a ideia da alteracdo constitucional era possibi-
litar a substitui¢do da contribuig@o sobre a folha de salarios pela contri-
buigao sobre a receita ou o faturamento, de forma ndo cumulativa.
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O intuito dessa emenda era reduzir a carga tributaria sobre a
folha de salarios, para garantir a geragdo de emprego. Nos dizeres da
proposta, “assim, auxiliara no processo de formalizag@o das relagdes
de trabalho e estimulara os setores que empregam mais trabalhadores”
(proposicao originaria da PEC 41/2003, transformada na Emenda a
Constituigdo 42/2003, 2023, p. 13).

Com efeito, denota-se, desde a redacdo originaria do texto
que deu origem ao § 12 do art. 195 da Constitui¢do, que a sua propria
justificativa visava ao fomento economico setorial, de modo a benefi-
ciar setores que mais gerassem empregos.

Diante disso, revela-se insuperavel a impossibilidade de se
tratar de forma igual setores, propositalmente, tratados de forma dis-
tinta pela lei, em prestigio a norma de indole constitucional.

Em conclusao, afere-se que sujeitos passivos exercentes de
atividades comerciais-varejistas e contribuintes praticantes de ativida-
des produtivas devem apropriar créditos de PIS/Pasep e Cofins com
fundamento em hipoteses legais distintas.

A fim de detalhar de modo inequivoco os sujeitos passivos e
as hipoteses de créditos, apresentam-se, no topico seguinte, as regras-
-matrizes de direito ao crédito inerentes as modalidades de contribuin-
tes objeto deste estudo.

5 REGRAS-MATRIZES DO DIREITO AO CREDITO DE
PIS/PASEP E COFINS APLICAVEIS AOS ADQUIRENTES
DE BENS PARA REVENDA E AOS EXERCENTES DE
ATIVIDADE PRODUTIVA

Em conformidade com os ensinamentos de Paulo Barros de
Carvalho, a regra-matriz de incidéncia tributaria ¢ construida pelo in-
térprete a partir do texto legislado e, em sua formatagdo, exibe uma
hipotese ou suposto, com um fato de contetido econdmico, seguida de
um consequente, com um vinculo obrigacional entre os sujeitos ativo
e passivo da relagdo juridica (Carvalho, 2021).

Naturalmente empregada com vistas ao enquadramento de
fatos concretos nas abstratas hipoteses de incidéncia previstas em lei,
a fim de se perquirir a ocorréncia dos fatos geradores das obrigagdes
tributarias, a subsungdo de acontecimentos do mundo fenoménico as
hipoteses prescritivas do dedntico também dispde da regra-matriz
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para efeito de se examinar a correta fruicdo do direito ao crédito por
parte de sujeitos passivos.

Especificamente em relagdo as contribuigcdes ao PIS/Pasep ¢ a
Cofins, na modalidade ndo cumulativa, Paulo de Barros Carvalho (2009)
afirma que as Leis 10.637/02 e 10.833 criam regras-matrizes de direito
ao crédito, cujo objetivo € concretizar o principio da ndo cumulatividade.

A luz das ligdes do eminente professor, e diante da rele-
vancia do instituto ao deslinde da problematica objeto deste estudo,
convém apresentar as regras-matrizes de direito ao crédito atinentes
a cada uma das situacgdes dispostas nos incisos I e II do artigo 3° das
Leis 10.637/02 e 10.833/03.

No que diz respeito a primeira, concebida a aquisicdo de
bens para revenda (critério material), deve ser garantido ao contribuinte
(aquele que realiza a revenda dos bens adquiridos — critério pesso-
al — sujeito ativo) em face da Unido (sujeito passivo) o desconto do
montante do tributo devido apurado sobre o valor dos bens adquiridos
para a revenda (critério quantitativo) — aqui, salienta-se a necessidade
da redundancia, com vistas a ilustrar o exato espectro de incidéncia do
direito ao crédito, qual seja, a aquisi¢ao de bens para revenda.

No que concerne a segunda, efetivada a utilizacdo de bens
e servicos como insumos na prestacao de servigos e na produgdo ou
fabricacao de bens ou produtos destinados a venda (critério material),
deve ser garantido ao contribuinte (aquele que presta servicos e produz
ou fabrica bens ou produtos para venda — critério pessoal — sujeito
ativo), em face da Unido (sujeito passivo), o desconto do montante do
tributo devido apurado sobre o valor dos bens e servigos utilizados
como insumos da atividade produtiva (critério quantitativo).

O detalhamento dos critérios material, pessoal e quantita-
tivo de cada uma das regras-matrizes do direito ao crédito atinen-
tes as hipoteses dos incisos I e II do artigo 3° das Leis 10.637/02 e
10.833/03 ratifica, de forma incontroversa, as conclusoes apuradas
nos topicos anteriores.

O inciso [ possibilita o direito ao crédito apenas e tdo so-
mente aos exercentes de atividades comerciais-varejistas, que, por sua
vez, creditam-se sobre os bens adquiridos para revenda.

Ja o inciso Il assegura o direito ao crédito, exclusivamente,
aos praticantes de atividades produtivas, que, por sua vez, creditam-
-se sobre o valor dos bens e servigos utilizados como insumos em
seu processo produtivo.
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Tais conclusdes sdo referendadas por Edmar Oliveira An-
drade Filho (2014, p. 289), que, ao tratar do creditamento de PIS e
Cofins sobre as atividades produtivas e de revenda de bens, reconhece
a irrelevancia da utilizacdo de insumos para efeito de creditamento
por parte de comerciais-varejistas, verbum ad verbum:

Os valores a serem escriturados e utilizados como créditos pelos con-
tribuintes que exploram a atividade de revenda de mercadorias sdo
os decorrentes da aquisi¢do, e, portanto, abrangem todos os custos
incorridos para viabilizar a revenda, incluindo, portanto, aqueles de-
rivados de servigos de transporte e armazenamento. Logo, em tais
circunstancias, as discussdes tém como foco a escorreita determina-
¢do dos valores pertinentes ao custo de aquisi¢do das mercadorias,
e, portanto, sdo irrelevantes as questdes em torno da utilizagdo de
insumos na atividade comercial.

Nesses termos, verificam-se que as regras-matrizes de direi-
to ao crédito ora apresentadas demonstram inequivocamente a coexis-
téncia harmonica no ordenamento juridico de duas hipoteses legais de
creditamento de PIS/Pasep e Cofins cujos ambitos de aplicagdo abran-
gem contribuintes diferentes, a depender da modalidade de atividade
econdmica por eles exercida.

6 A IMPOSSIBILIDADE DE EXONERAGAO TRIBUTARIA
DESPIDA DE PREVISAO LEGAL

Além da previs@o constitucional, dos resultados interpreta-
tivos obtidos pelo emprego de diferentes métodos hermenéuticos e do
contetido da regra-matriz de direito ao crédito, observa-se, no sistema
tributario nacional, limitacdo juridica insuperavel ao creditamento so-
bre insumos por parte dos adquirentes de bens para revenda.

Trata-se, na hipdtese, da norma preconizada pelo § 6° do art.
150 da Constitui¢ado, confira-se:

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, reducdo de base de célculo, con-
cessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impos-
tos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei es-
pecifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribui-
¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XII, ‘g’.
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De acordo com as li¢des de Sacha Calmon Navarro Coelho
(2022, p. 228), tal prescrigdo concebe a exoneragao de tributos como
matéria sob reserva de lei, “limitagdo imperativa, porém de atuacao
direta sobre o proprio legislador da lei”.

Embora direcionada ao legislador, revela-se inafastavel o
proposito da norma, a saber, evitar a desoneragao fiscal ao arrepio da
lei, circunstancia fatalmente consubstanciada caso se admita a possi-
bilidade de varejistas apropriarem créditos sobre insumos.

Como apurado neste trabalho, contribuintes que adquirem
bens para revenda devem escriturar créditos de PIS e Cofins sobre
estes bens adquiridos para revenda, sob pena de inobservancia da seg-
mentagdo setorial concebida pelas Leis 10.637/02 ¢ 10.833/03, nos
termos da Constitui¢ao Federal (art. 195, § 12).

Desta forma, a tomada de créditos por comerciais-varejistas
sobre insumos viola a reserva legal a exoneragao tributaria, prevista
constitucionalmente no § 6° do art. 150.

7 AS TESES FIRMADAS NOS TEMAS REPETITIVOS N.
779 E N. 780 DO STJ E A INEXISTENCIA DE REFLEXOS
SOBRE A PRETENSAO CREDITORIA DOS
VAREJISTAS, A LUZ DA JURISPRUDENCIA

DA PROPRIA CORTE

Com vistas a fundamentarem a sua pretensdo, os contribuin-
tes exercentes de atividades varejistas que pleiteiam judicialmente o
direito de se creditar sobre insumos aduzem que a tese firmada em
sede do julgamento dos temas repetitivos n. 779 e n. 780 lhes possibi-
lita o creditamento vindicado.

Todavia, ndo € isso que se extrai do referido precedente, tampou-
co de julgados supervenientes que se deparam com o pedido ora analisado.

A tese firmada no ambito do julgamento do tema repetitivo n.
780 (REsp n. 1.221.170/PR, relator Ministro Napoledo Nunes Maia Fi-
lho, Primeira Secao, julgado em 22/2/2018, DJe de 24/4/2018) estatui:

(a) ¢ ilegal a disciplina de creditamento prevista nas Instrugdes
Normativas da SRF ns. 247/2002 e 404/2004, porquanto compro-
mete a eficicia do sistema de ndo-cumulatividade da contribuigdo
ao PIS e da COFINS, tal como definido nas Leis 10.637/2002 ¢
10.833/2003; e (b) o conceito de insumo deve ser aferido a luz dos
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critérios de essencialidade ou relevancia, ou seja, considerando-
-se a imprescindibilidade ou a importancia de determinado item —
bem ou servigo — para o desenvolvimento da atividade econdmica
desempenhada pelo Contribuinte.

Uma analise apressada da tese definida pela Primeira Seco do
STJ no Recurso Especial n. 1.221.170/PR, representativo de controvér-
sia, poderia conduzir ao entendimento de que a frui¢do do direito ao cré-
dito sobre insumo bastaria a sua qualificacdo como essencial ou relevante
ao desenvolvimento da atividade econémica executada pelo contribuinte.

No entanto, o aludido julgado ndo referenda o creditamento
sobre insumo a todo e qualquer sujeito passivo submetido ao PIS/
Pasep e a Cofins, mas, sim, apenas ¢ tdo somente, aos contribuintes
circunscritos ao ambito de incidéncia do inciso II do artigo 3° das Leis
10.637/02 e 10.833/03.

Como ja demonstrado no corpo deste trabalho, referidos
dispositivos sao direcionados aos exercentes de atividades econdmi-
cas produtivas, sejam de prestacdo de servigos, sejam de fabricacdo de
bens ou produtos para venda.

O proprio julgado evidencia de forma cristalina os aspectos
objetivo e subjetivo de sua abrangéncia ao estabelecer como parame-
tro de analise o comando contido no art. 3°, II, das Leis 10.637/02 e
10.833/03, o que se vislumbra, inclusive, ja em sua ementa.

Ressalte-se que o julgamento se propds a apreciar a higidez
das Instrugdes Normativas n. 247/02 ¢ n. 404/04, ambas da Receita
Federal, responsaveis pela definigdo do alcance do termo “insumo”,
perante o dispositivo mencionado no paragrafo anterior, tendo, ao
final, concluido pela ilegalidade dos atos normativos secundarios e,
assim, garantido plena vigéncia ao invocado enunciado legal.

Destarte, mantém-se higida a vinculagao da hipotese de credi-
tamento constante do art. 3°, II, das Leis 10.637/02 e 10.833/03 aos exer-
centes de atividade produtiva, em detrimento dos comerciais-varejistas.

Registra-se que o STJ ja teve a oportunidade de se manifes-
tar sobre a possibilidade de aplicagdo de suas respectivas teses firma-
das sobre os temas n. 779 e n. 780, no Recurso Especial n. 1.221.170/
PR, a contribuintes ndo exercentes de atividades produtivas que bus-
cavam se creditar com base em insumos.

No Agravo Interno no Recurso Especial n. 1.804.057/CE, a
Segunda Turma do STJ consignou de modo explicito a necessidade de
0 sujeito passivo comprovar que realiza qualquer processo produtivo
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ou prestagdo de servigo com vistas a aplicacdo do precedente sedi-
mentado sob a via da repetitividade recursal'.

E, no Agravo Interno no Recurso Especial n. 1.632.007/RS,
novamente, a Segunda Turma da Corte indeferiu o sobrestamento do
feito para aguardar o desfecho do Recurso Especial n. 1.221.170/PR,
sob o argumento de que a situagdo dos autos era diversa da tratada
no repetitivo, na medida em que, no caso enfrentado, o contribuinte
ndo exercia atividade de produgdo de bens, diferentemente da situa-
¢do concebida no representativo de controvérsia (Aglnt no REsp n.
1.632.007/RS, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma,
julgado em 6/3/2018, DJe de 12/3/2018).

Avalia-se ser digno de aplausos o posicionamento do STJ
quanto a impossibilidade de aplicagdo das teses firmadas no Recurso
Especial n. 1.221.170/PR a contribuintes ndo exercentes de atividades
produtivas, porquanto, assim, resultam resguardadas a vigéncia ¢ a
eficacia do inciso II do artigo 3° das Leis 10.637/02 ¢ 10.833/03, bem
como a uniformidade do sistema tributario nacional quanto a aplica-
¢do da ndo cumulatividade do PIS e da Cofins segmentada por setores
econdmicos.

8 CONCLUSAO

Os estudos levados a efeito no presente trabalho tiveram
por objetivo responder a seguinte questdo: € juridicamente possivel o
aproveitamento de créditos de PIS/Pasep e Cofins sobre insumos por
contribuintes exercentes de atividades comerciais varejistas?

A fim de solucionar a aludida controvérsia, esta pesquisa
seguiu o iter metodoldgico de, inicialmente, contextualizar a proble-
matica juridica, para, posteriormente, sindicar os aspectos constitu-

1 “Para haver a aplicagdo das teses do repetitivo REsp. n. 1.221.170 - PR (Primeira Secéo,
Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 22.02.2018), onde foi definido o concei-
to de insumos para fins de creditamento nas contribui¢des ao PIS/PASEP e COFINS nao-cu-
mulativos, € preciso que a empresa que deseja enquadrar determinado bem ou servigo como
insumo: 1°) Demonstre que realiza qualquer processo produtivo ou prestagdo de servigos;
e 2°) Demonstre que esse bem ou servico ¢ aplicado direta ou indiretamente no processo
produtivo ou prestacdo de servicos; e 3°) Demonstre que esse bem ou servico é essencial ao
processo produtivo ou prestacdo de servigos. Além disso, o creditamento do valor relativo
ao bem ou servico ndo pode ser objeto de nenhuma outra vedag@o ou autorizagdo legal
especificas” (Aglnt no REsp n. 1.804.057/CE, relator Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 1/10/2019, DJe de 4/10/2019) (grifo nosso).
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cionais, legais, hermenéuticos, doutrinarios e jurisprudenciais relacio-
nados ao tema.

Conforme apresentado, o dilema juridico repousa sobre
a (im)possibilidade de aplicacdo do inciso II do artigo 3° das Leis
10.637/02 e 10.833/03 a adquirentes de bens para revenda.

No plano constitucional, aferiu-se a harmonia do referido
enunciado com a diretriz constitucional a ndo cumulatividade do PIS/
Pasep e da Cofins insculpida no § 12 do art. 195 da Carta Magna, que
impde ao legislador infraconstitucional a utilizagdo do setor economi-
co do sujeito passivo como critério de discriminacao a realizacdo da
exigéncia ndo cumulativa das contribuigdes.

Na seara infraconstitucional, sindicou-se o contetido das hi-
poéteses de creditamento constantes dos incisos I e II do artigo 3° das
Leis 10.637/02 e 10.833/03, reconhecendo-se a explicita concretiza-
cdo da segmentagdo legal do direito ao crédito com base no setor de
atividade econdmica do contribuinte.

Sob o ponto de vista hermenéutico, apurou-se o resulta-
do da interpretag@o das normas juridicas envolvidas na controvérsia
mediante a aplicagdo dos métodos gramatical, l6gico, sistematico
e teleoldgico, obtendo-se como resultado a impossibilidade de se
garantir aos comerciais-varejistas o direito ao crédito sobre insumos
outorgado pelas leis aos sujeitos passivos integrantes de setores eco-
ndémicos produtivos.

A luz da doutrina, elaborou-se a regra-matriz do direito ao
crédito para cada uma das situagdes veiculadas nos incisos I e II do
artigo 3° das Leis 10.637/02 e 10.833/03, bem como cotejou-se enten-
dimentos de professores a respeito de aspectos legais e constitucionais
impeditivos do creditamento em prol dos varejistas.

Por fim, procedeu-se a pesquisas jurisprudenciais no am-
bito do STJ, a fim de se verificar os reflexos da tese firmada nos
temas repetitivos n. 779 e n. 780 a controvérsia em exame, tendo
se constatado que o julgamento do representativo de controvérsia
se limitou a tratar da hipotese de creditamento relativa a contri-
buintes exercentes de atividade produtiva, de modo que a fruigao
de créditos sobre insumos por partes de adquirentes de bens para
revendas ndo restou possibilitada pelo desfecho do Recurso Espe-
cial n. 1.221.170/PR.

Portanto, em consondncia com o estudo multifacetario em-
preendido acerca do tema, conclui-se pela impossibilidade de con-
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tribuintes exercentes de atividades comerciais-varejistas apropriarem
créditos sobre insumos, por for¢a da segmentacdo setorial empreendi-
da legal e respaldada constitucionalmente no tocante a ndo cumulati-
vidade do PIS e da Cofins.

Consigna-se, por oportuno, que tal circunstancia nao viola
a logica da ndo cumulatividade, mas, sim, realiza-a, porquanto plena-
mente resguardado o direito de tais sujeitos passivos a apropriagdo do
crédito apurado sobre os bens adquiridos para revenda.
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RESUMO: O objetivo do presente artigo € analisar aspectos da tribu-
tacdo concernentes a biparticdo contratual realizada para contratacao,
pela Petrobras, de servicos de exploracdo maritima por sociedades
empresarias estrangeiras em territorio brasileiro. Discute-se se a bi-
particdo dos servigos prestados em contrato de afretamento e de servi-
cos seria legitima do ponto de vista do Direito Tributario, ou se con-
figuraria planejamento tributario abusivo apto a ser desconsiderado
pela fiscalizagdo tributaria para fazer incidir a normal tributacdo sobre
o total dos valores pagos.

PALAVRAS-CHAVE: Afretamento. Petroleo e gas. Biparticao contratual.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze aspects of ta-
xation in relation to the contractual split made for the contracting, by
PETROBRAS, of maritime exploration services by foreign business
companies in Brazilian territory. It is argued whether the bipartition of
services provided in charter and service contracts would be legitimate
from the point of view of Tax Law, or if it would constitute abusive
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tax planning capable of being disregarded by tax inspection to make
normal taxation on the total amounts paid.

KEYWORDS: Charter. Oil and gas. Contractual bipartition.

1 INTRODUCAO

Tema interessante que tem sido objeto de analise pelo Con-
selho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) diz respeito a pratica
consistente na biparti¢ao, pela Petrobras, dos servigos de exploragao
maritima de petroleo em dois contratos: um de afretamento de plata-
formas!' e outro relativo aos servigos propriamente ditos.

Nos anos recentes, mormente em decorréncia da descober-
ta do pré-sal, foram celebrados diversos contratos de afretamento de
plataforma de petroleo pela Petrobras com sociedades empresarias
estrangeiras, tendo por objeto a prestacdo de servigos de sondagem,
perfuragdo ou exploragdo de pocos, assim como contratagdes de ou-
tros servigos técnicos ligados ao setor de petroleo. Os servigos sao
prestados no territorio nacional, mediante a utilizagdo de plataforma
ou de embarcagdo fornecida pelas empresas estrangeiras.

Nesse contexto, a Petrobras celebrava dois contratos: o pri-
meiro deles, firmado com a sociedade empresaria estrangeira, tinha por
objeto o afretamento das plataformas de navios e sondas para pesquisa/
exploragdo de petrdleo e gas; o segundo, avencado com outra sociedade
pertencente ao mesmo grupo econdmico da sociedade estrangeira, tinha
por objeto a prestagdo de servigos de exploragdo de petroleo.

Sucede que a referida biparticdo dos servigos prestados em
dois contratos permitia que a maior parte do valor pago pela Petrobras
fosse desembolsado para pagamento do contrato referente ao afreta-
mento de plataforma. Nessa senda, os valores pagos a titulo de afre-
tamento ndo estariam sujeitos ao Imposto de Renda Retido na Fonte
(IRRF), desde que respeitada a proporg¢ao de 80/20.

Por outro lado, a menor quantia a ser desembolsada pela
Petrobras se destinaria ao pagamento do segundo contrato, relativo a
prestacao de servigos, propriamente dita, e sobre os quais nio ¢é pre-
visto nenhum beneficio legal, incidindo os tributos normalmente exi-

1 Unidade que produz, armazena e transfere 6leo e gas.
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gidos (IRRF sobre o valor que excede os 80% destinados ao contrato
de afretamento, PIS/Cofins e Cide-Remessas). Resta evidente, assim,
que pelo fato de a exacdo tributaria recair sobre o menor valor desem-
bolsado pela Petrobras — segundo contrato referente a prestagao de
servigos —, opera-se uma evidente economia de tributos.

Diante de tal pratica, discute-se se referida biparti¢do dos
contratos de afretamento de plataforma e de prestacdo de servicos de
petroleo e gas seria legitima, do ponto de vista do Direito Tributario,
ou se configuraria elisdo fiscal abusiva, por ter como Unico propdsito
a economia de tributos.

2 OBJETO DE DISCUSSAO

A fim de melhor compreender a discussdo concernente a bi-
particdo do servico de prospeccao, perfuragdo, sondagem, exploragdo
e de producao de petroleo pela Petrobras, € conveniente proceder a
uma breve explanagdo acerca da evolucdo legislativa na matéria.

Primeiramente, ha que se fazer meng@o ao Repetro?, que
consiste em um regime aduaneiro especial criado com o proposito de
facilitar a importagdo de equipamentos especificos para a utilizagao
nas atividades de pesquisa e lavra de jazidas de petréleo e gas natural,
sem a incidéncia de II, IPI, PIS/Cofins.

O Repetro foi instituido pelo Decreto n. 3.161/1999 em
um momento no qual se desejava atrair investidores e recursos es-
trangeiros para o Brasil, dentro de um novo modelo de abertura do
mercado de petroleo.

A Receita Federal do Brasil reconheceu, por meio de Ins-
trucdes Normativas® regulamentadoras do referido regime especial,
a possibilidade de haver um contrato de afretamento vinculado a um
contrato de prestagao de servigos, desde que isso ndo implicasse o uso

2 O Repetro “¢ um regime aduaneiro especial de exportagdo e de importagdo de bens que se
destina as atividades de pesquisa e de lavra das jazidas de petrdleo e gas natural” e ¢ regula-
mentado pela Instrugdo Normativa RFB n. 1.415, de 4 de dezembro de 2013. Disponivel em:
http://receita.economia.gov.br/orientacao/aduaneira/regimes-e-controles-especiais/regimes-
-aduaneiros-especiais/repetro. Acesso em: 17 maio 2021.

3 Quanto a isso, note-se que o artigo 5°, § 3°, da Instru¢ao Normativa RFB n. 941, de 25 de maio
de 2009, previa que “o fornecimento de bens pela pessoa juridica mencionada no inciso I do §
1° podera estar previsto em contrato de afretamento, de aluguel, de arrendamento operacional
ou de empréstimo, o qual devera ter execugdo simultanea com o de prestacdo de servigo”.
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de artificios pelos contribuintes®. Ocorre que, diante da existéncia de
tais Instrucdes Normativas, alguns contribuintes passaram a realizar
a biparticdo contratual de forma indiscriminada, em qualquer caso e
sem limites de proporgdes. Nesse contexto, uma vez efetivado o split,
90% dos valores desembolsados pela Petrobras eram destinados ao
contrato de afretamento da plataforma pertencente a sociedade em-
presaria estrangeira, enquanto os 10% restantes eram destinados ao
contrato relativo a prestagdo de servigos propriamente dita.

Assim, antes do advento da Lei n. 13.586/2017, era usual
que a Petrobras efetuasse a biparti¢do e destinasse 90% dos valores
ao contrato de afretamento e os 10% restantes ao contrato de pres-
tagdo de servigos (90/10). Tal distribuigao era efetivada com vista a
obtencao de aliquota zero de IRRF sobre 90% do valor desembolsado,
conforme previsao da Lei 9.481/1997, que previa tal beneficio nos
contratos de afretamento.

Haja vista que tanto o contrato de afretamento quanto o de ser-
vigos eram cumpridos por sociedades empresarias estrangeiras perten-
centes a0 mesmo grupo econdmico, bem como que a proporgao de 90/10
ndo refletia, efetivamente, os custos de cada atividade, a Receita Federal
do Brasil entendia haver artificialismo na biparti¢do contratual, restando
evidente o exclusivo propdsito de economia de tributos. Além de evitar o
pagamento de IRRF, essa alocag@o visava, ainda, impedir a incidéncia de
Cide-Remessas e de PIS/Cofins-Importacao cobrados sobre a importagao
de servigos técnicos. Enfim, por considerar que a biparticdo dos servi-
cos de exploracdo de petrdleo e gas era artificiosa e despida de qualquer
proposito negocial — configurando planejamento tributario abusivo —,
o Fisco passou a lavrar diversos autos de infragdo em vultosos valores,
gerando muitas controvérsias na esfera administrativa.

Diante de tal problematica, foi publicada, em 28 de dezem-
bro de 2017, a Lei n. 13.586/2017, alterando a Lei n. 9.481/1997, a
fim de que fosse assegurada aliquota zero nos contratos de afretamen-
to que respeitassem a propor¢ao minima de 80/20. Assim passou a
dispor o art. 1°, § 2°, da Lein. 9.481/1997:

§ 2° Para fins de aplicagdo do disposto no inciso I do caput deste ar-
tigo, quando ocorrer execugdo simultanea de contrato de afretamento
ou aluguel de embarcagdes maritimas e de contrato de prestagdo de

4 GOMES, Marcus Livio; RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Tributa¢do na Industria do Petroleo e
do Gas Natural. Lisboa: Almeida, 2016.
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servigo relacionados a exploragdo e produg@o de petrdleo ou de gas
natural, celebrados com pessoas juridicas vinculadas entre si, a re-
ducdo a 0% (zero por cento) da aliquota do imposto sobre a renda
na fonte fica limitada a parcela relativa ao afretamento ou aluguel,
calculada mediante a aplica¢do sobre o valor total dos contratos dos
seguintes percentuais: (Redagdo dada pela Lei n. 13.586, de 2017)
(Produgao de efeito)

I - 85% (oitenta e cinco por cento), quanto as embarcagdes com siste-
mas flutuantes de produgdo ou armazenamento e descarga; (Redacao
dada pela Lei n. 13.586, de 2017) (Produgao de efeito)

II - 80% (oitenta por cento), quanto as embarcagdes com sistema do
tipo sonda para perfuragdo, completagdo e manutengdo de pogos; e
(Redacgao dada pela Lei n. 13.586, de 2017) (Produgao de efeito)

III - 65% (sessenta e cinco por cento), quanto aos demais tipos de
embarcagdes. (Redagao dada pela Lei n. 13.586, de 2017) (Pro-
dugdo de efeito)

A alteragdo legislativa supracitada decorreu de conversao da
Medida Provisoria n. 796, editada em 17 de agosto de 2017. Com isso,
era alterada a norma-base, a Lei 9.481/1997, que estabelecia aliquota
zero de IRRF nos contratos de afretamento de embarcagdes®.

A partir de entdo, passou-se a aceitar a incidéncia de ali-
quota zero para contratos de afretamento que utilizassem a formula
de 80/20, significando isso que ndo poderia ser destinado mais que
80% do valor total ao contrato de afretamento. Tal biparti¢do con-
tratual ou split € concernente, especificamente, ao IRRF, ndo sendo
extensivel a quaisquer outros tributos. O referido beneficio fiscal
foi criado para evitar a ocorréncia de planejamentos tributarios
abusivos. Uma vez que a prestacdo de referidos servigos de explo-
ragdo de petroleo e gas geralmente é feita por meio de sociedades
integrantes do mesmo grupo econdmico, a brecha anteriormente
existente na lei possibilitava que fossem estabelecidos valores néo
condizentes com a realidade econémica do negocio e sem qualquer
proposito negocial, com mera finalidade de economia de tributos.
Muito embora a decorréncia ldgica da ndo observancia de tais pro-
porg¢des fosse a incidéncia de IRRF sobre o valor total do contrato,
0 § 6° do art. 1° do mesmo diploma legal passou a prever, em 2014,

5 De se registrar que antes mesmo de referida alteragdo ao texto da Lei n. 9.481/1997, houve
outra, operada por meio da Medida Provisoéria n. 651/2014, convertida na Lei 13.043/2014
e que atribuia nova redagao ao § 2° do artigo 1°, garantindo aliquota zero para IRRF se fosse
respeitada a propor¢ao de 80/20 na alocag@o de recursos para os contratos de afretamento e
de servigos, respectivamente.
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que o IRRF somente seria cobrado sobre o percentual que excedes-
se o limite de 80%. Sendo, vejamos:

§ 6° A parcela do contrato de afretamento ou aluguel de embarcagio
maritima que exceder os limites estabelecidos nos §§ 2°,9° e 11 deste
artigo sujeita-se a incidéncia do imposto sobre a renda na fonte a ali-
quota de 15% (quinze por cento), exceto nos casos em que a remessa
seja destinada a pais ou dependéncia com tributagao favorecida ou em
que o afretador, arrendante ou locador de embarcagdo maritima seja
beneficiario de regime fiscal privilegiado, nos termos dos arts. 24 e
24-A da Lei n. 9.430, de 27 de dezembro de 1996, hipoteses em que
a totalidade da remessa estara sujeita a incidéncia do imposto sobre a
renda na fonte a aliquota de 25% (vinte e cinco por cento). (Redacdo
dada pela Lei n. 13.586, de 2017)

Pautada por tais alteracdes legislativas, a Petrobras pas-
sou a argumentar que haveria uma aceitagdo da biparti¢do contratual
pelo legislador, o que era negado pela Procuradoria-Geral da Fa-
zenda Nacional (PGFN), que defendia a aplicacdo da norma de for-
ma restrita. A discussdo travada entre Petrobras e PGFN demandou,
mais uma vez, a atuagao do legislador, que por meio da Medida Pro-
visoria n. 795/2017, inseriu o § 10 ao art. 1° da Lei n. 9.481/1997,
que possui a seguinte redagao:

§ 10. O disposto nos §§ 2° e 9° deste artigo ndo se aplica as embar-
cagOes utilizadas na navegacao de apoio maritimo, definida na Lei n.
9.432, de 8 de janeiro de 1997, vedada, inclusive, a aplicagdo retroati-
va do § 2° deste artigo em relagdo aos fatos geradores ocorridos antes
da vigéncia da Lei n. 13.043, de 13 de novembro de 2014.

O intuito do legislador, ao instituir um percentual maxi-
mo a ser destinado para o contrato de afretamento, foi minimizar
os riscos de uma elisdo fiscal ilegitima, evitando consequéncias
como a erosao da base tributavel do pais onde sdo prestados os
servigos. Outrossim, a redacdo do § 10 ¢é clara ao vedar a apli-
cacdo retroativa do § 2° aos fatos geradores ocorridos antes da
vigéncia da Lei n. 13.043/2014.

No entanto, mesmo apos as alteragdes legislativas, nao se
pode afirmar que todas as biparti¢des contratuais realizadas na pro-
porcao de 80/20 sdo legitimas, devendo ser perquirida a existéncia de
proposito negocial apto a justificar tal medida. Para esse fim, deve ser
observado se a propor¢ao atende aos valores praticados no mercado,
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a tecnologia empregada, além de determinadas condigdes contratuais
que sinalizem a existéncia de proposito negocial®.

A avaliagdo casuistica do split levado a efeito nos supraci-
tados contratos decorre da necessidade de se evitar os planejamentos
tributarios abusivos, ja que € evidente que a biparticdo contratual ¢é
muito vantajosa ao contribuinte do ponto de vista da economia de
tributos, com evidente violagdo ao principio da capacidade contribu-
tiva. Com efeito, no contrato de afretamento, para o qual ¢ destinado
o maior valor: (i) inexiste incidéncia de IRRF, ex vi da aliquota zero
prevista no art. 1° da Lei 9.481/97, desde que respeitadas as propor-
¢oes e que ndo seja verificada artificialidade; (ii) ndo ha tributagao
de Cide, diante da auséncia de prestagcdo de servigos nos moldes do
art. 29, § 29, da Lei 10.168/2000. Outrossim, ndo ha tributacdo de
PIS/Cofins, seja pela aliquota zero prevista no art. 8°, § 14, da Lei n.
10.865/2004 e também por nao estar caracterizado como servigo, nos
moldes do que prevé o art. 3°, 11, do mesmo diploma legal.

Assentadas tais premissas, a discussdo sub examine esta
cingida em verificar se teria havido, ou ndo, o uso de artificialismo em
cada um dos splits realizados, com o unico proposito de economia em
relacdo aos tributos supracitados.

3 POSICAO DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL

Diante da constatacdo de que a maior parte da remuneragao
por esses servigos ¢ normalmente atribuida ao afretamento dos bens
e remetida ao exterior, sob o beneficio da aliquota zero do IRRF, a
fiscalizagdo tem entendido pela artificialidade da biparticdo das con-
tratacdes de prestagdes de servigos de sondagem, perfuragdo ou ex-
plorac@o de pogos, e de outros servigos técnicos ligados ao setor de
petroleo. Assim, a RFB passou a lavrar diversos autos de infragao,
ao fundamento de que a biparticdo contratual seria artificiosa e teria
como Unica finalidade a minoragdo da carga tributaria, configurando
hipotese de planejamento tributario abusivo.

O Fisco alega que, muito embora tenha sido formalizada a
reparti¢do dos servigos em dois contratos, inexistiria qualquer justi-

6 GOMES, Marcus Livio; RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Tributag@o na Industria do Petrdleo e
do Gas Natural. Lisboa: Almeida, 2016.
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ficativa ou propdsito para se tratar do afretamento de forma apartada
da prestagdo de servigos propriamente dita. Segundo entendimento da
fiscalizagdo, o fornecimento da unidade é apenas parte integrante e
instrumental ou acessoria dos servigos contratados.

Dessa feita, tem-se considerado, na generalidade dos casos,
que o fornecimento da unidade de plataforma ¢ parte indissociavel
dos servigos que serdo prestados, e que a prestadora de servigos ¢ a
sociedade fornecedora da unidade constituem sociedades estrangeiras
pertencentes a0 mesmo grupo econdmico, inexistindo qualquer pro-
posito negocial na biparticdo apto a justificar tal manobra.

Nessa senda, os fundamentos mais comumente utilizados
pela fiscalizagdo na lavratura dos Autos de Infragdo sdo os de que:
(i) tanto a afretadora quanto a prestadora de servicos sdo sociedades
pertencentes a0 mesmo grupo econdmico, atuando conjuntamente e
de forma interdependente, razdo pela qual devem responder solida-
riamente; (ii) o afretamento ¢ instrumental da prestacao de servigos,
sendo parte indissociavel deste por constituir atividade-meio; e (iii)
como a maior parte do valor desembolsado pela Petrobras ¢ destinada
ao afretamento, os valores destinados a prestagao de servigos acabam
por ser insuficientes para fazer frente aos custos, tornando necessario
que parte do montante pago a sociedade estrangeira responsavel pelo
afretamento retorne para a prestadora de servico em forma de aporte
de capital, constituindo mais um elemento que corrobora a artificiali-
dade da biparti¢ao.

Outros elementos também tém sido considerados para aferir
a artificialidade no caso em concreto, tais como o fato de a afretadora
de plataforma figurar como cossegurada em seguro de responsabili-
dade civil juntamente com a prestadora de servigos; a assinatura do
contrato de prestagao de servicos ter se dado na mesma data da assina-
tura do contrato de afretamento; o fato de a prestadora ter assinado o
contrato como solidariamente responsavel com a afretadora; o pessoal
especializado apontado no contrato de afretamento estar diretamente
ligado a prestagdo de servigos de operagao da unidade e, ainda, a exis-
téncia de confusdo entre dispositivos concernentes a ambos 0s contra-
tos, com diversas disposi¢des do contrato de afretamento presentes no
de servigos — e vice-versa.

Enfim, por entender que a biparticdo contratual constitui
planejamento tributéario abusivo, as autoridades fiscais tém descon-
siderado a existéncia autonoma de ambos os contratos, proceden-
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do ao langamento de oficio em relagdo aos tributos devidos’ pelos
pagamentos efetuados pela Petrobras a sociedades empresarias es-
trangeiras, a titulo de afretamento de plataformas, por considerar
que este consiste em parte integrante e indissociavel dos servigos
prestados pelo grupo econdémico.

4 POSICAO DOS CONTRIBUINTES

Por seu turno, a defesa dos contribuintes, visando ao reco-
nhecimento da legitimidade da biparticdo, tem ventilado os seguintes
argumentos: (i) a contratagdo bipartida ou split contratual seria neces-
saria a fim de operacionalizar o Repetro, sendo aduzida a tese segundo
a qual as instru¢des normativas que regulamentam o Repetro permitem
a biparticdo contratual e a execugdo simultanea do contrato de afre-
tamento e de prestacdo de servigos celebrados entre a petroleira e a
operadora brasileira, com fulcro no art. 5°, § 3°, da revogada Instrugao
Normativa n. 844/08; (ii) a doutrina civilista permitiria a celebracao de
dois contratos distintos formalizados em um unico instrumento (con-
tratos coligados) e por esse motivo a atuacdo fiscal violaria o dispos-
to nos artigos 109 e 110 do Cddigo Tributario Nacional (CTN), por
pretender alterar o contetido material de contratos previstos no Direito
Privado; (iii) a gestdo nautica do bem objeto do contrato de afretamento
— mesmo se terceirizada ou realizada diretamente pelo afretador —
reforgaria a natureza autdnoma dos contratos; (iv) o afretamento nao se
confunde com a prestagdo de servigos, constituindo obrigacao de dar,
consoante a Sumula Vinculante n. 31, do STF; (v) haja vista que as
embarcacdes constituem bens de vultoso valor e s@o imprescindiveis
ao desenvolvimento das atividades, o afretamento representaria a maior
parcela do valor a ser pago, razao pela qual seria 16gico afirmar que o
contrato de afretamento deveria abarcar a presta¢do de servigos; (vi) o
artigo 2°, § 3° da Lei n. 6.404/1976, autoriza expressamente a consti-
tuicao de grupos econdmicos; (vii) apos a alteracdo promovida pela Lei
n. 13.586/2017, ndo seriam exigiveis o PIS/Cofins, ja que inexistiria
importagdo de servigos que configurasse fato gerador de tais tributos
caso mantidas as condi¢des contratuais originalmente pactuadas; (viii)
existiria um propo6sito negocial para a biparticdo dos servicos e forneci-

7 IRRF, Cide-Remessas, PIS/Cofins-Importagao.
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mento do afretamento em dois contratos, consistente na gestdo nautica
e comercial e alocacao de tais atribuig¢des entre afretador e prestador.
Por fim, outro argumento que vem sendo utilizado pelos
contribuintes ¢ no sentido de que o 6nus da prova consistiria a au-
toridade fiscal, de acordo com a regra insculpida no artigo 373, I, do
Codigo de Processo Civil. Assim, competiria a fiscaliza¢do, ao pro-
ceder a autuacdo, provar que o percentual utilizado pelo autuado na
biparticdo dos contratos (80/20 ou 90/10) seria incompativel com o
conteudo econdmico da operagdo. E de se dizer que a fiscalizagio
ndo poderia considerar que 100% da operagdo realizada seria servigo,
desconsiderando por completo o contetido econdmico da operagao de
afretamento. Isso equivaleria, de acordo com a tese sustentada pelos
contribuintes, a uma indevida inversdo do 6nus da prova®.

5 POSICAO DO CARF

Referida discussdo chegou ao Carf no ambito de suas tur-
mas ordindrias, oportunidade em que tais colegiados apresentaram
posicionamentos divergentes para a questdo. A seguir, sdo destacados
alguns dos julgamentos do Carf na matéria:

» Acordao n. 3402-005.853 (Terceira Segao de Julgamento;
4* Camara/2* Turma Ordinaria; Data de Publica¢do: 01/02/2019; Pro-
cesso Administrativo n. 16682.720837/2014-91). Concluiu-se que a
biparti¢do contratual seria, de fato, artificiosa, ja que o afretamento
das plataformas de petroleo consistiria em uma atividade-meio para o
atingimento do proposito almejado pela Petrobras, que era a perfura-
¢do e exploracdo de pogos de petroleo. Alguns pontos foram susten-
tados na tese prevalecente, segundo a qual existiria um unico negocio
juridico, impassivel de ser desmembrado: (i) haveria contrato de se-
guro em comum entre a afretadora e a coligada prestadora de servigos;
(i1) haveria disposi¢do, no contrato de afretamento, prevendo que a
responsabilidade, operagdo, movimentagdo e administragdo da unida-
de seriam atividades que deveriam ficar sob o controle exclusivo da
afretadora ou de seus prepostos; e (iii) a base juridica para a rescisao
do contrato de prestagdo de servigos seria a mesma utilizada para a
rescisdo do contrato de afretamento.

8  Nesse sentido, o voto vencido por qualidade proferido no Acérdao 3402-005.853.
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* Acordao n. 3302-007.288 (Terceira Segdo de Julgamento;
3% Camara/2* Turma Ordinaria; Data da Sessdo: 23/07/2009; Processo
Administrativo n. 16682.722011/2017-17). Decidiu-se que: (i) a bipar-
ticdo dos servicos de exploragdo maritima de petréleo em contratos de
afretamento e de servigos, propriamente dita, ¢ artificiosa e ndo condi-
zente com a realidade dos fatos; (ii) o fornecimento de equipamentos
nao pode ser dissociado da prestagdo de servigos, tratando-se de tinico
contrato, razdo pela qual a biparticdo configuraria simulagdo perpetrada
com o Unico intento de minorar a carga tributaria aplicavel aos servi-
cos de exploragdo maritima de petroleo; (iii) a concessao do regime do
Repetro ndo respalda e tampouco exige a biparticao dos contratos de
prestagdo de servigos técnicos relacionados a exploragao de petréleo.

* Acordao n. 3401-005.920 (Terceira Segdo de Julgamento;
4* Camara/1* Turma Ordinaria; Data da Sessdo: 25/02/2019; Processo
Administrativo n. 16682.722.934/2015/07). Apos ter analisado inume-
ras disposi¢Oes contratuais dos contratos de afretamento e de servicos,
o relator concluiu pela nulidade da biparti¢do artificiosa do contrato.
Foi asseverado que o disposto no art. 106, da Lei n. 13.043/2014, que
alterou o disposto no art. 1°, da Lein. 9.481/1997, deveria se restringir
ao IRRF, ndo devendo os percentuais previstos em tal dispositivo ser
estendidos ao PIS/Cofins-Importac¢do. O voto vencedor, contudo, foi
no sentido de que: (i) o contrato de afretamento ndo seria instrumental
a prestacdo de servigos relacionada a exploragdo de gas e petroleo; (ii)
os contratos de afretamento e de prestacdo de servigos constituiriam
uma “empreitada global de exploracdo e de producao de petrdleo”,
sendo que a artificialidade da operacgdo apenas restaria configurada no
caso de comprovada auséncia de afretamento; (iii) restariam atendidas
as condicdes estabelecidas pelo Repetro e que, uma vez constatada a
existéncia do afretamento, estaria afastada a artificialidade na biparti-
¢do do contrato; (iv) caberia a autoridade fiscal o 6nus de comprovar,
na autuagdo, a ocorréncia de planejamento tributario abusivo.

» Acordao n. 3301-005.808 (Terceira Segdo de Julgamento;
4* Camara; 1* Turma Ordinaria; Data da Sessdo: 29/01/2019; Proces-
so Administrativo n. 16682.723012/2015-17). Entendeu-se, em linhas
gerais, inexistir ilegalidade ou artificialidade no fato de a sociedade
habilitada ao Repetro contratar em apartado o afretamento da plata-
forma e a prestagdo do servico de petréleo, uma vez que: (i) apesar de
ter sido constatada clausula no contrato firmado com a fretadora con-
tratada que prevé o fornecimento de pessoal ligado a prestagdo de ser-



76 Revista da PGFN

vicos, tal fato configuraria mera irregularidade, inexistindo elementos
aptos a comprovar que os valores pagos a titulo de afretamento se
destinariam, em realidade, a prestacdo de servigos; (ii) a propor¢ao
dos pagamentos de 90% para o contrato de afretamento e de 10% para
o de servigos seria razoavel, diante da alta tecnologia que envolve as
plataformas de exploragdo de petréleo, em contrapartida do menor
custo relacionado a contratacdo de mao de obra; (iii) na eventualida-
de de ocorréncia de planejamento tributario abusivo, este deveria ser
demonstrado de forma cabal no momento da autuacgao fiscal; (iv) uma
vez comprovada a ocorréncia de planejamento tributario abusivo, a
base de calculo ndo podera exceder o valor sobre o qual deixou de
incidir a tributacdo, em razao da simulacao.

» Acordao n. 3301-006.478 (Terceira Se¢ao de Julgamento;
3% Camara; 1* Turma Ordinaria; Data da Sessdo: 24/07/2019; Proces-
so Administrativo n. 16682.720836/2014-46). A 1* Turma Ordinaria
entendeu que: (i) para fins tributarios, deve prevalecer a esséncia do
negocio contratado e ndo a forma de contrato que teria sido, impro-
priamente, denominado de afretamento; (ii) o servi¢o contratado pela
Petrobras teria sido, essencialmente, o de prospeccao/perfuracao/son-
dagem/exploragdo e de produgdo de petrdleo, sendo o fornecimento
de plataforma indispensavel para o cumprimento da avenca; (iii) €
legitima a celebragdo de contratos bipartidos ou coligados, consisten-
tes em contrato de afretamento e prestagao de servicos, relacionados
a prospeccao/perfuragdo/sondagem/exploracao/producao de petroleo,
diante da previsdo do artigo 1°, § 2°, da Lei n. 9.481/1997; (iv) o pla-
nejamento tributario ¢ legitimo, inexistindo na legislacdo brasileira
previsao expressa de como o contribuinte deveria se organizar na ex-
pectativa de obter uma economia de tributos.

Como se vé, o tema nido encontrava uniformidade dentro
do proprio Carf, tratando-se de questdo complexa e cuja analise da
artificialidade na biparticdo ou split demanda a apuracdo casuistica
de aspectos contratuais, tecnologia aplicada, apresentacdo das notas
fiscais relativas a servigos prestados, dentre outros.

O tema chegou a Camara Superior de Recursos Fiscais,
havendo prevalecido o entendimento segundo o qual: (i) diante da
existéncia de dois contratos, sendo um de afretamento e outro de pres-
tagdo de servigos de exploragdo de petroleo, é necessario verificar a
realidade fatica e ndo a mera forma dos contratos, considerando-se
que o fornecimento da plataforma e maquinarios ¢ parte indissociavel
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dos servigos contratados; (ii) ndo haveria motivo para a biparti¢do, ja
que a Petrobras nao reproduz o modelo de contratagdo bipartida em
operagoes terrestres; e (iii) a adogdo do modelo bipartido (afretamen-
to/prospeccdo) ¢ artificial e despropositada, ja que a causa do contrato
¢ unitaria: a perfuragdo ou exploragdo dos pocos de petroleo (Acdrdao
n. 9303-010.059 - Terceira Secdo de Julgamento; Camara Superior
de Recursos Fiscais/3* Turma Ordinaria; Data da Sessdo: 21/01/2020;
Processo Administrativo n. 16682.722899/2016-07).

6 CONCLUSAO

Seria precipitado afirmar que toda bipartigdo contratual que
leve a formalizagdo de um contrato de afretamento e a outro de ser-
vicos ¢, obrigatoriamente, artificial. Tampouco se pode asseverar que
toda e qualquer biparticdo realizada na propor¢ao de 80/20 apés a
modificacdo legislativa operada pela Lein. 13.586/2017 seja legitima.
Nao ha que se estabelecer uma presungao de legitimidade de todas as
biparticdes contratuais efetivadas dentro de tais percentuais.

Ao contrario, ha que se verificar, casuisticamente, a existéncia
de proposito plausivel para a realizagdo da biparti¢do contratual que ndo se
restrinja, exclusivamente, a economia de tributos. De acordo com a doutri-
na do propdsito negocial ou business purpose, tem-se exigido a existéncia
de um motivo extrafiscal (negocial) para que a estruturacao das atividades
do contribuinte possa resultar numa redugao do pagamento dos tributos de-
vidos. Ou seja, se um planejamento tributario é estruturado com a unica
finalidade de economizar tributos ou para obter qualquer vantagem tributa-
ria, sem outro motivo que lhe sustente, esse planejamento deve ser descon-
siderado para fins fiscais, ensejando a tributagdo como se ndo tivesse sido
feito e incorrendo-se no fato gerador que se pretendia evitar.

O teste do proposito negocial deve, em sintese, perquirir a
finalidade e objetivo perseguidos pelo contribuinte quando da pra-
tica de atos ou negoécios juridicos de forma global, e ndo de forma
pontual e atomizada’.

Outro ponto a ser considerado na analise da matéria € a pre-
valéncia da substancia sobre a forma. De acordo com referida teo-

9 GODOI, Marciano Seabra de. Planejamento Tributério. In: Planejamento Tributario. MA-
CHADO, Hugo de Brito (Coord.). Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 498
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ria, também denominada de substance over form, as formas juridicas
utilizadas devem ser desconsideradas quando nao corresponderem a
efetiva substancia do negodcio praticado. Nesse aspecto, a aplicacao
do business purpose test, ou teste do proposito negocial, serve para
identificar se o contribuinte se vale de estruturas formais abusivas
com o Unico proposito de reduzir a carga fiscal incidente sobre suas
operacdes. Na opinido de Saldanha Sanches, a doutrina ou principio
do substance over form nada mais é que a interpretacdo teleologica
do negdcio juridico, buscando a substancia e ndo a mera formaliza-
¢do ou exteriorizagdo desse negodcio'®. A substance over form atribui
menor importancia a forma legal da operagdo, passando-se para a in-
vestigacdo do contetido dos atos e negocios praticados com o fito de
combater a pratica de atos simulados com o propédsito de reduzir o
pagamento de tributos.

Deve-se verificar quais estruturas juridicas seriam mais
condizentes para determinada situag@o e, caso seja utilizada forma
diversa da regularmente prevista em lei, ha que se perquirir se haveria
alguma outra justificativa plausivel para que o negocio fosse realizado
de modo ndo usual, desde que essa finalidade nao seja, tdo somente,
a economia de tributos. Assim, ainda que no Brasil nao se tenha esta-
belecido uma legislagdo que especifique critérios objetivos minimos
para a identificacdo de condutas abusivas que visem a economia de
tributos — diante da falta de regulamentagao do art. 116, § inico, do
CTN —, registre-se que o art. 149, VII, do mesmo codigo, estabelece
que o langamento podera ser efetuado e refeito pela autoridade fiscal
“quando se comprove que o sujeito passivo, ou terceiro em beneficio
daquele, agiu com dolo, fraude ou simulagdo”. Dessa feita, embora a
legislagdo brasileira ndo tenha, at¢é o momento, implementado para-
metros especificos para a identificacdo de comportamentos que extra-
polem o limite do razoavel em matéria de planejamento tributario, ha
que se convir que nem sempre sera possivel prever todas as possibili-
dades e subterftigios utilizados pelos contribuintes para elidir tributos
de forma abusiva.

Nesse diapasdo, € possivel concluirmos que o abuso ¢ a ar-
tificialidade dos planejamentos realizados pelos contribuintes — o
que inclui a pratica da biparti¢do contratual nos contratos de servigos

10  SANCHES, José Luis Saldanha. Os limites do planeamento fiscal: substancia e forma no
direito fiscal portugués, comunitario e internacional. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 73.
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de exploragdo maritima — restam caracterizados pelo descompasso
entre a finalidade perseguida pelas partes e a causa tipica ou fungao
econdmico-social dos negocios utilizados, aferivel mediante a analise
global das operagdes realizadas. A artificialidade s6 pode ser afastada
caso comprovada a existéncia de motivos extrafiscais relevantes na
escolha de uma determinada forma juridica, o que deve ser verificado
casuisticamente e mediante critérios de razoabilidade, pela apuragao
compreensiva das condigdes contratuais e de outros elementos que
indiquem ou afastem a existéncia de propdsito negocial.
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RESUMO: Este artigo tem como objetivo estudar a relacdo entre
a tributacdo indutora sustentavel e o dever do Estado brasileiro de
promover as energias renovaveis, especialmente a energia elétrica de
origem solar. Nesse contexto, discutiremos a tributagdo em relagdo
ao seu carater indutor (extrafiscalidade) e a necessidade de fomentar
um desenvolvimento socioeconomico sustentavel, com foco na area
de energia e, mais especificamente, na energia solar, considerada
menos prejudicial ao meio ambiente. Por fim, serdo demonstrados
também alguns instrumentos legais ja existentes no sentido de in-
duzir, em termos de tributacdo, a promog¢ao de uma matriz elétrica
limpa no que concerne a energia de origem solar e a sua importancia
para o desenvolvimento sustentavel.

PALAVRAS-CHAVE: Tributacdo indutora. Energia solar. Desenvol-
vimento sustentavel.

ABSTRACT: This article aims to study the relationship between sus-
tainable inducement taxation and the Brazilian government’s duty to
promote renewable energies, particularly solar energy. In this context,
we will discuss taxation in terms of its inducement character (extrafis-
cal nature) and the need to foster sustainable socioeconomic develop-
ment, focusing on the energy sector and specifically solar energy, whi-
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ch is considered less harmful to the environment. Finally, we will also
demonstrate some existing legal instruments aimed at incentivizing a
clean electricity matrix related to solar energy and its importance for
sustainable development.

KEYWORDS: Taxation induces. Solar energy. Sustainable development.

1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) estabeleceu os prin-
cipios da Ordem Econdmica (art. 170), incluindo o desenvolvimento
sustentavel como um dos objetivos gerais do Estado'. Nossa Carta
Magna prevé que a atuacdo estatal pode ocorrer de forma direta, em
situagdes excepcionais relacionadas a seguranga nacional e interesse
coletivo (art. 173). Além disso, o Estado desempenha um papel indireto
como “agente normativo e regulador da atividade econdmica”, exercen-
do fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento (art. 174).

No contexto do desenvolvimento sustentavel, o sistema tribu-
tario deve considerar o principio da sustentabilidade. Isso significa que a
tributagdo indutora deve levar em conta questdes ambientais ao promo-
ver o desenvolvimento socioecondmico. Assim, ¢ essencial promover o
desenvolvimento de matrizes energéticas e elétricas renovaveis e limpas
pelo Estado. Ao abordar o tema da energia, que é de competéncia da Unido
para legislar (conforme o art. 22, IV da CF/88), ¢ fundamental considerar
a sustentabilidade da origem dessa energia. Nesse sentido, a promogao da
energia solar se destaca devido a sua abundancia e aos beneficios evidentes
que traz a0 meio ambiente em comparagao com outras fontes de energia.

No que diz respeito aos procedimentos deste estudo, ado-
tou-se a metodologia descritiva. Os procedimentos metodologicos
incluiram pesquisa bibliografica sobre temas relacionados ao nosso
objeto de estudo: desenvolvimento sustentavel, tributa¢do indutora e
fontes de energia renovavel, com foco especial na energia solar. Além
disso, realizou-se pesquisa documental sobre instrumentos normati-

1 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; I - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradi-
car a pobreza e a marginalizago e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promo-
ver o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao.
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vos relacionados a tributagdo como meio de promover o desenvolvi-
mento econdmico sustentavel, considerando seus impactos nas fontes
de energia renovavel, especialmente a energia solar.

Logo, ¢é essencial discutir o carater sustentavel que a tribu-
tacdo indutora deve ter, levando em consideragdo que o Estado tem o
dever de promover o desenvolvimento no campo das energias limpas,
com énfase na energia solar, dada sua crescente importancia.

2 TRIBUTAGAO INDUTORA (EXTRAFISCALIDADE)
SUSTENTAVEL

Para o Estado, a tributagdo se faz necessaria e sua importancia
advém do fato de que os valores dos tributos pagos pelos contribuintes
nao sdo do Estado per si, mas sim pertencem a toda a sociedade, donde
provém, e constituem o meio econdmico para que os entes publicos
possam obter os recursos e assim cumprir com as suas obrigagoes elen-
cadas na Constituicdo. Por meio do recolhimento dos tributos o Estado
promove os servicos basicos indispensaveis para o exercicio de diver-
sos direitos, como o direito a saude, a educagdo, a seguranga etc., in-
cluindo-se ai a propria manutengao da estrutura estatal.

O sistema tributario nacional, no dmbito constitucional, ¢é
composto pelas disposicdes contidas nos artigos 145 a 162 da Cons-
tituicdo. Essas disposi¢des tratam dos aspectos estruturais basicos do
nosso ordenamento juridico-tributario. Por meio dessas normas, os

poderes do Estado estdo subordinados, ¢ a previsao na CF/88
confere ao Estado o poder de tributar, enquanto impoe aos membros
da sociedade o dever fundamental de pagar os tributos (Buffon, 2015).

O nosso Codigo Tributario Nacional (CTN), que figura como
um “colchdo legislativo aparador” entre a Constituicdo e a legislagdo or-
dinaria (Zilveti, 2017), aduz, em seu artigo 3°, que o “tributo é toda pres-
tacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa ex-
primir, que ndo constitua san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada” (Brasil, 1966).

Logo, no art. 3° do CTN, encontra-se um dos chamados “de-
veres fundamentais™ aplicaveis aos individuos. Essa categoria deve
ser considerada como uma questdo juridico-constitucional propria,
embora esteja relacionada aos direitos fundamentais. Tais deveres sao
centrais para o estatuto constitucional do individuo, que deve ser en-
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tendido como um ser livre e responsavel, contribuindo para a vida em
uma comunidade organizada (Nabais, 2015).

Ao desenvolver o sistema tributario, o Estado deve esta-
belecé-lo com base so6lida na Constituicdo. Seu objetivo principal
¢ garantir efetividade e seguranca juridica em relacdo aos objetivos
constitucionais e aos direitos fundamentais, diante da funcao tribu-
taria do Estado (Torres, 2012).

Nesse sentido, trazemos a baila a licdo de Roque Antonio
Carraza (2012, p. 509):

Do mesmo modo, a Constitui¢ao, ao estatuir que as pessoas publicas
devem (i) promover a “dignidade da pessoa humana” (art. 1°, III), o
“bem de todos” (art. 3° IV), “a satide” (arts. 6°, caput e 196, caput),
“a assisténcia aos desamparados” (art. 6°, caput) e “programas de as-
sisténcia integral a satide da crianga e do adolescente” (art. 227, § 1°);
(ii) “assegurar a todos a existéncia digna” (art. 170, caput); (iii) pro-
porcionar seguridade social, mediante também agdes de que garantam
“os direitos relativos a saude” (art. 194, caput); (iv) prestar assisténcia
social, tendo por objetivos, dentre outros, “a habilitagdo e reabilitacao
das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogdo de usa integragdo
a vida comunitaria (art. 203, IV); e (v) “amparar as pessoas idosas, [...]
defendendo a sua dignidade, bem-estar e garantindo-lhes o direito a
vida” implicitamente exige que os tributos venham ajustados a estes
louvaveis objetivos, que interessam a presente e as futuras geracdes.

O tributo, portanto, ¢ um elemento fundamental no Estado
Democratico de Direito, estabelecido pela CF/88. Para que o Esta-
do possa cumprir suas fungdes, ele inevitavelmente precisa arrecadar
uma parte significativa dos rendimentos dos cidaddos por meio de
tributos. Sem recursos provenientes da arrecadacdo, ndo € possivel
implementar politicas que concretizem as promessas constitucionais
nem manter a propria estrutura estatal em funcionamento.

Desta forma, o Estado contemporineo tem na tributagdo
seu principal meio de funcionamento, e por isso passa a ser chamado
de Estado fiscal (Buffon, 2015).

Uma vez que € pela tributag@o que o Estado consegue financiar
os gastos publicos — o que ¢ fundamental para a sua satide econdmica
—, apolitica fiscal tem efeito de multiplicador sobre a economia interna:
quando expansionista leva a aumento do PIB real do pais; quando con-
tracionista, leva a queda do mesmo indicador. No corolario, a movimen-
tacdo dessa politica publica influi diretamente nos elementos abstratos de
avaliagdo do pais, mas também no bem-estar real da populagio e saude
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financeira das empresas, ou seja, a formulagdo de bases tributarias, en-
quanto politica publica, ndo deve apenas tentar cumprir as prioridades
que decorrem de demanda arrecadatoria, mas também devem atender ao
interesse publico de desenvolvimento economico (Caliendo, 2016).

Destarte, criar tributos ja ndo é somente um mero aspecto do
poder soberano do Estado, mas sim um dever social ou civico. Esse de-
ver esta amparado no principio da solidariedade social, que se traduz no
ato de contribuir de todos para o pagamento das despesas dos servigos
estatais. Essa contribui¢do deve ser feita de acordo com a capacidade
contributiva de cada individuo. Além disso, o Estado pode utilizar a
tributagdo como meio de intervengdo na sociedade, especialmente nos
campos econdmico ¢ social. Tal intervengao visa induzir comportamen-
tos (conceito conhecido como extrafiscalidade) e concretizar as dire-
trizes constitucionais previstas em nossa Carta Magna (Buffon, 2015).

A esse aspecto indutor da tributacdo da-se o nome de extra-
fiscalidade, a qual se traduz no conjunto de normas que, embora tenha
também um sentido arrecadatorio, este ndo é fundamental, pois tem por
finalidade principal ou dominante a consecucao de determinados resul-
tados econdmicos ou sociais através da utilizacdo do instrumento tribu-
tario, e ndo a obtengao de receitas para fazer frente as despesas publicas.

A extrafiscalidade se traduz, assim, no conjunto de normas
que, embora integrem o direito tributario, e que possui por finalidade
principal ou dominante a consecug¢ao de determinados resultados eco-
ndémicos ou sociais através da utilizacdo da tributa¢do. Essas normas
devem observar, necessariamente, a sustentabilidade, e ndo somente a
obtenc¢ao de receitas para fazer frente as despesas publicas.

Trata-se, portanto, de normas (fiscais) ao preverem uma tribu-
tacdo, isto €, uma ablagdo pecuniaria (tributos), ou uma nao tributagao ou
uma tributagdo menor a requerida pelo critério da capacidade contributi-
va. Em outras palavras, a rentincia total ou parcial a exigéncia de tributos
(conhecida como “beneficios fiscais”) tem como objetivo atuar direta-
mente sobre os comportamentos econdmicos e sociais dos destinatarios.
Essas medidas podem desincentivar ou fomentar (induzir) determinados
comportamentos sociais ¢ econdmicos. Logo, essas nnormas incluem
medidas relacionadas a politica econdmica (Nabais, 2015).

Em suma, a extrafiscalidade pode ser caracterizada como
“a utiliza¢@o do tributo para obter certos efeitos na area econdmica e
social, que transcendem a mera finalidade de fornecer recursos para
atender as necessidades do tesouro” (Torres, 2012, p. 135).



86 Revista da PGFN

Efetivamente, é no contexto dos chamados “beneficios fis-
cais” que a extrafiscalidade se manifesta de maneira mais significativa
e frequente. Esses beneficios sdo geralmente reconhecidos como parte
intrinseca do proprio conceito de extrafiscalidade, relacionando-se dire-
tamente ao seu carater ndo apenas arrecadatorio, mas também voltado
para influenciar comportamentos econdmicos e sociais (Nabais, 2015).

Convém lembrar que a Ordem Econdmica, conforme previsto
no art. 170, VI, da CF/88, deve ser sustentavel, ou seja, 0 nosso sistema tri-
butario também deve incorporar a ideia de sustentabilidade como um fim,
sob pena de incoeréncia no ordenamento juridico como um todo, vez que
o principio da sustentabilidade ambiental repercute por todo o sistema ju-
ridico, inclusive o tributario. Por conseguinte, a sustentabilidade repercute
em todo o nosso sistema juridico, nao sendo o direito tributario excecao,
devendo irradiar sobre a nossa tributagdo em amplo sentido, seja quando
esta incide sobre o consumo, a renda ou a propriedade (Caliendo, 2016).

Ao consagrar uma economia de mercado, nossa Constitui¢ao
fundamenta a ordem econdmica no trabalho e na livre iniciativa (art.
170, caput), e fica estabelecido que, para o exercicio da atividade eco-
ndmica, devem certos principios ser observados, dentre os quais figura
a devida protecao do meio ambiente. Este, como uma das marcas distin-
tivas do desenvolvimento econdmico sustentavel, demonstra a necessa-
ria observancia dos direitos de terceira dimensdo ou geragdo, ou seja,
de se dar uma dimensao solidaria ao desenvolvimento, alinhando-se ao
compromisso do Estado com o principio da dignidade da pessoa huma-
na. Esse principio, alids, ¢ um dos fundamentos de nosso Estado (art.
1°, 111, da CF/88), o qual, ao lado do direito a vida (art. 5°, caput), se
constitui no nucleo essencial dos direitos humanos (Grau, 2017).

Ignacy Sachs lembra que o desenvolvimento, distintamente do
mero crescimento economico, cumpre o papel de “reaproximacao entre a
ética e a economia”, por se importar pelas questdes da motivagdo humana
(como deveriamos viver?) e a respectiva avaliagdo das conquistas sociais
(Sachs, 2008, p. 13). Nesse sentido, continua 0 mesmo autor:

No contexto historico em que surgiu, a ideia de desenvolvimento im-
plica a expiagdo e a reparacdo de desigualdades passadas, criando uma
conexao capaz de preencher o abismo civilizatdrio ente as antigas nagoes
metropolitanas e a sua antiga periferia colonial, entre as minorias ricas
modernizadas e a maioria ainda atrasada e exausta dos trabalhadores po-
bres. O desenvolvimento traz consigo a promessa de tudo — a moderni-
dade inclusiva propiciada pela mudanca estrutural (Sachs, 2008, p. 14).
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Assim, o desenvolvimento esta intrinsecamente relacionado
a ideia de superar a dicotomia entre liberdade e privagdo. Em uma so-
ciedade orientada pelo mercado, podem surgir exclusdes ou privagoes
em diversos setores. No entanto, sem negar a l6gica do mercado, bus-
ca-se conciliar essa abordagem com a expansdo das liberdades indivi-
duais (que abrangem aspectos econdmicos, sociais e politicos). Essas
liberdades ndo apenas constituem os fins do desenvolvimento, mas
também servem como meios para alcanga-lo (Cunha; Franco, 2013).

Ao alcance social do desenvolvimento, somou-se a preocu-
pacdo ambiental, baseada num imperativo ético de solidariedade entre
a atual e as futuras geragdes, dando assim uma dimensao sustentavel
ao desenvolvimento (Sachs, 2008).

E fundamental termos uma nogo de sustentabilidade, pois a
sociedade atual deve evitar qualquer a¢do que prejudique as geragodes
futuras. A geragdo presente pode utilizar os recursos naturais conforme
suas necessidades, mas sem desperdicio ou abuso. E crucial garantir
que algo permanega para as proximas geragdes, considerando recursos
como ar, agua e solo. O uso inadequado desses recursos pode causar
problemas, como o aquecimento global e a crise climatica. Felizmente,
existem legislagdes especificas em nivel nacional para abordar essas
questdes — tema sobre o qual ha, inclusive, legislagdo especifica nacio-
nal pertinente, a Lei Federal n. 12.187/2009).

Cabe lembrar que ndo apenas nossos descendentes mais
diretos devem poder usufruir desses recursos, mas também os mais
distantes, uma vez que quaisquer elementos da biosfera podem ser
afetados pelo processo produtivo e pelo progresso, que dependem,
fundamentalmente, de trés ingredientes basicos: o trabalho humano, o
capital produzido e os recursos naturais (Veiga, 2010).

Temos, destarte, como uma grande inovagao trazida por nos-
sa atual Constituicdo, a inser¢do de um contetido humano ¢ social no
direito ao meio ambiente, deixando de considera-lo do ponto de vista
puramente patrimonial. Em vez disso, o vé como direito de terceira di-
mensdo, ou seja, de carater metaindividual, sendo bem de uso comum,
cuja titularidade abrange a atual e as futuras geragoes (Sarlet, 2017).

Ora, o carater antropocéntrico mitigado do meio ambiente,
conforme estabelecido pelo art. 225 da CF/88 — “bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida [...] para as presentes e
futuras geragdes” —, ndo implica em eliminar a influéncia humana so-
bre o ambiente. Pelo contrario, busca-se equilibrio entre a protegdo am-
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biental e o desenvolvimento socioecondmico. O Estado deve oferecer
suporte a0 meio ambiente, integrando-o em uma gestao participativa
baseada no planejamento de condutas e na regulamentagio das ativida-
des humanas. Nesse sentido, o direito deve ser usado para impulsionar
o desenvolvimento sustentavel e tentar regular a extragdo e utilizacio
dos recursos naturais, fiscalizando as atividades econdmicas tendentes
ao aprimoramento tecnologico, incentivar condutas protetivas do meio
ambiente e planejar politicas publicas (Corbetta, 2017).

Um exemplo ilustrativo do uso da extrafiscalidade ¢ o direi-
to ao meio ambiente saudavel. Nesse contexto, os tributos podem ser
empregados com carater eminentemente extrafiscal, bem como os be-
neficios fiscais. Por exemplo, é possivel reduzir ou isentar a tributagao
de certas condutas ou atividades econdmicas para favorecer praticas
que evitem ou minimizem riscos a0 meio ambiente. Esse principio
esta expressamente previsto na ordem econdmica estabelecida pelo no
art. 170, VI, da CF/88 (Nabais, 2015).

Embora a nossa Constituigdo expresse os tributos como
instrumentos de arrecadagdo de recursos para as finangas publicas, o
ordenamento constitucional ndo obriga somente a criagdo de “tribu-
tos ecologicos”, mas estabelece um dever de conservagdo ambiental
geral a cargo dos poderes publicos e particulares (pessoas fisicas e
entidades juridicas), invocando a solidariedade coletiva, isto €, de que
o custo da protecdo ambiental deverad ser assumido pelo sujeito que
realiza atividades contaminantes (Corbetta, 2017).

Deste modo, a politica fiscal indutora deve ser abrangente,
transversal e inovadora. Abrangente por abarcar todos os produtos e
processos energéticos; tanto os objetivos como as consequéncias de
sua adog¢do, de modo integrado e sistematico.

Deve também ser transversal porque incidira e orientara todos
os aspectos do sistema tributario, ndo se tratando de politica especifica,
pois a sustentabilidade implica efetivos universais, produzindo efeitos
positivos (externalidades positivas) as politicas e finangas publicas, na
medida em que um meio ambiente equilibrado reduz os custos sociais
da reparagdo de danos ambientais e sociais, bem como custos reflexos
em satide e saneamento.

E inovadora, porque sera capaz de estimular um setor tec-
nologico novo e desafiador. Os novos investimentos em tecnologia
energética poderao estimular a pesquisa, a industria € o governo a en-
contrarem solugdes inovadoras, disruptivas e amplificadoras de novos
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ciclos produtivos. As novas tecnologias tendem a ser potencialmente
inclusivas, especialmente em funcdo de sua capacidade de geragdo
local, por pequenos produtores (Caliendo, 2016).

Portanto, a tributagdo indutora (extrafiscalidade) sustentavel
nao significa o isolamento da promocdo ambiental tdo somente a uma
classe de tributos, os ditos “ambientais”, “verdes” ou “limpos”. Em re-
alidade, todo o sistema tributario devera ser sustentavel. Essa funcao
devera ser percebida em todos os aspectos do sistema tributario, sem
desconsiderar a fungao precipua dos tributos, que € a arrecadago para
financiamento do Estado e das politicas publicas (Caliendo, 2016).

Os tributos indutores sdo uma preferéncia da politica fiscal bra-
sileira. Um exemplo disso € a Contribui¢ao de Intervengdo no Dominio
Econémico (CIDE), contribui¢do interventiva que fornece recursos ao
Estado para induzir comportamentos, regulando e controlando atividades
econdmicas (art. 170 da CF/88). Nesse interim, é necessario que o Estado
destaque, dentre os elementos da modalidade interventiva, aqueles que
justificam a institui¢ao de contribui¢des dessa natureza (Zilveti, 2017).

Quanto a energia, a extrafiscalidade pode ser um importante
aliado no incentivo a pesquisa, adogdo, difusdo e consolidagdo de fon-
tes energéticas renovaveis. O uso de incentivos fiscais para a adog@o de
novos modelos energéticos se mostrou altamente eficaz, social e econo-
micamente. Como exemplo, podemos citar o estimulo as energias solar,
edlica, biomassa e, no futuro, de ondas e geotérmica (Caliendo, 2016).

A listagem aqui apresentada ndo € exaustiva e representa
apenas o conjunto de tecnologias ja existentes, sendo que veremos
mais sobre o dever de promo¢ao de uma matriz energética limpa.

3 O DEVER ESTATAL DE PROMOGAO DA ENERGIA
ELETRICA RENOVAVEL E LIMPA

A CF/88 estabelece como dever do Estado a promogao ¢ o in-
centivo ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagao cientifi-
ca e tecnoldgica. Essa disposicao foi alterada pela Emenda Constitucional
(EC)n. 85, de 26 de fevereiro de 2015, com foco na inovagao. A pesquisa
cientifica basica e tecnoldgica deve ser priorizada (art. 218)% Além disso,

2 Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitaco cientifica e tecnologica e a inovagao.



90 Revista da PGFN

recursos publicos devem ser direcionados para pesquisas que solucionem
problemas brasileiros e contribuam para o sistema produtivo (art. 218, §
2°), promovendo uma espécie de “autodeterminagdo tecnologica”.

A politica cientifica diz respeito as atividades que pesquisam e
produzem conhecimentos basicos e potencialmente utilizaveis, mas que
n3o sdo incorporados diretamente no processo produtivo. Aqui, em realida-
de, temos um mecanismo da soberania economica (art. 170, I, da CF/88),
advindo desta a pretensdo de uma autonomia tecnologica, inclusive deven-
do ser distintiva entre a politica cientifica e a politica tecnoldgica e inova-
¢do. O texto constitucional reflete a compreensdo de que, atualmente, o
crescimento econdmico ndo se baseia apenas na acumulac@o de capital.
Além disso, o desenvolvimento nacional esta intrinsecamente ligado a acu-
mulagdo de conhecimento, tecnologia e inovagao (Grau, 2017).

Por conseguinte, aqui se deve falar em planejamento, o qual deve
buscar atingir os objetivos previstos na CF/88, dentre os quais o desenvol-
vimento nacional sustentavel (art. 3°, II ¢/c o art. 170, VI), que foi norma-
tizado também como principio da ordem economica regulada pelo Estado.

Igualmente, a politica tecnologica abrange a geracao e aquisi-
¢do de tecnologia e a produg@o de inovagdo a ser utilizada em processos
produtivos e sociais, além de aquisi¢ao efetiva de capacidade de deci-
sdo autonoma em tecnologia e inovacao, ou seja, trata-se de apropriagao
dos resultados cientificos para fins economicos (Bercovici, 2011).

Assim, com a alteracdo do artigo 218 da Constituicao pela
EC 85/2015, houve a inclusdo da inovagao como preceito constitucio-
nal para a autodeterminacao tecnolégica do pais.

O que inspirou o texto constitucional original, bem como
a EC 85/2015, ao consagrar o progresso da ciéncia, da tecnologia e
a inovagdo, visando a promog¢ao do bem publico, foi a constatagao
de que um dos maiores fatores do desenvolvimento nacional ja nao
¢ mais somente a acumulagdo de capital, mas também a acumulagao
do saber e da tecnologia e inovagdo. E por isso que hoje se eleva a
importancia dos contratos do know-how, e a necessidade de reservar
os conhecimentos técnicos acumulados, aumentando a importancia
da chamada “transferéncia de tecnologia”, que somente sera absor-
vida se houver a capacidade nacional de saber cientifico e tecnolo-
gico (Grau, 2017).

Mediante a citada EC 85/2015, também se autorizou a cria-
¢do do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (SNCTI),
que devera ser organizado em regime de colaboragio entre entes, tan-
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to publicos como privados, com vistas a promover o desenvolvimento
cientifico, tecnologico e inovagao (artigo 219-B).

A Lei 13.243, de 11 de janeiro de 2016, regulamentou a EC
85/2015 e trouxe profundas alteragdes a Lei 10.973, de 2004. Essa
legislacdo ¢ considerada o marco legal da inovagdo no Brasil. Seu
objetivo principal ¢ promover as atividades cientificas e tecnologi-
cas como estratégicas para o desenvolvimento econdmico e social
do pais: promogao e continuidade dos processos de desenvolvimento
cientifico, tecnologico e de inovagdo, incluindo do setor de energia,
assegurados os recursos humanos, economicos e financeiros para tal
finalidade; reducdo das desigualdades regionais; descentralizagao das
atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo em cada esfera de gover-
no, com desconcentracido em cada ente federado; a promogao da coo-
peragdo e interacdo entre os entes publicos, entre os setores publico e
privado e entre as empresas (art. 2° da Lei 10.973, de 2004).

O planejamento no campo da energia, por conseguin-
te, € um processo interativo que inclui procedimentos de baixo
para cima e de cima para baixo, entendido como a capacidade
de identificagdo dos gargalos e de recursos ociosos capazes de
supera-los, dentro do marco de um projeto nacional de desenvol-
vimento de longo prazo. Vis@o esta compartilhada pela maioria
dos cidadaos da nagdo sobre valores, a sua conversdo em objeti-
vos sociais ¢ a insercdo do Estado-Nagao num mundo cada vez
mais globalizado, utilizando, inclusive, os mecanismos constitu-
cionais possiveis (Sachs, 2008).

Compete lembrar que, segundo nossa Constituicao, ¢ a Unido
que deve legislar sobre o tema da energia (art. 22, IV), bem como explorar,
diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, 0s Servicos
e instalagdes de energia elétrica em geral. Nesse sentido, o aproveitamen-
to energético dos cursos de agua, em articulagdo com os estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos (art. 21, XII, b), e a propriedade dos
potenciais de energia hidraulica sdo pertencentes a Unido (art. 176).

Assim, ao tratar do setor de energia, se antes tinhamos a
énfase na produgdo de energia elétrica a qualquer pre¢o, mesmo a
advinda da queima de combustiveis fosseis (portanto, de fontes ndo
renovaveis e muito poluentes), atualmente e para o futuro, as fontes
renovaveis sao priorizadas. Especificamente, a energia edlica e solar
sdo consideradas especialmente vantajosas devido a sua abundancia e
menor impacto ambiental. A esse cenario Ignacy Sachs da o nome de
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“ecoeficiéncia”, que para se efetivar se faria necessario algum tipo de
intervengdo e planejamento estatal (Sachs, 2009).

Nesse sentido, quanto a relagdo entre o meio ambiente e a
geragdo de energia, a Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento da ONU, ao elaborar o Relatorio Brundtland (1987),
dedicou um capitulo do documento para o tema da energia, pois os
problemas ambientais tém apresentado uma intima relagdo com o uso
energético — dai a preocupagdo da comissdo em inserir esta tematica,
uma vez que o objetivo era sensibilizar as autoridades para a questao.

Quanto as incertezas ¢ riscos ambientais, o relatério desta-
ca 0s seguintes pontos, preocupantes até mesmo em cenarios de baixo
consumo de energia: (i) as mudangas climaticas decorrentes do efeito
estufa, a poluicdo atmosférica e a acidificagdo do meio ambiente, re-
sultantes da queima de combustiveis fosseis; (ii) o risco de acidentes
nucleares, com os problemas de deposicao dos rejeitos e da desativagao
dos reatores apos seu tempo de vida util e os perigos de contaminacio
associados ao uso desse tipo de energia; e (iii) a escassez cada vez maior
de madeira (lenha) nos paises em desenvolvimento (Oliveira, 2003).

Além disso, na 21* Conferéncia das Partes — COP21, ou
Acordo de Paris —, o Brasil assumiu a ousada meta de elevar para
45% a participacao de fontes renovaveis na composi¢ao da sua matriz
energética até 2030. Isso representa um compromisso com as Preten-
didas Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (INDC):

No setor da energia, alcangar uma participagéo estimada de 45% de ener-
gias renovaveis na composi¢ao da matriz energética em 2030, incluindo:
* expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na
matriz total de energia para uma participacao de 28% a 33% até 2030;
* expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo fossil, aumentan-
do a parcela de energias renovaveis (além da energia hidrica) no for-
necimento de energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive
pelo aumento da participacdo de eolica, biomassa e solar;

* alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até 2030.

De acordo com a Agéncia Internacional de Energia, as
energias renovaveis sdo aquelas derivadas de processos naturais, re-
postos a uma taxa mais elevada do que eles sdo consumidos, sendo
elas: solar, eolica, geotérmica, hidrica, bioenergia e energia das on-
das e marés (Cavalcante, 2016).

Nesse momento, cabe lembrar a diferenca entre matriz ener-
gética e matriz elétrica. A matriz energética representa o conjunto de
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fontes de energia disponiveis para movimentar os carros, as maqui-
nas, preparar a comida no fogao e gerar eletricidade, ou seja, esta pre-
sente em todos os aspectos basicos da vida na sociedade moderna. Ja
a matriz elétrica é formada pelo conjunto de fontes disponiveis apenas
para a geragao de energia elétrica. Dessa forma, podemos concluir que
a matriz elétrica é parte da matriz energética, ou seja, toda fonte de
energia para a matriz elétrica ¢ também fonte de energia para a matriz
energética, mas nem toda fonte de energia para a matriz energética ¢
fonte de energia para a matriz elétrica (EPE, 2019).

Conforme a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), que re-
aliza anualmente o Balango Energético Nacional (BEN), com base
nos dados de 2018, as fontes renovaveis representaram, nessa época,
mais de 80% da matriz elétrica, com destaque para o crescimento das
fontes alternativas, sobretudo a energia de fonte eolica e, ¢ em menor
grau, de origem solar, confirmando o avango das fontes renovaveis,
como ilustrado no grafico a seguir:

Grafico 1: Matriz elétrica brasileira3?

BEN 2019 | Matriz Elétrica Brasileira

BRASIL (2017) BRASIL (2018)
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* Inclul importagsc
*inciui fenha, bagago de cana, lixivia, biodiesel & outras fontes primarias.

Fonte: Relatorio-Sintese do Balango Energético Nacional 2019.

Igualmente, reconhecendo a energia como um insumo vital
para o desenvolvimento de nossa sociedade e do nosso pais, € consi-
derando seu grande impacto ambiental, a Unido promulgou a Lei Fe-
deral n. 10.238, de 26 de abril de 2002. Essa lei estabelece o Programa
de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), com

3 Disponivel em: https://www.dusolengenharia.com.br/post/o-crescimento-da-energia-solar-
-no-brasil/. Acesso em: 7 set. 2023.
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o0 objetivo de aumentar a participagdo da energia elétrica proveniente
de empreendimentos de produtores independentes autonomos. Esses
empreendimentos sdo concebidos com base em fontes como energia
edlica (ventos), pequenas centrais hidrelétricas e biomassa (incluindo
palha e bagaco da cana-de- agucar) (Brasil, 2002).

Assim, o Brasil demonstrou um compromisso claro com a
promogao de fontes renovaveis na matriz elétrica ao instituir o Proin-
fa. Este visa atingir os seguintes objetivos principais: (i) a diversifica-
¢do das fontes de geragdo de energia elétrica, de forma a aumentar a
seguranga ¢ a garantia no abastecimento de energia; (ii) a valorizagio
das caracteristicas e potencialidades regionais ¢ locais, com a cria¢ao
de empregos, capacitacdo e formacdo de mao de obra; e (iii) a redugao
das emissdes de gases de efeito estufa, visando facilitar a passagem
para uma economia de baixa emissdo de carbono. Para tudo isso, se
estabeleceu como meta, em uma primeira fase, a implantagao de 3.300
MW de capacidade instalada de centrais edlicas, biomassa e pequenas
centrais hidrelétricas, igualmente divididas entre as referidas fontes,
mediante concessao publica (EPE, 2007).

No entanto, em uma perspectiva de planejamento em longo
prazo, no ambito do Plano Nacional de Energia 2030, foram efetivados
estudos sobre a disponibilidade de recursos naturais, o potencial dessas
fontes para o uso energético, as tecnologias de aproveitamento de tais re-
cursos, bem como a sua economicidade, sempre destacando as vantagens
e restrigdes socioambientais associadas ao uso de cada fonte (EPE, 2007).

Desta forma, a indugdo ao desenvolvimento de energias limpas
tem previsao no ordenamento nacional, tendo a energia de origem solar
um tratamento juridico especifico, que passaremos a analisar a seguir.

4 INDUGAO TRIBUTARIA E APROMOGAO DA
ENERGIA DE ORIGEM SOLAR

A energia solar consiste na energia contida na radiagdo ele-
tromagnética (infravermelha, visivel e ultravioleta) emitida permanen-
temente pelo Sol, produto das altas temperaturas de sua superficie (per-
to de 6.000 °C). Ja a quantidade de energia solar absorvida na nossa
atmosfera depende da densidade do ar (que ¢ fungdo de sua pressdo
e, principalmente, de sua temperatura), da composi¢do da atmosfera
(quantidade de gas carbonica, vapor de agua, poluentes etc.) e da distan-
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cia (espessura da atmosfera) que a radiagdo devera percorrer até atingir
a superficie, sendo que neste ltimo fator a absor¢ao depende ainda da
latitude local, da época do ano (més, dia) e da hora (Silva, 2014).

A matriz energética mundial e brasileira ¢ ainda pouca ba-
seado em energia solar, mas a tendéncia ¢ crescente, e um dos fatores
de impacto ¢ justamente a tributagdo sobre a produgdo deste tipo de
energia (Valadao; Carnatiba, 2017).

A energia solar integra atualmente a matriz energética na-
cional, ainda que num percentual muito pequeno (0,01% em 2015,
de acordo com o BEN), no entanto, ndo restam duvidas de que sera,
num futuro préoximo, uma das importantes fontes complementares de
energia no nosso pais ¢ no mundo (Cavalcante, 2016).

Dentre os usos diretos de energia solar, sobressaem-se as
aplicagoes como fonte térmica e na producdo de energia elétrica.
Quanto ao aproveitamento térmico, existem diversas formas possi-
veis, que podem ser agrupadas em faixas de temperatura (alta e baixa)
para aquecimento de fluidos, destilagdo, bombas mecanicas, forno so-
lar, fontes térmicas etc. (Silva, 2014).

Ja a geracdo de eletricidade mediante uso da energia solar
pode se dar de duas formas:

(i) indiretamente, pelo uso do calor para gerar vapor que, ex-
pandido em sua turbina a vapor, acionara um gerador elétrico, em uma
central termelétrica; (ii) diretamente, pelo uso de painéis fotovoltaicos.

Apesar de haver centrais de porte razoavel, principalmente
nos Estados Unidos, o uso da energia solar para geracdo termelé-
trica ainda tem pouca aplicacdo. Ja a geragdo de energia solar me-
diante painéis fotovoltaicos, isolados ou integrados a rede, tem sido
muito aplicada, seja em paises desenvolvidos, seja em paises em
desenvolvimento (Reis, 2012).

No Brasil, os sistemas fotovoltaicos isolados tiveram am-
pla penetragdo no Brasil através de varios programas, totalizando,
em 2004, mais de 30 mil sistemas instalados. Destacam-se o Projeto
Produzir, para eletrificacdo de domicilios, que instalou, com recursos
do Banco Mundial, 11 mil sistemas de 50 W de poténcia média, € o
Programa de Desenvolvimento Energético de Estados e Municipios
(PRODEEM), do Ministério de Minas e Energia, agora incorporado
ao Programa Luz para Todos, com a instalacdo de quase 9 mil sis-
temas com poténcia média de 535 W em escolas, postos de saude,
igrejas, centros comunitarios, bombeamento d’agua etc. (EPE, 2007).
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E de se ter em mira que a energia solar é isenta de emissdes
de gases de efeito estufa, apontados como causa do aquecimento global.
Além disso, como a geragdo de energia fotovoltaica costuma ser proxi-
ma aos locais de consumo, elimina-se ou diminui-se a necessidade de
linhas de transmissao, responsaveis por significativos impactos ambien-
tais, muitas das vezes em locais ambientalmente sensiveis (Soares, 2017).

O potencial brasileiro para a energia solar é enorme, des-
tacando-se o Nordeste, que apresenta os maiores valores de irra-
diagdo solar global (maior média comparada com a menor variabi-
lidade anual) dentre as regides brasileiras (Yoshida; Soler, 2017).
Vejamos o mapa a seguir:

Mapa 1: Variac¢do da radiag@o solar no Brasil
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J14- 16 Mum2/dia

J 16 -18 MJAm2idia
B 18 - 20 Mum2edia
20 - 22 MAmatdin

Fonte: Atlas Solarimétrico do Brasil, 2000 (EPE).

Para incentivar ainda mais o uso dessa fonte de energia re-
novavel e limpa, o Ministério de Minas e Energia lancou, em 2015,
o Programa de Geragao Distribuida de Energia Elétrica (ProGD) em
parceria com a Associagao Brasileira da Industria Solar Fotovoltaica,
com previsdo de investimentos da ordem de R$ 100 bilhdes até 2030,
com potencial para a instalacdo de 23,5 GW* até esse ano. O objetivo

4 1 GW (gigawatts) = 1000 MW (megawatts).
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¢ estimular a geracdo de energia pelos proprios consumidores (resi-
dencial, comercial, industrial e rural) com base em fontes renovaveis,
em especial a fotovoltaica.

O ProGD foi regulamentado pela Resolugdo Normativa 482
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em vigor desde 17
de abril de 2012. Essa resolugdo estabelece a diferenca entre a micro-
geracdo distribuida (com poténcia instalada igual ou inferior a 100
KW) e a minigeracao distribuida (com poténcia instalada superior a
100 KW e igual ou inferior a 1 MW). Além disso, a norma criou o
sistema de compensacdo de energia elétrica.

O ProGD se aplica as pequenas centrais geradoras de pequeno
porte e a minigeragdo distribuida, abrangendo empreendimentos com
poténcia instalada superior a 100 KW e igual ou inferior a | MW5°.

Nesse sistema, toda energia excedente gerada ¢ injetada na
rede distribuidora, concedida na forma de empréstimos. Essa energia
excedente retorna para o consumidor na forma de “créditos energé-
ticos”, utilizados para compensar aquela energia consumida da dis-
tribuidora. O prazo para utilizagdo dos “créditos energéticos” ¢ 60
meses. Esse sistema ¢ muito benéfico para o consumidor que utiliza
sistemas geradores por fontes intermitentes de energia € com sazona-
lidades de maior ou menor geracgao (Yoshida; Soler, 2017).

A aludida Resolugdo da Aneel estabeleceu um inovador re-
gime de aproveitamento de créditos de produto para autoconsumo, um
sistema no qual a energia ativa injetada por unidade consumidora com
microgeracdo distribuida ou minigeracao distribuida é cedida, por meio
de empréstimo gratuito, a distribuidora local e posteriormente compen-
sada, com o consumo de energia elétrica ativa dessa mesma unidade
consumidora ou de outra unidade consumidora da mesma titularida-
de da unidade consumidora onde os créditos foram gerados, desde que
possua o mesmo o CPF ou CNPJ junto ao Ministério da Fazenda.

No mesmo sentido, a Resolu¢do Aneel 687/2015 ampliou os be-
neficios fiscais, permitindo a compensagao integral dos créditos de energia
elétrica adquiridos por proprietarios de micro e minigeragdo, sobre todos
os itens componentes da tarifa de energia elétrica, bem como a inovadora e
disruptiva possibilidade do autoconsumo remoto (Caliendo, 2016).

Nesse ponto, se observa algo inovador, pois se cria a figura
de “prossumidor”, a qual designa o usuario do sistema de produgdo de

5 1 MW (megawatts) = 1000 KW (quilowatts).
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energia elétrica fotovoltaica que assume, na mesma toada, a condi¢ao
de produtor e consumidor da energia elétrica. Assim, a geragdo de
eletricidade por fonte solar possui um viés, por assim dizer, libertario,
sem prejuizos aos seus demais atrativos, de natureza ambiental e eco-
ndmica (Soares, 2017).

Recentemente, foi promulgada a Lei Federal 14.300, de 6
de janeiro de 2022, que institui o “marco legal da microgeracao ¢ mi-
nigeracgdo distribuida, o Sistema de Compensacdo de Energia Elétrica
(SCEE) e o Programa de Energia Renovavel Social (PERS)”. De acor-
do com essa lei, para todos os projetos de geragdo de energia solar ja
instalados ou cuja solicitagdo de acesso a rede de energia seja datada até
um ano apo6s sua publicacao, as regras atuais de compensagao previstas
na Resolugdo 482/2012 da Aneel permanecerao validas até 31 de de-
zembro de 2045. Isso consolida os incentivos ja concedidos nesse setor.

Assim, com excecao dos atuais prossumidores e 0s com pe-
didos de solicitagdao de acesso até um ano da data de publicacdo da
lei (07/01/2022), todos os demais prossumidores estardo sujeitos as
novas determinagdes da Lei Federal 14.300, cuja principal mudanga ¢é
que as unidades geradoras que tenham qualquer conex@o com a rede
de distribuicdo de energia (na pratica, quase todas) terdo que pagar
uma taxa por toda eletricidade gerada e compartilhada as distribui-
doras. Logo, cria a chamada “taxa fio”, que € referente ao servigo de
distribui¢do das concessionarias, beneficiando-as.

Nesse caso, toda energia elétrica que ¢ produzida pela unida-
de geradora individual (o prossumidor), mas nao é consumida simul-
taneamente pela unidade e precisa ser injetada na rede, tera incidéncia
dessa nova taxa. Se antes da Lei 14.300/2022 a correspondéncia era na
proporgao de 1:1 (Resolugdo Aneel 482/2012), por conseguinte, a cada
1 KWh injetado no sistema elétrico se recebia um 1 KWh de crédito de
energia, agora os créditos sofrerdo uma dedugdo ante a nova taxa.

Dessa forma, o autoconsumo remoto, que consiste na ali-
mentagdo de outras unidades consumidoras de mesma titularidade
com um Unico sistema, ou o abatimento de valores na conta de ener-
gia, sofrera algum encarecimento para os prossumidores.

No cendrio atual temos também o Convénio do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) ICMS 101/1997, o qual
prevé isen¢do do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) nas operagdes que envolvem alguns equipamentos utilizados
para geracao de energia elétrica mediante células fotovoltaicas, e tam-
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bém para empreendimentos voltados a energia de origem edlica. Essa
medida favorece os agentes econémicos que atuam no desenvolvi-
mento dessas fontes renovaveis de energia.

No entanto, deve-se destacar que a mencionada isen¢do nao
abrange ainda os equipamentos, como inversores ¢ medidores utilizados
na geragdo de energia solar, e a consequente incidéncia do ICMS repre-
senta ainda um encargo economico consideravel no preco final da instala-
¢do das células fotovoltaicas, placas e demais equipamentos necessarios
para geragdo de energia a partir da energia solar (Monteiro, 2017).

Outra importante medida foi tomada pelo conjunto dos es-
tados-membros, que, por meio do Convénio Confaz ICMS 16/2015,
acordaram a isen¢do do ICMS na energia gerada por meio fotovoltai-
co (solar) e injetada na rede de distribuigao (Caliendo, 2016).

Com o advento da Lei Federal n. 11.488, de 15 de junho de
2007, foi instituido o chamado Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento da Infraestrutura (Reidi), por meio do qual as em-
presas que tenham projeto aprovado com o objetivo de implantacdo de
obras — dentre outros setores, o de energia — possuam suspensio de
exigéncia dos tributos federais como PIS/Pasep e Cofins por um prazo
de cinco anos (art. 3° caput), no caso da aquisi¢ao ou importagdo de
maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos novos, de materiais
de construgao, prestagdo de servigos e locacdes de equipamentos.

Conforme previsto no art. 3°, § 2° da citada Lei 11.488/2007,
essas suspensdes se convertem em aliquota zero para o “prossumi-
dor”, com a devida utilizagdo ou incorporagdo do bem ou material de
construgdo na obra de infraestrutura.

Ocorre que, nesse caso, ha uma discriminagdo tributaria
implicita, sendo o proprio sistema o gerador de situagdo desfavora-
vel para a industria nacional, tendo em vista que na desenvoltura da
industrializagdo nacional, a empresa brasileira precisa adquirir insu-
mos-base que ja sofreram a incidéncia de PIS/Cofins, fazendo com
que a empresa nacional arque com o pesado 6nus financeiro, pois o
produto finalizado em territorio nacional ¢ concluido por um prego
bem mais elevado. Em contrapartida, quando empresas estrangeiras
exportam o insumo para o Brasil, a carga tributaria incidente ¢ bem
menor, devido a ocorréncia da suspensao da exigibilidade de diversos
tributos como CSLL, IR, contribuigdes previdenciarias do INSS, além
dos aludidos PIS/Cofins. Assim, se uma empresa estrangeira compra
matéria-prima no Brasil e fabrica os equipamentos necessarios para
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a implementacdo da energia solar, ela acaba arcando com um 6nus
financeiro bem menor do que teria se produzisse o0 mesmo bem em
nosso pais (Monteiro, 2017).

Adicionalmente, a Lei 9.427, de 26 de novembro de 1997,
estabeleceu descontos para o mercado de energia. Esses descontos sdo
aplicados no percentual minimo de 50% nas tarifas de uso dos sistemas
de transmissdo (TUST) e nas tarifas de uso dos sistemas de distribuigao
(TUSD) para empreendimentos com capacidade de até 30.000 KW, in-
cluindo os de energia solar (conforme o art. 26, § 1°). No caso dos em-
preendimentos localizados na area que entraram em operagao até 31 de
dezembro de 2017, o desconto ¢ de 80% nas tarifas mencionadas durante
os primeiros dez anos de funcionamento e de 50% nos anos subsequen-
tes. Ja para os empreendimentos que comegaram a operar a partir de 31 de
dezembro de 2018, a Resolugdo Normativa Aneel 77, de 18 de agosto de
2004, estabelece os mesmos descontos (Yoshida; Soler, 2017).

No atual panorama, ¢ imprescindivel a adog@o de mais me-
didas governamentais que proporcionem o fomento ao setor de ener-
gia solar no Brasil, principalmente em relagdo as cidades da regido
Nordeste, localizadas na area do pais com maior grau de radiacao so-
lar e com uma populagdo, em parte, de baixo poder aquisitivo.

A regido mencionada ¢é considerada um parque natural ideal
para a instalagdo de painéis solares devido a constancia da intensa ra-
diagdo solar e as poucas variagdes climaticas. Isso garante a producdo
energética ao longo do ano, com beneficios tanto para o meio ambiente
quanto para o desenvolvimento socioeconémico. No entanto, € neces-
sario aprimorar a politica fiscal para incentivar ainda mais o uso de
energia solar em residéncias e edificios urbanos. Por exemplo, poderi-
amos facilitar essa transi¢ao por meio de beneficios no Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) para constru¢des com consumo energético
zero, também conhecidas como net zero buildings (Soares, 2017).

Nas cidades de Salvador (BA), Porto Alegre (RS), Palmas
(TO), Jundiai (SP), Betim (MG), Belford Roxo (RJ), entre outras, e
o Distrito Federal, ja ha previsdo na legislagdo da rentincia de receita
do IPTU, mediante isencdo deste, atinente a imoveis que aproveitam
a energia solar para a produgdo fotovoltaica (Soares, 2017).

Além disso, nosso pais ainda nao detém o dominio da tec-
nologia, sobre boa parte da cadeia produtiva, dos instrumentos neces-
sarios a implementa¢do em massa da energia fotovoltaica. Em termos
gerais, estamos exportando o quartzo (matéria-prima) para industrias
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estrangeiras fabricarem placas fotovoltaicas de qualidade — as quais
em seus paises de origem recebem incentivos para isso — por um pre-
¢o bem maior se as placas fossem fabricadas por industrias nacionais.
Logo, estamos perdendo valor agregado nesse setor. Para mudar esse
quadro, somente com um redesenho voltado para viabilizar, mediante
inducdo tributaria, a produgdo em massa dessas placas voltaicas por
industrias nacionais (Monteiro, 2017).

Convém, ainda, analisar as propostas de criagdo da cobranga
de royalties sobre a energia solar (e eolica). A ideia seria incluir na
CFB/88, como “bens da Unido” os “potenciais de energia eolica e
solar” e permitir a possibilidade de cobranga de participagdo ou com-
pensagdo financeira, em articulagdo com os estados, na exploragdo
desses recursos, com definigdo da cobranca e divisao dos respectivos
royalties por lei ordinaria, beneficiando, principalmente, o caixa de
estados do Nordeste, por serem os maiores produtores de energia elé-
trica dessas fontes (Exame, 2019).

Essa tentativa de cobranga, no entanto, ndo faz qualquer
sentido. Os royalties sdo cobrados em face de exploracdo de bens fi-
nitos, como o petréleo, o gas natural e os minérios, e o fim da explo-
racdo tende a inviabilizar a economia das regides atingidas, com base
no art. 20 § 1°, da CF/88¢.

Ora, no caso da exploragdo da energia hidraulica a cobran-
¢a também existe, sendo fundamentada nos diversos impactos locais,
muitas vezes irreversiveis, nas areas alagadas em virtude da constru-
cdo das barragens hidrelétricas, e que inviabilizam outras atividades
— nesse caso, a cobranga se da sobre a geracao de energia, € ndo so-
bre a agua em si. Mas em todos esses casos, o royalty funciona como
uma compensagao as localidades atingidas, tendo natureza de receita
originaria dos estados e municipios atingidos pelas citadas atividades
(portanto, ndo € um tributo), que o recebem consoante a regulamenta-
¢do presente na legislagcdo ordinaria federal (Schoueri, 2018).

Especialistas afirmam, entretanto, que ndo had como com-
parar essas situagdes com a geracdo de energia eolica e solar, uma
vez que o Sol e os ventos sdo recursos infinitos e sua exploragdo nao

6  Art. 20. Sdo bens da Unido: [...] § 1° E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a participagdo no resultado da exploragdo de petroleo
ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensagao financeira por essa exploragdo (grifo nosso).
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inviabiliza outras atividades econémicas. Além disso, se tal cobranga
for autorizada, levara ao encarecimento da energia gerada a partir das
fontes solar e edlica, e esse custo serd repassado fatalmente para o
consumidor, desincentivando a produg@o a partir das citadas fontes,
na contramdo do que o mundo hoje caminha, que ¢ a diminuicao da
taxacdo e o incentivo a producao de energia advinda das fontes edlica
e solar (Biomassa e Energia, 2019).

Adicionalmente, a atual politica de planejamento da expan-
sdo da geragdo no Brasil tem como uma de suas bases o desenvolvi-
mento e evolugdo das fontes renovaveis, conforme o aludido Proinfa.
No entanto, essa cobranga de royalties podera prejudicar grandemente
essa expansao, ante o aumento expressivo dos custos da geracdo de
energia a partir de fonte solar (Biomassa e Energia, 2019).

No Brasil, conforme todo o exposto, a energia elétrica de
origem solar ainda ndo ¢ desenvolvida da mesma maneira que ou-
tras fontes de energia que tém crescido muito mais, como a edlica,
por exemplo. Para criar este mercado, € preciso haver politica publica
de incentivos, mas estes devem visar sempre a sustentabilidade do
desenvolvimento almejado. Os incentivos fiscais devem estimular a
diminui¢do do custo da geragdo de energia elétrica a partir das células
fotovoltaicas, em compara¢do com o custo das energias convencio-
nais por quilowatt-hora, que ainda sdo mais baratos, bem como trazer
beneficios socioecondmicos para as populagdes locais e 0 meio am-
biente (Cavalcante, 2016).

Da mesma forma, também se faz necessario rever o percen-
tual dos tributos na inddstria de equipamentos na energia solar, que
atualmente gera um aumento consideravel nos custos para geracao da
energia elétrica de origem solar.

5 CONCLUSAO

O presente artigo teve por finalidade estudar sobre a relagao
entre a tributag¢do indutora sustentavel, o dever do Estado brasileiro de
promogdo das energias renovaveis, em particular da energia elétrica
de origem solar.

Para isso, demonstrou-se que a inducao ao desenvolvimento
de energia de origem renovavel e limpa tem previsdo no ordenamen-
to nacional, tendo a energia de origem solar um tratamento juridico
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especifico, em uma perspectiva de planejamento em longo prazo, no
ambito do Plano Nacional de Energia 2030.

Apds, se abordou a questdo da extrafiscalidade como o meio
para estimular ou desencorajar determinados comportamentos. O Esta-
do, em sua funcao fiscal, desempenha um papel indutor, e deve observar
os objetivos estabelecidos em nossa Constituicao. Comprova- se que o
Estado pode, de fato, utilizar a tributagdo como ferramenta de interven-
¢do na sociedade, especialmente no ambito econdmico e social, com o
objetivo de estimular condutas alinhadas aos principios constitucionais.

Buscou-se demonstrar a viabilidade de uma tributacao indu-
tora sustentavel, com o propoésito de cumprir sua funcgdo extrafiscal.
Essa tributagdo incide sobre diversas atividades econdomicas, visando
alcangar, de forma oportuna, o equilibrio social e ecoldgico. Tal abor-
dagem visa proteger os direitos fundamentais das geragdes presentes
e futuras, com énfase no setor de energia.

Dado que o setor de energia € fundamental para o desenvol-
vimento, é crucial que ele considere a sustentabilidade. A promocao
de fontes de energia mais limpas e renovaveis em nossas matrizes
energéticas € imperativa nos dias atuais. Tanto o Estado quanto a
sociedade tém o dever de criar politicas publicas que incentivem a
geracdo de energia por meio de fontes renovaveis mais limpas. Um
exemplo notavel € a promogao da producgdo de energia elétrica a partir
de fonte solar, que ja ocorre por meio do sistema de “créditos energé-
ticos” estabelecido pela Lei Federal 10.438/2002 (Proinfa).

Também discutimos os incentivos tributarios previstos na
Resolucao 482/2012 da Aneel, que foram recentemente mantidos pela
Lei Federal 14.300/2022. Esses incentivos t€m nuances interessantes,
especialmente no que diz respeito a possibilidade de os consumidores
de energia elétrica se tornarem, ao mesmo tempo, produtores de ener-
gia (conhecidos como “prossumidores”). Isso é notavel no contexto
do uso da energia solar como fonte renovavel. Além disso, existem
incentivos fiscais relacionados ao PIS/Cofins, conforme estabelecido
pela Lei Federal 11.488/2007, e o chamado Regime Especial de In-
centivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura (Reidi), que pre-
vé aliquota zero para os prossumidores. Essa aliquota zero se aplica
quando o bem ou material de construg@o ¢ utilizado ou incorporado
em projetos de infraestrutura de producao de energia.

Além disso, foi demonstrado que os estados, mediante os
convénios Confaz ICMS 101/1997, que prevé isencao de ICMS nas
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operagdes que envolvem alguns equipamentos utilizados para gera-
¢do de energia elétrica mediante células fotovoltaicas, e Confaz ICMS
16/2015, que prevé a isencdo do mesmo imposto na energia gerada
por meio fotovoltaico (solar) e injetada na rede de distribui¢ao, favo-
recem o uso cada vez maior da energia elétrica de origem solar.

No campo das cidades, demonstrou-se que falta ainda uma
legislacdo geral que privilegie o uso macico em residéncias e “prédios
urbanos” produtores de energia elétrica de origem solar, o que poderia
ser facilitado com a utilizagdo de beneficios no IPTU para essa finali-
dade, embora ja seja uma realidade em poucas cidades, como Salva-
dor (BA), Porto Alegre (RS), Palmas (TO), Jundiai (SP) etc.

Portanto, apontou-se que a existéncia de uma politica publi-
ca de incentivo tributario reconhece e busca viabilizar um desenvolvi-
mento mais significativo e sustentavel na geragcdo de energia elétrica
a partir de fonte solar. E importante ressaltar que essa politica esta
sujeita a aperfeicoamentos continuos.
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RESUMO: Este estudo debruga-se sobre o conceito de capacidade de
pagamento para fins de concessdo de beneficios na transacao tributaria
federal para recuperacgdo dos créditos inscritos em divida ativa da Unido,
analisando a metodologia pertinente ao critério, 0s questionamentos que
tém sido suscitados acerca de sua correcdo e as implicacdes processuais
decorrentes de sua definicao. Ao final, tenciona-se demonstrar a corregao
da metodologia adotada e sua compatibilidade com as normas legais e
constitucionais que legitimam a atuacao do Estado Fiscal no pais.

PALAVRAS-CHAVE: Transacdo tributdria. Capacidade de Paga-
mento. Metodologia.

ABSTRACT: This study analyzes the definition of the payment capacity
in the context of the benefits that could be offered in the federal tax tran-
sactions to recovery the tax credities included in the Active Federal Debit.
We also analyze the methodology related to the criterion, the questions that
have been asked about its correction and the procedural implications arising
from its definition. In the end, it is intended to demonstrate the validity of
the methodology adopted and its compatibility with the legal and constitu-
tional norms that legitimize the actions of the Fiscal State in the country.

KEYWORDS: Tax transaction. Payment’s capacity. Methodology.



110 Revista da PGFN

1 INTRODUGAO

Pretende-se, neste artigo, analisar a nocao de capacidade
de pagamento, insita a concessao de beneficios no &mbito da transa-
¢do tributaria federal.

Tenciona-se, ao final, demonstrar a adequacao do critério
estabelecido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) as
normas legais e constitucionais que estruturam e legitimam a atuacgao
estatal no pais, especialmente no campo da tributacao.

Para tanto, serdo analisadas as normas estruturantes da tran-
sacdo tributaria em ambito federal, a defini¢do e a metodologia subja-
centes ao critério da capacidade de pagamento, o instrumento para sua
excepcional correcdo e os efeitos, inclusive processuais, associados a
concepgao e efetivacao do citado critério.

2 O INSTITUTO DA TRANSAGAO

A transagao tributdria esta prevista, desde ha muito, na le-
gislacao civilista, como o comprova o Cédigo Civil de 1916 e o atual.

No direito privado, conforme leciona Caio Mario da Silva
Pereira, a transacdo “designa um determinado negocio juridico, de
cunho contratual, que se realiza por via de um acordo de vontades,
cujo objeto ¢é prevenir ou terminar litigio, mediante concessdes reci-
procas das partes (Codigo Civil, art. 840)”.

No direito tributario, em que pesem os enunciados dos artigos
156, inciso III, e 171 do Codigo Tributario Nacional (CTN), datados da
época de promulgacdo do Codex, o instituto apenas veio a ser objeto de
regulamenta¢do — ao menos na esfera federal — em meados de 2019, com
a edi¢do da Medida Provisoria n. 889/19, convertida na Lei n. 13.988/20.

A regulamentacao do instituto, no direito brasileiro, inspi-
rou-se fortemente nas praticas internacionais e no offer in compromi-
se, instituido pelo Internal Revenue Service (IRS) (Agéncia Tributaria
Norte-Americana) e objetivou, conforme retratado na Exposicao de
Motivos da MP 889/19, afastar os efeitos deletérios dos programas
especiais de parcelamento outrora vigentes.

Diversos foram os fatores que concorreram para o surgi-
mento da transac¢do tributaria no ambito federal — e, como se tem ob-
servado, também nas esferas estadual e municipal —, tendo a doutrina



Danyllo Almeida Magalhies Coutinho 111

destacado, no dominio do direito, o ambiente de colaboragido, consen-
sualidade e reducao de litigios introduzido pelo advento do Codigo de
Processo Civil de 2015

De fato, o atual Cédigo de Processo Civil consagrou a con-
sensualidade como diretriz estruturante, a qual encontra corpo, dentre
outros, nos dispositivos que disciplinam a realizacdo de negocios juri-
dicos processuais, a exemplo do seu art. 190.

Diante dessa conjuntura, o advento da transagdo tributaria em
ambito federal, cuja regulamentac@o restou consolidada principalmente
na atual Portaria PGFN n. 6.757/22, mostrou-se extremamente oportuna,
sobretudo no contexto pandémico, que coincidiu com o seu surgimento.

Embora muito ja se tenha dito em relagdo aos contornos do
instituto no direito tributario, seus efeitos imediatos € mediatos, e as
controvérsias que suscita(rd), impende rememorar, de forma breve,
sua conceituagao e seus efeitos principais.

Quanto a defini¢ao da transagao tributaria, tem-se, pela lei-
tura do art. 171 do CTN, que, diversamente do que se sucede no di-
reito privado, no ambito tributario a transacdo deve estar lastreada em
lei, a qual disciplinara ndo apenas os critérios gerais para a negocia-
¢do, mas também a autoridade incumbida de autoriza-la.

A defini¢ao legal do instituto, sobretudo quando comparada
com a vigente no direito privado, suscita muitas duvidas, principal-
mente quanto ao nivel de detalhamento dos critérios para a celebragao
do ajuste pelo agente publico e, de forma correlata, quanto a discricio-
nariedade franqueada a autoridade competente para realiza-la.

A construcao de balizas para a solugdo dessas controvérsias
refoge ao escopo deste artigo, entretanto, para dar sequéncia ao racio-
cinio desenvolvido, adota-se a ideia de que a transagdo tributaria, em-
bora pressuponha concessdes reciprocas, ndo admite grau elevado de
discricionariedade ao agente publico, seja por sua necessaria vincula-
¢do aos critérios objetivados na lei, seja por seu dever de observancia
as normas encartadas na Constitui¢ao?.

1 Nesse sentido, recomenda-se a leitura do excelente texto de Arnaldo Sampaio de Moraes
Godoy. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-jun-18/transacao-tributaria-prati-
ca-paulo-conrado-juliana-araujo.

2 Embora a pratica tenha demonstrado, principalmente nas transagdes por proposta individual
do contribuinte, que as situa¢des especificas em que se encontram os devedores impedem que
se estabelegam paralelos ou aproximagdes em grande parte dos casos, ¢ razoavel admitir que
determinados principios constitucionais, a exemplo da legalidade (compreendida ndo mais
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No que concerne aos efeitos tipicos da transagdo tributaria,
perfilha-se o entendimento de que, tal como previsto no CTN, a nego-
ciacdo se preordenaria a pdr termo ao litigio preexistente, ocasionan-
do, se satisfeitos os requisitos previstos na legislacdo que a autorizou,
a extingdo do crédito tributario correspondente’.

Logo, a extingdo do passivo tributario litigioso seria um
efeito secundario e contingente da transacdo tributaria, cuja materia-
lizagdo estaria condicionada a satisfacdo dos requisitos legais e con-
vencionais previstos no ajuste celebrado.

Em sintese, embora a questdo suscite controvérsia em sede
doutrinaria, afigura-se mais adequado conceber a extingao do litigio e
do crédito tributario correlato como efeitos da avenga que apenas se
materializardo se satisfeitos os requisitos previstos na legislagdo e no
ajuste celebrado, o que significa que, ante eventual descumprimento
de tais requisitos, o litigio preexistente sera retomado em todos os
seus termos, reativando-se a exigibilidade do crédito tributario a ele
associado — ila¢do que obsta caso se pretenda atribuir efeitos de no-
vacdo a transacao tributaria.

Para além do conceito e dos efeitos ordinarios relativos a
transacdo tributaria, ha que se destacar a eficacia social do instituto,
evidenciada pelo crescimento exponencial no niimero de transagdes
celebradas desde a promulgagio da Lei 13.988/20¢.

Em realidade, a transacdo tributaria se apresenta como um
instituto transversal, cujos efeitos se espraiam para além dos dominios
do direito tributario, provocando, decerto, uma aproximagao cada vez
maior entre o contribuinte ¢ o Estado Fiscal.

Tal aproximagio, salienta-se, legitima duplamente a tributagao,
como observaram Paulo Cesar Conrado ¢ André Luiz Fonseca Fernandez:

E interessante notar que a transagfo tributaria tem o conddo de poten-
cializar a legalidade tributaria. Enquanto a legalidade tributaria impli-
ca o consentimento genérico da sociedade a cobranca de tributos, um
instrumento como a transagdo tributaria federal suscita a particulari-

sob o angulo do formalismo excessivo de outrora), da isonomia tributaria e da livre concor-
réncia funcionariam como delimitadores da discricionariedade insita ao instituto da transacao.

3 SOUZA, Priscila Maria Fernandes Campos de. Transac@o tributaria: definigdo, regulamentagéo e
principais desafios, p. 110. In: Revista da PGFN, v. 11, n. 1 (jan./jun. 2021). Brasilia: PGFN, 2021.

4 Veja, a proposito, os dados divulgados nos relatorios de pesquisa do Insper, disponiveis no
site: https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-conhecimento/centro-de-regulacao-e-democra-
cia/nucleo-de-tributacao/.
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zacdo deste consentimento em relagdo ao caso concreto, seja, como se
vera, fundado no inadimplemento da obrigacao tributaria legalmente
prevista, seja fundado na narrativa de inviabilidade desta’.

3 TRANSAGAO TRIBUTARIA EM AMBITO FEDERAL
3.1 A regulamentacio atual

Como cedigo, a partir da edi¢do da Lei 13.988/20, varios
atos normativos foram publicados com o intuito de viabilizar as dis-
tintas modalidades de transag@o tributaria previstas no citado diplo-
ma: a transagdo para cobranga de créditos inscritos em divida ativa,
a transagdo do contencioso judicial/administrativo e a transagdo do
contencioso de pequeno valor.

Por razdes metodoldgicas, ndo se analisardo, neste espago,
os equivocos redacionais contidos na legislagdo® e tampouco os di-
versos atos normativos editados para regulamentar a transagdo, em
quaisquer de suas modalidades, por razdes setoriais ou conjunturais.
Igualmente, ndo serdo analisadas as modalidades de transagdo envol-
vendo o contencioso administrativo ou judicial.

O recorte de interesse deste artigo circunscreve-se a transa-
¢do tributaria vocacionada a cobranga de créditos inscritos em divida
ativa da Unido (DAU). Logo, quando nos referirmos, nas linhas se-
guintes, a “transagdo tributaria”, estaremos falando ndo do género,
mas sim da espécie: transagdo dos créditos inscritos em DAU.

Dito isso, faz-se mister tragar algumas palavras sobre o ce-
nario normativo atual pertinente a transacdo tributaria federal, defini-
do, precipuamente, na Portaria PGFN n. 6.757/227.

5 CONRADO, Paulo Cesar; FERNADES, André¢ Luiz Fonseca. Impactos da Transacdo (Lei
n. 13.988/2020) no Exercicio da Jurisdi¢ao Tributaria, p. 206. In: Estudos de arbitragem
e transagdo tributaria: desafios e perspectivas debatidos no 1° Congresso Internacional de
Arbitragem Tributaria / Coordenacdo: Gidcomo Paro, Marcelo Ricardo Wydra Escobar, Ro-
berto Pasqualin, 1° ed. Sdo Paulo: Almedina, 2021.

6  Os equivocos redacionais e de sentido verificados na Lei 13.988/20 foram apontados, de
forma minuciosa, no artigo de: MENEZES, Daniel Telles de. Possibilidades juridicas para
uma transagao tributaria mais ousada. In: Revista da PGFN, v. 11, n. 1 (jan./jun.2021).
Brasilia: PGFN, 2021.

7 Compdem o cendrio normativo atual outros atos normativos, a exemplo da Port. PGFN
10.826/22 (precatorios em sede de transag@o) e da Port. PGFN 2382/21 (devedores em
recuperagdo judicial).
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A citada portaria regulamentou a transagdo na cobranga dos
créditos inscritos na DAU, que pode realizar-se por adesdo, por pro-
posta da PGFN ou por proposta individual do devedor.

Do ponto de vista da estrutura do ato normativo, a citada
portaria contou, inicialmente, com nove capitulos, nos quais houve a
previsao de disposi¢des gerais atinentes a todas as hipdteses de transa-
¢do, a estipulacdo de parametros para a aceitagdo da negociagao e para
a mensuragdo da recuperabilidade do débito e, ainda, para concessao
dos beneficios relacionados ao resultado acumulado negativo, além
de disposicdes especificas para cada uma das espécies de transacao e
para o procedimento rescisorio.

Em linhas gerais, facultou-se a concessdo de descontos, o
obtenc¢ao de prazos diferenciados de pagamento, inclusive com a pos-
sibilidade de uso de moratoria ou diferimento, a flexibilizagdo das re-
gras sobre garantias e constri¢cdes, além do uso de créditos liquidos e
certos oriundos de decisdes transitadas em julgado, todos concedidos
em conformidade com a situagao especifica do crédito ou do devedor
(art. 8°, incisos I a VI da Port. PGFN 6.757/22).

Ademais, previu-se, para as transagdes individuais envol-
vendo débitos reputados irrecuperaveis, a possibilidade de uso de cré-
ditos do prejuizo fiscal (IRPJ) e da base negativa da contribuigao so-
bre o lucro (CSLL) (art. 8°, I, segunda parte da Port. PGFN 6.757/22).

Esses beneficios, contudo, estdo restritos aos contribuintes
cujo passivo seja classificado como rating “C” ou “D”, letras indica-
tivas da reduzida probabilidade de recuperacao do crédito, consoante
expresso no art. 24 da precitada portaria.

A classificagdo do passivo fiscal como de dificil recuperagio
(“C”) ou irrecuperavel (“D”), por seu turno, estd diretamente asso-
ciada a capacidade de pagamento do contribuinte, ressalvadas as hi-
poteses de irrecuperabilidade presumida previstas no art. 25 da Port.
PGFN 6.757/22.

Como se depreende, a capacidade de pagamento apresen-
ta-se como elemento que provavelmente repercutirda no conjunto de
beneficios que poderdo ser concedidos na transagao tributaria federal.

Sob este angulo, o critério assume foros de inegavel relevo,
sobretudo quando se reconhece a definitividade do instituto da transa-
¢do tributaria, que, diversamente dos parcelamentos especiais de ou-
trora, nao possui, a0 menos em relacdo as modalidades de transacao
individual (art. 4°, II e III, da Port. PGFN 6.757/22), prazos para sua
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proposi¢ao/celebracdo. Essa caracteristica sinaliza para a tendéncia
de que a maior parte das negociagdes se fundamente na capacidade
de pagamento do contribuinte, tendo em vista que o estoque de crédi-
tos presumidamente irrecuperaveis deve diminuir, proporcionalmente
mais, com o avangar dos anos®.

Essa circunstancia evidencia, uma vez mais, a importancia
do critério e a necessidade de sua adequada mensuragio e utilizagdo
por parte da administragdo tributaria. Diante desse cenario, passa-se, a
seguir, a pesquisa do conceito e da metodologia da capacidade de pa-
gamento (Capag), seu fundamento normativo e as principais questoes
controversas pertinentes a defini¢ao, uso e efeitos, inclusive processu-
ais, que o critério tem suscitado.

3.2 O elemento-chave da transacio tributaria federal:
a capacidade de pagamento

3.2.1 Conceito, fundamento normativo e principios constitucionais
relacionados

A capacidade de pagamento, considerada como critério con-
dicionante da concessdo de beneficios no ambito de uma transagao
tributaria, de acordo com as condigdes pessoais do contribuinte, pos-
sui estreita relagdo com os principios constitucionais da solidariedade
social, da isonomia e da eficiéncia, além de guardar certa proximidade
com o principio da capacidade contributiva.

A solidariedade social, principio informador de todo o sis-
tema tributario nacional nas palavras de Marco Aurélio Greco’, rela-
ciona-se estreitamente com a capacidade de pagamento, na medida
em que viabiliza, por meio deste critério, que todos os devedores da
Unido custeiem as despesas estatais necessarias a efetivagdo dos di-

8 Embora ndo se tenha, at¢é o momento, dados estatisticos que permitam demonstrar essa
tendéncia, ¢ razoavel supor que, dado o atual modelo de cobranga em curso na PGFN e as
diversas hipoteses de transagdo disponibilizadas desde o advento do instituto, o estoque de
créditos presumidamente irrecuperaveis que venha a ser alvo de transagdo — por adesdo ou
por proposta individual — tenda a representar, cada vez mais, um percentual menor do total
de créditos tributarios transacionados em ambito federal.

9 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributério, p. 360/361, 4* ed., Sdo Paulo: Quar-
tier Latin, 2019.
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reitos fundamentais de acordo com suas condi¢des pessoais e impe-
de — eis o ponto de conexdo — que determinados contribuintes se
furtem ao cumprimento de tal dever, adimplindo seus tributos com
beneficios que ndo seriam compativeis com as situacdes financeiras e
patrimoniais por eles ostentadas, situagdo recorrente nos parcelamen-
tos excepcionais outrora vigentes.

Sob este aspecto, a transa¢ao apresenta-se como instrumen-
to eficaz na reducdo do agravamento da desigualdade socioeconomi-
ca, impedindo que a reduzida parcela da populagdo detentora de sig-
nificativa renda — do capital, sobretudo — seja beneficiada, muitas
vezes duplamente, com a renuncia de receitas fiscais do Estado'’.

De igual modo, observa-se que a estipulagdo de uma medi-
da da capacidade de pagamento para fins de concessdo de beneficios
no bojo de uma transacdo tributaria concretiza, em grande medida,
o principio da igualdade material, pois obsta a que contribuintes em
situacdes manifestamente distintas sejam tratados de forma idéntica.

Nao apenas, a adogdo do citado critério impede que se to-
lha a eficacia do principio da neutralidade concorrencial tributaria,
o qual impde que a tributagdo seja neutra, ndo afetando as relagdes
concorrenciais entre os agentes econdmicos. Divisa-se essa fun¢ao na
capacidade de pagamento na medida em que sua mensuragdo obsta a
que devedores da Unido que concorram em determinado segmento e
que vivenciem situa¢des econdmico-patrimoniais opostas gozem dos
mesmos beneficios em uma transagao tributaria.

Em acréscimo, deve-se destacar que o critério em analise
viabiliza a concretizagdo do principio constitucional da eficiéncia,
previsto no art. 37, caput, da Carta Constitucional.

A rigor, considerando que a mensuragdo da capacidade
de pagamento da-se para fins de liquidacdo de um passivo fiscal
ja constituido — o que supde que o tributo seja legitimo e ja tenha
incidido regularmente sobre os fatos previstos na hipotese da norma
de incidéncia tributaria —, o principio da eficiéncia, aqui conside-
rado ndo apenas em termos de eficiéncia na arrecadagdo tributaria,
mas sobretudo em termos de concretizagdo dos objetivos constitu-
cionais'!, assume especial relevo, funcionando como fundamento

10 PIKETTY, Thomas. O capital no Século XXI. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.

11 Dentre os quais se destaca o previsto no inc. I do art. 3° da CF/88: “construir uma sociedade
livre, justa e solidaria”.
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legitimador da diferenciacdo dos devedores em funcdo de suas ca-
pacidades econdmicas.

Sob o enfoque da teoria econdmica, a institui¢do de um cri-
tério balizador dos beneficios passiveis de concessdo no contexto da
transagdo tributaria, lastreado na capacidade economica do devedor,
apresenta-se, incontestavelmente, como o meio mais eficiente de se
otimizar a arrecadagao tributaria com o menor custo possivel, evitan-
do os efeitos deletérios decorrentes da sele¢ao adversa'?,

Como se constata, 0 momento de estimagao e de aplicagdo
do critério da capacidade de pagamento é posterior ao surgimento da
obrigacdo tributaria e, logicamente, a materializagdo da norma de in-
cidéncia tributaria por meio da realizag¢do do fato gerador pressupos-
to, o que reforca a conclusdo de que seria o principio da eficiéncia
(ao lado da solidariedade social e da isonomia) um dos fundamentos
justificadores do critério ora analisado.

Nesse compasso, pode-se divisar o equivoco de se identi-
ficar, ou se fundamentar exclusivamente, o critério da capacidade de
pagamento ao principio da capacidade contributiva, cujo contetido
preliminar de sentido sinaliza para o dimensionamento da tributagao
em fase anterior a cobrang¢a do crédito tributario.

Ademais, o principio da capacidade contributiva, conforme
leciona Marco Aurélio Greco', ndo mais pode ser tomado em sua
acepcao subjetiva, a significar que a tributagdo deveria ser dimensio-
nada conforme as condi¢des pessoais de cada contribuinte. Na rea-
lidade, o principio da capacidade contributiva, tal como previsto na
Constitui¢do de 1988, deve ser concebido em fungdo das manifesta-
¢oes de riqueza associadas aos fatos, objetivamente considerados, que
ensejardo a tributagdo. E mais, essa feicdo da capacidade contributiva
deve ainda ser complementada pelo reconhecimento de que ha situa-
¢oes autorizadoras da tributacao que, objetivamente, ndo se identifica-

12 Aanalise, a luz da teoria econdmica, especialmente da teoria dos jogos e do Principal-Agen-
te, sobre a vantajosidade da transagdo tributaria comparativamente aos antigos parcelamen-
tos especiais foi realizada de forma minuciosa: por MORAIS, Cristiano Neuenschwander
Lins de. Cobranga e renegociag@o de tributos em atraso no Brasil. In: SARAIVA FILHO,
Oswaldo Othon de Pontes (Coord.). Transag@o Tributaria: homenagem ao jurista Sacha Cal-
mon Navarro Coélho. Colegdo Foérum Grandes Temas Atuais de Direito Tributario, v. 1.
Belo Horizonte: Férum, 2022.

13 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario, p. 341-342, 4* ed., Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2019.
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riam com a realizacdo de fatos indicadores de proveito econdmico, a
exemplo do tributo italiano incidente sobre a constitui¢do de empresa
para atuagao no mercado mencionado pelo renomado autor.

Portanto, ndo se pode derivar o critério da capacidade de pa-
gamento do principio da capacidade contributiva, pois além do objeto
e dos momentos distintos de aplicagdo, ha o diferencial de que o pri-
meiro centra-se nas caracteristicas subjetivas dos devedores da Unido,
ao passo que o segundo direciona-se aos fatos objetivamente conside-
rados, ndo cuidando das condigdes especificas de cada contribuinte.

Por outro lado, ¢ inegavel que ha certa proximidade entre o
critério da capacidade de pagamento e o principio encartado no § 1° do
art. 145 da Carta de 1988, sobretudo em relacéo a finalidade de viabi-
lizar a adequada distribuicdo do 6nus tributario entre todos os contri-
buintes, de acordo com os elementos aptos a promover tal equalizagio.

De fato, embora o critério da capacidade de pagamento ndo
esteja associado essencialmente ao principio da capacidade contribu-
tiva, seu desiderato principal esta situado na adequada identificacdo e
delimitagdo do poder econémico do contribuinte, de modo a viabilizar
a liquidacdo do passivo fiscal, no bojo de uma transagao tributaria, o
que o aproxima, observadas as diferencas assinaladas acima, do prin-
cipio da capacidade contributiva.

Tenha-se que a precisa delimitagdo de ambos os conceitos
mostra-se fundamental, pois a Lei 13.988/20, mantendo a redagao ori-
ginaria da MP n. 889/20, aludiu expressamente ao principio da capa-
cidade contributiva como norma a ser observada na regulamentagao
da transacao tributaria. E mais, elegeu a “capacidade contributiva do
devedor” como critério objetivo condicionante da concessao de bene-
ficios no ambito da transacao tributaria federal (art. 14, § Gnico).

Todavia, a compreensdo do principio da capacidade contri-
butiva, bem como da “capacidade contributiva do devedor”, mencio-
nados na legislac@o, ndo pode ignorar as distingdes acima estabeleci-
das, que apartam, em determinados pontos, o mencionado principio
do critério da capacidade de pagamento.

Sob este pano de fundo, a PGFN, inicialmente por meio da
Portaria 9.917/20 e posteriormente da Portaria 6.757/22 (atualmente
em vigor), instituiu a capacidade de pagamento como um dos critérios
estruturantes da transacao tributaria, sendo condi¢do necessaria para
que se cogite a frui¢ao dos beneficios previstos na legislagido (descon-
tos, alongamentos de prazo etc.).
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Na ocasido, apoiada na competéncia que lhe fora outor-
gada pelo legislador ordinario, a PGFN definiu, na Portaria PGFN
6.757/22, os contornos do critério relativo a capacidade de pagamen-
to, destacando o direito do contribuinte de acesso a metodologia usada
para mensurar sua situagdo econdmica, financeira e patrimonial.

A rigor, consoante o citado normativo, a capacidade de
pagamento ¢ a traducdo, em valores monetarios, da situacdo eco-
ndémica do sujeito passivo, aferida segundo informacgdes de carater
cadastral, patrimonial e econdmico-fiscal (art. 20), cujo calculo se
daria “de forma a estimar se o sujeito passivo possui condi¢des de
efetuar o pagamento integral dos débitos, no prazo de 5 (cinco) anos,
sem descontos” (art. 21, caput).

Trata-se, como se percebe, de uma estimativa numérica, las-
treada em variaveis de carater patrimonial, econdmico e fiscal que,
por sua vez, sao fornecidas a administragdo pelo proprio contribuinte
ou por terceiros. Além disso, tal estimativa esta circunscrita no tempo,
nao podendo alcancgar horizonte temporal superior a 5 anos.

Depreende-se da regulamentagdo que a capacidade de pa-
gamento estimada para fins de transag@o se subdividiria em ao menos
duas espécies: (i) a capacidade estimada inicialmente pela PGFN a
partir dos dados econdmicos e contabil-fiscais do contribuinte dis-
poniveis em suas bases de dados; e (ii) a capacidade de pagamento
revisada, resultante do procedimento de revisdo previsto na portaria,
que supde a analise particularizada das afirmacdes de fato e dos dados
trazidos pelo contribuinte, no bojo do citado procedimento, relaciona-
dos as suas condigdes financeiras e patrimoniais.

A definigao do critério e de suas espécies, contudo, ndo pode
ser concebida tdo somente nos limites da interpretagdo dos dispositi-
vos da Portaria PGFN 6.757/22 e da lei que lhe da suporte.

E dizer, para que se possa definir precisamente o que seria a
capacidade de pagamento do contribuinte em débito com a Unido, no
ambito da transagao tributaria, deve-se levar em consideracao, dentre
outros, 0 conjunto normativo pertinente a execucao forgada do crédito
fiscal, consolidada, principalmente, na Lei 6.830/80 e no CTN.

O fundamento para tanto situa-se na premissa de que deve
haver uma equivaléncia entre os bens e direitos titularizados por de-
terminado contribuinte e passiveis de constricdo no bojo de uma exe-
cucdo fiscal e aqueles que repercutiriam na mensuragao da capacidade
de pagamento para fins de transacao.
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Disso resulta que a capacidade de pagamento nao pode ser
concebida apenas como a resultante da performance operacional do
contribuinte — evidenciada nos resultados e fluxos liquidos de caixa
divulgados nas demonstracdes contabeis obrigatorias —, mas deve
igualmente abarcar os ativos por ele titularizados que seriam passiveis
de expropriagdo pela Unido em sede de execugdo forgada.

Tenha-se, ademais, que tal critério, para que se adéque ao
CTN e, por conseguinte, a Constituicdo Federal, deve observar o re-
gime de privilégios e preferéncias do crédito tributario, o que impede,
por exemplo, que, no contexto de um procedimento de revisdo, a ca-
pacidade de pagamento seja reduzida, em funcédo da contabilizagdo de
despesas com toda sorte de credores quirografarios ou do pagamento
de vultosos dividendos aos socios/acionistas de determinada sociedade.

A construgdo conceitual que ora se expde, embora passivel
de complementacdo, estd em conformidade com aquela externada
pela PGFN em seu sitio eletronico. Transcreve-se, por oportuno, a
defini¢do institucional do critério:

A capacidade de pagamento é um valor numérico, expresso em R$
(reais), que estima o valor que determinado contribuinte poderia pa-
gar, em um cenario de execucdo judicial e no prazo de cinco anos,
para a quitagdo do seu passivo fiscal. E o critério previsto em lei e
utilizado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) para
conceder beneficios em negociagdes — como descontos e/ou prazo
alongado para pagamento. Esse critério estd previsto na Portaria
PGFN n. 6.757, de 2022,

Portanto, pode-se concluir que a capacidade de pagamento,
enquanto critério estruturante da transagdo tributaria a nivel federal,
deve ser estimada, de forma inicial ou apds o procedimento de revisao
normativamente previsto, a partir de variaveis indicativas da situagao
econdmico-financeira (performance ou resultado) e patrimonial do
contribuinte, atentando-se para a necessidade de equivaléncia com os
bens e direitos penhoraveis no bojo de uma execucao fiscal e para o
regime de preferéncias e privilégios dos créditos tributarios da Unido.

A partir do desenho normativo do critério, pode-se divisar,
desde logo, sua aptiddo para viabilizar a realizagao de diversas nor-
mas de assento constitucional e, destaque-se, para conciliar o prin-

14 Disponivel em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/servicos/orientacoes-contribuintes/consul-
tar-a-capacidade-de-pagamento.
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cipio da igualdade material com o interesse publico subjacente a
efetivagdo da arrecadagao tributaria.

E que, diversamente dos parcelamentos excepcionais outro-
ra vigentes — que nao pressupunham a adog@o de nenhum critério de
gradacdo dos beneficios ofertados de acordo com a situagdo do de-
vedor —, a transagdo tributaria lastreada na capacidade de pagamen-
to acima definida possui inequivoca aptiddo para reajustar o passivo
fiscal conforme as condic¢des pessoais do devedor, conciliando, dessa
forma, a igualdade em sua acepg¢do material com o interesse publico
na arrecadacdo eficiente e equitativa dos tributos federais.

Destaque-se que os parcelamentos especiais sucessivamente
editados nas ultimas duas décadas, muitas vezes denominados generi-
camente de “refis”, ndo se prestavam a concretizacdo da justiga fiscal,
pois admitiam a concessdao de beneficios de forma irrestrita a todos
os contribuintes que preenchessem os requisitos previstos na lei, in-
dependentemente da capacidade econdmica por eles detida, situagdo
evidentemente contraria ao interesse publico e ao principio da eficién-
cia, concebido sob o viés da arrecadagdo tributaria.

Em sintese, as analises realizadas até este momento permi-
tem afirmar, com razoavel seguranga, que a estruturagdo da transacao
tributaria a partir de uma estimativa da capacidade de pagamento do
devedor revelou-se adequada e condizente com a materializagdo da
justica fiscal que se espera que seja implementada no Estado Demo-
cratico de Direito concebido na Carta de 1988. Para que esta conclu-
sdo seja confirmada com mais intensidade, analisam-se, a seguir, as
principais questdes controversas que t€m sido suscitadas, em doutrina
e nos tribunais, acerca da concepgao e do emprego do critério da ca-
pacidade de pagamento no ambito das transagdes tributarias federais.

3.2.2 Metodologia subjacente a capacidade de pagamento, delegacao
consentanea com o principio da legalidade e a incindibilidade do
modelo definidor da capacidade de pagamento

Estabelecido o