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Em 09.03.2017, o Senador Jo&o Capiberibe foi designado membro titular pelo Bloco Socialismo e Democracia, para compor o colegiado (Memo. 11/2017-
BLSDEM).

Em 09.03.2017, a Senadora Lidice da Mata foi designada membro titular pelo Bloco Socialismo e Democracia, para compor o colegiado (Memo. 27/2017-
BLSDEM).

Em 09.03.2017, os Senadores Randolfe Rodrigues e Cristovam Buarque foram designados membros suplentes pelo Bloco Socialismo e Democracia, para
compor o colegiado (Memo. 28/2017-BLSDEM).

Em 09.03.2017, os Senadores Fatima Bezerra, Paulo Paim, Regina Sousa e Acir Gurgacz foram designados membros titulares; e os Senadores Gleisi
Hoffmann, Humberto Costa e Jorge Viana, membros suplentes, pelo Bloco Parlamentar da Resisténcia Democratica, para compor o colegiado (Memo.
14/2017-GLBPRD).

Em 09.03.2017, os Senadores Ataides Oliveira e Dalirio Beber foram designados membros titulares, pelo Bloco Social Democrata, para compor o colegiado
(Of. 41/2017-GLPSDB).

Em 13.03.2017, o Senador Davi Alcolumbre foi designado membro titular; e a Senadora Maria do Carmo Alves, membro suplente, pelo Bloco Social
Democrata, para compor o colegiado (Of. n® 7/2017-GLDEM).

Em 21.03.2017, os Senadores Flexa Ribeiro e Ricardo Ferrago foram designados membros suplentes, pelo Bloco Social Democrata, para compor o colegiado
(Of. n° 101/2017-GLPSDB).

Em 23.03.2017, os Senadores Thieres Pinto e Fernando Collor foram designados membros titulares, pelo Bloco Moderador, para compor o colegiado (Of. n®
35/2017-BLOMOD).

Em 23.03.2017, os Senadores Sérgio Petecdo e Gladson Cameli foram designados membros titulares, pelo Bloco Parlamentar Democracia Progressista, para
compor o colegiado (Memo. n°® 1/2017-BLDPRO).

Em 30.03.2017, foi publicada a Resolugéo n° 3, de 2017, que alterou o nome da "Comissé&o de Transparéncia e Governanca Publica" (CTG) para "Comisséo de
Transparéncia, Governanga, Fiscalizagéo e Controle e Defesa do Consumidor” (CTFC).

Em 31.03.2017, os Senadores Renan Calheiros, Airton Sandoval, Dario Berger e Romero Jucé foram designados membros titulares, pelo PMDB, para compor
o colegiado (Of. 40/2017-GLPMDB).

Em 04.04.2017, o Senador Lindbergh Farias foi designado membro suplente, pelo Bloco Parlamentar da Resisténcia Democratica, para compor o colegiado
(Memo. 54/2017-GLBPRD).

Em 05.04.2017, a Comiss&o reunida elegeu os Senadores Ataides Oliveira e Airton Sandoval, respectivamente, Presidente e Vice-Presidente deste

colegiado (Memo. n°® 1/2017-CTFC).

Em 06.04.2017, a Senadora Vanessa Grazziotin foi designada membro titular pelo Bloco Socialismo e Democracia, para compor o colegiado, em substituicdo
a Senadora Lidice da Mata (Memo. 41/2017-BLSDEM).

Em 10.04.2017, o Senador Armando Monteiro foi designado membro titular para compor o colegiado, em substituicdo ao Senador Fernando Collor, pelo Bloco
Moderador (Of. n°® 41/2017-BLOMOD).

Em 17.04.2017, o Senador Thieres Pinto deixa de compor a Comisséo, em virtude de reassunc¢édo de mandato do titular.



17) Em 26.04.2017, o Senador Cidinho Santos foi designado membro titular; e o Senador Eduardo Lopes, membro suplente, para compor o colegiado, pelo Bloco
Moderador (Of. n® 57/2017-BLOMOD).

(18) Em 14.06.2017, os Senadores Ana Amélia e Wilder Morais foram designados membros suplentes, para compor o colegiado, pelo Bloco Parlamentar
Democracia Progressista (Memo. n® 29/2017-BLDPRO).

(19) Em 08.08.2017, os Senadores Simone Tebet, Garibaldi Alves Filho, ElImano Férrer foram designados membros suplentes pelo Bloco da Maioria (PMDB) no
colegiado (Of. 163/2017-GLPMDB).

(20) Em 27.09.2017, foi criado o Bloco Parlamentar Democracia e Cidadania.

(21) Em 07.11.2017, o Senador Ricardo Ferrago licenciou-se, nos termos do art. 43, incisos | e Il, do Regimento Interno, conforme os Requerimentos n°s 959 e
960/2017.

(22) Em 24.04.2018, o Senador Renan Calheiros deixou de compor a Comisséo, pelo Bloco da Maioria (Of. 52/2018-GLPMDB).

(23) Em 03.05.2018, o Senador Rodrigues Palma foi designado membro titular, pelo Bloco Moderador, em substitui¢do ao Senador Cidinho Santos (Of. 28/2018-
BLOMOD)

(24) Em 22.05.2018, o Senador Pedro Chaves foi designado membro suplente pelo Bloco Moderador (Of. 35/2018-BLOMOD).

(25) Em 07.08.2018, o Senador José Amauri foi designado membro suplente pelo MDB, para compor o colegiado, em substituicdo ao senador Elmano Ferrer (Of. n®
84/2018-GLPMDB).

(26) Em 05.09.2018, o Senador Cidinho Santos foi designado membro titular, em substituicdo ao senador Rodrigues Palma, pelo Bloco Moderador, para compor o
colegiado (Of. n° 57/2018-BLOMOD).

27) Em 31.10.2018, o Senador José Serra foi designado membro suplente pelo PSDB, em vaga cedida pelo Bloco da Maioria, para compor o colegiado (Of.
83/2018-GLPSDB).

(28) Em 31.10.2018, o Bloco da Maioria cede vaga para o PSDB (Of. 109/2018).

(29) Em 08.11.2018, vago em virtude do retorno do Senador EImano Férrer, titular do mandato (Of. s/n).

(30) Em 12.11.2018, o Senador EImano Férrer foi designado membro suplente pelo MDB, para compor o colegiado (Of. n® 113/2018-GLPMDB).

(31) Em 20.11.2018, o Senador Ciro Nogueira foi designado membro titular, em substituicdo ao senador Gladson Cameli, pelo Bloco Parlamentar Democracia
Progressista, para compor o colegiado (Of. n® 73/2018-BLDPRO).

(32) Em 20.11.2018, o Senador Gladson Cameli foi designado membro suplente, em substituicdo ao senador Wilder Morais, pelo Bloco Parlamentar Democracia

Progressista, para compor o colegiado (Of. n°® 73/2018-BLDPRO).
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12 PARTE

PAUTA

ITEM 1

REQUERIMENTO DA COMISSAO DE TRANSPARENCIA, GOVERNANCA,
FISCALIZACAO E CONTROLE E DEFESA DO CONSUMIDOR N° 38 de 2018
Requer, nos termos do art. 93, I, do Regimento Interno do Senado Federal, a
realizacdo de audiéncia publica, com o objetivo de instruir o PLS284/2017, com a
presenga dos seguintes convidados: 1. Leonardo Gadotti — Presidente da Plural; 2.
Edson Vismona — Presidente-executivo da ETCO; e 3. Hugo Funaro — Advogado.
Autoria: Senador Ricardo Ferrago

Textos da pauta:
Requerimento (CTFC))

22 PARTE
Audiéncia Publica Interativa

Assunto / Finalidade:

Instrucéo do PLS 284/2017, que "regula o art. 146-A da Constituicdo Federal".
Observagoes:

Esta Audiéncia Publica sera realizada em carater interativo, com a possibilidade de
participacdo popular, por isso as pessoas que tenham interesse em participar com
comentarios ou perguntas, podem fazé-lo por meio do Portal e-Cidadania — link:
www.senado.leg.br/ecidadania, e do Al6 Senado, através do numero 0800612211.

Requerimento(s) de realizagao de audiéncia:

- RTG 35/2018, Senador Ciro Nogueira
- RTG 38/2018, Senador Ricardo Ferracgo

Reunido destinada a instruir a(s) seguinte(s) matéria(s):
- PLS 284/2017, Senadora Ana Amélia

Convidados:

Francisco Assis de Oliveira Junior
» Subsecretario de Fiscalizagdo da Receita Federal do Brasil (RFB)

Gustavo do Amaral Martins
» Advogado especialista da Confederagao Nacional da Industria (CNI)

Luiz Marcio de Souza
» Coordenador Adjunto da Administracédo Tributaria da Secretaria da Fazenda
do Estado de Sao Paulo

Leonardo Gadotti Filho
* Presidente Executivo da Plural

Endereco na Internet: http://www.senado.leg.br/atividade/comissoes/default.asp?origem=SF Documento gerado em 05/12/2018 as 11:01.
Informacgdes: Secretaria-Geral da Mesa - Secretaria de Comissdes
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Helvio Rebeschini
* Diretor de Planejamento Estratégico da Plural

Edson Vismona ]
* Presidente Executivo do Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO)

Hugo Funaro
* Advogado

Endereco na Internet: http://www.senado.leg.br/atividade/comissoes/default.asp?origem=SF Documento gerado em 05/12/2018 as 11:01.
Informacgdes: Secretaria-Geral da Mesa - Secretaria de Comissdes
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RTG
00038/2018

REQUERIMENTO N* DE - CTFC

Senhor Presidente,

Requeiro, nos termos do art. 93, I, do Regimento Interno do Senado
Federal, a realizagdo de audiéncia publica, com o objetivo de instruir o PLS
284/2017.

Proponho para a audiéncia a presenca dos seguintes convidados:
1. Leonardo Gadotti - Presidente da Plural;
2. Edson Vismona - Presidente-executivo da ETCO; e

3. Hugo Funaro - Advogado.

Sala da Comissdo, 29 de novembro de 2018.

Senador Ricardo Ferrago
(PSDB - ES)

SF/18780.38340-56 (LexEdit)
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Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS, sobre o Projeto de Lei do
Senado n° 284, de 2017 - Complementar, da Senadora Ana Amélia,
que Regula o art. 146-A da Constituicdo Federal.

PRESIDENTE: Senador Tasso Jereissati
RELATOR: Senador Ricardo Ferraco

07 de Novembro de 2018
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PARECER N° , DE 2018

Da COMISSAO DE ASSUNTOS
ECONOMICOS, sobre o Projeto de Lei do Senado
n° 284, de 2017 — Complementar, da Senadora Ana
Amélia, que regula o art. 146-A da Constitui¢do
Federal.

RELATOR: Senador RICARDO FERRACO

I - RELATORIO

Submete-se a apreciagdo da Comissao de Assuntos Econdmicos
(CAE) o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 284, de 2017 — Complementar,
de autoria da Senadora Ana Amélia. O projeto visa regular o art. 146-A da
Constituicdo Federal ao estabelecer critérios especiais de tributagdo com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia. O PLS compde-se de
quatro artigos.

O art. 1° faculta a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer, mediante lei especifica, os sete critérios especiais de
tributagdo relacionados no caput do artigo, que visam ao adequado
cumprimento pelo sujeito passivo de obrigagdo tributaria, principal ou
acessoria, de forma a coibir praticas que possam interferir com o regular
funcionamento do mercado.

Os sete critérios sao os seguintes: a) manutencao de fiscalizagdo
ininterrupta no estabelecimento de sujeito passivo; b) controle especial do
recolhimento do tributo, de informagdes econOmicas, patrimoniais e
financeiras, bem como da impressao e emissao de documentos comerciais €
fiscais; c) instalagdo compulsoéria de equipamentos de controle de produgao,
comercializacdo e estoque; d) antecipagdo ou postergacao do fato gerador;
e) concentracdo da incidéncia do tributo em determinada fase do ciclo
economico; f) adogado de aliquota especifica, por unidade de medida, ou ad
valorem, incidindo sobre o valor da operacdo ousobre o prego que o produto
ou seu similar alcancaria em uma venda em condigdes de livre concorréncia;

SF/18445.47464-95
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e g) adogao de regime de estimativa, assegurado ao sujeito passivo o direito
de impugné-la e instaurar processo contraditorio.

O § 1° doart. 1° delimita os setores da atividade econdmica aos
quais os critérios especialmente se aplicam, a saber: a) aqueles em que o
tributo seja componente relevante na composigao de pregos de produtos ou
servicos; € b) aqueles em que a estrutura da cadeia de producdo ou
comercializagdo prejudique a eficiéncia do controle das diferentes formas de
evasao fiscal.

0 § 2° do art. 1° estabelece que os critérios para fixagao e revisao
da aliquota especifica (critério especial de tributagao previsto no inciso VI
do caput) deverao ser previstos em lei do respectivo ente tributante.

O § 3° do art. 1° determina que, ao final do periodo do regime
de estimativa (critério especial de tributagao previsto no inciso VII do caput),
havera compensagao entre os valores pagos conforme o regime e aqueles
apurados com base na escritura¢do regular do contribuinte.

O caput do art. 2° enuncia condi¢Oes para a aplicacdo dos
critérios especiais de tributagdo. O inciso I faculta a adogao isolada ou
conjunta dos critérios, em fungdo da natureza e gravidade dos atos que
tenham ensejado a aplicagdo do regime especial de fiscalizagdo. O inciso 11
exige que a adogao seja motivada.

O inciso III impde regras para a adogdo dos critérios de
aplicacdo individual, os quais sdo trés: a) manutencdo de fiscalizagdo
ininterrupta no estabelecimento; b) controle especial do recolhimento do
tributo, de informagdes e de documentos; e c) regime de estimativa. A
primeira regra ¢ a intimagao prévia do sujeito passivo para o exercicio do
direito de defesa, em prazo ndo inferior a quinze dias, assegurada a
interposi¢cao de recurso, sem efeito suspensivo, que devera ser apreciado em
at¢ noventa dias, sob pena de cancelamento do regime diferenciado de
fiscalizagdo. A segunda regra ¢ a aplicacdo dos trés critérios por até doze
meses, admitida prorrogacdo por decisao fundamentada.

O inciso IV do caput do art. 2° esclarece que os critérios
especiais nao excluem regimes gerais ou especiais de tributagdo com eles
ndo conflitantes. O segundo inciso IV (inexatiddo material — deveria ser
inciso V) afasta a aplicagc@o dos critérios especiais a tributos incidentes sobre
a renda, o lucro, a movimentagdo financeira ou o patriménio. O inciso V
(inexatiddo material — deveria ser inciso VI) permite, mediante acordo

SF/18445.47464-95
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especifico entre unidades da federacdo, a aplicagdo conjunta dos critérios em
operacdes que envolvam interesse de mais de uma unidade federada.

O pardgrafo Unico do art. 2° autoriza que a autoridade
administrativa do ente tributante, quando da aplicacao individual dos trés
critérios especiais, suspenda ou cancele a inscrigdo do sujeito passivo no
cadastro de contribuintes.

As quatro condutas que ddo causa a suspensio da inscrigao no
cadastro sdo as seguintes: a) negativa injustificada de exibicdo de livros e
documentos em papel ou eletronicos de manutengdo obrigatoria ou de
prestagdo de informagdes relacionadas a apuragdo do tributo, quando
intimado; b) negativa injustificada de acesso ao estabelecimento, ao
domicilio fiscal ou a qualquer outro local onde se desenvolvam as suas
atividades; c) realizagdo de operagdes sujeitas a incidéncia tributaria, sem
autorizagdo do agente regulador e/ou o6rgdo fiscalizador competente; e d)
persisténcia na conduta que motivou a aplicagdo do regime diferenciado, em
pelo menos 3 (trés) meses dos 6 (seis) ultimos periodos de apuragao.

As quatro condutas que dao causa ao cancelamento da
inscricdo no cadastro sdo as seguintes: a) evidéncias de que a pessoajuridica
tenha sido constituida para a pratica de fraude fiscal estruturada, inclusive
em proveito de terceiras empresas; b) evidéncias de que a pessoa juridica
esteja constituida por interpostas pessoas que nao sejam os verdadeiros
sdcios ou acionistas, ou o titular, no caso de firma individual; c) producdo,
comercializacdo ou estocagem de mercadoria roubada, furtada, falsificada,
adulterada ou em desconformidade com os padrdes estabelecidos pelo agente
regulador e/ou 6rgdo fiscalizador competente; e d) utilizagdo como insumo,
comercializagdo ou estocagem de mercadoria objeto de contrabando ou
descaminho.

O art. 4° (inexatidao material — deveria ser art. 3°) mantém os
critérios especiais de tributagdo instituidos pela Unido anteriormente a
vigéncia da lei complementar que resultar do projeto.

O art. 5° (inexatidao material — deveria ser art. 4°) € a clausula
de vigéncia. Dispde que a lei complementar resultante entrard em vigor na
data de sua publicacao.

Na bem-elaborada justificacdo, o autor assevera que o art. 146-
A foi introduzido na Constituicdo Federal (CF) por meio da Emenda
Constitucional (EC) n° 42, de 19 de dezembro de 2003, como forma de

SF/18445.47464-95
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permitir que as Administracdes Tributarias dos entes federados controlem os
procedimentos de carater tributario adotados pelos contribuintes que possam
repercutir nos pregos de produtos e servigcos, desequilibrando o mercado.

Exemplifica como praticas prejudiciais ao mercado a
adulteragdo de produtos, a utilizagdo abusiva de medidas judiciais para
afastar a tributagdo, a sonegacao e o ndo pagamento sistematico de tributos.
Nao raro associadas a crimes como contrabando e falsificagdo, estima que,
apenas nos setores de cigarros e combustiveis, essas praticas levem a
sonegacdo de cerca de R$ 8 bilhdes anualmente. Observa que sdo setores
cujos produtos se sujeitam a cargas tributarias elevadas (cigarro: 80%;
gasolina: 53%), nos quais o valor dos tributos supera a margem de lucro do
produto, impossibilitando a competicao entre pagadores e sonegadores.

Invoca o principio da neutralidade tributiria concorrencial,
segundo o qual ndo pode a lei prever, para situacdes similares, cargas
impositivas diferentes, nem pode a Administragdo Publica deixar de coibir
praticas de natureza tributdria que levem, no plano dos fatos, a distor¢des
concorrenciais. Pondera que os meios tradicionais de controle fiscal, tais
como execu¢des e cautelares fiscais, tém se mostrado insuficientes para
combater estruturas empresariais organizadas para sonegar tributos, e que a
adocdo de medidas heterodoxas tem sido questionada judicialmente, com
amparo nas Stmulas 70, 323 e 547 do Supremo Tribunal Federal (STF).
Editadas na década de 60 do século passado, essas sumulas impedem a
utilizagdo das chamadas ‘“sang¢des politicas”, isto é, meios coercitivos
indiretos para a cobranga de tributos, mediante restricoes ao livre
desenvolvimento da atividade econdmica da empresa.

Assevera que esse quadro foi a génese do art. 146-A da CF,
concebido para permitir a instituigdo de critérios especiais de tributagao que
impegam a utilizagdo de tributo como mstrumento de desequilibrio
concorrencial. Relata que, apos o advento do art. 146-A, a jurisprudéncia do
STF evoluiu para admitir restrigdes a livre iniciativa, quando necessarias e
proporcionais para proteger a concorréncia, como € o caso do acordao
prolatado no Recurso Extraordinario (RE) 550.769/RJ, do qual transcreve
excertos.

Sublinha que as medidas tomadas para proteger a livre
concorréncia devem ser proporcionais e adotadas tdo logo surjam as praticas
ilicitas. Entre as medidas, cita: suspensdo ou cancelamento da inscrigdo
fiscal; perda do registro para funcionamento; interdicao do estabelecimento;
aplicacdo de regimes especiais de fiscalizacdo e de arrecadacao.
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Ressalta que a aprovagao do projeto ensejard que ndo somente
a Unido, como também os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
editem, no ambito dos respectivos territorios, medidas eficazes dotadas de
solida fundamentagdo constitucional que lhes reforcem a capacidade de
fiscalizagdo e arrecadacao tributaria, de forma a combater efetivamente as
estruturas empresariais que tém na inadimpléncia sistematica e consciente a
sua principal vantagem concorrencial.

Na CAE foi apresentada uma emenda de autoria do Senador
Armando Monteiro, que propdea inclusdo de novo art. 2°, com o intuito de
deixar claro que os procedimentos previstos no PLS se aplicam somente aos
setores ali listados, a saber: cigarros, bebidas frias e combustiveis, de forma

a evitar que esses procedimentos alcancem setores que nao tém a mesma
realidade.

O projeto sera posteriormente apreciado pelo Plenario do
Senado.

II - ANALISE

Nos termos do art. 99, inciso 1V, do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF), cabe a CAE opinar sobre proposi¢cdes pertinentes a
tributos e normas gerais sobre direito tributario, como ¢ o caso.

O PLS n° 284, de 2017 — Complementar, coaduna-se com os
parametros constitucionais aplicaveis, quer no tocante a legitimidade da
niciativa parlamentar no processo legislativo (art. 61, caput, da CF), quer
quanto a competéncia da Unido e do Congresso Nacional para legislar sobre
direito tributario, direito econdmico e normas gerais de direito tributario
(arts. 24, I; 48, I; 146, 146-A e 173, § 4°; todos da CF).

O projeto estd articulado em boa técnica legislativa, embora
eivado de duas inexatidoes materiais devidas a lapso manifesto, que serdo
corrigidas ao final, a saber: omissdo do art. 3° e duplicidade de inciso IV no
caput do art. 2°.

O projeto ndo cria ou altera despesa obrigatdria nem da causa a
rentincia de receita. E adequado do ponto de visto or¢camentério e financeiro.

No mérito, como ja assinalado, o art. 146-A passoua integrar o
texto permanente da Constituigdo Federal em razdo da promulgag¢ao da EC
n°® 42, de 2003.
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Foram esparsas as mengdes ao art. 146-A nos documentos que
instruiram a tramitacdo da Propostade Emenda a Constituicao (PEC) n°® 41,
de 2003, que deuorigem a EC n° 42. Nao ¢ possivel estabelecer, com clareza,
qual a intengdo do legislador com essa inovacdo constitucional. A falta
dessas importantes balizas hermenéuticas terminou por permitir o0
surgimento das mais variadas interpretacdes do texto do art. 146-A.

Com efeito, José Luis Ribeiro Brazuna, em sua obra “Defesa da
concorréncia e tributagdo a luz do artigo 146-A da Constituicdo” (Quartier
Latin, 2009, p. 241-242), arrola quatro possiveis leituras do art. 146-A. A
Senadora Ana Amélia esposou a terceira leitura, a saber: o Congresso
Nacional podera, mediante lei complementar, estabelecer pardmetros para
Estados, Distrito Federal e Municipios fixarem por leis proprias as normas
de indu¢do tributiria para prevenir desequilibrios da concorréncia,
podendo a Unido fixar as suas por lei ordinaria e independentemente da
edi¢do de uma lei complementar.

A autora do projeto direcionou o escopo do dispositivo
constitucional aos desequilibrios concorrenciais provocados pelo
contribuinte (“sujeito passivo”, referido nos arts. 1°,1e VII, e 2°, Il e § un.),
deixando de fora os causados pelo Fisco ou pela norma tributaria. Também
fez incidir os critérios especiais de tributagdo sobre os chamados tributos
indiretos, em que o 6nus do gravame ¢ suportado pelo adquirente do produto
ou servico, afastando os tributos incidentes sobre a renda, o lucro, a
movimentacao financeira ou o patrimonio (art. 2°, segundo inciso IV). Como
se sabe, os principais tributos indiretos sdao: a) Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), de
competéncia estadual; b) Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS), de competéncia municipal; c¢) Imposto sobre Produtos
Industrializados, d) Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins); e e) Contribuicdo para o PIS/Pasep, os trés ultimos de competéncia
da Unido.

Essas escolhas feitas pela autora tém a nossachancela. De fato,
o art. 146-A da CF ndo se vocaciona ao controle de atos dos Poderes
Legislativo ou Executivo. Pela singela razdo de que a instituicdo de tributos
¢ matéria sujeita a edigdo de lei (ordindria) no ambito da competéncia
legislativa de cadaente politico (art. 150, I, da CF), sem prejuizo das normas
regulamentares destinadas a sua fiel execucao.

Assim, se houver desequilibrio concorrencial motivado pela
legislacdo, esta devera ser alterada pelo 6rgao competente, ou submetida ao
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controle do Poder Judiciario. Uma lei complementar ndo pode corrigir
eventuais inconsisténcias da lei de incidéncia tributiria e respectivos atos
executorios, sob penade invasdao de competéncia privativa do respectivo ente
tributante.

De outro lado, ndo compete & lei complementar prevista no art.
146-A da CF fixar normas de indugdo tributaria coma finalidade extrafiscal
de estimular o contribuinte a adotar comportamento desejado pelo Poder
Publico. Seria o caso, por exemplo, da concessao de incentivo para quem
realizar investimento em determinada regido (por exemplo, na Zona Franca
de Manaus).

Portanto, a premissa utilizada na elaboracdo do PLS n°® 284, de
2017 — Complementar, no sentido de que o seu objeto deva ser a criagao de
mstrumentos que permitam neutralizar praticas tributarias engendradas pelos
contribuintes, das quais possam resultar desequilibrios concorrenciais,
parece ser a unica compativel com a letra e o espirito do art. 146-A da CF.

Em relagdo aos sete critérios especiais de tributagdo
relacionados no caputdo art. 1°, identificamos trés de natureza material, que
sdo aqueles a interferir comos elementos estruturais da obrigagao tributaria,
a saber: a) antecipagdo ou postergacao do fato gerador (independentemente
de substituicdo tributaria); b) concentragao da incidéncia do tributo em
determinada fase do ciclo econdmico (monofasia também para o [PIe o ISS);
e ¢) adocao de aliquota especifica sobre preco do produto constante em pauta
de valor minimo.

Os outros quatro critérios especiais de tributagdo t€m natureza
formal, isto ¢, criam deveres instrumentais adicionais para acompanhamento
especifico de determinados contribuintes. Destes, trés sdo de aplicagao
individual ao sujeito passivo na forma de regime diferenciado, a saber: a)
manutengdo de fiscalizagdo ininterrupta no estabelecimento; b) controle
especial do recolhimento do tributo, de informagdes e de documentos; e c)
regime de estimativa.

Ao longo da tramitagdo do projeto, entidades representativas de
categorias econdmicas revelaram fundadas preocupacdes com relagdo a
possivel aplicagdo indiscriminada dos critérios previstos em lei
complementar, com o objetivo de elevar a carga tributdria, ou mesmo de
ampliar os mecanismos de execucgao de que ja dispdem as Fazenda Publicas.
Isso poderia aumentar o contencioso tributario e gerar inseguranga para os
agentes econdmicos.
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Assim, ¢ proposto novo artigo 2° que identifica os setores
econdmicos passiveis de serem alcangados pela lei complementar. Além dos
setores de combustiveis, bebidas e fumo, cuja propria estrutura de mercado
¢ nivel historico de tributagdo propiciam desequilibrios concorrenciais
tributarios, o dispositivo estabelece os critérios e condigdes para o controle
de agentes econOmicos que negociem outros produtos, conferindo aos
interessados o direito a defesa prévia, insito ao devido processo legal.

Ja os artigos 3° e 4° trazem ajustes destinados a esclarecer que
os regimes previstos nos incisos I, II e VII do art. 1° devem ser aplicados
individualmente (os demais, sdo aplicaveis de forma coletiva) e a eliminar a
possibilidade de aplicagao dos critérios previstos na lei complementar como
meio de compelir devedores, sejam eles eventuais ou reiterados, a pagar
tributos, quando disso ndo resultar efeitos danosos para a concorréncia.

A distingdo ¢ importante, pois tem sido verificado,
especialmente no plano estadual, a criagdo de legislagdes que tentam aplicar
regimes diferenciados de arrecadagdo e cobranga de tributos a devedores
comuns, unicamente por conta do volume de débitos, ou pela frequéncia do
imadimplemento tributario, sob a justificativa de combater os chamados
“devedores contumazes”, que, todavia, com aqueles ndo se confunde,
traduzindo, na realidade, uma classe peculiar de devedor que se organiza
com a finalidade ilicita de ndo pagar tributos.

Desse modo, as alteragdes ora propostas contemplam as 3
espécies de devedores e determinam consequéncias juridicas distintas para
suas acdes, a saber:

a) Devedor eventual: ¢ o que simplesmente ndo paga
tributos em carater episddico, ndo rotineiro. Por vezes, assim age por possuir
razdes juridicas ou econdmicas relevantes, como a ilegitimidade do tributo
ou dificuldades financeiras momentaneas. A atuacdo da Administragdo
Tributaria em relagdo a ele deve se dar em observancia dos procedimentos
regulares (inscricdo em divida ativa, execugao fiscal, arrolamento de bens,
medida cautelar fiscal, protesto de CDA, etc), ndo se lhe aplicando, por
exemplo, regimes especiais de fiscalizacdo. As garantias das Stmulas 70,
323 e 547 lhes sdo plenamente asseguradas. Em outras palavras, a cobranga
do devedor eventual deve se dar em obediéncia ao devido processo legal e
sem qualquer restri¢do a livre iniciativa,
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b)  Devedor reiterado ¢ aquele que frequentemente deixa de
pagar tributos por circunstancias do negodcio ou planejamento financeiro.
Caracteriza-se por priorizar a satisfacdo de obrigacdes com empregados,
bancos e fornecedores, por exemplo, do que com o Fisco. Ou, ainda, por
utilizar o tributo como forma de financiamento, em detrimento de
empréstimos bancarios, ficando no aguardo de programas de parcelamento
que lhe permitam regularizar sua situagao fiscal. Apesar de sua conduta ter
aptiddo para afetar o mercado, o devedor reiterado ndo pressupde
necessariamente organizagdo com esse objetivo. Por isso, em regra, as
Stimulas do STF também lhes sdo aplicaveis, a ndo ser que, pela repeticao
de sua conduta, seja prejudicada a livre concorréncia. Neste caso, pode
sujeitar-se a regimes especiais de pagamento, fiscalizagcdo e outros, desde
que a medida imposta pelo Fisco seja proporcional, isto ¢, adequada,
necessaria € ndo excessiva para fazer cessar o dano ao mercado;

c)  Devedor contumaz: atua no campo do ilicito. Trata-se de
criminoso, € ndo de empresario, que se organiza para nao pagar tributos e,
com isso, obter vantagem concorrencial, dentre outras. Para tanto, viola
sistematicamente o ordenamento juridico, praticando intimeros ilicitos,
comumente mediante a utilizagdo de laranjas, registro de enderegos e sdcios
falsos, possuindo, invariavelmente, patrimonio insuficiente para satisfazer
obrigag¢des tributérias, trabalhistas, etc.

Em resumo, os dois primeiros tipos de devedor (eventual e
reiterado) atuam licitamente no mercado e devem se submeter ao
procedimento normal de cobranga de dividas (inscricdo em divida ativa,
execugdo fiscal, arrolamento de bens, medida cautelar fiscal, protesto de
CDA, etc.), ndo podendo, em principio, sofrer qualquer restri¢ao a liberdade
de iniciativa tendente a forgéa-los a cumprir as suas obrigagdes. E possivel
contudo, que a falta reiterada de recolhimento de tributos seja acompanhada
por pregos inferiores aos de mercado, causando prejuizo a concorréncia.
Nessa hipotese, o devedor reiterado poderd ser submetido a regimes
especiais de fiscalizagdo e cobranca de tributos, na estrita medida do
necessario para a normalizagdo do mercado, na forma do projeto.

Absolutamente distinta ¢ a situagao do terceiro tipo de devedor,
o contumaz. Este deve ser impedido de atuar. O direito a ele ndo socorre,
salvo as garantias processuais previstas constitucionalmente relacionadas
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ao devido processo legal, a ampla defesa e ao contraditorio. Uma vez
apurada a contumécia da conduta, esta deverd ser reprimida, de forma
rigorosa e exemplar, mediante sangdes juridicas que impe¢am a continuidade
das atividades do agente (interdicdo do estabelecimento, cassacdo de
mscricdo no cadastro de contribuintes), de sorte a preservar o Erario e o
mercado, que tem na livre concorréncia um de seus principios fundamentais,
como elo indissocidvel da livre iniciativa. Até porque o que a Constituicdo
assegura ¢ a liberdade de iniciativa para o desenvolvimento de atividade
licita, jamais a pratica de atividades ilicitas.

Com base nessas premissas, o inciso III do art. 3° do projeto
deixa claro que aos devedores eventuais e reiterados ndo se aplicam os
critérios especiais de tributacdo nele previstos, quando ndo haja reflexos para
0 mercado; ao passo que o art. 4° permite a suspensao da inscricdo cadastral
do devedor reiterado cuja conduta prejudique a concorréncia (inciso I, “d”)
e a cassacdo da inscricdo do devedor contumaz, caracterizado justamente
quando identificada a pratica de atividades ilicitas, desde que, em ambos os
casos, seja respeitado o devido processo legal (inciso II).

I - vOTO

Ante o exposto, voto pela aprovacdo do Projeto de Lei do
Senado n°® 284, de 2017 — Complementar ¢ da Emenda n° 1, na forma da
seguinte emenda substitutiva:

EMENDA N° — CAE (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE LEI DO SENADO N° 284, DE 2017 —
COMPLEMENTAR

Regula o art. 146-A da Constituigcao
Federal.

Art. 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao estabelecer, por lei especifica, os seguintes critérios
especiais para o adequado cumprimento de obrigacdes tributdrias principal
ou acessoéria, com o objetivo de coibir praticas que possam interferir com o
regular funcionamento do mercado:
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I — manutencdo de fiscalizagdo iinterrupta no
estabelecimento de sujeito passivo;

I — controle especial do recolhimento do tributo, de
informagdes econdmicas, patrimoniais e financeiras, bem como da
impressao e emissdo de documentos comerciais e fiscais;

III — instalagdo compulsoria de equipamentos de controle de
producdo, comercializacdo e estoque;

IV — antecipagdo ou postergagdo do fato gerador;

V — concentragdo da incidéncia do tributo em determinada
fase do ciclo economico;

VI — adogao de aliquota especifica, por unidade de medida,
ou ad valorem, incidindo sobre o valor da operacdo ou sobre o preco que o
produto ou seu similar alcangaria em uma venda em condigdes de livre
concorréncia;

VII — adocgao de regime de estimativa, assegurado ao sujeito
passivo o direito de impugna-la e instaurar processo contraditorio.

§1° O mercado podera ser considerado em sua extensdo
nacional, regional ou local, a depender do alcance territorial do tributo em
relagdo ao qual seja adotado o critério especial de tributagdo, observado o
disposto no inciso VI do art. 3°.

§ 2.° As aliquotas previstas no inciso VI adotardo como
parametro um ou mais dos seguintes critérios:

I - levantamento de precos coletados por entidades
desvinculada do Fisco, podendo ser entidade privada ou entidade publica
ligada a instituto de pesquisa, ouentidade de classe, devendo o levantamento
evidenciar os critérios para determinar o pre¢o médio considerado.

IT - estudos realizados pelo Fisco, a partir dos precos
praticados pelas empresas do setor no mercado considerado, além do valor
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dos insumos e outros dados obtidos a partir da escrituragdao eletronica,
devendo os critérios e os dados serem divulgados previamente, preservado o
sigilo fiscal quanto aos contribuintes dos quais as informagdes foram
extraidas.

§ 3.°Na hipotese do inciso VII, ao fim do periodo de apuragdo
do imposto sera feito o ajuste com base na escrituragdo regular do
contribuinte, que:

[ - pagara a diferenca apurada, se positiva;

II - compensard com o pagamento devido no periodo de
apuragdo seguinte.

§ 4.°. O crédito acumulado por trés ou mais meses podera ser
utilizado para abater o montante devido por estimativa, sem prejuizo do
poder-dever do Fisco de verificar a veracidade e acuidade das apuragdes no
prazo decadencial de langamento.

Art. 2° Enquadram-se no campo de aplicacdo desta lei
complementar os produtores, importadores e comerciantes de:

I - combustiveis e biocombustiveis;

IT - cervejas e produtos classificados nos cddigos 20.09;
21.06.90.10 Ex 02; 22.01 e 22.02 da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados — TIPI, aprovada pelo Decreto n° 8.950, de 29 de
dezembro de 2016;

III - cigarros que contenham tabaco;

IV - outros tipos de produtos, mediante requerimento de
entidade representativa do setor ou de 6rgao com competéncia para defesa
da concorréncia, desde que atendidas as seguintes condigdes cumulativas:

a) a carga tributaria seja, no minimo, equivalente ao
percentual de lucro adotado para o setor na apuracdo do imposto de renda
por lucro presumido.
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b) haja indicios de desequilibrio concorrencial causados pela
mnadimpléncia tributaria.

Paragrafo unico. Os procedimentos para aplicagdo do inciso
IV serdo estabelecidos em lei do ente interessado, que devera observar, no
minimo, as seguintes condicionantes:

I - publicidade dos atos de instauracdo e conclusdo do
procedimento;

I - concessdo de prazo, ndo inferior a trinta dias, para
manifestacdo de qualquer interessado;

III - fundamentacao das decisdes, com indicagao precisa dos
elementos de fato ou indicidrios que justificam a medida;

IV - reavaliagdo das medidas adotadas, mediante pedido
fundamentado de interessado que comprove a cessacao dos motivos que as
tenham justificado.

Art. 3° Os critérios especiais previstos nesta lei
complementar:

I - poderao seradotados isolada ou conjuntamente, em fungao
danatureza e gravidade dos atos que tenham ensejado a respectiva aplicacao;

II — deverdo ser motivados, mediante demonstracdo dos
efeitos sobre o mercado dos atos que se pretenda coibir, bem como da
necessidade, adequagao e suficiéncia das medidas adotadas para evita-los ou
suprimi-los;

III — nd3o substituem os meios regulares de tributacdo e
cobrangade tributos, ainda que em face de devedores cujos débitos decorram
de inadimpléncia eventual ou reiterada de obrigacdes fiscais, quando os
procedimentos adotados pelos sujeitos passivos nao impliquem desequilibrio
concorrencial;
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IV — ndo excluem regimes gerais ou especiais de tributagao
com eles nao conflitantes;

V — ndo se aplicam a tributos incidentes sobre a renda, o
lucro, a movimentagdo financeira ou o patrimonio, ressalvada a competéncia
suplementar da Unido para dispor sobre a matéria, em relagao aos tributos
de sua competéncia;

VI — poderdo ser objeto de acordo especifico para aplicagao
conjunta em operagdes que envolvam interesse de mais de uma unidade
federada;

VII — serdo aplicados individualmente, quando fundados nos
incisos I, Il e VII do art. 1°, observadas as seguintes regras adicionais:

a) intimagdo prévia do sujeito passivo para exercicio do
direito de defesa, em prazo ndo inferior a trinta dias, e assegurada a
interposi¢cao de recurso, sem efeito suspensivo, que devera ser apreciado em
até noventa dias, sob penade imediato cancelamento do regime diferenciado;

b) aplicacdo pela autoridade administrativa, por até doze
meses, admitida prorrogagao por decisao fundamentada.

Art. 4°Na vigéncia deregime diferenciado aplicado na forma
do inciso VII do art. 3° e respeitado o devido processo legal nele previsto, a
autoridade administrativa podera determinar a alteragdo da situagdo do
sujeito passivo no cadastro de contribuintes do respectivo ente federado, para
as seguintes modalidades:

I — suspensa, se caracterizadas e enquanto perdurarem
quaisquer das seguintes situagdes:

a) negativa injustificada de exibicdo de livros e documentos
em papel ou eletronicos de manutencdo obrigatoria ou de prestacdo de
informagdes relacionadas a apuragao do tributo, quando intimado;

b) negativa injustificada de acesso ao estabelecimento, ao
domicilio fiscal ou a qualquer outro local onde se desenvolvam as suas
atividades;
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c) realizagdo de operagdes sujeitas a incidéncia tributaria,
sem autorizagdao do agente regulador e/ou 6rgao fiscalizador competente;

d) persisténcia na conduta que motivou a aplicacdo do regime
diferenciado, em pelo menos 3 (trés) dos 6 (seis) ultimos periodos de
apuragao;

Il — cancelada, quando se tratar de devedor contumaz,
caracterizado na hipotese de inadimpléncia substancial, reiterada e
injustificada de tributo, cumulada com qualquer uma das seguintes situacdes:

a) evidéncias de que a pessoa juridica tenha sido constituida
para a pratica de fraude fiscal estruturada, inclusive em proveito de terceiras
empresas;

b) evidéncias de que a pessoa juridica esteja constituida por
interpostas pessoas que ndo sejam os verdadeiros sdcios ou acionistas, ou o
titular, no caso de firma individual;

c) evidéncias de que a pessoa juridica participe de
organizacdo constituida com o propdsito de nao recolher tributos ou de burlar
os mecanismos de cobranga de débitos fiscais;

d) produgdo, comercializagdo ou estocagem de mercadoria
roubada, furtada, falsificada, adulterada ou em desconformidade com os
padrdes estabelecidos pelo agente regulador e/ou o6rgdo fiscalizador
competente;

e) utilizacdo como insumo, comercializagdo ou estocagem de
mercadoria objeto de contrabando ou descaminho.

Art. 5° Ficam mantidos os critérios especiais de tributacao
instituidos pela Unido anteriormente a vigéncia desta Lei Complementar,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, observado o
disposto no art. 3°, no que couber.

Art. 6° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua
publicagao.
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Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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DECISAO DA COMISSAO
(PLS 284/2017)

A COMISSAO APROVA O RELATORIO, QUE PASSA A CONSTITUIR O
PARECER DA CAE, FAVORAVEL AO PROJETO, NOS TERMOS DA
EMENDA N2 2 — CAE (SUBSTITUTIVO).

07 de Novembro de 2018

Senador TASSO JEREISSATI

Presidente da Comissao de Assuntos Econdmicos
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PROJETO DE LEI DO SENADO N° », DE 2017 —
COMPLEMENTAR

Regula o art. 146-A da Constitui¢do Federal.

Art. 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo estabelecer, por lei especifica, os seguintes critérios especiais para o
adequado cumprimento de obrigacdes tributarias principal ou acesséria, com o
objetivo de coibir praticas que possam interferir com o regular funcionamento
do mercado:

I — manutencao de fiscalizacdo ininterrupta no estabelecimento de
sujeito passivo;

IT — controle especial do recolhimento do tributo, de informacdes
econdmicas, patrimoniais e financeiras, bem como da impressao e emissao de
documentos comerciais e fiscais;

IIT — instalacdo compulsoria de equipamentos de controle de
producdo, comercializacdo e estoque;

IV — antecipacdo ou postergacao do fato gerador;

V — concentragao da incidéncia do tributo em determinada fase do
ciclo economico;

VI — adogao de aliquota especifica, por unidade de medida, ou ad
valorem, incidindo sobre o valor da operacdo ou sobre o preco que o produto
ou seu similar alcangaria em uma venda em condig¢des de livre concorréncia;

VII —adocdo de regime de estimativa, assegurado ao sujeito
passivo o direito de impugna-la e instaurar processo contraditorio;
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§1° Enquadram-se no campo de aplicacdo desta lei complementar,
especialmente os setores da atividade econdmica em que:

a) o tributo seja componente relevante na composicao de precos
de produtos ou servigos;

b) a estrutura da cadeia de producdo ou comercializacdao
prejudique a eficiéncia do controle das diferentes formas de evasao fiscal.

§2° As aliquotas previstas no inciso VI adotardao como parametro
precos obtidos por levantamento, ou através de informacdes e outros elementos
fornecidos por entidades representativas dos respectivos setores, adotando-se a
média ponderada dos precos coletados, devendo os critérios para sua fixacao e
revisdo ser previstos em lei do respectivo ente tributante;

§3° Na hipotese do inciso VII, ao fim do periodo, sera feito o ajuste
com base na escrituracdo regular do contribuinte, que pagara a diferenca
apurada, se positiva; caso contrario, a diferenca serda compensada com o
pagamento referente ao periodo ou periodos imediatamente seguintes.

Art. 2° Os critérios especiais previstos nesta lei complementar:

I - poderdo ser adotados isolada ou conjuntamente, em fun¢ao da
natureza, gravidade dos atos que tenham ensejado a aplicacdao do regime
especial de fiscalizacdo;

I — deverdo ser motivados, mediante demonstracdo dos efeitos
sobre o mercado dos atos que se pretenda coibir, bem como da necessidade,
adequacao e suficiéncia das medidas adotadas para evita-los ou suprimi-los.

IIT — deverdo observar as seguintes regras, nas hipéteses dos
incisos I, IT e VII do art. 1°:

a) intimacdo prévia do sujeito passivo para exercicio do direito de
defesa, em prazo nao inferior a quinze dias, e assegurada a interposicao de
recurso, sem efeito suspensivo, que devera ser apreciado em até noventa dias,
sob pena de imediato cancelamento do regime diferenciado;
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b) aplicagcdo individual pela autoridade administrativa, por até
doze meses, admitida prorrogacao por decisao fundamentada;

IV — ndo excluem regimes gerais ou especiais de tributacdo com
eles ndo conflitantes;

IV — ndo se aplicam a tributos incidentes sobre a renda, o lucro, a
movimentacdo financeira ou o patrim6nio, ressalvada a competéncia
suplementar da Unido para dispor sobre a matéria, em relacdao aos tributos de
sua competéncia;

V — poderdo ser objeto de acordo especifico para aplicagdo
conjunta em operacdes que envolvam interesse de mais de uma unidade
federada.

Paragrafo tinico. Na vigéncia de regime diferenciado aplicado na
forma do inciso IIT deste artigo e respeitado o devido processo legal nele
previsto, a autoridade administrativa podera determinar a alteragdo da situagao
do sujeito passivo no cadastro de contribuintes do respectivo ente federado,
para as seguintes modalidades:

I — suspensa, enquanto ndo comprovada a cessdao das causas de
suspensao, nas hipéteses de:

a) negativa injustificada de exibicdo de livros e documentos em
papel ou eletrénicos de manutencdo obrigatoria ou de prestacao de informagoes
relacionadas a apuracao do tributo, quando intimado;

b) negativa injustificada de acesso ao estabelecimento, ao
domicilio fiscal ou a qualquer outro local onde se desenvolvam as suas
atividades;

c) realizacdo de operacOes sujeitas a incidéncia tributaria, sem
autorizacdo do agente regulador e/ou 6rgdo fiscalizador competente;

d) persisténcia na conduta que motivou a aplicacao do regime
diferenciado, em pelo menos 3 (trés) meses dos 6 (seis) ultimos periodos de
apuragao.
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II — cancelada, em sendo constatadas:

a) evidéencias de que a pessoa juridica tenha sido constituida para
a pratica de fraude fiscal estruturada, inclusive em proveito de terceiras
empresas;

b) evidéncias de que a pessoa juridica esteja constituida por
interpostas pessoas que ndo sejam os verdadeiros sécios ou acionistas, ou 0
titular, no caso de firma individual;

c) producdo, comercializagdo ou estocagem de mercadoria
roubada, furtada, falsificada, adulterada ou em desconformidade com os
padroes estabelecidos pelo agente regulador e/ou oOrgdo fiscalizador
competente;

d) utilizacdo como insumo, comercializacdo ou estocagem de
mercadoria objeto de contrabando ou descaminho.

Art. 4° Ficam mantidos os critérios especiais de tributacdao
instituidos pela Unido anteriormente a vigéncia desta Lei Complementar, com
o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, observado o disposto no
art. 2°, no que couber.

Art. 5°. Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua
publicacao.
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JUSTIFICACAO

O art. 146-A foi incluido no texto constitucional por meio da
Emenda Constitucional n. 42, de 19/12/2003, como forma de permitir o
controle, pelas Administracdes Tributarias Federal, Estadual e Municipal, dos
procedimentos de carater tributario adotados pelos contribuintes que possam
repercutir nos precos de produtos e servicos, desequilibrando o mercado.

De fato, ha muito se observam praticas prejudiciais ao mercado
como, por exemplo, adulteracdo de produtos, utilizacao abusiva de medidas
judiciais para afastar a tributacdo, sonegacao e o ndao pagamento sistematico de
tributos. O tema é relevante, tendo em vista que afeta intimeros setores da
economia. Exemplifique-se com o de combustiveis. A utilizacdo de liminares,
por empresas detidas por “laranjas”, além de outros expedientes, provocou o
ingresso no mercado de inumeros “players” que se valeram de medidas
aparentemente legais, mas cujo objetivo era ilicito: concorrer deslealmente no
mercado. Mais recentemente, empresas tém se valido do ndo pagamento
sistematico de tributos para fraudar a concorréncia.

Como resultado das inimeras praticas tendentes a evitar o
pagamento de tributos devidos, que ndo raramente estao associadas a crimes
como contrabando e falsificacdo, estima-se que, apenas nos setores de cigarros
e combustiveis, sujeitos a cargas tributarias elevadas em comparacdo com
outros produtos!, cerca de R$ 8 bilhdes sejam sonegados anualmente?. Com
isso, perdem ndo apenas o Estado e a sociedade, mas também as empresas
concorrentes que atuam regularmente e ficam em posicdo de

1A carga tributdria do cigarro gira em torno de 80%; a da gasolina em torno de 53%
(http://www.fiepr.org.br/sombradoimposto/veja-o-quanto-voce-paga-de-imposto-1-14466-115735.shtml).

2 Fontes: ETCO — Instituto de Etica Concorrencial (http://www.etco.org.br/destaque/crime-sem-fronteiras-em-
reportagem-especial-revista-istoe-detalha-como-opera-o-contrabando-no-brasil/) e SINDICOM - Sindicato
dos Distribuidores de Combustiveis (http://combustivellegal.com.br/denuncie/faq/).
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desvantagem competitiva frente aquelas que ndao pagam os tributos devidos.
Ha, efetivamente, casos em que o valor dos tributos supera a margem de lucro
do produto, impossibilitando a competicao entre pagadores e sonegadores.

Em matéria fiscal, a par de outros, deve ser considerado o principio
da neutralidade tributaria concorrencial, segundo o qual ndo pode a lei prever,
para situacOes similares, cargas impositivas diferentes. Também ndo pode a
Administracdao Publica deixar de coibir praticas de natureza tributaria que
levem, no plano dos fatos, a distor¢des concorrenciais.

Ocorre que os meios tradicionais de controle fiscal tém se
mostrado insuficientes para combater estruturas empresariais organizadas para
sonegar tributos. E a adocdo de medidas heterodoxas destinadas a forcar o
pagamento de tributos tem sido questionada judicialmente, com amparo em
antigas Sumulas do Supremo Tribunal Federal: que impedem a utilizacao das
chamadas “sancdes politicas”, isto é, meios coercitivos indiretos para a
cobranca de tributos, mediante restri¢cdes ao livre desenvolvimento de atividade
economica.

Diante disso, o art. 146-A da Constituicao Federal foi concebido
para permitir a instituicdo de regimes especiais de tributacdo que impecam a
utilizacdo de tributo como instrumento de desequilibrio concorrencial.

Apos a inclusao de tal dispositivo na Constituicdo e também em
razdo dele, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal evoluiu para admitir
restricoes a livre iniciativa, quando necessarias e adequadas (proporcionais)
para proteger outros interesses legitimos como os dos que sao atingidos em seu
direito de concorrer em igualdade de condigOes.

3 Stimula 70. “E inadmissivel a interdi¢do de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de tributo.”
Stimula 323. “E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.”

Stmula 547. “Ndo é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache
mercadorias nas alfdndegas e exerca suas atividades profissionais.”
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Com efeito, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao apreciar
norma que impoe a regularidade fiscal como condi¢ao a manutencao do registro
especial para a fabricacdo de cigarros, inclusive a luz do art. 146-A da
Constituicao Federal, assentou que: “Ndo hd que se falar em sangdo politica se
as restrigoes a pratica de atividade econémica objetivam combater estruturas
empresariais que tém na inadimpléncia tributdria sistemdtica e consciente sua
maior vantagem concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a
restri¢do ao exercicio da atividade econémica deve ser desproporcional e ndo-
razodvel.” (RE 550.769/RJ, voto do Relator Ministro Joaquim Barbosa). A
proposito pontuou o Ministro Ricardo Lewandowski que “...estamos diante de
um caso absolutamente excepcional, estamos diante de uma
macrodelinquéncia tributdria reiterada.”

Ou seja, uma vez demonstrado que o mercado esta sendo afetado
gravemente, pode o Estado instituir sistemas especiais de fiscalizacdo e
arrecadacdo com o objetivo de coibir praticas abusivas de empresas que se
formam com a tnica finalidade de ndo pagar tributos, no todo ou em parte, e
com isso, obter vantagem concorrencial. Se assim ocorrer nao se estara em face
de excecdo ao disposto nas sumulas comentadas e sim diante de sua
inaplicabilidade ao caso, pois de sancao fiscal ndo se tratara.

As medidas tomadas para proteger a livre concorréncia, entretanto,
devem ser proporcionais. Justificam-se quando ndao houver meio menos
gravoso de evitar as praticas mencionadas e desde que as medidas adotadas
para coibi-las sejam as necessarias ao alcance dessa finalidade. Nao podem, a
esse pretexto, alcancar objetivos meramente arrecadatérios. Nesse contexto, é
fundamental que a lei complementar de que trata o art. 146-A da Constituigao
Federal seja estruturada de modo a combater os desequilibrios concorrenciais
tributarios, sem aumentar tributos.
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Ressalte-se que a pratica tem demonstrado que o instrumental de
que dispde atualmente o Poder Publico para coibir praticas anticoncorrenciais
ndo tem sido eficaz. Assim, no ambito judicial, as execucdes fiscais sao
propostas quando ndo ha patrimonio a responder pelo débito. Demais medidas,
como cautelares fiscais e outras também ndo tem surtido os efeitos desejados.

O que realmente pode impedir a proliferacdo dessas praticas
ilicitas sdo as medidas administrativas tomadas tdo logo elas surjam, de sorte
a possibilitar a suspensdo ou cancelamento da respectiva inscrigdo fiscal; a
perda do registro para funcionamento, quando for o caso; a interdicdo do
estabelecimento; a aplicagdo dos regimes especiais de fiscalizacao e
arrecadacado; e outros que se mostrem necessarios.

Entretanto, até que a lei complementar referida venha a tratar do
assunto, apenas a Unido tem competéncia para fazé-lo, conforme ressalvado na
parte final do art. 146-A da Constituicdo. Isso se explica pela necessidade de
uniformizar a legislacdo. Na auséncia de lei complementar, cada um dos 27
Estados (incluindo o Distrito Federal) e dos de 5570 Municipios poderia
legislar de forma conflitante sobre o assunto no respectivo territorio.

Esse quadro de anomia é preocupante, pois impostos com o ICMS
e 0 ISS sao incluidos diretamente no preco de mercadorias e servigos, de modo
que a sua eventual reducdo por parte de um competidor pode ter efeitos
concorrenciais perversos e desorganizar o mercado.

Nesse contexto, o projeto que ora se apresenta busca definir os
critérios especiais pagamento de tributos e prestacdo de informacdes cabiveis
para prevenir desequilibrios concorrenciais, bem como estabelecer limites e
condicdes para a sua utilizacdo, de forma a impedir o uso indiscriminado pelas
autoridades fiscais, com fins meramente arrecadatorios.
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Dessa maneira, ndo s6 a Unido, como também os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderdo editar, no ambito dos respectivos
territorios, medidas eficazes dotadas de sélida fundamentagdo constitucional
que as coloque a salvo de questionamentos juridicos e manobras dilatorias por
empresas inescrupulosas e, assim, lhes permita reforcar a capacidade de
fiscalizacdo e arrecadacao tributaria.

Diante do exposto, contamos com o0 apoio do Congresso Nacional
para aperfeicoar e aprovar esta matéria, fundamental para permitir o efetivo
combate a estruturas empresarias que tém na inadimpléncia sistematica e
consciente a sua principal vantagem concorrencial.

Sala das Sessoes,

Senadora Ana Amélia
(PP-RS)
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