PARECER N° , DE 2017

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 apreciagao da Comissdo 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
Constituicdao Federal ao estabelecer critérios especiais de tributacdo 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) manutengao de fiscalizagdo
ininterrupta no estabelecimento de sujeito passivo; b) controle especial do
recolhimento do tributo, de informag¢des econdmicas, patrimoniais e
financeiras, bem como da impressao e emissao de documentos comerciais €
fiscais; c¢) instalacdo compulsoria de equipamentos de controle de produgao,
comercializa¢do e estoque; d) antecipagdao ou postergacao do fato gerador;
e) concentracdo da incidéncia do tributo em determinada fase do ciclo
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economico; f) adocao de aliquota especifica, por unidade de medida, ou ad
valorem, incidindo sobre o valor da operagao ou sobre o prego que o produto
ou seu similar alcancaria em uma venda em condi¢des de livre concorréncia;
e g) adogdo de regime de estimativa, assegurado ao sujeito passivo o direito
de impugna-la e instaurar processo contraditorio.

O § 1° do art. 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 composi¢ao de precos de produtos ou
servigos; € b) aqueles em que a estrutura da cadeia de produgdo ou
comercializag¢do prejudique a eficiéncia do controle das diferentes formas de
evasao fiscal.

O § 2°do art. 1° estabelece que os critérios para fixacao e revisao
da aliquota especifica (critério especial de tributacao previsto no inciso VI
do caput) deverdo 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 tributacao previsto no inciso VII do caput),
havera compensacao entre os valores pagos conforme o regime e aqueles
apurados com base na escrituragdo regular do contribuinte.

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

O inciso III impde regras para a adog¢do dos critérios de
aplicacao 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 intimacao prévia do sujeito passivo para o exercicio do
direito de defesa, em prazo nao inferior a quinze dias, assegurada a
interposicao de recurso, sem efeito suspensivo, que devera ser apreciado em
até noventa dias, sob pena de cancelamento do regime diferenciado de
fiscalizagdo. A segunda regra ¢ a aplicacdo dos trés critérios por até doze
meses, admitida prorrogacao por decisdao fundamentada.
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O inciso IV do caput do art. 2° esclarece que os critérios
especiais ndo excluem regimes gerais ou especiais de tributacdo com eles
ndo conflitantes. O segundo inciso IV (inexatiddo material — deveria ser
inciso V) afasta a aplicacao dos critérios especiais a tributos incidentes sobre
a renda, o lucro, a movimentagao financeira ou o patrimonio. O inciso V
(inexatiddo material — deveria ser inciso VI) permite, mediante acordo
especifico entre unidades da federacao, a aplicagdo conjunta dos critérios em
operacgdes que envolvam interesse de mais de uma unidade federada.

O paragrafo unico do art. 2° autoriza que a autoridade
administrativa do ente tributante, quando da aplica¢do individual dos trés
critérios especiais, suspenda ou cancele a inscri¢do do sujeito passivo no
cadastro de contribuintes.

As quatro condutas que ddo causa a suspensao da inscri¢do no
cadastro sdo as seguintes: a) negativa injustificada de exibi¢do de livros e
documentos em papel ou eletronicos de manutencdo obrigatoria ou de
prestacdo 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
autorizacdo do agente regulador e/ou orgao fiscalizador competente; e d)
persisténcia na conduta que motivou a aplicacao 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
inscri¢ao no cadastro sdo as seguintes: 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 niao sejam os verdadeiros
sOcios ou acionistas, ou o titular, no caso de firma individual; ¢) producao,
comercializa¢do ou estocagem de mercadoria roubada, furtada, falsificada,
adulterada ou em desconformidade com os padrdes estabelecidos pelo agente
regulador e/ou 6rgao fiscalizador competente; e d) utilizagdo como insumo,
comercializacdo ou estocagem de mercadoria objeto de contrabando ou
descaminho.
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O art. 4° (inexatiddo material — deveria ser art. 3°) mantém os
critérios especiais de tributacdo 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 publicagdo.

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
permitir que as Administragdes Tributdrias dos entes federados controlem os
procedimentos de carater tributario adotados pelos contribuintes que possam
repercutir nos pregos de produtos e servigos, desequilibrando o mercado.

Exemplifica como praticas prejudiciais ao mercado a
adulteragdo de produtos, a utilizacdo abusiva de medidas judiciais para
afastar a tributagdo, a sonega¢do e o nao pagamento sistematico de tributos.
Nao raro associadas a crimes como contrabando e falsificacdo, estima que,
apenas nos setores de cigarros e combustiveis, essas praticas levem a
sonegac¢ao 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 competi¢cao entre pagadores e sonegadores.

Invoca o principio da neutralidade tributaria 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 tributaria que levem, no plano dos fatos, a distor¢des
concorrenciais. Pondera que os meios tradicionais de controle fiscal, tais
como execugdes e cautelares fiscais, tém se mostrado insuficientes para
combater estruturas empresariais organizadas para sonegar tributos, e que a
ado¢do de medidas heterodoxas tem sido questionada judicialmente, com
amparo nas Sumulas 70, 323 e 547 do Supremo Tribunal Federal (STF).
Editadas na década de 60 do século passado, essas sumulas impedem a
utilizacdo das chamadas ‘“‘sanc¢des politicas”, isto é, meios coercitivos
indiretos para a cobranga de tributos, mediante restricoes ao livre
desenvolvimento da atividade econdmica da empresa.
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Assevera que esse quadro foi a génese do art. 146-A da CF,
concebido para permitir a institui¢do de critérios especiais de tributagdo que
impecam a utilizacdo de tributo como instrumento de desequilibrio
concorrencial. Relata que, apos o advento do art. 146-A, a jurisprudéncia do
STF evoluiu para admitir restri¢cdes 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 € adotadas tdo logo surjam as praticas
ilicitas. Entre as medidas, cita: suspensdo ou cancelamento da inscrigao
fiscal; perda do registro para funcionamento; interdi¢ao do estabelecimento;
aplicagdo de regimes especiais de fiscalizagdo e de arrecadagio.

Ressalta que a aprovagdo do projeto ensejara 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 t€ém na inadimpléncia sistematica e consciente a
sua principal vantagem concorrencial.

Nao foram apresentadas emendas. O projeto sera
posteriormente apreciado pelo Plenario do Senado.

I - ANALISE

Nos termos do art. 99, inciso IV, do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF), cabe a CAE opinar sobre proposicdes 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
iniciativa parlamentar no processo legislativo (art. 61, caput, da CF), quer
quanto a competéncia da Unido e do Congresso Nacional para legislar sobre
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direito tributério, direito econdmico e normas gerais de direito tributério
(arts. 24, 1; 48, I; 146, 146-A ¢ 173, § 4°; todos da CF).

O projeto estd articulado em boa técnica legislativa, embora
eivado de duas inexatidoes materiais devidas a lapso manifesto, que serao
corrigidas ao final, a saber: omissao do art. 3° e duplicidade de inciso IV no
caput do art. 2°. Também sera substituida pelo conectivo “e” a virgula que
separa os substantivos natureza e gravidade na redagao do inciso I do mesmo
caput do art. 2°.

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

No mérito, como ja assinalado, o art. 146-A passou a integrar o
texto permanente da Constitui¢do Federal em razdo da promulga¢do da EC
n°® 42, de 2003.

Foram esparsas as mencoes ao art. 146-A nos documentos que
instruiram a tramita¢do da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n° 41,
de 2003, que deu origem a EC n® 42. Nao € possivel estabelecer, com clareza,
qual a intencdo do legislador com essa inovacdo constitucional. A falta
dessas importantes balizas hermenéuticas terminou por permitir o
surgimento das mais variadas interpretacdes do texto do art. 146-A.

Com efeito, José Luis Ribeiro Brazuna, em sua obra “Defesa da
concorréncia e tributagcdo a luz do artigo 146-A da Constituicao” (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 poderad, mediante lei complementar, estabelecer parametros para
Estados, Distrito Federal e Municipios fixarem por leis proprias as normas
de inducdo tributdiria para prevenir desequilibrios da concorréncia,
podendo a Unido fixar as suas por lei ordindria e independentemente da
edigcdo 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°, I e VII, e 2°, 11l e § un.),
deixando de fora os causados pelo Fisco ou pela norma tributaria. Também
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fez incidir os critérios especiais de tributacdo sobre os chamados tributos
indiretos, em que o 6nus do gravame ¢ suportado pelo adquirente do produto
ou servi¢o, afastando os tributos incidentes sobre a renda, o lucro, a
movimentac¢ao financeira ou o patrimonio (art. 2°, segundo inciso IV). Como
se sabe, os principais tributos indiretos sdo: a) Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigcos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), de
competéncia estadual; b) Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS), de competéncia municipal; c¢) Imposto sobre Produtos
Industrializados, d) Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins); e e) Contribuigao para o PIS/Pasep, os trés ultimos de competéncia
da Unido.

Essas escolhas feitas pela autora t€ém a nossa chancela. De fato,
o art. 146-A da CF nao se vocaciona ao controle de atos dos Poderes
Legislativo ou Executivo. Pela singela razdo de que a instituicao de tributos
¢ matéria sujeita a edicdo de lei (ordinaria) no ambito da competéncia
legislativa de cada ente politico (art. 150, I, da CF), sem prejuizo das normas
regulamentares destinadas a sua fiel execucao.

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

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

Portanto, a premissa utilizada na elaboragdao do PLS n°® 284, de
2017 — Complementar, no sentido de que o seu objeto deva ser a criagao de
instrumentos que permitam neutralizar praticas tributarias engendradas pelos
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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 relacdo aos sete critérios especiais de tributagdo
relacionados no caput do art. 1°, identificamos trés de natureza material, que
sdo aqueles a interferir com os elementos estruturais da obrigagao tributaria,
a saber: a) antecipacao ou postergagao do fato gerador (independentemente
de substituicdo tributaria); b) concentracdo da incidéncia do tributo em
determinada fase do ciclo econdmico (monofasia também para o IPI e o ISS);
e ¢) adogao de aliquota especifica sobre pre¢o do produto constante em pauta
de valor minimo.

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

A aplicagdo do regime diferenciado deve ser precedida de
intimacao do sujeito passivo para o exercicio do direito de defesa, em prazo
nao inferior a quinze dias, assegurada a interposi¢dao de recurso, sem efeito
suspensivo, que devera ser apreciado em até noventa dias, sob pena de
cancelamento do regime diferenciado. A nosso ver, o prazo minimo para o
exercicio do direito de defesa em face da aplicagdao de regime diferenciado
precisa ser alongado de quinze para trinta dias, porque a defesa envolvera
estudos de mercado. Emenda que assim altera a redagdo da alinea “a” do
inciso III do art. 2° sera proposta ao final.

Ja a aplicagdo dos trés critérios materiais junto com o quarto
critério formal (instalacdo compulsoéria de equipamentos de controle de
produgdo, comercializagdo e estoque) parece ser feita mediante regime
especial de fiscalizacao (art. 2° 1, in fine). A nosso ver, precisa ficar claro
que a aplicagdo do regime especial de fiscalizagdo alcanga todo o setor de
atividade econdmica identificado. Emenda com esse intento serd proposta ao
final.

SF/18716.74207-88



Como ja anotado, o paragrafo tnico do art. 2° autoriza que a
autoridade administrativa do ente tributante, quando da aplicagao individual
de trés critérios especiais formais, suspenda ou cancele a inscrigdo do sujeito
passivo no cadastro de contribuintes. A medida equivale a interdicio
comercial do estabelecimento, pois o impede de emitir nota fiscal eletronica.
Embora dura, a iniciativa tem amparo constitucional.

As condutas que afetam a concorréncia devem ser combatidas
de forma eficiente pelo Estado (arts. 37, 146-A, 170 e 174 da CF). Isso exige
nao sé a adocao da medida condizente com a situagdo que tenha causado o
desequilibrio concorrencial, como também a celeridade na sua aplicagao.

Sobretudo nos setores em que ha grande demanda, reduzida
margem de lucro e alta carga tributéria, a agilidade na solu¢do de lacunas
normativas ¢ fundamental, pois, em pouco tempo, ¢ possivel lucrar muito e
abalar irremediavelmente a concorréncia e a arrecadacao tributaria.

A interdicao do estabelecimento comercial ¢, sem duavida,
medida extrema, mas que se justifica em situacdes excepcionais. Nao
adiantaria estabelecer regime de fiscalizacdo diferenciado se o sujeito
passivo continuasse a praticar atos que afetam indefinidamente o mercado.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do caso “American
Virginia” (RE 550.769/RJ), reconheceu a legitimidade da cassacdo do
registro de funcionamento da industria de cigarros, o que equivale a
suspensdao ou cancelamento do registro no cadastro de contribuintes.
Portanto, a medida tem o beneplacito da Suprema Corte. Esta, porém,
ressalvou que sua aplicacdo deve ser razoavel e proporcional, isto €, a
autoridade administrativa deve ponderar as circunstancias de cada caso
concreto para aferir a necessidade ou ndo de interdicdo das atividades do
contribuinte.

Seguindo essa diretriz, o projeto assegura o devido processo
legal e prevé as circunstancias faticas que, conforme a sua gravidade,
justificam a paralisacao ou interrupg¢do da atividade do estabelecimento.

Saliente-se que o Regime Especial de Fiscalizacdo (REF)
existente no ambito federal (art. 33 da Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de
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1996) nao se confunde com o tema regulado pelo projeto. A aplicagcdo do
REF nao depende da ocorréncia de desequilibrios concorrenciais: a
finalidade do regime ¢ meramente fiscal. O projeto, por seu turno, tem por
objetivo precipuo prevenir desequilibrios concorrenciais: a finalidade ¢
eminentemente extrafiscal. Dai porque se justificam sangdes distintas e até
mais gravosas, dado que o mercado interno ¢ patrimonio nacional (art. 219
da CF).

Além disso, a lei complementar ndo alterard o REF, instituido
pela Unido. Ela simplesmente permitird que a Unido adote, se for de seu
interesse, as medidas nela previstas, nas condi¢des estipuladas. Da mesma
forma que poderdo fazé-lo os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

E preciso aprimorar a redagio do inciso I do paragrafo tnico do
art. 2° do projeto, que esta eivada de obscuridade, e, por decorréncia, a do
inciso II. Propomos, por meio de emenda apresentada ao final, a seguinte
redacao:

“I - suspensa, se caracterizadas e enquanto perdurarem as
seguintes situacdes: ”

“IT — cancelada, se caracterizadas as seguintes situacoes: ”

Por fim, a alinea “d” do inciso I em comento arrola entre as
causas de suspensdao da inscrigdo do sujeito passivo no cadastro de
contribuintes a “persisténcia na conduta que motivou a aplicagdo do regime
diferenciado, em pelo menos 3 (trés) meses dos 6 (seis) ultimos periodos de
apuragdo”. Como os periodos de apuragdo nao sdo necessariamente mensais
(héa Estados em que a apuracao do ICMS pode ser mensal, quinzenal ou
decendial), propomos a supressdao do substantivo “meses” por meio de
emenda apresentada ao final.

HI-VOTO

Ante o exposto, o voto ¢ pela aprovacao do Projeto de Lei do
Senado n°® 284, de 2017 — Complementar, com as seguintes emendas:

EMENDA N° - CAE
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Dé-se ao inciso I do caput do art. 2° do Projeto a seguinte
redacgdo:

I — poderdo ser adotados isolada ou conjuntamente, em funcdo da
natureza e gravidade dos atos que tenham ensejado a aplicacdo do regime
especial de fiscalizacao a todo o setor de atividade econdmica identificado
na forma do § 1° do art. 1°;

Na redacdo da alinea “a” do inciso III do caput do art. 2° do
Projeto, substitua-se o numeral “quinze” por “trinta”.

EMENDA N° — CAE

Na numeracdo dos incisos do caput do art. 2° do Projeto,
substituam-se o segundo inciso IV e o inciso V por “V” e “VI”,
respectivamente.

EMENDA N° - CAE

Dé-se aos incisos I e II do paragrafo unico do art. 2° do Projeto
a seguinte redagao:

Pardgrafo unico. ............ccccooeeeveveieiiiiiiiiieeeeeen.

I — suspensa, se caracterizadas e enquanto perdurarem as seguintes
situagdes:
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IT — cancelada, se caracterizadas as seguintes situacoes:

Suprima-se o substantivo “meses” na redagdo da alinea “d” do
inciso I do paragrafo tinico do art. 2° do Projeto.

EMENDA N° — CAE

Renumerem-se os arts. 4° e 5° do Projeto para 3° e 4°,
respectivamente.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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