REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

RDIET, Brasilia, V. 13, n° 2, p. 57 — 101, Jul-Dez, 2018

A TRIBUTACAO DO PIS/PASEP E DA COFINS SOBRE OS
COMBUSTIVEIS: UMA ANALISE DOS COEFICIENTES DE REDUCAO DE
ALIQUOTA A LUZ DOS PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS
TRIBUTARIOS DA LEGALIDADE E DA ANTERIORIDADE

THE PIS/PASEP AND COFINS TAXATION ON FUELS:
AN ANALYSIS OF THE TAX RATES COEFFICIENTS OF REDUCTION IN
THE LIGHT OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLES OF
TAX LEGALITY AND YEARLY ANTERIORITY

Luiz Felipe Monteiro Seixas*

Tavisson Oliveira Fernandes**

RESUMO: No presente trabalho nos propusemos a estudar os coeficientes de redugao de
aliquota, instituto previsto no regime especial de apuracdo e pagamento do PIS/PASEP e da
COFINS incidentes sobre combustiveis. O artigo objetiva analisar a natureza juridica dos
coeficientes de redugdo de aliquota, sua observancia e conformidade (ou ndo) aos principios
constitucionais tributérios da legalidade e da anterioridade, aferir se o Decreto n.2 9.101/17
viola diretamente a Constituicdo Federal ou se consiste em violagao reflexa e discorrer acerca
dos dispositivos legais que amparam a instituicdo dos coeficientes de redu¢do de aliquota. Para
abordagem do assunto, utilizamos do método dedutivo, quanto ao procedimento, adotamos o
método tipoldgico, por fim, quanto a técnica de trabalho, encontramos amparo na
documentacdo indireta. Concluimos que os coeficientes de reducdo de aliquota consistem em
modalidade de incentivo fiscal, enquanto tratamento diferenciado de natureza tributdria,
instituto inserido dentro do género normas tributdrias indutoras. Inferimos, ainda, que a
majoracdo indireta de tributos, por meio da reducdo/extin¢do dos coeficientes de redugdo de
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aliquota, ocorrida com a edicdo do Decreto n.2 9.101/17, viola a ordem juridica tributaria,
porquanto contrdria aos propdsitos consagrados pela Constituicdo Federal de 1988,
notadamente aos principios constitucionais tributarios da legalidade e da anterioridade.
Palavras-chave: Coeficientes de reducdo de aliquota. Legalidade tributdria. Anterioridade
tributdria.

ABSTRACT: In the presente work we proposed to study the reduction coefficients of tax rate,
legal institute provided by the special arrangements for apuration and payment of PIS/PASEP
and also of COFINS on fuels. The purpose of this paper is to analyze the legal nature of the
reduction coefficients of tax rate, your observance and conformity (or not) to the tax
constitutional principles of legality and anteriority, measure if the Decree n.2 9.101/17 directly
infringes the Federal Constitution or if that consists in a reflexive violation and describe the legal
provisions that support the institution of the reduction coefficients of tax rate. For the approach
this issue, we use the deductive method, about the procedure, we adopt the typological
method, and finally, about the technical of work, we found support in the indirect
documentation. We conclude the reduction coefficients of tax rate are a tax incentive modality,
as a differential treatment of a tax nature, institute inserted into the inductive tax rules gender.
We also infer the indirect increase of taxes, by the reduction or extinction of the reduction
coefficients of tax rate, occurred with the edition of the Decree n.2 9.101/17, infringes the tax
legal order, because that is contrary to the tax constitutional principles of legality and
anteriority.

Keywords: Reduction coefficients of tax rate. Tax legality. Tax early anteriority.
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1. INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 prevé, em seu artigo 195, que a seguridade
social sera financiada por toda a sociedade, mediante recursos provenientes dos
entes federados, bem como por meio das contribui¢des sociais oriundas do
exercicio do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada, do
trabalhador e demais segurados da previdéncia social, da receita de concursos de

prognosticos, bem como do importador, ou individuo a ele equiparado.
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Com o advento das Leis Complementares n.° 07/1970, n.° 08/1970 e n.°
70/1991, instituiu-se, respectivamente, o Programa de Integracao Social (PIS), o
Programa de Formacdo do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP) e a
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

Conforme estabelecido na Lei Complementar n.° 07/1970, o Programa de
Integracao Social (PIS) se destina a “promover a integracdo do empregado na
vida e desenvolvimento das empresas”, por meio de contribuicdo devida pela
pessoa juridica de direito privado, e as que lhe sdo equiparadas pela lei que rege
o imposto de renda.

Quanto ao Programa de Formacao do Patrimdnio do Servidor Publico
(PASEP), sua contribuicdo é devida por parte dos entes federados e das pessoas
juridicas de Direito Publico a eles subordinadas, isto é, suas autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundagdes.

Em seu artigo 239, caput a Constituicao Federal tratou de delimitar a
destinacao do produto arrecadado pelo Programa de Integragdo Social e pelo
Programa de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico, instituindo que estes
financiardao o programa de seguro-desemprego e o abono salarial previsto
também no artigo 239, em seu paragrafo terceiro’. Impende destacar que os
referidos programas foram unificados sob a denominacao de PIS/PASEP em julho

de 1976, por meio da Lei Complementar n.° 26/75.

! Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 239. A arrecadacdo decorrente das
contribuigdes para o Programa de Integracdo Social, criado pela Lei Complementar n® 7, de 7 de
setembro de 1970, e para o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico, criado
pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacdo desta
Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, 0 programa do seguro-desemprego e 0
abono de que trata o § 3° deste artigo. [...] § 3° Aos empregados que percebam de empregadores
que contribuem para o Programa de Integragdo Social ou para o Programa de Formacéo do
Patriménio do Servidor Publico, até dois salarios minimos de remuneragcdo mensal, é assegurado
0 pagamento de um salario minimo anual, computado neste valor o rendimento das contas
individuais, no caso daqueles que ja participavam dos referidos programas, até a data da
promulgacéo desta Constituig&o.
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A Lei n.° 10.637/02, promulgada no ano de 2002, tratou de definir aspectos
elementares da cobranca do PIS/PASEP. Inicialmente, estabeleceu-se que a
contribuicdo em questdo incide sobre o total das receitas auferidas no més pela
pessoa juridica, independentemente de denominacgao ou classificagdo contabil -
este total de receitas corresponde, na verdade, ao conceito de renda bruta
definido no artigo 12 do Decreto-Lei n.° 1.598/1977°. Estabeleceu-se, ainda,
como base de calculo da contribuicao, o valor total das rendas auferidas no més
pela pessoa juridica, sobre a qual incidira aliquota de 1,65%, a excecdo de casos
particulares que terdo suas aliquotas regulamentadas em legislagdes especificas,
conforme se depreende da leitura dos paragrafos do artigo 2° da Lei n.°
10.637/02.

Por fim, no que diz respeito a Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), a Lei Complementar n.° 70/1991 estabelece sua
contribuicdo por parte de pessoas juridicas de Direito Privado, inclusive as
equiparadas, para custeio das despesas de atividades-fins das areas da saude,
previdéncia e assisténcia social.

De forma semelhante ao que fora estabelecido para a cobranca do
PIS/PASEP, a Lei n.° 10.833/2003 definiu que a COFINS incide sobre o total das
receitas auferidas no més pela pessoa juridica, independentemente de
denominacao ou classificacdo contabil, e que este valor constitui a base de
calculo, sobre o qual incidira a aliquota de 7,6%, para a tributacdo, a excecdo da
receita auferida por determinados produtores ou importadores, disciplinados em

legislagdo propria (art. 2°, § 1° e seguintes, da Lei n.° 10.833/03).

2 Decreto-Lei n.° 1.598/1977. Art. 12. A receita bruta compreende: | — o produto da venda de bens
nas operagdes de conta prépria; Il — o preco da prestacdo de servicos em geral; Il — o resultado
auferido nas operacdes de conta alheia; e IV — as receitas da atividade ou objeto principal da
pessoa juridica ndo compreendidas nos incisos I a Il1.
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Destarte, a Lei n.° 9.718/98, com alteracbes realizadas pela Lei n.°
10.865/20, fixou aliquotas ad valorem, devidas por produtores e importadores, a
partir de nUmeros percentuais incidentes sobre a receita bruta decorrente da
venda de alcool, gasolina (exceto de avido), 6leo diesel, gas liquefeito de petrdleo
— GLP e querosene de aviagao, para apuracao da contribuicao do PIS/PASEP e
COFINS.

A Lein.®°9.718/98, em seu artigo 5°, 84°, e a Lei n.° 10.865/04, em seu artigo
23, preveem, ainda, a existéncia de um regime especial de apuracao e pagamento
da contribuicdao para o PIS/PASEP e COFINS por meio do qual os montantes de
contribuicao, devidos por produtores e importadores, sao obtidos a partir da
fixacdo de um valor, em reais, por metro cubico de cada um dos combustiveis
acima citados.

Ocorre que as Leis n.° 9.718/98 (artigo 5°, §8°) e n.° 10.865/2004 (artigo
23, §5°) atribuiram ao Poder Executivo a possibilidade de instituir coeficientes de
reducdo das aliquotas do PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre a receita
auferida na venda dos ja citados combustiveis, quando os
produtores/importadores optarem pelo regime especial de apuragao e
pagamento.

Utilizando da faculdade conferida pelas supracitadas leis, o entdo
Presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva expediu os Decretos 5.059 e
6.573, respectivamente, nos anos de 2004 e 2008, fixando coeficientes de redugao
de aliquota incidentes sobre a importagdo e comercializacdo de gasolina, 6leo

diesel, gas liquefeito (GLP), querosene de avido e venda de alcool?, o que implicou

8 Cumpre esclarecer que, posteriormente, o Decreto n.° 7.997/2013, alterando o Decreto
6.573/2008, distinguiu os coeficientes de reducdo aplicaveis aos produtores e importadores,
daqueles apliciveis aos distribuidores.
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em uma reducdo imediata no preco pago pelo consumidor final de tais
combustiveis.

Ressalte-se, por oportuno, que, no mesmo sentido, a Lei n.° 11.116/05,
regulamentada pelo Decreto n.° 5.297/2004, concede ao Poder Executivo Federal
autorizacao para fixar coeficientes de reducdo das aliquotas incidentes na
producdo e na comercializacdo de biodiesel. Todavia, em fun¢do do recorte
metodologico adotado, nos aprofundaremos tdo somente no estudo da
tributacdo do PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre os demais combustiveis.

Em julho de 2017, o atual Presidente da Republica Michel Temer expediu
o Decreto n.° 9.101/2017, com entrada em vigor na data de sua publicagdo, que
minorou os coeficientes de reducao fixados pelos Decretos n.° 5.059/2004 e n.°
6.573/2008, elevando as aliquotas incidentes sobre a importacdo e
comercializagdo de gasolina e Oleo diesel, e sobre a receita bruta auferida na
venda de alcool.

Tal situacdo ensejou a propositura de algumas acoes judiciais pelo pais
questionando a constitucionalidade do Decreto n.° 9.101/17, em razao de
suposta ofensa aos principios constitucionais tributarios da legalidade e da
anterioridade nonagesimal, entre outros, a exemplo da Acao Popular n.°
1007839-83.2017.4.01.3400, em tramite perante o Tribunal Regional Federal da
12 Regido, e da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.748, proposta no
Supremo Tribunal Federal pelo Partido dos Trabalhadores.

Tendo em vista o entendimento pacificado no ambito do Supremo
Tribunal Federal, partimos do pressuposto de que os principios instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988 constituem garantias fundamentais do contribuinte,
traduzindo-se em limitagdes ao poder estatal de imposi¢cdo de gravame sobre o

cidadao.
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No caso em apreco, as agdes propostas pelo pais questionando a
constitucionalidade do Decreto n.° 9.101/17 se apoiam em possiveis violacoes
aos principios constitucionais tributarios da legalidade e anterioridade
nonagesimal, posto que o referido ato ndo seria o instrumento habil a majoracao
de tributo, tampouco respeitou o prazo minimo de noventa dias para inicio da
exacao.

Todavia, ndo se olvida que a faculdade de instituicdo dos coeficientes de
reducao decorre de previsdao expressa em lei. Assim, caso eventual contrariedade
a Carta Magna decorra, primariamente, de uma incompatibilidade entre o
Decreto n.° 9.101/17 e as leis com as quais encontra substrato verificar-se-ia
situacao de inconstitucionalidade reflexa, ou obliqua, o que no entendimento do
Supremo Tribunal Federal se limita a uma questado de legalidade.

Considerando este contexto, surgem os seguintes questionamentos: o
aumento de tributos de forma indireta, como no caso em apreco, é uma questdo
de constitucionalidade ou uma crise de legalidade? Qual é a natureza juridica dos
coeficientes de reducao de aliquota? Os coeficientes de reducdo de aliquota
constituem instrumento habil a majoracdo de tributos e, portanto, em
consonancia com o principio da legalidade tributaria? Os coeficientes de redugao
se submetem ao principio da anterioridade nonagesimal? Sao constitucionais os
dispositivos de lei que preveem a instituicao, reducao e extin¢do de coeficientes
de redugao de aliquota?

Quanto ao método de abordagem, este sera o dedutivo, tomando como
premissa basica a ideia de que os coeficientes de reducdo de aliquotas consistem
em uma modalidade de incentivo fiscal proposto pelo Estado e que deve atender
aos principios da legalidade e da anterioridade em matéria tributaria. Quanto ao

procedimento, serd adotado o método tipoldgico para andlise acerca das
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caracteristicas fundamentais dos incentivos fiscais, de modo a permitir um estudo
aprofundado dos coeficientes de redugdo de aliquota.

Partindo da conjuntura delineada, o presente trabalho objetiva analisar a
natureza juridica dos coeficientes de reducao de aliquota e examinar a condicao
de conformidade, ou ndo, do Decreto n.° 9.101/71 em relacdo a Constituicdo

Federal de 1988. E 0 que passamos a expor.

2. A TRIBUTACAO DO PIS/PASEP E DA COFINS SOBRE OS COMBUSTIVEIS

Conforme discutido por ocasido da introducao deste trabalho, o PIS/PASEP
e a COFINS sdo contribui¢cbes sociais que objetivam, de modo geral, o
financiamento da seguridade social, incidindo sobre o total das receitas auferidas
mensalmente pelas pessoas juridicas.

Com a edigao das Medidas Provisorias n.° 66/02 e 135/03, posteriormente
convertidas nas Leis n.° 10.637/02 e n.° 10.865/04, respectivamente, foi instituida
a forma ndo-cumulativa de apuracdo, destinada as pessoas juridicas que
contabilizem o Imposto de Renda com base no lucro real, de modo que é possivel
descontar da base de céalculo do contribuinte, apurada sobre a receita bruta, os
valores relativos a certos encargos, custos e despesas, para entdo aplicar a
aliquota pertinente®.

Também como ja discutido alhures, existem dois regimes de apuracao
quanto as aliquotas, incidentes sobre combustiveis, para calculo da contribuigdo

do PIS/PASEP e da COFINS. O primeiro tipo de aliquota é ad valorem, fixada em

* TORRES, Heleno Taveira. Monofasia e ndo-cumulatividade das Contribui¢des ao PIS e
COFINS no setor de petréleo (refinarias). In: TORRES, Heleno Taveira; CATAO, Marcos André
Vinhas (Coord.). Tributacdo no setor de petréleo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 182.
Ressalte-se que o regime de apuracdo cumulativo ainda se encontra em vigor, sendo aplicado as
empresas que apuram o Imposto de Renda com base no lucro presumido ou lucro arbitrado e a
algumas categorias empresariais que, embora possam apurar o Imposto de Renda a partir do lucro
real, sdo legalmente obrigadas a adotar o regime cumulativo
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ndmeros percentuais para cada tipo de combustivel, conforme previsao da Lei n.°
9.718/98:

Art. 4°. As contribuicbes para os Programas de Integracao Social
e de Formacao do Patrimoénio do Servidor Publico — PIS/PASEP e
para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS devidas
pelos produtores e importadores de derivados de petrdleo serdo
calculadas, respectivamente, com base nas seguintes aliquotas:

| — 5,08% (cinco inteiros e oito centésimos por cento) e 23,44%
(vinte inteiros e quarenta e quatro centésimos por cento),
incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda de
gasolinas e suas correntes, exceto gasolina de aviagao;

Il — 4,21% (quatro inteiros e vinte e um centésimos por cento) e
19,42% (dezenove inteiros e quarenta e dois centésimos por
cento), incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda de
6leo diesel e suas correntes;

[l — 10,2% (dez inteiros e dois décimos por cento) e 47,4%
(quarenta e sete inteiros e quatro décimos por cento) incidentes
sobre a receita bruta decorrente da venda de gas liquefeito de
petroleo - GLP derivado de petroleo e de gas natural;

IV — sessenta e cinco centésimos por cento e trés por cento
incidentes sobre a receita bruta decorrente das demais
atividades.

Paragrafo unico. Revogado.

Art. 5°. A Contribuicdo para o PIS/Pasep e a Cofins incidentes
sobre a receita bruta auferida na venda de alcool, inclusive para
fins carburantes, serdo calculadas com base nas aliquotas,
respectivamente, de:

| — 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento) e 6,9% (seis
inteiros e nove décimos por cento), no caso de produtor ou
importador;

[l - 3,75% (trés inteiros e setenta e cinco centésimos por cento) e
17,25% (dezessete inteiros e vinte e cinco centésimos por cento),
no caso de distribuidor.

A segunda aliquota é especifica, denominada regime especial de apuragdo
e pagamento, e tem por base a unidade de medida adotada na quantificagdao do
combustivel. Tal tipo de aliquota, no que se refere a venda de alcool, encontra

previsao na Lei n.° 9.718/98:
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Art. 5°. A Contribuicdo para o PIS/Pasep e a Cofins incidentes
sobre a receita bruta auferida na venda de alcool, inclusive para
fins carburantes, serdo calculadas com base nas aliquotas,
respectivamente, de:

[.]

§ 4°. O produtor, o importador e o distribuidor de que trata o
caput deste artigo poderdo optar por regime especial de
apuracao e pagamento da Contribuicao para o PIS/Pasep e da
Cofins, no qual as aliquotas especificas das contribui¢des sao
fixadas, respectivamente, em:

|- R$ 23,38 (vinte e trés reais e trinta e oito centavos) e R$ 107,52
(cento e sete reais e cinquenta e dois centavos) por metro cubico
de alcool, no caso de venda realizada por produtor ou
importador;

Il - R$ 58,45 (cinquenta e oito reais e quarenta e cinco centavos)
e R$ 268,80 (duzentos e sessenta e oito reais e oitenta centavos)
por metro cubico de alcool, no caso de venda realizada por
distribuidor.

E, quanto a venda de gasolinas e suas correntes, exceto de aviagao, 6leo
diesel e suas correntes e gas liquefeito de petroleo — GLP derivado de petrdleo e
de gas natural, as aliquotas especificas estao previstas na Lei n.° 10.865/04, nos
seguintes termos:

Art. 23. O importador ou fabricante dos produtos referidos nos
incisos | a Ill do art. 4° da Lei no 9.718, de 27 de novembro de
1998, e no art. 2° da Lei no 10.560, de 13 de novembro de 2002,
podera optar por regime especial de apuragdo e pagamento da
contribuigdo para o PIS/PASEP e da COFINS, no qual os valores
das contribuicdes sdo fixados, respectivamente, em:

| — R$ 141,10 (cento e quarenta e um reais e dez centavos) e R$
651,40 (seiscentos e cinquenta e um reais e quarenta centavos),
por metro cubico de gasolinas e suas correntes, exceto gasolina
de aviagao;

Il - R$ 82,20 (oitenta e dois reais e vinte centavos) e R$ 379,30
(trezentos e setenta e nove reais e trinta centavos), por metro
cUbico de 6leo diesel e suas correntes;

[I1—R$ 119,40 (cento e dezenove reais e quarenta centavos) e R$
551,40 (quinhentos e cinquenta e um reais e quarenta centavos),
por tonelada de gas liquefeito de petroleo (GLP) derivado de
petrdleo e gas natural;
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[l - R$ 119,40 (cento e dezenove reais e quarenta centavos) e R$
551,40 (quinhentos e cinquenta e um reais e quarenta centavos),
por tonelada de gas liquefeito de petroleo — GLP, derivado de
petroleo e de gas natural;

IV — R$ 48,90 (quarenta e oito reais e noventa centavos) e R$
225,50 (duzentos e vinte e cinco reais e cinquenta centavos), por
metro cubico de querosene de aviagao.

Sistematica idéntica fora estabelecida para a tributacdo do PIS/PASEP e da
COFINS incidente sobre a venda de biodiesel, com a fixagdo de aliquotas ad
valorem e especificas, respectivamente, nos artigos 3° e 4°, caput, ambos da Lei
n.° 11.116/05, além da autorizacdo ao Poder Executivo para fixacdo de
coeficientes de redugdo de aliquota, conforme artigo 5°, também da Lei n.°
11.116/05. Destaque-se que os coeficientes para reducao de aliquota, nesse caso,
foram estabelecidos pelo Decreto n.° 5.297/04.

Em setembro de 2008, a Receita Federal do Brasil expediu a Instrucao
Normativa n.° 876/08 regulamentando a opcao pelo regime especial de apuragao
e pagamento da contribuicao para o PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre
Combustiveis e Bebidas (Recob), de modo que a escolha por este modelo de
apuracdo produzira efeitos a partir: (a) de 1° de janeiro do ano-calendario
subsequente, quando efetuada até o ultimo dia Util do més de novembro; (b) de
1° de janeiro do ano seguinte ao ano-calendario subsequente, quando efetuada
no més de dezembro; ou (c) 1° (primeiro) dia do més de op¢ao, quando efetuada
por pessoa juridica que iniciar suas atividades no ano-calendario em curso.

Ainda conforme a aludida instrucdo, a opcao pelo regime especial é
irretratavel durante o ano-calendario de producao de efeitos, sendo prorrogada
automaticamente para o ano-calendario subsequente, caso ndo haja desisténcia.

Contudo, caso a pessoa juridica opte pela desisténcia do regime especial,
esta somente terd efeito a partir do dia 1° de janeiro do ano-calendario

subsequente, quando efetuada até o ultimo dia Util do més de: (a) outubro, no
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caso das importadoras ou fabricantes de gasolina e suas correntes, exceto
gasolina de aviagdo, 6leo diesel e suas correntes, gas liquefeito de petréleo — GLP
e querosene de aviacao; ou (b) novembro, no caso das produtoras, importadoras
ou distribuidoras de alcool, inclusive para fins carburantes ou das importadoras
ou fabricantes de biodiesel.

Por fim, caso a desisténcia do regime especial seja efetuada ap6s os prazos
supracitados, somente produzira efeitos a partir do dia 1° de janeiro do ano
seguinte ao ano-calendario subsequente ao da opc¢ao.

Agora nos aprofundaremos na técnica de tributacdo estabelecida no
regime especial de apuragao e pagamento e na discussao acerca da natureza

juridica dos coeficientes de reducdo de aliquota.

2.1 Sobre a Técnica de Tributagdo no Regime Especial de Apuragdo e
Pagamento da Contribuicao para o PIS/Pasep e para a Cofins e a Natureza
Juridica d Coeficiente de Redugao De Aliquota

A Lei n.° 9.718/98, em seu artigo 5°, § 8° e a Lei n.° 10.865/04, em seu
artigo 23, § 5° preveem que o Poder Executivo podera fixar coeficientes de
reducdo das aliquotas especificas incidentes no regime especial de apuracao e
pagamento da contribuicdo para o PIS/PASEP e para a COFINS.

Um coeficiente, de modo geral, consiste no fator multiplicativo de um
termo dentro de uma expressao algébrica. Em termos praticos, o coeficiente de
reducdo de aliquota deve ser utilizado para, multiplicando o valor da aliquota
especifica, obter o valor que devera ser reduzido desta, obtendo-se o valor final
da aliquota. Essa situacao pode ser demonstrada de forma simples na seguinte

expressao:

A-(AxB =Ap
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Onde:

A = aliquota prevista no regime especial de apuracdao e pagamento,
expresso em unidade monetaria;

B = o valor do coeficiente de reducao; e

Ap = aliquota aplicavel no regime especial, apds a incidéncia do

coeficiente de reducao, também expresso em unidade monetaria.

Exemplificando o que acabamos de descrever, apds a edicao do Decreto
n.° 5.059/04, o primeiro a executar a faculdade conferida ao Poder Executivo, o
coeficiente de reducao de aliquota incidente sobre a gasolina e suas correntes,
devida pelo importador ou fabricante, foi fixada em 0,6699. Deste modo,
considerando que os valores das aliquotas para apuragdo do valor devido a titulo
de PIS/PASEP e COFINS foram estabelecidos pelo artigo 23, |, da Lei n.° 10.865/04,
respectivamente, em R$ 141,10 (cento e quarenta e um reais e dez centavos) e R$
651,40 (seiscentos e cinquenta e um reais e quarenta centavos), por metro cubico,

temos o seguinte:

141,10 - (141,10 x 0,6699) = 46,577
651,40 - (651,40 x0,6699) = 215,027

Ou seja, com a edigao do Decreto n.° 5.059/04, importadores e fabricantes
passaram a contribuir para o PIS/PASEP e para a COFINS com os valores de R$
46,58 (quarenta e seis reais e cinquenta e oito centavos) e R$ 215,02 (duzentos e
quinze reais e dois centavos), respectivamente, por metro cubico de gasolinas e

suas correntes.
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Progressivamente os valores dos coeficientes de reducdo foram
suprimidos pelos Decretos n.° 8.395/15, n.° 7.997/13 e n.° 9.101/17, alcangando
o valor de zero para a gasolina e suas correntes, para o 6leo diesel® e suas
correntes e para o alcool vendido por produtores ou importadores.

Como alertado anteriormente, a reducao dos coeficientes ao valor de zero
ensejou a discussdo acerca da constitucionalidade do aumento das aliquotas do
PIS/PASEP e da COFINS, sob o argumento principal de que o decreto nao €
instrumento habil a majoragdo dos tributos, tampouco fora respeitado o prazo
constitucionalmente estabelecido para a sua cobranca.

Entretanto, o que poucos percebem é que os valores das aliquotas, de fato,
nao foram alterados. O decreto expedido pelo Presidente Michel Temer limitou-
se a reducao dos valores dos coeficientes de aliquota, e ndo das aliquotas
propriamente ditas.

A constitucionalidade da alteragdo dos coeficientes de aliquota perpassa,
essencialmente, pela definicdo da natureza juridica dos coeficientes de reducao,
posto que a sujeicdo destes aos principios constitucionais tributarios depende de
como sao compreendidos pelo mundo juridico.

A hipotese assumida neste trabalho é de que o instituto dos coeficientes
de reducao de aliquota constitui uma espécie de incentivo fiscal, embora ndo haja
qualquer indicacao legal expressa neste sentido.

Todavia, para alcancarmos a melhor definicdo juridica para os coeficientes
de aliquota se faz necessaria uma pequena digressao, direcionando nosso olhar
para a relagdo entre Estado e tributo, em particular do ponto de vista da

extrafiscalidade.

% O valor do coeficiente de reducédo de aliquota incidente sobre a venda de 6leo diesel e suas
correntes, devido por produtores e importadores, foi restabelecido e fixado em 0,23835, por meio
do Decreto n.° 9.391/18.
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A bem da verdade, ndo obstante seu papel arrecadatério, que objetiva,
primordialmente, o custeio das atividades estatais, denominado fiscalidade, o
tributo é utilizado amplamente para intervir na economia privada, “estimulando
atividades, setores econémicos ou regides, desestimulando o consumo de certos
bens"®. Esta faceta intervencionista, com viés fomentador ou desestimulante, do
tributo é o que se denomina por extrafiscalidade. E nesse contexto de
extrafiscalidade que se situam os incentivos fiscais, dentro dos quais concebemos
estar inseridos os coeficientes de reducao de aliquota.

Cumpre, no entanto, ressaltar que, conforme mencionada pela literatura
especializada’, e a partir da classificacdo proposta por Luis Eduardo Schoueri, a
extrafiscalidade é género do qual sdo espécies as normas tributarias indutoras,
isto €, normas que objetivam o estimulo ou a repressao de determinada atividade
ou comportamento. Dentro da tributacao indutora haveria, ainda, uma divisao
entre tributos regulatérios, que consistiiam em tributos de orientagdo
desestimuladora, expressando a via repressora de comportamentos, e 0s
incentivos fiscais, que contemplam o estimulo a determinada atividade por meio
da desonerac3o tributaria.®

Os incentivos fiscais recebem diversas conceituagdes, haja vista a auséncia
de uma definicao legal, variando, inclusive, sua propria denominagdo, uma vez

que varios doutrinadores, assim como parte da jurisprudéncia, optam por

® MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 34. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2013, p. 69.

"SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo Indutora e Analise Econdmica do Direito: Uma
Investigacdo Critica. 2017. 229 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2017, p. 37.

8 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacgdo Indutora e Anéalise Econdmica do Direito: Uma
Investigacdo Critica. 2017. 229 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2017, p. 39.
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denomina-los de “beneficios fiscais”. Essas definicbes acabam por incluir os
excluir determinados institutos, a depender da classificacdo adotada.

Para Marcos Andreé Vinhas Catéao, os incentivos fiscais sdao “instrumentos
de desoneragdo tributaria, aprovados pelo préprio ente politico autorizado a
instituicdo do tributo, através de veiculo legislativo especifico, com o propdsito
de estimular o surgimento de relacdes juridicas de cunho econdmico”®. Em
sentido analogo, André Elali destaca que os incentivos fiscais “sdo os
instrumentos habeis para servir a inducao econémica nas hipoteses de beneficios
que passam a ser outorgados para incentivar comportamentos especificos”°.

Malgrado a profusdao conceitual quanto aos incentivos fiscais, podemos
verificar que, no geral, as definicbes acerca do tema demonstram que a funcdo
essencial deles é a condugdo comportamental por meio da desoneragdo do
contribuinte. Acrescido a isso, observa-se que a funcao arrecadatéria é relegada
a um segundo plano, na medida em que o Estado abre mao de eventuais receitas
para estimular o particular.

Desta forma, podemos concluir pela adequagdo dos coeficientes de
reducdo de aliquota ao modelo de norma tributaria indutora, do tipo incentivo
fiscal. Outra ndo poderia ser a conclusao quando avaliamos que a aplicacao dos
coeficientes implica numa reducdo de arrecadacao direcionada pelo Estado,
exclusivamente, as atividades de comercializacdo de combustiveis praticada por

produtores e importadores.

9 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004, p. 13.

0 ELALI, André. Incentivos fiscais, neutralidade da tributacéo e desenvolvimento econémico: a
questdo da reducdo das desigualdades regionais e sociais. In: MARTINS, lves Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas
federal, estadual e municipal. Séo Paulo: MP Ed., 2007, p. 48.
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Corroborando nosso entendimento, destacamos aqui excerto da
exposicdo de motivos da Lei n.° 10.865/04, ainda como Medida Provisoéria n.°

164/2004, primeira a instituir os coeficientes de reducao de aliquota:

10. Objetivando evitar evasao fiscal e regular o mercado de
combustivel, a proposta altera a aliquota ad valorem da
Contribuicao do PIS/Pasep e da Cofins incidentes sobre a receita
bruta de venda de gasolina e 6leo diesel, bem como estabelece
a incidéncia mediante aliquotas especificas, por op¢do do
contribuinte. (grifos acrescidos).

Conquanto a exposicdo de motivos ndo se refira especificamente aos
coeficientes de aliquota, mas tdo somente a instituicdo das aliquotas especificas
(regime especial de apuragdo e pagamento), € de se observar que os coeficientes
de reducdo sao instrumentos previstos exclusivamente na dinamica de tributagdo
por meio da aplicacdo das aliquotas especificas. Desta forma, os objetivos de
combate a evasao fiscal e de regulacdo do mercado de combustiveis devem ser
compreendidos também como finalidades dos coeficientes de reducdo de
aliquota.

Alicercados nas definicdes explanadas anteriormente, verificamos que os
coeficientes de reducdo de aliquota acarretam diminuicdo da carga tributaria
suportada pelos contribuintes, foram instituidos pelo legislador ordinario federal
e regulados por instrumento legislativo especifico, qual seja, o decreto, e que
objetivam a condug¢do do mercado e a adogdo de comportamentos especificos
pretendidos pelo Estado para desenvolvimento do setor de combustiveis, de
modo que se mostra indiscutivel a natureza de incentivo fiscal ostentada pelos
coeficiente de reducao.

O que se percebe é que os incentivos fiscais alteram ou eliminam a regra-

matriz de incidéncia de tributaria, implicando na reducao do tributo devido, com
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o objetivo de fomentar determinado setor/atividade'!’, e, neste sentido, os
coeficientes se amoldam perfeitamente, posto que sua aplicagdo altera a regra
geral de incidéncia tributaria do PIS/PASEP e da COFINS sobre combustiveis,
resultando em um valor menor a ser pago pelo produtor/importador, como
forma de estimular este setor.

Contudo, varias sao as espécies de incentivos fiscais e para a correta
definicdo da natureza juridica dos coeficientes de reducdo de aliquota se revela
importante sua classificagdo exata.

Elcio Fiori Henriques', denominando-os como “beneficios fiscais”,
classifica-os em “concessoes tributarias estruturais” (que incluem as imunidades),

"o non

“nao instituicdo do tributo”, “isencdo/nao incidéncia/aliquota zero”, “reducdes de

/i non noon

base de calculo”, “redugdes de aliquota”, “créditos de tributo”, “posterga¢do do
pagamento de tributos”, “perdao do débito tributario” e “restituicdo dos tributos”.

Por sua vez, Luiz Felipe Monteiro Seixas'® divide os incentivos fiscais em
“subvencdes”, “crédito presumido”, “subsidios”, “isengdes/nao

incidéncia/aliquota zero”, "diferimento no pagamento do tributo”, “remisséo e

anistia”, “imunidades”, “reducdo da base de calculo”, “reducdo de aliquota”,

11 DINIZ, Marcelo de Lima Castro; FORTES, Fellipe Cianca. Incentivos fiscais no STJ. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées. Incentivos
fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Ed., 2007, p.
273-274.

12 HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico do gasto tributario. 2009. 221 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito Econémico e Financeiro) — Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2009,
p. 127-195.

18 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo Indutora e Analise Econdmica do Direito: Uma
Investigacdo Critica. 2017. 229 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2017, p. 49-65.
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"o nl4 u

"depreciacao acelerada”, "regimes especiais de tributacdo”'*, “zonas econémicas
especiais/zonas francas"'®, “tax holidays" e "state aid ou auxilios de Estado”.

Ainda quanto a divisdo dos incentivos fiscais, Luciana Montenegro Matos'®
os organiza da seguinte forma “remissdo e anistia”, “subsidio”, "crédito
presumido”, “isencdo em carater ndo geral’, "alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo” e “"beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”.

Nao nos aprofundaremos nas definicbes destes varios institutos, mas tao
somente daqueles que podem representar uma melhor classificacdo dos
coeficientes de reducao.

Primeiro, destacamos a figura da “reducdo/alteracdo da base de calculo”.
Segundo Elcio Fiori Henriques, a base de calculo é o nucleo do tributo, de modo
que, em tese, existe uma base de calculo para cada tributo, ndo podendo ser
aumentada para além dos limites do fato gerador, sob pena de extrapolacdo da
competéncia conferida constitucionalmente'. Entretanto, nada impede que o
ente adote uma base de calculo inferior aquela originalmente fixada.

No caso em apreco, os coeficientes ndo atuam sobre a base de calculo,
mas sim sobre as aliquotas que, posteriormente, incidirdo sobre aquela, portanto,

nao se adequam a este modelo. Merece ser destacado, no entanto, que no regime

14O autor destaca que os regimes especiais de tributacdo ndo se configuram, por si s6, como
espécie autbnoma de incentivos fiscal, mas podem congregar normas que concedem incentivos
fiscais.

15 0 autor faz 0 mesmo alerta anterior para defender que as zonas especiais/francas ndo constituem
hipotese de incentivos fiscal especifico, mas agrupam outros incentivos fiscais.

18 MATOS, Luciana Montenegro. Regime juridico dos incentivos fiscais: uma andlise a luz da
Ordem Econémica brasileira. 2014. 157 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Constitucional) —
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2014, p. 25-38.

" HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico do gasto tributario. 2009. 221 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito Econémico e Financeiro) — Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2009,
p. 165-168.

ISSN: 1980-1995
e-ISSN: 2318-8529
RDIET, Brasilia, V. 13, n2 2, p. 57-101, Jul-Dez/2018
e-mail revdiet@bol.com.br



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

76

especial de apuracdo e pagamento do PIS/PASEP e da COFINS ocorre uma
alteracao da base de calculo.

Originalmente, as aliquotas (ad valorem) para calculo da contribuicao
devida a titulo de PIS/PASEP e COFINS incidem sobre a receita bruta auferida na
venda dos combustiveis. Caso opte pelo regime especial, as aliquotas
(especificas) incidirdo sobre o metro cubico do combustivel, ou sobre a tonelada,
no caso do gas liquefeito de petroleo — GLP. Ocorre que a mera alteracao da base
de calculo ndo importa, por si s6, em incentivo fiscal, visto que a diferenga paga
em cada regime levara em conta outros fatores, especialmente quanto ao valor
pago pelos importadores, como variagdo cambial e preco do barril de petréleo.

Outro instituto que deve ser sublinhado é a “reducao de aliquotas”. Assim
como a como a base de calculo, a aliquota é outro fator quantitativo da relagao
juridico-tributaria, podendo o ente politico reduzi-la “"diminuindo a arrecadacao
e concedendo vantagem fiscal ao contribuinte, no intuito de direcionar
comportamentos” '8,

A decisao de nao classificar os coeficientes de redu¢do como “redugao de
aliquota” reside no fato de que, a despeito de, em termos praticos, a aplicagdo
dos coeficientes resultar em um menor valor de contribuicdo ao PIS/PASEP e a
COFINS, as aliquotas permanecem as mesmas, tanto é que se os coeficientes de
reducao forem extintos as aliquotas serdo cobradas em sua integralidade,
porquanto sempre se mantiveram inalteradas.

Nos parece mais acertada a classificagdo dos coeficientes de reducao de

aliquota enquanto “tratamento diferenciado de natureza tributaria”.

18 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo Indutora e Analise Econdmica do Direito: Uma
Investigacdo Critica. 2017. 229 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2017, p. 58.
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De acordo com Luciana Montenegro Matos, a Carta Magna, além de
outros institutos, estabeleceu beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia que, juntos, “constituem o conjunto de beneficios fiscais que importam
em tratamento diferenciado”'®. Especificamente a respeito dos beneficios de
natureza tributaria, a autora sustenta que “sao considerados beneficios tributarios
os dispositivos que criam regras tributarias especiais em relacao a regra tributaria
geral, com objetivo especifico de beneficiar grupos relativamente restritos de
contribuintes, setores econémicos ou regides politico-econdmicas”®.

Destarte, podemos inferir que os coeficientes de reducao de aliquota, em
razao da sua capacidade de diminuir o montante pago pelos contribuintes sem,
contudo, alterar o valor real das aliquotas, se demonstra como verdadeira regra
especial a regra-matriz tributaria do PIS/PASEP e da COFINS, criando situagdo
vantajosa aos produtores/importadores de combustiveis.

A vista do exposto, sustentamos que os coeficientes de reducdo de
aliquota consistem em incentivos fiscais, enquanto tratamento diferenciado de
natureza tributaria, que objetivam a conducdao do mercado de combustiveis e o
combate as praticas de evasao fiscal, por meio da redu¢do da carga tributaria, no
ambito do PIS/PASEP e da COFINS, suportada pelos produtores e importadores

de combustiveis.

2.2 Breves Consideragdes Acerca do Decreto n.° 9.101/2017
Para a correta compreensdo da problematica em questdo, mormente

quanto a defini¢do se o aumento de tributos de forma indireta, como ocorre pela

¥ MATOS, Luciana Montenegro. Regime juridico dos incentivos fiscais: uma andlise a luz da
Ordem Econémica brasileira. 2014. 157 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Constitucional) —
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2014, p. 35.
20 MATOS, Luciana Montenegro. Regime juridico dos incentivos fiscais: uma andlise a luz da
Ordem Econémica brasileira. 2014. 157 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) —
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2014, p. 36.
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reducao/extincdo dos coeficientes de reducdo de aliquota, € uma questdo de
constitucionalidade ou de legalidade, devemos nos debrucar sobre o Decreto n.°
9.101/2017 para aferir sua conformidade (ou ndo) com as leis que regulamenta.

O ja citado Decreto n.° 9.101, promulgado em 20 de julho de 2017, se
propde a alteracdo dos Decretos n.° 5.059/2004 e n.° 6.573/2008, conferindo
nova redacao a alguns de seus dispositivos.

O artigo 1° do Decreto n.° 9.101/2017 assim dispde:

Art. 1°. O Decreto n°® 5.059, de 30 de abril de 2004, passa a vigorar
com as seguintes alteragdes:

“Art. 1° [...].

| — zero para as gasolinas e suas correntes, exceto gasolina de
aviacao;

Il — zero para o 6leo diesel e suas correntes; [...]."

"Art. 2°[...]

| = R$ 141,10 (cento e quarenta e um reais e dez centavos) e R$
651,40 (seiscentos e cinquenta e um reais e quarenta centavos)
por metro cubico de gasolinas e suas correntes;

Il — R$ 82,20 (oitenta e dois reais e vinte centavos) e R$ 379,30
(trezentos e setenta e nove reais e trinta centavos) por metro
cubico de 6leo diesel e suas correntes; [...]."

O caput do artigo 1°, do Decreto n.° 5.059/04, acima suprimido, prevé a
fixacdo dos coeficientes de reducdo da contribuicdo para o PIS/PASEP e da
COFINS nos valores descritos em seus incisos, que, como visto, foram zerados?'
pelo Decreto n.° 9.101/2017, ocasionando o retorno das aliquotas ao seu valor
original.

Ocorre que a Lei n.° 10.865/04 conferiu ao Poder Executivo a faculdade de
criar tais coeficientes de redugdo, ou mesmo extingui-los, a qualquer tempo,

consoante destacamos:

2L Conforme ja alertado em outro momento, o valor do coeficiente de reducdo de aliquota
incidente sobre a venda de 6leo diesel e suas correntes, devido por produtores e importadores,
previsto no artigo 1°, I1, do Decreto 5.059/04, foi restabelecido e fixado em 0,23835, por meio do
Decreto n.° 9.391/18.
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Art. 23 [..]

§ 5° Fica o Poder Executivo autorizado a fixar coeficientes para
redugdo das aliquotas previstas neste artigo, os quais poderao
ser alterados, para mais ou para menos, ou extintos, em relacdo
aos produtos ou sua utilizacdo, a qualquer tempo. (grifos
acrescidos).

A reducao total dos coeficientes e a consequente restauragdo do valor das
aliquotas podem representar, na pratica, a extingao dos coeficientes e aumento
no valor do tributo exigido do contribuinte.

Todavia, a atuacao do Chefe do Poder Executivo encontra amparo nas
prerrogativas outorgadas pela Lei n.° 10.865/04, em aparente conformidade com
as normas e principios de cunho constitucional.

O valor da aliquota incidente, fixado em lei, permanece, de fato, inalterado,
fica suprimida apenas a incidéncia de um fator que auxiliava para que o
contribuinte pagasse um montante de tributo menor.

A seu turno, o artigo 2° do Decreto n.° 9.101/2017 estabelece:

Art. 2° O Decreto n° 6.573, de 19 de setembro de 2008, passa a
vigorar com as seguintes alteracdes:

“Art. 1° O coeficiente de reducdo das aliquotas da Contribuicao
para o PIS/PASEP e da Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social - COFINS, de que trata o § 8° do art. 5° da Lei
n°® 9.718, de 27 de novembro de 1998, aplicavel as aliquotas
especificas de que trata o § 4° do art. 59, fica fixado em:

| — zero para produtor ou importador; e

Il - 0,4 (quatro décimos) para o distribuidor.”

"Art. 2° As aliquotas da Contribuicdo para o PIS/PASEP e da
COFINS de que trata o § 4° do art. 5° da Lei n°® 9.718, de 1998,
com a utilizacdo do coeficiente fixado no art. 1°, ficam fixadas,
respectivamente, no valor de:

| - R$ 23,38 (vinte e trés reais e trinta e oito centavos) e R$ 107,52
(cento e sete reais e cinquenta e dois centavos) por metro cubico
de alcool, no caso de venda realizada por produtor ou
importador; e
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Il — R$ 35,07 (trinta e cinco reais e sete centavos) e R$ 161,28
(cento e sessenta e um reais e vinte e oito centavos) por metro
cubico de alcool, no caso de venda realizada por distribuidor.”

Conforme se observa, o artigo 2° do Decreto n.° 9.101/2017 zerou os
coeficientes de reducgdo da aliquota incidentes sobre a recita bruta auferida na
venda de alcool para contribuicdo do PIS/PASEP e da COFINS, devida por
produtores e importadores, ao mesmo tempo em que reduziu tais coeficientes
em relagao ao tributo devido pelos distribuidores.

Também pautada em lei, a reducao dos aludidos coeficientes encontra

substrato no seguinte dispositivo da Lei n.° 9.718/98:

Art. 5° [...]

§ 8° Fica o Poder Executivo autorizado a fixar coeficientes para
redugdo das aliquotas previstas no caput e no § 4° deste artigo,
as quais poderdo ser alteradas, para mais ou para menos, em
relagdo a classe de produtores, produtos ou sua utilizacdo. (grifos
acrescidos).

Entretanto, diferentemente do caso anterior, o permissivo legal limita-se a
dispor que é possivel a fixacdo de coeficientes de reducao e sua alteragdo para
mais ou para menos, nao se verifica, deste modo, a competéncia para extingdo
daqueles.

Muito embora o coeficiente reduzido a zero possa ser novamente alterado,
com sua elevacao e consequente reducao do valor do tributo, é certo que este
nivel de reducao implica, em termos praticos, em uma verdadeira extin¢ao, posto
que o valor da aliquota sera aplicado integralmente, isto é, nada obstante ndo
tenha havido a extincao formal do instituto, ocorreu sua revogacao material.

O que se constata, neste caso, é uma extrapolacao dos poderes conferidos

pelo legislador ao Poder Executivo.
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Nesta primeira analise, de indole meramente superficial, observa-se uma
aparente regularidade na edi¢do do Decreto n.° 9.101/17, posto que encontraria
fundamento juridico nas Leis n.° 10.865/04 e n.° 9.718/98, violando esta ultima
somente acerca da impossibilidade de extincdo dos coeficientes de reducgdo da
aliquota incidentes sobre a recita bruta auferida na venda de alcool, todavia,
considerando a natureza juridica dos coeficientes delineada no tépico anterior,
devemos atentar para os principios constitucionais tributarios que norteiam a

instituicdo, majoracao, reducao e extingao dos tributos.

3. EXAME DOS COEFICIENTES DE REDUCAO DE ALIQUOTA A LUZ DOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS DA LEGALIDADE E DA
ANTERIORIDADE

3.1 Aspectos Gerais Relacionados aos Principios Constitucionais
Tributarios

Como podemos inferir da leitura da Constituicdo Federal de 1988, o
constituinte originario tratou de explicitar muitos dos principios que norteariam
o estudo e execugdo das normas tributarias. Em determinados pontos podemos
constatar verdadeiro preciosismo do constituinte ao estabelecer delimitagcdes
deveras especificas, entretanto, é certo que tais orientagdes normativas
constituem verdadeira garantia de limitacdo da ingeréncia estatal sobre a
sociedade, principalmente no que tange ao direito tributario, haja vista que este
regulamenta a invasdo do Estado sobre o patrimdnio do particular.

Desta forma, alguns autores, assim como o Supremo Tribunal Federal®,

conceituam as limitacbes constitucionais ao poder de tributar estatal como

verdadeiras garantias fundamentais individuais, haja vista que o rol estampado

22 Neste sentido, vide Recurso Extraordinario n.° 587.008/SP, Relator: Min. Dias Toffoli,
Plenario, DJ, 02 fev. 2011, Diério da Justica Eletrénico, 05 mai. 2011, e Recurso Extraordinario
n. 603.917/SC, Relatora: Min. Ellen Gracie, Plenario, DJ, 07 abr. 2011, Diario da Justica
Eletronico 05 ago. 2011.
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no Titulo 1l da Constituicdo Federal ndo € exaustivo e outras garantias podem
advir dos principios adotados constitucionalmente.

Em que pese a existéncia de discussao doutrinaria (e mesmo
jurisprudencial) quanto a natureza das limitacGes constitucionais ao poder de
tributar, filiamo-nos ao entendimento de que as referidas limitagdes constituem
principios de natureza constitucional tributaria, uma vez que norteiam a edicdo,
a interpretacao e a aplicacao das leis tributarias.

A analise dos coeficientes de reducdo de aliquota a partir deste prisma
principiolégico demonstra relevancia quando verificamos que a dissonancia entre
um ato normativo e a disciplina, valores e propdsitos veiculados pela Constitui¢ao
expressa uma inconstitucionalidade material, isto €, se constata uma ofensa ao
contetido material previsto constitucionalmente?®.

No caso em estudo, acerca da majoracao indireta de tributos, convém
observar que a inconstitucionalidade pode ser dita direta, quando a violagédo é
aferida tomando-se a Constituicdo como parametro sem que haja intermédio de
outro instrumento normativo, ou indireta, aperfeicoando-se quando verificada a
inconstitucionalidade de norma situada entre a Constituicdo e o ato normativo
que com esta se relaciona. Esta modalidade de inconstitucionalidade divide-se
em dois tipos: (a) inconstitucionalidade por arrastamento ou consequente; e, (b)
inconstitucionalidade reflexa ou por via obliqua®*.

Na situacdo “a”, é possivel que o Supremo Tribunal Federal declare a
inconstitucionalidade de determinada norma e, por existéncia de correlagao,
conexao ou interdependéncia com outra norma, declare também esta Ultima

como inconstitucional.

23 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de
Direito Constitucional. 3. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 928.
24 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. rev., ampl. e
atual. Salvador: Juspodivm, 2014, p. 1088-1091.
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A seu turno, a situagdo "b" reflete, nas palavras de Bernardo Goncalves
Fernandes, a “"incompatibilidade de uma norma infralegal, como um decreto
expedido pelo Chefe do Executivo (ou uma resolucao), com a lei que o mesmo se
relaciona ou se reporta e, por via reflexa ou mediata (indireta), com a prépria
Constituicdo”?® (2014, p. 1091).

Imperioso destacar que, como bem lembrado pelo préprio doutrinador
supra, o Supremo Tribunal Federal possui entendimento reiterado de que este
segundo tipo de inconformidade se trata de quadro tipico de ilegalidade e ndo
de inconstitucionalidade, ndo cabendo sequer recurso extraordinario, a teor do
que dispde a Sumula 636 da Suprema Corte?®. O entendimento exposto é de
suma relevancia como questao de ordem pratica, mormente pelo seu carater
determinante sobre a via adequada para que seja atacada a ilegalidade ou
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo derivado do poder regulamentar
do Chefe do Executivo, a teor do caso sob exame.

Assentadas estas premissas, nos concentraremos agora nas defini¢cbes de
principio constitucionais tributarios da legalidade e da anterioridade, a luz dos

quais realizaremos a analise dos coeficientes de reducao de aliquota.

3.2. O Coeficiente de Reducdo de Aliquota e a Legalidade Tributaria

O principio da legalidade pode ser pensado primeiramente como uma
decorréncia do artigo 5°, I, da Constituicdo Federal: “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”. Essa concepcao
consagra a garantia da liberdade individual, em detrimento da ingeréncia estatal,

permitindo a formagdo de um Estado Democratico de Direito, em que a acao do

% FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. rev., ampl. e
atual. Salvador: Juspodivm, 2014, p. 1091.

% Simula 636, STF. Ndo cabe recurso extraordinario por contrariedade ao principio
constitucional da legalidade, quando a sua verificacdo pressuponha rever a interpretacdo dada a
normas infraconstitucionais pela deciséo recorrida.
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Estado na esfera de intimidade dos particulares esta condicionada aos limites
estabelecidos previamente em lei.

Contudo, em se tratando de matéria tributaria, o principio da legalidade
possui tons mais precisos, uma vez que resulta da limitacao ao poder de tributar

instituida no artigo 150, |, da Constituicao Federal:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

| — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca [...].

Como se percebe, o principio da legalidade desdobra-se na necessidade
imperativa de que eventuais tributos sejam criados ou majorados por meio de lei.
Segundo Paulo de Barros Carvalho, a lei, /ato sensu, deve ser sempre o
mecanismo de introducao do tributo no ordenamento, mas mais do que isso,
aquela deve delimitar também os “elementos descritores do fato juridico e os
dados prescritores da relacdo obrigacional”?’. Isto é, o instrumento normativo
deve definir as elementares do tributo, quais sejam, fato gerador, base de calculo,
aliquota, sujeito ativo e sujeito passivo da relacdo tributaria, para que se possa
precisar, em um caso concreto, quem deve pagar, quanto deve ser pago, porqué
se deve pagar e a quem se pagara.

A importancia de que o tributo se origine, ou seja majorado, em lei decorre
da ideia de autorregulacao da sociedade. Explicamos. A lei, enquanto resultado
da atividade legiferante do Estado, expressa a vontade da sociedade, por
intermédio de seus representantes, estabelecendo as condicbes limitrofes de

invasdo na propriedade e liberdade de cada individuo?®.

2l CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014,
p. 169.

2 Roque Antonio Carrazza leciona neste mesmo sentido de imperatividade da lei, porquanto
“expressdo da vontade geral”, possuindo primazia sobre os atos praticados pelos demais Poderes:
“A Constituicdo reforcou a competéncia exclusiva do Poder Legislativo para criar ou aumentar

ISSN: 1980-1995
e-ISSN: 2318-8529
RDIET, Brasilia, V. 13, n2 2, p. 57-101, Jul-Dez/2018
e-mail revdiet@bol.com.br



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

85

Observa-se, deste modo, que, no ambito do direito tributario, a legalidade
exprime a permissdo conferida pela sociedade ao Estado para que este proceda
a distribuicdo da carga tributaria e a consequente afetacao do patrimonio
particular, nos limites do que for estabelecido em lei.

Por conseguinte, ha de se concluir que a lei que cria tributo, enquanto
resultante da manifestacdo de vontade da coletividade, somente pode resultar
do exercicio do Poder Legislativo, ndo se cogitando delegagdo desta capacidade
a qualquer outro dos Poderes, em especial, ao Executivo. Essa é a posicdo de
Roque Antbénio Carrazza, ao afirmar que “resta evidente, portanto, que o
Executivo ndo podera apontar — nem mesmo por delegagao legislativa — nenhum
aspecto essencial da norma juridica tributaria, sob pena de flagrante
inconstitucionalidade”?.

Convém mencionar que, a despeito de a Constituicdo prever de forma
expressa unicamente a imperatividade de instituicao e majoracao de tributo por
meio de lei, levando a conclusdo imediata de que a extingdo ou minoragdo de
tributo prescinde de lei, esta nao parece a interpretacdo mais arrazoada. Nesse
sentido, partilhamos do entendimento segundo o qual a previsdao esculpida no
artigo 150, |, da Constituicdo Federal expressa uma relacao indissociavel entre
instituicdo/extincdo e aumento/reducao de tributo.

Podemos concluir, em sintese, que o principio da legalidade tributaria

expressa a inafastabilidade de edicao de lei para que se possa criar, majorar,

tributos, consagrando, assim, a ideia de autotributacdo. Esta — como melhor veremos nos
préximos itens — se manifesta: a) no consentimento dos representantes das pessoas que devem
suportar os tributos; e b) na estrita vinculacdo a lei, seja do langcamento, seja da cobranca das
exacOes. Com tais medidas, os contribuintes tiveram melhor salvaguardado o direito de
propriedade, contra o qual a tributa¢do, de algum modo, investe.” CARRAZZA, Roque Antonio.
Curso de Direito Constitucional Tributério. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 285.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31. ed. rev.,
ampl. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2017, p. 285.
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minorar ou extinguir um tributo, sendo impossivel a delegacdo desta faculdade a
qualquer dos poderes, porquanto consiste no resultado da exteriorizagao de
vontade da sociedade, por meio de seus representantes (legisladores).

Entretanto, o préprio texto constitucional mitiga a imperatividade da
legalidade tributaria, estabelecendo exce¢des a sua aplicagdo. Em seu artigo 153,
§1°, a Constituicdo Federal faculta ao Poder Executivo alterar as aliquotas de
quatro impostos federais, conforme se observa:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

| —importacao de produtos estrangeiros;

Il — exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados;

[l - renda e proventos de qualquer natureza;

IV — produtos industrializados;

V - operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios;

VI — propriedade territorial rural;

VIl — grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos
enumerados nos incisos |, I, IV e V. (grifos acrescidos).*

O constituinte originario outorgou, portanto, uma faculdade ao Poder
Executivo para regular um dos fatores quantitativos dos impostos que possuem
natureza eminentemente extrafiscal, qual seja, a aliquota, porquanto sdo tributos
que exigem celeridade na exa¢do em razdo da dinamica das relaces sobre as

quais incidem.

%0 Este é o tipo de dispositivo que, de acordo com Leandro Paulsen, “[...] autorizam de modo
inequivoco a utilizacdo extrafiscal de tributos: [...] nas excecOes as anterioridades de exercicio
e/ou nonagesimal minima e nas atenuacgdes a legalidade relativamente a impotos capazes de atuar
como reguladores da producéao de bens (IP1), do comércio internacional (Il e IE) e da demanda
monetéria (IOF), atribuindo-se ao Executivo prerrogativas para a agil alteragdo da legislacéo
respectiva; [...].”PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 5. ed. rev., atual.
e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 21.
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O rol de impostos descritos no §1° do artigo 153 tem natureza taxativa,
haja vista constituir excecao a legalidade tributaria, que, como visto, possui status
de garantia fundamental individual. Deste modo, como as aliquotas do PIS/PASEP
e da COFINS nao foram incluidas pelo legislador originario, tem-se que sua
alteracdo é expressamente vedada.

Nao se olvida que o constituinte derivado, por ocasiao da promulgacao da
Emenda Constitucional n.° 33/2001, disp0s que a aliquota incidente sobre a
Contribuicdo de Intervencao no Dominio Econémico relativa as atividades de
importacao ou comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel (CIDE-Combustiveis) poderia ser reduzida e
restabelecida por ato do Poder Executivo®'. E, ainda, definiu que as aliquotas
incidentes no caso do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos — ICMS
monofasico sobre combustiveis e lubrificantes poderiam ser definidas mediante
deliberacio dos Estados e do Distrito Federal®?.

Isto €, o Poder Legislativo, imbuido do poder constituinte derivado, ja se
debrucou sobre as excecdes a legalidade tributaria, instituindo novas ressalvas,
com a possibilidade de alteracdo de aliquotas por instrumento infralegal, mas em
nada manifestando-se quanto as contribui¢des sociais.

Malgrado o abrandamento da legalidade tributaria para regulamentagéo

dos coeficientes de reducao de aliquota possa aparentar vantagem ao

81 Constituigdo Federal. Art. 177, 84° — A lei que instituir contribuigdo de intervengédo no dominio
econdmico relativa as atividades de importacdo ou comercializacao de petréleo e seus derivados,
gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos:
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

| — a aliquota da contribuicdo podera ser: [...] b) reduzida e restabelecida por ato do Poder
Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150, 11, b; [...].

82 Constituicdo Federal. Art. 155, 84° — Na hipdtese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte:
[...] IV — as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito
Federal, nos termos do 8§ 2°, XII, g, observando-se o seguinte: [...] ¢) poderdo ser reduzidas e
restabelecidas, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, 111, b.
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contribuinte, pela existéncia de um mecanismo de reducdo do montante a ser
pago, na verdade o que se verifica é uma fragilizagdo das garantias
constitucionais do cidadao.

Este comportamento de flexibilizacdo permite ao Poder Executivo manejar
o valor real das aliquotas®, entre zero e o maximo fixado em lei, podendo cobrar
qualquer valor dentro deste espectro, sem necessidade de edigao lei.

Tal situacdao conduz o contribuinte a um quadro de inseguranga, visto que
podera ser tributado a qualquer momento, segundo o arbitrio do chefe do Poder
Executivo, geralmente sob a égide da necessidade de arrecadacdo para
cumprimento dos compromissos or¢camentarios do Estado, quando na verdade o
que a Carta Magna objetivou, ao instituir as limitacbes ao poder de tributar, foi
estabelecer um contexto de seguranca juridica em que o contribuinte tenha
plenas condigdes de conhecer suas obrigagdes tributarias e planejar-se para o
seu pagamento3,

Ndo se olvida, por oportuno, que o entendimento manifestado pelo
Supremo Tribunal Federal é de que a concessao de "beneficios fiscais” se

subordina ao principio da legalidade”3>.

Esse posicionamento decorre de
interpretacdo do artigo 150, § 6°, da Constituicdo Federal que prevé a necessidade
de lei especifica para a concessao de “qualquer subsidio ou iseng¢do, reducado de

base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a

% Entenda-se o “valor real das aliquotas” como valor resultante da aplicacdo dos coeficientes de
reducdo e que sera efetivamente pago pelo contribuinte.

% A seguranga juridica, conforme sustentado por José Soares Eduardo de Melo, “objetiva,
principalmente, zelar e garantir pela aplicacéo e efetividade dos principios que regulam o direito,
de forma a limitar a atuagdo dos entes politicos em suas esferas de atuacdo, por meio da
subordina¢do a sua estrita observancia” MELO, José Eduardo Soares de. Incentivos fiscais de
ICMS: aspectos criticos. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO,
Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e
municipal. Sdo Paulo: MP Ed., 2007.

% STF — RE 414249 AgR/MG. Rel. Min. Joaquim Barbosa. Segunda Turma. Julgado em
31/08/10. DJe 16/11/10.
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impostos, taxas ou contribui¢des”, isto é, de incentivos fiscais, a ser editada pelo
ente responsavel pelo recolhimento do tributo sobre o qual recaia o incentivo.
Desta forma, inferimos que a atribuicao da faculdade de instituicao dos
coeficientes de reducao de aliquota, por parte do legislador ordinario ao Poder
Executivo, viola o principio da legalidade tributaria na medida em que contribui
para a deflagracdo de um contexto de inseguranca juridica, caracterizado pela
possibilidade de exacdo do contribuinte segundo a conveniéncia da
Administracao Publica, situagcdo esta que nao fora concebida pela Constituicdo

Federal de 1988.

3.3. O Coeficiente de Reducdo de Aliquota e a Anterioridade Tributaria

O artigo 150 da Constituicao Federal, que estipula algumas das limitacdes
ao poder estatal de tributar, previa originariamente apenas a vedagdo de
cobranca de tributos em relagdo a fatos geradores ocorridos antes da entrada em
vigor da lei que os houvesse instituido ou majorado.

Com a edicao das Emendas Constitucionais 03/1993 e 42/2003 foram
acrescidas as vedacoOes a cobranca de tributo no mesmo exercicio financeiro em
que fora publicada a lei de criacdo ou majoragdo deste, e, ainda, a cobranca antes
de decorridos noventa dias da publicacdo da lei que instituiu ou majorou o
tributo, conforme previsdo contida no art. 150, inciso lll, alineas be ¢

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

[...] Il = cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou;

) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o
disposto na alinea b.
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Devemos atentar, de plano, para o fato de que as disposi¢des constantes
das alineas a, b e cdo inciso Ill do artigo 150 sao tratadas por parte da doutrina
como principios relativamente independentes que ndo se confundem, mas que
se complementam.

A alinea a consagra o principio da irretroatividade que consiste na
impossibilidade de a exagdo alcancgar fatos anteriores a instituicdo ou majoragao
do proéprio tributo. Algo semelhante ao que ocorre na aplicagéo da lei penal, em
que esta ndo podera retroagir, salvo em beneficio do réu®. E o que Hugo de Brito
Machado denomina como espécie de “irretroatividade qualificada"®’.

A seu turno, a alinea b trata da inexigibilidade do tributo no mesmo
exercicio financeiro em que houver sido instituido (ou majorado), o chamado
principio da anterioridade, ou, mais especificamente, principio da anterioridade
anual. Consiste ndo s6 em limitacdo ao poder de tributar, mas também em
salvaguarda ao contribuinte que ndo sera surpreendido durante o exercicio
financeiro com o surgimento de novo tributo.

Por fim, a alinea cfixa um periodo minimo de tempo entre a instituicao do
tributo e a sua efetiva cobranca. E o que a doutrina comumente define como
principio da anterioridade nonagesimal.

Depreende-se que nado basta apenas a cobranca do tributo em exercicio
financeiro diverso daquele que o instituiu, deve ainda ser observado um lapso
temporal minimo de noventa dias entre a publicagdo da lei e a efetiva
arrecadacao daquele.

Essa garantia encontra respaldo nas situacdes em que, nada obstante o

respeito a ndo exacao no mesmo exercicio financeiro, persiste a sensacao de

% Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 5°, XL. A lei penal ndo retroagira,
salvo para beneficiar o réu.

8" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 34. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2013, p. 36.
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sobressalto na cobranga ao contribuinte. Exemplo disso seria a publicagao, em 29
de dezembro de 2018, de lei instituindo a cobranca de determinado tributo. Se
fosse observada exclusivamente a regra estabelecida no artigo 150, Ill, b, da
Constituicao, este tributo poderia ser exigido ja no dia 1° de janeiro de 2019, ou
seja, apenas trés depois de sua criacao.

Importante frisar que, muito embora a Constituicdo tenha utilizado
unicamente a expressao “lei”, qualquer espécie normativa que, em termos
praticos, conduza a majoracao do tributo deve se submeter ao principio da
anterioridade, seja ela anual e/ou nonagesimal.®

Atente-se que alguns doutrinadores concebem a anterioridade
nonagesimal meramente como um desdobramento, ou componente, do
principio da anterioridade, outros ndo lhe conferem nem sequer tal carater. E o
caso, por exemplo, de Kiyoshi Harada, para quem a anterioridade nonagesimal
“se assemelha a um prazo de caréncia concedido pelas instituicdes bancarias,
para o inicio de resgate das importancias mutuadas”®®. Ainda conforme o
entendimento daquele, a anterioridade nonagesimal deve ser interpretada de

forma sistémica, de modo que ndo pode ser obstada a cobranca dos tributos que

% Este ¢ o entendimento de Hugo de Brito Machado Segundo: “Conquanto o texto constitucional
se reporte a expressao ‘lei’, ‘o principio da anterioridade da lei tributaria aplica-se as normas em
sentido amplo, incluindo as instru¢Ges normativas, que sdo normas complementares a legislacédo
tributaria, a teor do que preceitua o artigo 100, I, do CTN’ (STJ, 1a S., EDiv no REsp 327.683/RJ,
Rel. Min. Castro Meira, j. em 24/8/2004, DJ de 27/9/2004). Pode parecer estranho que uma
instrugdo normativa se sujeite a anterioridade, ndo por ndo ser uma lei em sentido estrito, mas
porque por meio dela ndo se pode instituir ou aumentar tributo. No caso de que se cuida, porém,
tratava-se de IN que, de acordo com o STJ, teria amparo na lei (a qual estaria apenas sendo
regulamentada), mas que, de qualquer modo, deveria observar a anterioridade. Seja como for, a
ideia permanece valida para outros atos, diversos da lei, que eventualmente podem conduzir a
majoracao (validamente) de um tributo, a exemplo de resolucdes do Senado (quando a certas
aliquotas do ICMS.” SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Cédigo Tributario Nacional:
anotacdes a Constituicdo, ao Codigo Tributario Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e
116/2003. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 47.

% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 23. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 393.
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atendam a anterioridade anual prevista no artigo 150, Ill, 6, sob pena de
surgimento de impasse politico-administrativo.

Divergéncias doutrinarias a parte, inferimos que o principio da
anterioridade nonagesimal representa a garantia pratica de que o contribuinte
ndo sera surpreendido com a cobranga repentina de um tributo, mesmo quando
este guardar observancia a anterioridade anual.

Merece ser ressaltado, por fim, que, por expressa previsao constitucional,
as contribuicdes sociais (que sdo o cerne deste trabalho) ndo se sujeitam a
anterioridade anual, mas t3o somente a anterioridade nonagesimal“.

De forma semelhante ao ocorrido com o principio da legalidade, quando
da promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 33/2001, o principio da
anterioridade também sofreu restricoes.

Ao prever que as aliquotas incidentes sobre o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS monofasico sobre combustiveis e lubrificantes
poderiam ser alteradas por deliberacdao dos Estados e DF, e que as aliquotas
incidentes sobre a Contribuicao de Intervencdo no Dominio Econdmico relativa
as atividades de importacao ou comercializacao de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel (CIDE-Combustiveis) poderiam ser
alteradas por ato do Poder Executivo, a aludida Emenda Constitucional também
estipulou a dispensa de observancia, tdo somente, a anterioridade anual nestes
casos. Todavia, permanece incélume a obrigagdo de cumprimento do periodo da
noventena.

Isto €, mesmo quando o constituinte derivado instituiu as alteragdes

supracitadas, excepcionando o principio da anterioridade anual, manteve

40 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 195, § 6°. As contribuicdes sociais
de que trata este artigo s6 poderao ser exigidas apés decorridos noventa dias da data da publicacdo
da lei que as houver instituido ou modificado, ndo se Ihes aplicando o disposto no art. 150, Ill,
“bu.

ISSN: 1980-1995
e-ISSN: 2318-8529
RDIET, Brasilia, V. 13, n2 2, p. 57-101, Jul-Dez/2018
e-mail revdiet@bol.com.br



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

93

inalterada a submissdo a anterioridade nonagesimal. Além do mais, o constituinte
derivado restringiu sua atuacdo, limitando as exce¢des tdo somente a CIDE-
Combustiveis e ao ICMS monofasico sobre combustiveis e lubrificantes.

A instituicao imediata dos coeficientes de reducao de aliquota, como regra,
torna despiciendo o acatamento do principio da anterioridade nonagesimal,
posto que o resultado desta aplicacdo sera a reducao da carga tributaria paga
pelo contribuinte. De outro modo, a reducao ou extingdo de um coeficiente ja em
aplicacao implica no aumento do montante devido pelo contribuinte, de forma
que é inconcebivel excepcionar a anterioridade nonagesimal, uma vez que o
objetivo maior deste principio é justamente resguardar o contribuinte da exagéo
repentina.

Mesmo o Poder Executivo preocupou-se com a observancia do periodo
nonagesimal quando da edicdo da Medida Proviséria n.° 164/2004,
posteriormente convertida na Lei n.° 10.865/04, primeira a instituir os coeficientes
de reducao de aliquota, conforme destacado no seguinte excerto da exposi¢do

de motivos da citada MP:

11. Em obediéncia ao principio da anterioridade nonagesimal
previsto no § 6° art. 195 da Constituicdo Federal, propde-se que
a Medida Provisoria entre em vigor na data de sua publicacdo,
produzindo efetivos a partir do primeiro dia do quarto més
subsequente ao de sua publicagdo. (grifos acrescidos).

Os primeiros decretos regulamentadores dos coeficientes de reducao

entraram em vigor poucos dias apds sua publicacio*', o que se coaduna ao que

41O Decreto n.° 5.059/04, que regulamenta os coeficientes de reducéo das aliquotas incidentes
sobre o PIS/PASEP e COFINS devido por produtores/importadores de gasolina, éleo diesel, GLP
e querosene de avido, entrou em vigor em 30 de abril de 2004, data de sua publicacao, produzindo
efeitos em relacéo aos fatos geradores ocorridos a partir de 1° de maio de 2004. Ja o Decreto n.°
6.573/08, que regulamenta os coeficientes de das aliquotas incidentes sobre o PIS/PASEP e
COFINS devido por produtores/importadores/distribuidores de alcool, entrou em vigor em 19 de
setembro de 2008, data de publicacdo, produzindo efeitos a partir de 1° de outubro de 2008.
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defendemos ha pouco quanto a desnecessidade de observancia ao periodo de
noventena, posto que esta instituicdo dos coeficientes somente podera resultar
em uma reducao no valor do tributo. De outro modo, a reducao/extincao dos
coeficientes com producgdo de efeitos imediata, como operada por meio do
Decreto n.° 9.101/17, que entrou em vigor na data de publicacdo, viola
frontalmente a ndo surpresa, corolario do principio da anterioridade, haja vista a
elevagdo instantanea na carga tributaria.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal vem sedimentando o entendimento
de que a majoracao indireta de tributos, decorrente da revogagao de beneficios
fiscais, se submete aos principios da anterioridade e anterioridade nonagesimal®.
Essa compreensao é recente e se contrapde, de certo modo, ao posicionamento
da Corte quanto a desnecessidade de observancia ao principio da anterioridade
nos casos de revogacao de isencao fiscal, sob o argumento de que na revogacao
nao houve instituicdo de tributo, apenas a restauracao do direito de cobra-lo.

Destarte, ndo se pode conceber que o legislador ordinario excepcione
principios de natureza constitucional, entregando a capacidade de alteracao de
aspectos elementares do tributo ao Poder Executivo, posto que esta é uma
atribuicdo que decorre da "autorizacao” dada pelos cidaddos aos seus
representantes para determinar como se dara a exagdo do patriménio particular
em favor do Estado.

Deste modo, a ndo observancia do principio da anterioridade
nonagesimal, notadamente quando passado um extenso lapso temporal desde a

Ultima alteracao no valor real das aliquotas, traz ao contribuinte, novamente, um

42 Ag. Reg. no RE 1.081.068/PR. Rel. Min. Dias Toffoli. Segunda Turma. Julgado em 06/03/2018.
DJe 19/03/2018; STF — Ag. Reg. no RE 564.225/RS. Rel. Min. Marco Aurélio. Primeira Turma.
Julgado em 02/09/2014. DJe 18/11/2014; RE 775.181/SC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe
21/10/16; RE 1.026.463/RS, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 10/3/17; ARE 985.209/RO, Rel. Min.
Marco Aurélio, DJe 18/8/16.
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contexto de inseguranca juridica, haja vista o sobressalto na tributagdo. Logo,
outra nao poderia ser a conclusao senao pela inconstitucionalidade da producao
imediata de efeitos quando da reducdo ou extingdo dos coeficientes de reducao

de aliquota.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Pudemos verificar que os coeficientes de reducao de aliquota, previstos no
regime especial de apuracao e pagamento do PIS/PASEP e da COFINS, consistem
em modalidade de incentivo fiscal, enquanto tratamento diferenciado de
natureza tributaria, instituto inserido dentro do género “normas tributarias
indutoras”, uma vez que a sua funcdo primordial é a regulagdo do mercado de
combustiveis e o combate a evasdo fiscal, objetivos estes de natureza
eminentemente extrafiscal. Aliado a isso, ndo se olvida a renuncia de receitas,
efetuada pelo Estado, decorrente desta desoneracdo do particular, o que
evidencia o deslocamento da funcdo arrecadatoria a um patamar secundario
nesta dinamica.

Visto sob um prisma formal, a reducao ou extincao dos coeficientes de
reducao de aliquota poderia representar meramente questao de legalidade, uma
inconstitucionalidade reflexa, e ndo uma violacao direta ao texto constitucional,
vez que a atuacao do Poder Executivo, por meio do Decreto n.° 9.101/2017,
encontra amparo nas Leis n.° 10.865/04 e n.° 9.718/98, mas teria extrapolado os
poderes que lhe foram conferidos por estes diplomas legais.

O aludido decreto apenas violaria parte das disposicbes da Lei n.°
9.718/98, porquanto seu artigo 2° zerou os coeficientes de reducao da aliquota
incidente sobre a receita bruta auferida na venda de alcool para contribuicao do

PIS/PASEP e COFINS, devida por produtores e importadores, conduzindo a uma
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extingdo material dos coeficientes, competéncia esta que nado fora outorgada
pelo legislador ordinario.

Entretanto, considerando que os coeficientes de reducao consistem em
modalidade de incentivo fiscal, a analise de sua regulacdo deve partir de uma
oOtica constitucional, com especial atencdo aos principios que lastreiam a ordem
tributaria.

Neste sentido, o presente estudo ficou adstrito aos principios da
legalidade e anterioridade tributaria, ainda que tangencialmente perpasse por
elementos como “seguranca juridica” e “ndo surpresa” que podem,
eventualmente, ser denominados como principios autbnomos.

Como visto, os principios constitucionais sao limitacdes estabelecidas pelo
constituinte originario para abalizar a atuagdo estatal na criagdo, extingéo,
majoracao e redugao de tributos, possuindo, segundo o Supremo Tribunal
Federal, status de garantias fundamentais individuais, o que decerto nao mitiga
sua forca normativa, pelo contrario reforca a obrigatoriedade de sua observancia
por parte do Estado.

Quanto ao principio da legalidade tributaria, este expressa a imperiosidade
da lei para instituicao, extingdo, majoracao e reducao de tributos, ou definicdo de
quaisquer de seus aspectos elementares, porquanto a atividade legiferante,
exercida de forma tipica pelo Poder Legislativo, exterioriza a vontade popular por
meio dos representantes eleitos.

Assim, ao atribuir ao Poder Executivo a faculdade de criar um incentivo
fiscal que, na verdade, denota um subterfugio estatal as limitacdes ao poder de
tributar, permitindo a manipulacdo do valor real das aliquotas do PIS/PASEP e da
COFINS incidentes sobre combustiveis, ocorreu grave violacdo a legalidade
tributaria, pois o legislador ordinario estendeu o rol de exce¢des que havia sido

elencado pelo constituinte originario.
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Mesmo o constituinte derivado, que criou novas hipoteses de
inobservancia ao principio da legalidade tributaria, ndo previu que as aliquotas
do PIS/PASEP e da COFINS pudessem ser alteradas através de instrumento
infralegal.

A seu turno, o principio da anterioridade tributaria busca proteger o
contribuinte de cobrangas ou aumentos repentinos, de modo que este possa
conhecer com antecedéncia a carga tributaria sobre a qual esta submetido. Como
discutido alhures, qualquer instrumento legal ou infralegal que conduza a
instituicdo ou majoragao dos tributos deve resguardar o periodo de noventena
para inicio da exagao.

Isto posto, a cobranga imediata dos tributos apos a majoracédo indireta
decorrente da revogagdo de incentivos fiscais, no caso em apreco, dos
coeficientes de redugdo de aliquota, ataca frontalmente o principio da
anterioridade tributaria ao violar o corolario da ndo surpresa do contribuinte.

Destarte, percebe-se que a questdo de constitucionalidade envolvendo os
coeficientes de reducao de aliquota esta para além do objeto das a¢des judiciais
que almejam a simples declaragdo de inconstitucionalidade do Decreto n.°
9.101/17. A retirada deste ato do ordenamento juridico ndo obstara a edi¢do de
novos decretos, amparados pelas Leis n.° 9.718/98, n.° 10.865/04 e n.° 11.116/05,
regulamentadores dos coeficientes de reducéo de aliquota.

Conquanto nao existam principios absolutos, as exce¢des aos principios
tributarios se encontram no proprio texto constitucional. Tais principios integram
o rol de garantias fundamentais que resguarda os cidadaos da ingeréncia estatal
sobre o seu patriménio, de modo que é inconcebivel sua flexibilizagdo pelo
legislador ordinario.

Embora a reducao do valor das aliquotas possa aparentar vantagem ao

contribuinte, na medida em que seria pago sempre um valor menor ou igual ao
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devido, os coeficientes de reducdo de aliquota, de fato, representam a
fragilizacao dos principios que norteiam a atividade tributaria estatal.

A redugdo ou extincao dos coeficientes, que formalmente apenas restaura
o valor original das aliquotas, mas que, em termos concretos, majora o tributo,
nao se compatibiliza com propositos consagrados pela Constituicdo Federal de
1988.

Assim, constata-se a inconstitucionalidade material parcial das Leis n.°
9.718/98, n.° 10.865/04 e n.° 11.116/05 atinente aos dispositivos legais que
preveem a faculdade de instituicdo dos coeficientes de reducdo de aliquota do
PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre combustiveis, uma vez que este instituto
se mostra em desconformidade com garantias fundamentais estampadas na
Constituicao Federal, consistentes nos principios da legalidade e da anterioridade

tributaria.
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