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Introducio

Em 2025, os principais tributos incidentes sobre combustiveis sao o ICMS — imposto
estadual/distrital previsto no art. 155, II, da Constitui¢do da Republica (“CRFB”), com suas
normas gerais estabelecidas na Lei Complementar n® 87/96 (LC 87, “Lei Kandir”) —, os
Impostos federais de Importagao e Exportagao (art. 153, [ e II, da CRFB), a CIDE-combustiveis
— contribui¢ao de interven¢do no dominio econdmico a que se referem os arts. 149 e 177 da
CRFB e regulamentada pela Lei n° 10.336/2001 — e PIS/COFINS, contribui¢des para
financiamento da seguridade social previstas no art. 195, I, b, da CRFB e regulamentadas
especialmente pelas Leis n® 9.718/98, 10.637/2002, 10.833/2003 e 10.865/2004.

Quanto ao ICMS, a tributagdo original de combustiveis ocorre calcada em um regime

*Publicado em ago. 2025.
“Professor Titular de Direito Financeiro e Tributéario da Faculdade de Direito da UERJ. Associate Reserch Fellow
at University of London (IALS). Sécio Lider da area Tributaria e Aduaneira do Salomao Advogados.

*** Advogado no Mattos Filho, Mestrando em Finangas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento na UERJ.

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento, v. 13, n. 20, janeiro/junho, 2025.



plurifasico (incidéncia em cada momento de circulacdo), com fixagdo “livre” (observados os
limites a que alude o art. 155, §2°, XII, g, regulamentado pela Lei Complementar n® 24/75 — LC
24) de bases de calculo e aliquotas efetivas por cada estado/DF.

Como medida tendente a permitir uma fiscalizagdo mais efetiva, era comumente
estabelecida a responsabilidade do ocupante de um dos elos da cadeia produtiva por substitui¢ao
tributaria, consoante permissivos do art. 150, §7°, da CRFB c/c art. 128 do Codigo Tributario
Nacional (Lei n® 5.172/66, “CTN”) c/c arts. 6° a 10 da LC 87/96.

A técnica de substitui¢do tributéria, especialmente aquela por antecipagdo (ou “para
frente”)!, que ja vinha apresentando insuficiéncias na avaliagio a luz da realidade or¢amentéria
e de mercado, acabou se tornando, na pratica, um instrumento tendente a obsolescéncia, por
ocasido também de relevante evolugdo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)
quanto a sua suposta definitividade (ADIs 2675/PE e 2777/SP, Temas de Repercussdao Geral
210 e 228).

A tributacao de combustiveis, em 2024, ja apresenta alguns grandes avangos no cotejo
com o cendrio originalmente estabelecido (de tributagdo plurifasica ndo cumulativa), como a
monofasia ad rem (facultativa) de PIS/COFINS para quase todos e a monofasia ad rem
uniforme e obrigatéria de ICMS para diesel, biodiesel, gasolina, etanol anidro e GLP (art. 155,
§2°, XII, h, da CRFB, regulamentado pela Lei Complementar n° 192/2022 e pelos Convénios
CONFAZ? n° 199/223 e 15/2023%).

No fim do ano de 2023, com a aprovacao da Reforma Tributdria de Consumo instituida
pela Emenda Constitucional (EC) n°® 132, ganha espago enfim um regime especifico de
tributacao de combustiveis mais simplificado, transparente, objetivo e uniforme, prevendo IBS
e CBS monofasicos e com aliquotas fixas em todo o pais.

Como veremos, enquanto escrevemos estas linhas no primeiro bimestre de 2025, enfim
foi aprovado no Congresso e, em sua maior parte, sancionado o Projeto de Lei Complementar
(PLP) n°® 68/2024°, transformado na Lei Complementar n°® 214/25 (LC 214)°.

Pretendemos demonstrar, nas linhas adiante, o quao fundamental foi aprofundar as

1 SOARES DE MELO, José Eduardo. ICMS Teoria e Prdtica. 8" edigdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 168.

2“0 Conselho Nacional de Politica Fazenddria — CONFAZ é o colegiado formado pelos Secretdrios de Fazenda, Finangas,
Economia, Receita ou Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal, cujas reunides sdo presididas pelo Ministro da Economia,
competindo-lhe, precipuamente, celebrar convénios para efeito de concessdo ou revogagdo de isengoes, incentivos e beneficios
fiscais e financeiros do Imposto sobre Operagédes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagées de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS”
https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico
Shttps://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2022/CV199 22
*https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2023/CV015 23
Shttps://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/164914
Shttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp214.htm
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deliberacdes necessarias a materializar esse projeto de tributacdo de todos os combustiveis em
um s6 momento, elegendo um Unico contribuinte € uma metodologia segura, clara, uniforme,

fixa e definitiva.

I — Sobre Monofasia e seus potenciais beneficios

Embora este ndo seja o foco de nosso estudo presente, € de se alertar que a incidéncia
monofasica de tributo (um s6 fato gerador, um s6 contribuinte, tributagao definitiva) difere
bastante da técnica de substitui¢do tributdria para frente (diversos fatos geradores e
contribuintes, com eleicdo normativa de um responsavel primario)’.

A substitui¢do tributaria por antecipacdo tem matriz constitucional no art. 150, §7°,
cujo real contetido normativo — eminentemente quanto a sua parte final — foi objeto de intensa
discussdo no STF:

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

()

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a condig@o de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva
ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia
paga, caso nido se realize o fato gerador presumido. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)” (Grifo nosso)

A diferenga pratica entre a monofasia e a substitui¢do por antecipagdo (ST para frente)
se verifica especialmente ap6s o STF ter superado, sob o argumento de mutagdo constitucional®,
seu entendimento anterior (ADI n° 1851/AL°) e julgado pela nio definitividade desta tiltima
quando da apreciacio do Recurso extraordinario (RE) n° 593.849/MG!° e das ADIs n°
2675/PE! e 2777/SP'? em outubro de 2016, e ratificado essa visdo em 2020 no RE n°

7 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. PLP 16/2021: Monofasia Ad Rem como
remédio eficiente para ICMS sobre combustiveis. Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/plp-16-2021-monofasia-ad-
rem-como-remedio-eficiente-para-icms-sobre-combustiveis

8 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contempordneo — Os conceitos fundamentais e a construgdo do
novo modelo, 9* edigdo, edigdo digital. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020, capitulo V, item 1.

*https://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1718462
1Ohttps://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2642284
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12692057

Foi fixado o Tema de Repercussio Geral n° 201: “£ devida a restituicdo da diferenca do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS pago a mais no regime de substitui¢do tributaria para frente se a base de cdlculo efetiva da
operagdo for inferior a presumida”.

Uhttps://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2025496

https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13120658

https://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2075948

https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13120781
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2642284
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12692057
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2025496
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13120658
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2075948
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13120781

596.832/RJ".

Na monofasia, portanto, a tributagdo ¢ definitiva, enquanto no regime de tributagao
plurifasico com ST para frente havera o direito a restituicao proporcional caso o fato gerador
ocorra a menor que o presumido, e existem discussdes quanto a se € ou ndo viavel a cobranga
complementar pelo fisco quando o fato gerador real ocorre a maior que o presumido.

Ultrapassado esse elemento distintivo relevante, ¢ se de apresentar o contexto em que
progrediu a ideia de um regime monofasico para tributacdo de combustiveis pelo ICMS.

Houve, especialmente em 2021 e 2022 no Brasil, um problema grave de alta de precos

14 ¢ diversos maleficios a

de combustiveis, com incremento da pressao inflacionaria
coletividade. As origens eram diversas, mas entre elas estava a carga tributdria sobre os
combustiveis (alta, exatamente para compensar as perdas em razdo da sonegacdo'® por parte
dos chamados devedores tributarios contumazes'®).

Estudos da Fundacdo Getulio Vargas (FGV)!7 em 2021 demonstraram haver um
rombo de R$ 70 bilhdes ao ano de sonegagdo apenas junto a alguns estados da Federagdo.
Desses valores, aproximadamente R$ 14 bilhdes (20% do total!) diziam respeito ao mercado de
combustiveis'®.

Ora, se temos, para combustiveis, um sistema tributdrio que “permite” um rombo de
R$ 14 bilhdes por ano, o Estado precisaria mudar esse sistema ou compensar a perda tributando
mais os contribuintes honestos. Ao se insistir no segundo caminho, quem recolhe
adequadamente seus impostos acaba tendo de fazé-lo por si e para cobrir as lacunas deixadas
pelos devedores contumazes.

Foi necessario entao fomentar melhorias nesse ordenamento — tanto normativo quando

na atuag¢do fiscal e cobranc¢a da divida ativa / criminalizagcdo da conduta dos responsaveis pelos

devedores contumazes.

Bhttps://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2659948

https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=754150598

Foi fixado o Tema de Repercussdo Geral n® 228: “E devida a restitui¢éo da diferenca das contribui¢ées para o Programa de
Integragdo Social - PIS e para o Financiamento da Seguridade Social - Cofins recolhidas a mais, no regime de substitui¢do
tributaria, se a base de cdlculo efetiva das operacées for inferior a presumida.”
V4https://oglobo.globo.com/economia/com-nova-alta-nos-combustiveis-litro-de-gasolina-chega-custar-ate-788-diz-anp-
25257720

15 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. 4 eficiéncia na persecugdo tributdria:
devedor contumaz x circunstancial. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-jul-13/opiniao-eficiencia-persecucao-
criminal-tributaria/

I6https://www]12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaoaudiencia?id=28200

7https://diganaoasonegacao.com.br/

https://institutocombustivellegal.org.br/wp-content/uploads/2021/07/Relatorio FGV_ICL.pdf
https://economia.uol.com.br/noticias/reuters/2021/04/14/sonegadores-contumazes-de-combustiveis-geram-divida-de-r70-bi-
aos-estados-diz-icl.htm
8https://institutocombustivellegal.org.br/estudo-da-fgv-revela-sonegacao-de-r14-bilhoes-ao-ano-no-setor-de-combustiveis-
pesquisador-destaca-metodo-utilizado-e-alerta-para-combate-ao-devedor-contumaz/
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As atividades fiscalizatoria, de cobranca administrativa e judicial e de persecugdo
criminal do Estado, como toda e qualquer prestacdo, tém um custo — e, portanto, um limite
natural e um ponto 6timo de eficiéncia (a melhor tributagdo possivel sem inibir a geragao de
riqueza, isto ¢, sem afugentar o contribuinte do territorio em que o Estado exerce seu poder'®).

Nao ¢ viavel a fiscalizacdo efetiva de todos os participantes do segmento de
combustiveis; a eleicdo de prioridades ¢ fundamental a luz do principio constitucional da
eficiéncia (art. 37, caput, da CRFB)?, aplicavel também a atuacio tributaria®'. Raciocinemos a

partir também das seguintes premissas:

- s6 pode sonegar aquele que tem responsabilidade pelo recolhimento de tributos;

- os principais tributos sobre combustiveis sdo ICMS (estadual, at¢ 2023 com
substituicdo tributaria e cargas diferentes em cada estado), CIDE, PIS e COFINS
(federais, com tributacdo concentrada);

- dois dos maiores nichos de sonegacdo sdo a simulacdo de operacdes internas e
interestaduais (devido a diferenca de carga de ICMS entre estados) e a destinagdo

ilicita de produtos importados (PIS e COFINS).

Entendemos que as melhores praticas de eficiéncia na tributacdo passam pela
superagdo do regime classico plurifisico, com cargas distintas e aliquotas ad valorem®* e a
efetivacdo da incidéncia monofésica para a cobranga desses tributos (e da necessaria
uniformidade para o ICMS, na forma da EC n° 33/2001 e da LC 192/20222?), mediante aliquota
fixa por volume / peso do combustivel, assim como pela marcacdo quimica de produtos
importados (sejam aqueles que poderiam ser convertidos em combustivel, sejam aqueles com
beneficio fiscal para circulagdo em apenas determinada é4rea).

Se sonegar tem como pressuposto ser sujeito passivo, a primeira solucdo deve passar
pela reducdo — a maxima possivel — no rol de contribuintes e na simplificagdo das regras

aplicaveis nas obrigacdes principal e instrumentais/acessorias.

19 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. Robin Hood, professor Nash e por que é
melhor ninguém ir atras da loira. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-set-10/opiniao-robin-hood-professor-nash-
loira-bar/

20 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo, 9* edigio revista, atualizada e reformulada, edigdo
digital. Rio de Janeiro: Forense / Método, 2021, item 3.2.5.

2 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Escritos de Direito Tributdrio. Rio de Janeiro: Gramma Livraria e Editora, 2022,
pp. 42-44.

22 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS, 11* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 80.
Zhttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lep/Lep192.htm
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Para tributos naturalmente plurifasicos e ndo cumulativos®*, casos do ICMS e de
PIS/COFINS (Leis n° 10.637/02 e 10.833/03), a solugdo no segmento de combustiveis passa
pela fixacdo de um regime monofasico alocado no elo produtor / importador, com regras
suficientemente claras sobre a formacgdo de base de calculo e os creditamentos viaveis,
exatamente como permitido na CRFB.

No caso de PIS/COFINS, uma tentativa de solu¢@o era aquela materializada no Projeto
de Lei n° 3.887/2020%, que criava uma Contribui¢do tinica sobre receita bruta, com superagio
de problemas histéricos sobre formagao da base de calculo e fixagdo de monofasia, com registro
explicito de ndo geracdo de crédito para adquirentes meros revendedores — formula bem
repetida na EC 132 e, em parte, na LC 214.

A expansdo da monofasia para o ICMS ainda ¢ de solu¢do bem mais complexa, pela
multiplicidade de sujeitos ativos e de cargas tributarias vigentes. Essa dificuldade gerou, entre
2021 e 2022, imensas tensdes dos governadores com o Planalto, levando ao ajuizamento da
Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade por Omissio (ADO) n°® 68%¢ e a publicagio da LC
192/2022 (regulamentando, enfim, a EC n°® 33/2001).

Na época, diversos estados reiteradamente se colocam contra a imposi¢ao de um ICMS
uniforme, e regulamentaram de modo indevido a LC 192/22, circunstancia em que a Presidéncia
da Republica ajuizou a ADI 7164/DF?’ (Relator Min. André Mendonga).

Foi também ajuizada por diversas Unidades Federadas (UFs) a ADI n° 7191/DF*®
(Relator Min. Gilmar Mendes, posteriormente extinta por acordo), contestando dispositivos da
LC 192/22 e explicando que as atuais diferencas de cargas entre elas eram grandes e que
uniformizar redundaria, para algumas delas, em perda de arrecada¢io massiva?’ em um
momento sensivel de enfrentamento a Covid-19.

Como a discussdo se deu com o pano de fundo da alta dos combustiveis no mercado
nacional, houve ainda alegacdo de que o efeito da uniformizacdo do ICMS ndo redundaria
diretamente em reducio no prego dos combustiveis®.

O contraponto esta em afirmar que, com um sistema de monofasia e uniformidade,

24 BERGAMINI, Adolpho. Cole¢io Curso de Tributos Indiretos, Volume 1 — ICMS, 4* edigdo revista, atualizada e ampliada,
edigdo digital. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, Capitulo 6, item 6.1.
Zhttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2258196

26 COSTA, José Guilherme; D’ ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. ICMS sobre combustiveis e ADO 68 — Do
poder ao dever de legislar. Disponivel em: https://tributario.com.br/jgfac19811/icms-sobre-combustiveis-e-ado-68-do-poder-
ao-dever-de-legislar/

?Thttps://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6404538
2https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6430743
2https://www.moneytimes.com.br/estados-rejeitam-mudar-icms-de-combustiveis-e-deputados-atacam-precos-da-petrobras/
3https://monitormercantil.com.br/reduzir-icms-nao-tera-grande-impacto-sobre-preco-da-gasolina/
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portanto mais blindado contra a sonegagdo fiscal, os ganhos para as Unidades Federadas — e,
certamente, para toda a coletividade — tendem superar as perdas de alguns estados quando da
fixacao de aliquotas uniformes e ad rem.

Ademais, a uniformidade da monofasia, com aliquotas especificas, elimina a
possibilidade de falsa destinacdo de produtos, permite o controle fiscal por quantidade de
produto e impede concessdes unilaterais de beneficios fiscais, freando assim a guerra fiscal
comum a tributos de competéncia hoje estadual.

Os ganhos alcancados no rol de produtos ja sujeitos a esse regime desde 2023 para o
ICMS ainda ndo estdo refletidos em estudo especifico — ha trabalho da FGV em curso —, mas
espera-se que haja impactos solidos na menor despesa para fiscalizacdo, agora que o rol de
contribuintes ¢ bem mais reduzido (e, portanto, se reduziu o espago aos devedores contumazes),
e no aumento proporcional da receita, considerado o cotejo entre a tributagdo projetada e a
efetiva.

Eis portanto um rol de beneficios que se esperam de um regime monoféasico com
aliquotas uniformes (mesma carga tributaria em todo o pais) e especificas (ad rem, valor fixo
por quantidade de combustivel) para o imposto ndo-federal sobre consumo de combustiveis

(hoje, 0 ICMS; em breve, o IBS):

- Seguranga Juridica (tributagdo definitiva);

- Consagragcdo da ndo cumulatividade (sem que haja lentiddao nas restitui¢des e
cobranca de complementos);

- Previsibilidade orcamentaria (tributagdo por volume);

- Fortalecimento federativo (mitigagio da guerra fiscal®! e solu¢io da problematica
imunidade, prevista no art. 155, §2°, X, b, da CRFB*, quando da venda interestadual
de combustiveis derivados de petroleo);

- Ganho de eficiéncia para fiscos (facilita fiscalizagdo por volume produzido /
importado) e reducao de despesas e complexidade para mercado (concentragdo em
um unico contribuinte € momento);

- Integridade (reducdo do espago para a sonegacdo fiscal, provavel aumento de
receita); e

- Coeréncias juridica e politica (trocar as aliquotas percentuais por fixas desvincula

31 CAMPOS, Leonardo Nufiez. Principio Federativo. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2023, pp. 117-125.
32 PAULSEN, Leandro; SOARES DE MELO, José Eduardo. Impostos Federais, Estaduais e Municipais, 2* edi¢éo. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2006, pp. 299-301.
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imposto do prego — alinhamento entre modelos federal e estadual).

Uma vez consolidadas essas informacgdes, aguarda-se que mesmo antes da efetivacao
da EC 132 ja ocorra uma ampliagdo no rol de combustiveis sujeitos a monofasia ad rem, tanto

para ICMS quanto para PIS/COFINS.

IT1 — Breves comentarios sobre a tributacao atual de combustiveis e biocombustiveis

Em 2024, ja observamos a cobranga de CIDE, PIS/COFINS e ICMS, para alguns
combustiveis, mediante um regime monofasico estabelecido com aliquotas fixas (ad rem) por
produto.

A CIDE*, instituida na Lei n° 10.336/2001, incide sobre a importagio e comercializagio
de combustiveis, tendo como contribuintes (art. 2°) “o produtor, o formulador e o importador,
pessoa fisica ou juridica, dos combustiveis liquidos” gasolinas, diesel, querosenes, Oleos
combustiveis, GLP e etanol (art. 3°), consoante as aliquotas fixas previstas no art. 5°, que podem
ser reduzidas e restabelecidas por ato do Poder Executivo (art. 9°).

Quanto a PIS e COFINS, para grande parte dos combustiveis (diesel, gasolina, QAV,
biodiesel, GLP e GLGN etc.) ji existe a monofasia®* no produtor ou importador, com a
possibilidade de se adotar regime de aliquota ad rem e de o Poder Executivo fixar coeficientes
para reducdo das aliquotas previstas nas leis.

Uma grande problematica de PIS/COFINS no segmento, atualmente, estd em que para
o etanol hidratado existe um regime concentrado dual (art. 5° da Lei n° 9.718/98) — ora
monofasico (art. 5° §4°-A), quando ha venda direta do produtor ao posto revendedor, ora
bifasico (art. 5°, I e II ¢/c §4°), quando o produtor vende para o distribuidor de combustiveis.
Essa metodologia, contudo, permite que haja fraudes e planejamentos tributarios expansivos,
danosos do ponto de vista concorrencial, quanto a possibilidade de tomada de créditos por parte
de agentes da cadeia produtiva.

A respeito do ICMS, o rol de combustiveis hoje sujeitos a monofasia uniforme® e ad

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. 4 Tributagdo do Petréleo — os tributos incidentes na exploragdo e produgdo de petréleo e gds no
Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2017, pp. 229-231.

34 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. PIS/Cofins: E imperativo retomar contexto
em que vivem as contribui¢oes. Disponivel em: https://www jota.info/artigos/pis-cofins-e-imperativo-retomar-contexto-em-
que-vivem-as-contribuicoes

35 COSTA, José Guilherme. ICMS monofésico dos combustiveis é tributo de competéncia plurifederativa? Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-nov-21/jose-guilherme-costa-icms-monofasico-combustiveis/
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rem, embora seja uma importante e dificil conquista®®, ainda ¢ limitado ao diesel’’, biodiesel’®,
gasolina®’, etanol anidro*’ e gas liquefeito de petroleo, inclusive o derivado do gas natural*!. As
principais auséncias sdo os combustiveis de aviagio*’ e o etanol hidratado™.

Quanto ao ICMS para demais combustiveis, vige ainda o regime plurifasico (incide em
todas as etapas da cadeia) apurado consoante a técnica da ndo cumulatividade (permite créditos
pelas aquisicdes e exige débitos pelas alienacdes), e por substituicdo — em regra, no produtor
ou importador.

Logo, estados e DF ainda podem fixar aliquotas internas e prever regras diferenciadas
para cada um deles, consoante a sistematica da substituicdo tributaria por antecipagao
(Convénio CONFAZ n° 110/2007*%), modelo que ji gerou problemas absurdos, como o
decorrente de cobrangas complementares, inclusive correspondentes a periodos nos quais
vigeram congelamentos de base de calculo do ICMS-ST entre 2021% e 2022%, e ndo realizagdo
de ressarcimentos/restituicoes devidos pelas Unidades Federativas aos contribuintes
substituidos, pelos mais equivocados argumentos do fisco (alguns deles vém sendo superados
pelo Judiciario, como o da aplicagio da l6gica do art. 166 do CTN*’).

A monofasia, para se mostrar realmente apta a superar dificuldades historicas, deve ser
edificada de modo a conviver harmonicamente com o sistema do tributo (aqui, nos referimos
tanto a ICMS quanto a PIS/COFINS) plurifasico e ndo cumulativo.

Tomemos como exemplo de impropriedade uma passagem dos Convénios CONFAZ n°

199/22 e 15/23, que instituiram carga tributdria uniforme de ICMS para GLP, diesel e biodiesel,

gasolina e etanol anidro em todas as Unidades Federativas, por meio de aliquota especifica (ad

36 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. MONOFASIA DO ICMS DOS
COMBUSTIVEIS, LEI COMPLEMENTAR 192/22 E CONVENIO CONFAZ 16/2022 O bode na sala nos fez... pular pela
janela? Disponivel em: https://gdt-rio.com.br/monofasia-do-icms-dos-combustiveis-lei-complementar-192-22-e-convenio-
confaz-16-2022-0-bode-na-sala-nos-fez-pular-pela-janela/
3Thttps://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-de-derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/producao-de-
derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/oleo-diesel
3Bhttps://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-e-fornecimento-de-biocombustiveis/biodiesel
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-de-derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/producao-de-
derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/gasolina
“Ohttps://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-e-fornecimento-de-biocombustiveis/etanol
4Thttps://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/producao-de-derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/producao-de-
derivados-de-petroleo-e-processamento-de-gas-natural/gas-liquefeito-de-petroleo-glp
“https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/distribuicao-e-revenda/revendedor/combustiveis-de-aviacao
“https://www.novacana.com/noticias/controle-qualidade
“https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2007/CV110_07

45 COSTA, José Guilherme; D’ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. Qual a efetividade do 'congelamento’ do
ICMS para combustiveis? Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/congelamento-icms-combustiveis

46 COSTA, José Guilherme; D’ ANGIOLI, Paulo Henrique; TOMIELLO, Rodrigo. O POETA MAIOR NO MULTIVERSO DO
ICMS: O PARADOXO DA PEDRA (DE GELO) NO MEIO DO CAMINHO PARA A MONOFASIA. Disponivel em: https://gdt-
rio.com.br/o-poeta-maior-no-multiverso-do-icms-o-paradoxo-da-pedra-de-gelo-no-meio-do-caminho-para-a-monofasia/
“Thttps://www.stj jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2024/06092024-Primeira-Secao-fixa-tese-sobre-
restituicao-de-ICMS-pago-a-mais-na-substituicao-tributaria-para-a-frente.aspx

https://www jota.info/artigos/tema-1-191-do-stj-vitoria-dos-contribuintes
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https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2024/06092024-Primeira-Secao-fixa-tese-sobre-restituicao-de-ICMS-pago-a-mais-na-substituicao-tributaria-para-a-frente.aspx

4849 um grave equivoco®® (objetos, alias,

rem), mas cometem, em suas cldusulas décima sétima
da ADI 7.397/DF°!, Relator Min. André Mendonga, ajuizada pela CNI): o Capitulo VI de ambos
os Convénios, até em sua nomenclatura, trata como se totalmente incompativeis fossem os
sistemas monofasico e ndo cumulativo — “DA IMPOSSIBILIDADE DE APROPRIACAO DE
CREDITO NO REGIME DE TRIBUTACAO MONOFASICA”.

Iniciemos pela regra, com os devidos isolamentos: observados os requisitos legais e
constitucionais, a tributagdo monofasica (seja por ICMS ou PIS/COFINS) do diesel ou da
gasolina pelo seu produtor ou importador naturalmente impede (embora, tal qual ocorreu por
parte da redagdo original do art. 9° da LC 192 para PIS/COFINS, esse creditamento poderia ser
conferido como beneficio fiscal) que os meros revendedores e consumidores finais desses
combustiveis tomem créditos pelas suas aquisigdes, ja que ndo promoverao saidas tributadas
do préprio combustivel.

Ocorre, e este ¢ o ponto para o qual chamamos o leitor a atencdo, que hd ao menos 3

(trés) situagdes que nao podem jamais ser confundidas com o cendrio padrao até aqui suscitado:

(i) quando algum contribuinte de ICMS ou PIS/COFINS adquire o combustivel ndo para sua
propria revenda nem para simples consumo, mas como insumo de suas atividades cujo resultado
final sera um produto ou servico tributado por ICMS ou PIS/COFINS, negar-lhe o crédito ndo

se compatibiliza com as regras constitucionais e legais de ndo cumulatividade’?;

(i1) quando um produtor/importador de combustivel adquire outro bem ou servigo tributado pelo
ICMS ou PIS/COFINS como insumo de suas atividades, incluindo a de produgdo ou importagao
do proprio combustivel, negar-lhe o crédito pelo outro bem ou servigo tributado igualmente

viola o nticleo da técnica de ndo cumulatividade’; e

48 “Cldausula décima sétima Em face das caracteristicas do regime de tributa¢do monofasica, incompativel com o regime geral
de apuracdo do imposto, fica vedada a apropriacdo de créditos das operagdes e prestacbes antecedentes ds saidas de Oleo
Diesel A, B100, GLP e GLGN qualquer que seja a sua natureza, cabendo ao contribuinte promover o devido estorno na
proporgdo das saidas destes produtos.”

4 “Clausula décima sétima Em face das caracteristicas do regime de tributag¢do monofésica, incompativel com o regime geral
de apuragdo do imposto, fica vedada a apropriag¢do de créditos das operagées e prestagées antecedentes as saidas de Gasolina
A e EAC qualquer que seja a sua natureza, cabendo ao contribuinte promover o devido estorno na propor¢do das saidas destes
produtos.”

50 CALCINI, Fébio Pallaretti; FERNANDES, Maicow Ledo. ICMS, ndo cumulatividade e monofasia: creditamento para o
agronegocio.  Disponivel —em:  https://www.conjur.com.br/2023-abr-28/direito-agronegocio-icms-nao-cumulatividade-
monofasia-creditamento-agronegocio/

SThttps://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6658355

32 D’ ANGIOLI, Paulo Henrique, TOMIELLO, Rodrigo e COSTA, José Guilherme. “TRR 1093 Créditos de PIS/COFINS nas
aquisi¢des de insumos, ainda que monofasicos, pela agroindustria”. Artigo na obra coordenada por: CRUZ, Michael Gomes,
MURAYAMA, Janssen, SANTA ROSA, Julian Davis e SOUSA, Frederico Augusto Alves de. Tributacdo no Agronegocio.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023, p. 211.

53 SATURNINO DE MORAES, Livia Leal Fernandes e COSTA, José Guilherme. “Os créditos de PIS/COFINS ‘“vinculados’
a operagoes com produtos sujeitos a tributagdo concentrada”. Artigo na obra coordenada por: LEITE, Luiza e COSTA, José
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(ii1) quando um revendedor de combustivel adquire um bem ou servigo tributavel pelo ICMS ou
PIS/COFINS, ainda que conectado a operagdes com o combustivel, negar-lhe o crédito

correspondente a aquisicdo do outro bem ou servigo também viola a ndo cumulatividade.

Embora ainda ndo haja plena aceitacao dessas ideias pela Unido e pelos estados/DF no
atual ordenamento de instituicdo tributagdo monofasica de combustiveis, o IBS e a CBS
parecem ja respeitar os trés elementos acima elencados, a partir do contexto da EC 132 e da

constru¢do da LC 214.

III — Reforma Tributaria: a hora do IBS e da CBS monofasicos para combustiveis e

biocombustiveis

A reconstrucao do sistema tributario de consumo, via reforma na CRFB/88, permitiria
o enderecamento de uma solugdo — a monofasia — que atenderia nao apenas o mercado de
combustiveis, mas diversos daqueles envolvendo commodities. O projeto da Clinica de Direito

Tributario da FGV>*, em seu art. 21, assim dispunha:

“Art. 21. A incidéncia do IBS dar-se-4 apenas em relacdo a primeira operacdo
desonerando-se as etapas subsequentes (incidéncia monofasica) em relagdo aos
seguintes produtos e servigos:

I - Combustiveis e lubrificantes;

II - Veiculos novos;

III - Bebidas alcodlicas;

IV - Cigarros”

A EC 132 instituiu o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS, art. 156-A), de competéncia
compartilhada entre municipios, DF e estados, e a Contribuicao sobre bens e servigos (CBS,
art. 195, V), federal. Trata-se de tributos que devem observar um bloco normativo comum, na
forma do art. 149-B, sendo vejamos:

“Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observarao as mesmas
regras em relacao a:
I - fatos geradores, bases de célculo, hipoteses de nao incidéncia e sujeitos passivos;

II - imunidades;
III - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacao;

Guilherme. Pratica Tributdaria nos Tribunais Superiores — Temas fiscais na jurisprudéncia do STF e STJ. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2024, p. 30.

3% SANTI, Eurico Marcos Diniz de et al. Lei complementar do IBS: clinica de direito tributdrio da FGV Direito SP. Sdo Paulo:
Editora Max Limonad, 2021, p. 31.
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm

IV - regras de ndo cumulatividade e de creditamento.

Paragrafo unico. Os tributos de que trata o caput observardo as imunidades previstas
no art. 150, VI, ndo se aplicando a ambos os tributos o disposto no art. 195, § 7°.”
(Grifos nossos)

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

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da neutralidade e
atendera ao seguinte:

I - incidira sobre operacdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou
com servicos; (...)” (Grifo nosso)

"Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes
sociais: (...)

V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar.

(...)

§ 15. A contribuicdo prevista no inciso V do caput podera ter sua aliquota fixada em
lei ordinaria.

§ 16. Aplica-se a contribui¢do prevista no inciso V do caput o disposto no art. 156-
A,§1°TaVL VI, XaXIIl, §3°§5° MaVlielX, e §§ 6°a 1l e 13.

§ 17. A contribui¢do prevista no inciso V do caput ndo integrara sua propria base de
calculo nem a dos tributos previstos nos arts. 153, VIII, 156-A ¢ 195, 1, "b", e IV, e
da contribuigdo para o Programa de Integragdo Social de que trata o art. 239.

§ 18. Lei estabelecera as hipdteses de devolugéo da contribuigdo prevista no inciso V
do caput a pessoas fisicas, inclusive em relagdo a limites e beneficiarios, com o
objetivo de reduzir as desigualdades de renda.

§ 19. A devolugdo de que trata o § 18 ndo sera computada na receita corrente liquida
da Unido para os fins do disposto nos arts. 100, § 15, 166, §§ 9°, 12 e 17, ¢ 198, § 2°."

A nova redacdo do art. 155, §3°, CRFB, indica os impostos que poderdo incidir sobre
combustiveis: “A excecdo dos impostos de que tratam o inciso II do caput deste artigo e os
arts. 153, I ell, e 156-4, (...) e, a excegdo destes e do previsto no art. 153, VIII, nenhum outro
imposto podera incidir sobre operagoes relativas a derivados de petroleo, combustiveis e
minerais do Pais.”

Os impostos sobre combustiveis fosseis (derivados de petroleo) e biocombustiveis
serdo, durante o regime de transi¢ao, o ICMS (serd sucedido pelo IBS), 11, IE, IBS e, em tese,
o “Seletivo”. Mas devemos recordar que ainda incidem PIS/COFINS (serdo sucedidas pela
CBS), CBS e a CIDE-combustiveis (que seguira vigente, sem alteragao da EC 132).

A EC 132 previu ainda um conjunto de regimes especificos; interessa-nos
especificamente nesta jornada aquele sobre combustiveis (com a possibilidade ainda de
lubrificantes), tratado no art. 156-A, §6°, 1.

“Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

(..)
§1°(..)

VIII - serd ndo cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com o
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montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de bem material ou
imaterial, inclusive direito, ou de servi¢o, excetuadas exclusivamente as consideradas de uso
ou consumo pessoal especificadas em lei complementar ¢ as hipdteses previstas nesta
Constituicdo;

(..)

§ 6° Lei complementar dispora sobre regimes especificos de tributagdo para:

I - combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidird uma unica vez, qualquer
que seja a sua finalidade, hipdtese em que:

a) serdo as aliquotas uniformes em todo o territério nacional, especificas por unidade de
medida e diferenciadas por produto, admitida a ndo aplicacdo do disposto no § 1°, V a VII;
b) sera vedada a apropriagdo de créditos em relacdo as aquisigdes dos produtos de que trata
este inciso destinados a distribui¢do, comercializa¢do ou revenda;

¢) sera concedido crédito nas aquisicdes dos produtos de que trata este inciso por sujeito
passivo do imposto, observado o disposto na alinea ‘b’ e no § 1°, VIIL;”

A indicacdo constitucional ¢ clara, autoexplicativa: o regime serd o de incidéncia Uinica
com aliquotas especificas e lineares em todo o pais, s6 se podendo vedar os créditos para o
contribuinte que realizar a revenda dos combustiveis (ratificando a compreensao esposada pelo
Superior Tribunal de Justica — STJ — na fixa¢do de tese juridica no Tema de Recursos
Repetitivos n° 1093°%).

Compreende-se haver uma ordem constitucional para que todos os combustiveis, porque
commodities®® (e, portanto, naturalmente compativeis com essa dindmica), sejam sujeitos a
tributagdo monofasica de IBS e CBS.

Noutro giro, aparentemente pode haver escolha do legislador, por meio de lei
complementar, quanto a se algum lubrificante — existem lubrificantes®’ de diversos géneros €
muitas espécies>®, o que torna complexo impor o mesmo modelo tributdrio a todos, sem
qualquer restricdo — podera habilitar-se a monofasia ad rem.

Considerando que a EC 132°° de fato trouxe, em diversos aspectos, uma Reforma
Tributaria “em branco”, dependente de intensa regulamenta¢ao — com muitos "podera" e poucos
"deverd" (e na medida em que vemos diversos "na forma de lei complementar"), a aprovacao
do PLP 68/2024 na forma da LC 214 veio a trazer importantes balizas e pontos norteadores
para a tributacdo dos combustiveis e biocombustiveis.

A LC 214 trata do regime especifico de tributacdo de IBS e CBS sobre combustiveis no
Titulo V (“DOS REGIMES ESPECIFICOS DO IBS E DA CBS”), Capitulo I (“DOS
COMBUSTIVEIS”), artigos 172 a 180: combustiveis contemplados (art. 172), base de calculo

Shttps://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquisa=T&cod_tema_inici
al=1093&cod tema final=1093
Shttps://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/noticias/mudancas-para-o-mercado-de-petroleo-e-gas-natural-trazem-confianca-
para-o-setor

SThttps://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/distribuicao-e-revenda/lubrificantes
Shttps://www.abecom.com.br/o-que-e-lubrificante/
Shttps://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/reforma-tributaria
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(quantidade de combustivel — art. 173), aliquotas (ad rem e uniformes, diferenciadas por
produto, com diferencial competitivo para biocombustiveis e hidrogénio de baixa emissao —
arts. 174 e 175), contribuintes e responsaveis (produtores/equiparados e importadores +
solidariedades — arts. 176 e 177), substituicao tributaria e responsabilidades para operagdes com
AEAC (arts. 178 e 179), crédito amplo exceto comercializacdo, revenda ou uso/consumo
pessoal (art. 180).
No art. 172 ¢ estabelecido o rol de combustiveis que estardo sujeitos a monofasia de IBS

e CBS, com o mérito de ser exemplificativo. Explica-se: em seu inciso XII, a LC 214 reconhece
a Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural e Biocombustiveis (ANP) sua atribuicdo para
definir o que sdo combustiveis, ¢ ao Comité Gestor do IBS e Poder Executivo da Unido a
normatizagao tributaria correspondente.

“Art. 172. O IBS ¢ a CBS incidiro uma unica vez sobre as operagdes, ainda que

iniciadas no exterior, com o0s seguintes combustiveis, qualquer que seja a sua

finalidade:

I - gasolina;

II - etanol anidro combustivel (EAC);

III - 6leo diesel;

IV - biodiesel (B100);

V - gas liquefeito de petrdleo (GLP), inclusive o gas liquefeito derivado de gas natural

(GLGN);

VI - etanol hidratado combustivel (EHC);

VII - querosene de aviagdo;

VIII - 6leo combustivel; IX - gas natural processado;

X - biometano;

XI - gas natural veicular (GNV); e

XII - outros combustiveis especificados e autorizados pela Agéncia Nacional do

Petroéleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), relacionados em ato conjunto
do Comité Gestor do IBS e do Poder Executivo da Unifo.” (Grifo nosso)

Essa deferéncia a agéncia parece ser um movimento acertado, permitindo maior
dinamismo, menor engessamento. Ao fazé-lo, a norma reconhece ao mesmo tempo a
importancia e o papel técnico da agéncia reguladora prevista no art. 177, §2° III, da CRFB e
criada pela Lei n°® 9.478/97, bem como a dindmica natural do segmento, com o surgimento de
novos combustiveis e a intengio de se proceder a uma transi¢io energética®® justa®!.

Restou ainda evidente, na exposi¢do de motivos do PLP, a pretensdo de ndo incluir os
lubrificantes: “Ndo foram incluidos os lubrificantes no regime especifico em razdo do extenso
rol desses produtos (mais de onze mil itens registrados na ANP), bem como da sua significativa

variagdo de pregos, o que dificulta sobremaneira a fixa¢do de uma unica aliquota especifica

Ohttps://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/noticias/transicao-energetica-a-mudanca-de-energia-que-o-planeta-precisa
61 VINHAS, Guilherme Barbosa. Fundamentos da transicdo energética. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024, p. 51.
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(ad rem) aplicavel em dmbito nacional.”

O art. 173 da LC 214 trata da base de calculo, informando que “serd a quantidade de
combustivel objeto da operagado (...) aferida de acordo com a unidade de medida propria de
cada combustivel”. Aqui, ao se referir a expressao “medida propria de cada combustivel”, o
legislador procede com deferéncia afim a ANP, na medida em que compete a esta a definicao
correspondente.

O art. 174 traz extensa disciplina das aliquotas, especificando basicamente que serdo

“uniformes em todo territorio nacional, especificas por unidade de medida e diferenciadas por

99 ¢¢

produto”, “reajustadas no ano anterior ao de sua vigéncia, observada, para a sua majoragao,
a anterioridade nonagesimal” e divulgadas pelo Comité Gestor do IBS e pela Unido, para CBS.
Os §§1°a 11 do art. 174 trazem, ainda, um conjunto de orientagdes para fixacao de aliquotas,
inclusive durante o periodo de transigao.

Ha determinacdo de que sejam fixadas aliquotas graduais até 2033 e compromisso de
manuten¢do da carga tributaria atual direta de ICMS (para o IBS) e de PIS e COFINS (para a
CBS) e indireta de ICMS e ISS (para o IBS) e de PIS, COFINS, IPI e IOF Seguro (para a CBS)
sobre os insumos, servicos e bens de capital utilizados na produgdo importacdo e
comercializacdo dos combustiveis.

Aqui ha um item que, embora nao aprofundaremos, merece meditacdo, e diz respeito a
aparente desnecessidade de ato normativo primario (lei) para fixacdo das aliquotas: a
metodologia para fixacdo serd objeto de ato conjunto do Ministério da Fazenda e Comité Gestor
do IBS; os calculos para fixacgdo serdo realizados, para CBS, pela Secretaria da Receita Federal

do Brasil (RFB) e, para o IBS, pelo Comité Gestor.

“Art. 174. As aliquotas do IBS e da CBS para os combustiveis de que trata o art. 172
desta Lei Complementar serao:

I — uniformes em todo o territério nacional, especificas por unidade de medida e
diferenciadas por produto;

II — reajustadas no ano anterior ao de sua vigéncia, observada, para a sua majoragao,
a anterioridade nonagesimal prevista na alinea “c” do inciso III do caput do art. 150
da Constitui¢ao Federal;

IIT — divulgadas:

a) quanto ao IBS, pelo Comité Gestor do IBS;

b) quanto a CBS, pelo chefe do Poder Executivo da Unido. (...)

§ 7° A metodologia de calculo da carga tributaria para a fixagdo das aliquotas nos
termos dos §§ 1° e 4° deste artigo sera aprovada por ato conjunto do Ministro de
Estado da Fazenda e do Comité Gestor do IBS.

§ 8° Os calculos para a fixagio das aliquotas, com base na metodologia de que trata
0 § 7° deste artigo, serao realizados, para a CBS, pela RFB e, para o IBS, pelo
Comité Gestor do IBS.

§ 9° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios fornecerdo ao Comité
Gestor do IBS e ao Poder Executivo da Unido os subsidios necessarios ao calculo das
aliquotas do IBS e da CBS sobre combustiveis, mediante o compartilhamento de
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dados e informagdes” (Grifos nossos)

Certamente observaremos, nos ambitos legislativo e jurisdicional, intensas discussdes
quanto a constitucionalidade dessa delegacao normativa (regra da legalidade, prevista no art.
150, I, da CRFB®?, desdobramento da norma contida no art. 5°, Il da Carta®?).

Atalhando algo que decerto merece estudo extremo, temos, no atual cenario, a visao de
que, como ha suficiente normatizacdo dos aspectos essenciais® na instituicio de IBS e CBS, a
fixagcdo efetiva das aliquotas depende de questdes extremamente técnicas e ja vinculadas a
preceitos da lei complementar, deve preponderar a ideia de que essa fixacdo por Orgdos
administrativos estaria salvaguardada pelo conjunto de padroes de legitimidade delineados pelo
STF, entre outros, no julgamento da ADI 5277/DF% e do Tema 939% — ¢ objeto de diversas
criticas®’.

Um ponto importante que merece nossa andlise ¢ o regime fiscal favorecido para os
biocombustiveis, previsto no art. 225, § 1°, VIII, CRFB. Tal dispositivo foi inserido pela
Emenda Constitucional n° 123/2022 sob o pretexto de assegurar um diferencial competitivo ao
uso do biocombustivel em detrimento de combustiveis fosseis. Posteriormente, este dispositivo
foi alterado pela EC 132 para passar a prever o regime fiscal favorecido também para o
hidrogénio de baixa emissdo de carbono e aplicavel também ao IBS e a CBS.

A previsao de tributagdo inferior aos biocombustiveis e ao hidrogénio de baixa emissao
de carbono vem na esteira do principio de defesa do meio ambiente, preconizado pela CRFB
nos arts. 170, 225, e que ganhou ainda mais relevancia no ambito tributario com a EC 132, que
determinou expressamente que o Sistema Tributario Nacional devera observar o principio da

defesa do meio ambiente®.

62 AVILA, Humberto. Legalidade Tributaria material — conteido, critérios e medida do dever de determinagdo. Sao Paulo:
Malheiros / Juspodivm, 2022, p. 23.

9 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 36* edigio revista, atualizada e ampliada, edi¢io digital. Sdo Paulo: Atlas,
2020, item 7.

64 RIBEIRO, Ricardo Lodi. 4 Seguranga Juridica do Contribuinte — Legalidade, ndo surpresa e protegdo d confianga legitima,
2% edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023, pp. 131 e 132.

%https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755430558
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=457007 &ori=1
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4739288
%https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=5176420&numeroProcesso=1043
313&classeProcesso=RE&numeroTema=939

67 PONTES, Helenilson Cunha. A4 destruicio da legalidade tributiria pelo STF. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-dez-16/consultor-tributario-destruicao-legalidade-tributaria-stf/

% Neste sentido, conforme ensina Sérgio André Rocha e Marco Aurélio Greco: “O que se pode defender é que a sua [do
principio da defesa do meio ambiente] previsdo expressa no § 3°do art. 145 colocara o tema na ordem do dia do Direito
Tributario, tendo um efeito pedagogico para que o legislador considere a questdo ambiental sempre que for alterar as leis
fiscais. Ademais, é possivel também que a previsdo sirva para sinalizar o compromisso do pais com a questdo ambiental.”
(GRECO, Marco Aurélio; ROCHA, Sergio André. Vetores do Sistema Tributario Nacional apos a EC n. 132. Revista Direito
Tributario Atual, V. 56, p- 752-780, Sdo Paulo: IBDT, 2024. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2536/2287. Acesso em: 28 nov. 2024)
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Esta previsdo justifica-se, também, por conta dos compromissos globais de redu¢do das
emissoes de gases de efeito estufa (“GEE”), notadamente o Acordo de Paris de 2015 (firmado
por 196 paises, incluindo o Brasil, que ratificou o Acordo por meio do Decreto Legislativo n°
140/2016 e do Decreto n°® 9.073/2017). Como os Paises comprometeram-se a reduzir a zero as
emissoes de GEE até 2050, foi proposta no Acordo a elaboracdo de um “plano de agdo” pelos
Paises, intitulado de “Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas” (“NDCs”).

No ambito da NDC® mais recente apresentada pelo Brasil na COP29 (em 13/11/2024),
restou evidente o esforco politico de impulsionar a transi¢cdo energética e a descarbonizacao por
meio da utilizagdo das fontes menos poluentes em detrimento de fontes mais poluentes. Neste
ponto, o esforco politico foi notorio, o que se verifica com as Leis n® 14.948/2024 (Marco Legal
do Hidrogénio e Rehidro), 14.990/2024 (Programa de Desenvolvimento do Hidrogénio de
Baixo Carbono), 14.993/2024 (Combustivel do Futuro), 15.103/2025 (Programa de Aceleracao
da Transi¢do Energética) e com a propria aprovacdo da LC 214.

Atento a este importante e expresso vetor de indugdo da tributacdo como meio para a
defesa do meio ambiente, a LC 214 regulamentou este regime fiscal favorecido por meio da
reducdo das aliquotas de IBS e CBS para os biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa

emissao de carbono:

“Art. 175. Fica assegurada aos biocombustiveis ¢ ao hidrogénio de baixa emissdo de
carbono tributag¢do inferior a incidente sobre os combustiveis fosseis, de forma a
garantir o diferencial competitivo estabelecido no inciso VIII do § 1° do art. 225 da
Constitui¢do Federal.

§ 1° As aliquotas do IBS e da CBS relativas aos biocombustiveis e ao hidrogénio de
baixa emissdo de carbono ndo poderdo ser inferiores a 40% (quarenta por cento) e ndo
poderdo exceder a 90% (noventa por cento) das aliquotas incidentes sobre os
respectivos combustiveis fosseis comparados.

§ 2° A tributacdo reduzida de que trata este artigo sera estabelecida considerando-se,
nos termos do regulamento:

I — a equivaléncia energética, os precos de mercado e as unidades de medida dos
combustiveis comparados;

IT — o potencial de redugdo de impactos ambientais dos biocombustiveis ou do
hidrogénio de baixa emissdo de carbono em relagdo aos combustiveis fosseis de que
sejam substitutos ou com os quais sejam misturados.

§ 3° Em relagdo ao etanol hidratado combustivel (EHC), o diferencial de que trata o
caput deste artigo serd, no minimo, aquele existente entre a carga tributaria direta e
indireta definida nos §§ 2° e 5° do art. 174 desta Lei Complementar sobre o referido
combustivel e a gasolina C no periodo de 1° de julho de 2023 a 30 de junho de 2024
para os seguintes tributos:

I — Contribuigao para o PIS/Pasep e Contribuigdo para Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), para a CBS; e

I - Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS),

% BRASIL. Contribui¢io Nacionalmente Determinada — NDC: Brasil. 13 de novembro de 2024. Disponivel em:
https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/noticias/brasil-entrega-a-onu-nova-ndc-alinhada-ao-acordo-de-paris/ndc-versao-em-
portugues.pdf/ . Acesso em: 17 jan. 2025.
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para o IBS.

§ 4° O calculo da carga tributéaria de que trata o § 3° deste artigo sera realizado a partir
das aliquotas vigentes em 1° de julho de 2024, ponderadas pelo volume de venda dos
respectivos produtos em cada unidade da Federacdo e considerado o Prego Médio
Ponderado ao Consumidor Final (PMPF) observado no periodo entre 1° de julho de
2023 a 30 de junho de 2024.

§ 5° O diferencial de que trata o § 3° deste artigo sera:

I—em 2027, para a CBS, e em 2029, para o IBS, a diferenca de carga de que trata o §
3° deste artigo em termos percentuais e absolutos por unidade de medida;

IT — nos anos-calendario posteriores, atualizado conforme sistematica estabelecida
para as aliquotas do IBS e da CBS no art. 174 desta Lei Complementar.

§ 6° Ato do Poder Executivo Federal podera reduzir as aliquotas especificas por
unidade de medida da CBS para o biodiesel (B100) produzido com matéria-prima
adquirida da agricultura familiar.”

Ou seja, nos termos do art. 175, as aliquotas aplicaveis aos biocombustiveis e ao

hidrogénio de baixa emissao de carbono serdo de 40% a 90% inferiores em relacdo as aliquotas

incidentes aos combustiveis fosseis comparados, aplicando métricas relacionadas ao impacto

ambiental de cada produto. Esta medida vem em complemento a outra politica de favorecimento

a utilizacdo dos biocombustiveis, como o RenovaBio (Lei n° 13.576/20177°, Decreto n°

9.888/20197! — com algumas de suas premissas sendo questionadas nas ADIs 7596/DF’?,

movida pelo partido PRD, e 7617/DF’3, movida pelo partido PDT, ambas com Relator Min.

Nunes Marques).

O art. 176, caput e §§1° e 2°, tratam da sujeicao passiva primdria de IBS e CBS, seguindo

a premissa de que esta sera uma responsabilidade do produtor/industrial ou do importador do

combustivel:

“Art. 176. Séo contribuintes do regime especifico de IBS e de CBS de que trata este
Capitulo:

I — o produtor nacional de biocombustiveis;

II — a refinaria de petroleo e suas bases;

III — a central de matéria-prima petroquimica (CPQ);

IV —aunidade de processamento de gas natural (UPGN) e o estabelecimento produtor
e industrial a ele equiparado, definido e autorizado por 6rgdo competente;

V — o formulador de combustiveis;

VI - o importador; e

VII — qualquer agente produtor nao referido nos incisos I a VI deste caput,
autorizado por 6rgiao competente.

§ 1° O disposto neste artigo também se aplica ao distribuidor de combustiveis em suas
operacdes como importador.

§ 2° Equipara-se ao produtor nacional de biocombustiveis a cooperativa de produtores
de etanol autorizada por 6rgao competente” (Grifo nosso)

Thttps://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/113576.htm
"Thttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02019-2022/2019/Decreto/D9888.htm
"https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6841564
Thttps://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6888764
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No inciso VII nota-se mais uma vez a deferéncia na qualificagdo do contribuinte: a
norma fica aberta sobre o quanto a sujeicdo passiva competira a qualquer agente regulado
produtor, desde que seja autorizado pelo 6rgao/agéncia com atribui¢cdo para tanto.

O art. 177 trata de responsabilidade solidaria. Em seu caput, € prevista uma norma que
prevé esse Onus para adquirentes diretos de contribuintes na cadeia econdmica sem exigir
nenhuma comprovacao de que concorreram (ou seja, sem que haja dolo ou culpa grave para
sonegacao) para o nao pagamento de IBS e CBS pelo contribuinte.

“Art. 177. Nas operagdes realizadas diretamente com os contribuintes de que trata o

art. 176 desta Lei Complementar, o adquirente fica solidariamente responsavel pelo
pagamento do IBS e da CBS incidentes na operacao, nos termos previstos neste artigo.

(.)

Ao ndo exigir nenhuma comprovacao de concurso para essa fixagdo de responsabilidade
solidaria pelos adquirentes diretos, muito embora se construa um instrumento aparentemente
habil ao combate contra devedores tributarios contumazes, em nosso ver viola-se a premissa de
que se esta a tratar de tributos monofasicos (um so6 fato gerador, um sé contribuinte), situagao
que decerto serd levada a apreciagdo judicial mais cedo ou mais tarde.

Consoante previsoes do art. 177, §1°, referida responsabilidade soliddria do adquirente
direto, embora ampla e incondicionada, limita-se aos valores de IBS e CBS nao quitados pelo
contribuinte (inciso II) e s6 pode ser afastada, aparentemente, quando houver pagamento por
meio do chamado “split payment”, sendo vejamos:

“Art. 177 (...)

§ 1° A responsabilidade a que se refere o caput:

I — ndo se aplica na hipdtese em que a transag@o de pagamento tenha sido liquidada
por instrumento eletrdnico que permita o recolhimento do IBS e da CBS na liquidacao
financeira da operagdo (split payment), nos termos dos arts. 31 a 35 desta Lei
Complementar;

II — restringe-se ao valor do IBS e da CBS nao extintos pelo contribuinte, na forma
dos incisos I e II do caput do art. 27 desta Lei Complementar; (...)

§ 2° Para fins de defini¢do do valor a que se refere o inciso I do § 1° serd observada,

em cada periodo de apuracdo, a ordem cronoldgica prevista no inciso I do paragrafo
unico do art. 27 desta Lei Complementar.”

No que diz com a fixag@o de responsabilidade solidaria a demais participantes da cadeia
de circulagdo dos combustiveis (adquirentes indiretos, que ndo compram diretamente os
combustiveis junto ao contribuinte), a LC 214 apresenta-se de modo pratico menos efetivo, mas
juridicamente mais razoavel, e para eles exige o concurso (em nosso sentir, demonstracao de

dolo) no nao recolhimento.
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“Art. 177 (...)

§1°(...)

IIT — estende-se aos demais participantes da cadeia econdmica, ndo referidos no caput,
que realizarem operagdes subsequentes a tributacdo monofasica de que trata este
Capitulo, se houver comprovagdo de que concorreram para o nao pagamento do IBS
e da CBS devidos pelo contribuinte. (...)”

Os arts. 178 e 179 tratam exclusivamente de operagdes com etanol anidro combustivel
(cuja principal fungdo € ser misturado a gasolina A para producao da gasolina C automotiva).

O art. 178 indica aparentemente uma substitui¢do tributéria para recolhimento de IBS e
CBS monofasicos, para outros agentes que nao sdo os produtores de EAC e, mais, que
geralmente sequer recebem fisicamente o anidro (aparentemente, poder-se-ia cogitar de ataque

a essa norma pela inobservancia do previsto no art. 128 do CTN):

“Art. 178. Fica atribuida a refinaria de petrdleo ou suas bases, a CPQ, ao formulador
de combustiveis e ao importador, relativamente ao percentual de biocombustivel
utilizado na mistura, nas operagdes com gasolina A, a responsabilidade pela retencdo
e pelo recolhimento do IBS e da CBS incidentes nas importagdes de EAC ou sobre as
saidas do estabelecimento produtor de EAC.”

Ja o art. 179 estabelece uma responsabilidade subsidiaria (ou direito a ressarcimento,
conforme II, b) para os distribuidores de combustiveis que adquirem o etanol anidro
(responsaveis pela mistura deste com gasolina A), j4 com o ICMS monofasico recolhido

anteriormente, para mistura e nao a realizarem da forma prevista:

“Art. 179. Nas operagdes com EAC:

I — 0 adquirente de EAC destinado a mistura com gasolina A que realizar a saida dos
biocombustiveis com destinagdo diversa fica obrigado a recolher o IBS e a CBS
incidentes sobre o biocombustivel;

II — a distribuidora de combustiveis que realizar mistura de EAC com gasolina A em
percentual:

a) superior ao obrigatorio, fica obrigada a recolher o IBS e a CBS de que trata o art.
172 desta Lei Complementar em relag@o ao volume de biocombustivel correspondente
ao que exceder ao percentual obrigatdrio de mistura; e

b) inferior ao obrigatorio, tera direito ao ressarcimento do IBS e da CBS de que trata
o art. 172 desta Lei Complementar em relagdo ao volume de biocombustivel
correspondente ao misturado a menor do que o percentual obrigatdrio de mistura.”

No que tange aos elementos empregados para construir o art. 180, ha a norma
disciplinando a manutencao de créditos, seguindo o enquadramento constitucional do art. 156-
A, excetuando apenas os casos de uso ou consumo pessoal e a mera revenda.

“Secdo VI

Dos Créditos na Aquisicdo de Combustiveis Submetidos ao Regime de Tributagao
Monofasica

Art. 180. E vedada a apropriacio de créditos em relagio as aquisi¢des de combustiveis
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sujeitos a incidéncia unica do IBS e da CBS, quando destinadas a distribuigdo, a
comercializac¢do ou a revenda.

§ 1° Excetuadas as hipdteses previstas no caput deste artigo, o contribuinte no regime
regular podera apropriar créditos do IBS e da CBS em relagdo a aquisi¢do de
combustiveis, nos termos do § 4° do art. 47 desta Lei Complementar.

§ 2° Fica assegurado ao exportador de combustiveis o direito a apropriagdo ¢ a
utilizag@o dos créditos do IBS e da CBS relativos as aquisi¢des de que trata esta Secgao,
na forma do § 1° deste artigo”

Parece-nos, aqui, haver apenas uma oportunidade de melhoria, seja redacional, seja
exegética: o texto indica que os créditos poderao ser apropriados pelo “contribuinte no regime
regular”. Aqui, ou se assume uma posi¢do — inconstitucional — de que houve restricdo para
créditos de demais contribuintes ou, como se sugere, podemos compreender que a tomada de
créditos ¢ expressao de regular apuragao de IBS e CBS, sendo possivel para contribuintes em
qualquer regime, dando assim uma leitura compativel com a amplitude de creditamento
constitucionalmente prometido.

Ao que se percebe, no capitulo de IBS e CBS para combustiveis, a LC 214 caminhou
muito positivamente; ¢ importante que, até 2027, se corrijam as pequenas distor¢des e se
aproveite 0 momento para antecipar a monofasia ad rem de ICMS e PIS/COFINS nos
produtores de combustiveis (os arts. 537 a 540 da LC 214 tiveram o mérito de o fazer em relagdo
ao etanol hidratado) e que sigam em curso todas as forcas de apoio que fizeram ser aprovada e

regulamentada a LC 192.

Conclusao

A caminhada, longa e tortuosa, segue em busca da melhor tributagdo possivel para um
dos segmentos mais importantes deste pais, responsavel ndo apenas por larga arrecadagdo, mas
pela geracdo e movimentacao da energia que impulsiona o desenvolvimento nacional.

A monofasia ad rem dos combustiveis esta prosperando, mas a conquista ainda ndo se
efetivou. A EC 132, embora seja um passo precioso, ndo basta; caso ndo haja os devidos
cuidados no tratamento distinto e adequado para tributacdo apropriada a mercados como o de
combustiveis na LC 214, e prevaleca algum entendimento inapropriado, essa reforma podera
significar um doloroso retrocesso ndo apenas no cotejo com o antigo modelo de substituigao
tributaria, mas especialmente no mercado de combustiveis, que hoje vive sob um ICMS
monofésico a0 menos nos seus principais produtos.

A monofasia ad rem uniforme viabiliza previsibilidade or¢amentdria, facilita a
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fiscalizacdo (pelo foco em apenas alguns poucos contribuintes) e o controle (pelo calculo com
base na quantidade do produto) das autoridades e a vida dos contribuintes, hoje lidando com

infinidade de normas’*

e obrigacdes acessorias’>, ajuda eliminar a guerra fiscal e,
principalmente, aperta o cerco e reduz o Ambito de atuagdo para os devedores contumazes’,
soma de beneficios capaz de incrementar a arrecadagao.

Nio basta torcer; ¢ preciso estudar e agir. E um dever de todos os cidaddos. Como
recordou Barack Obama’’, “a mudanca ndo vird se esperamos por outra pessoa, ou se

esperarmos por outro momento. Nos somos aqueles pelos quais estavamos esperando. Nos

somos a mudanga que procuramos”.

#https://static.poder360.com.br/2021/10/IBPT-ESTUDOQUANTIDADEDENORMAS33ANOSDACONSTITUICAO. pdf
Thttps://exame.com/economia/brasil-pais-onde-mais-se-gasta-tempo-pagando-impostos-diz-pwc-450002/
https://abrasel.com.br/revista/mercado/brasil-e- 1-no-ranking-em-que-empresas-gastam-mais-tempo-para-calcular-e-pagar-
impostos/

https://institutocombustivellegal.org.br/icl-em-parceria-com-fgv-divulga-evolucao-do-indice-de-sonegacao-e-
inadimplencia-no-setor-de-combustiveis-durante-periodo-pandemico/

7 “Change will not come if we wait for some other person, or if we wait for some other time. We are the ones we've been
waiting for. We are the change that we seek.” - https://www.youtube.com/watch?v=molWT{v8TYw
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