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Resumo

O presente trabalho buscou identificar qual alternativa de tributagdo do ICMS do biodiesel no
Brasil apresenta maior compatibilidade com os principios da igualdade e da
proporcionalidade, no contexto do novo modelo de comercializagdo implementado em
substitui¢do aos leildes publicos de biodiesel. Quatro alternativas foram aventadas:
(alternativa 1) manutencdo da sistematica tributaria vigente no modelo de comercializagao por
leildes publicos; (alternativa 2) concessao de tratamento tributario diferenciado aos produtores
de biodiesel para apuragdo e pagamento do ICMS incidente nas respectivas operagoes,
realizadas com diferimento ou suspensdo do imposto; (alternativa 3) recolhimento, pelo
produtor de biodiesel, do ICMS proprio e do ICMS-ST do biodiesel; e (alternativa 4) adocao
da monofasia tributaria com aliquotas ad rem. Para avaliar a compatibilidade com o principio
da igualdade, foram definidos como parametros a capacidade contributiva relativa, a
neutralidade concorrencial da tributagcdo e os principios da Politica Nacional dos
Biocombustiveis. Em rela¢do ao principio da proporcionalidade, o pardmetro da capacidade
contributiva relativa foi aplicado através do teste de proporcionalidade trifasico: adequagao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Resultados mostram que tanto a
alternativa 2 quanto a alternativa 4 s3o compativeis com o principio da igualdade, mas apenas
a alternativa 4 ¢ completamente compativel com o principio da proporcionalidade, superando
a alternativa 2 no exame da proporcionalidade em sentido estrito.

Palavras-chave: ICMS; Principio da Igualdade; Principio da Proporcionalidade; Biodiesel;
Crédito tributario.



Abstract

The present work aimed to identify which alternative for taxation of ICMS on biodiesel in
Brazil is more compatible with the principles of equality and proportionality, in the context of
the new biodiesel commercialization model implemented in 2022 to replace the public
auctions. Four ICMS taxation alternatives were proposed: (alternative 1) maintenance of the
current tax system; (alternative 2) granting differentiated tax treatment to biodiesel producers
in the calculation and payment of ICMS, carried out with tax deferral or suspension;
(alternative 3) payment by the biodiesel producer of its own biodiesel ICMS and ICMS-ST;
and (alternative 4) adoption of tax monophasia with ad rem rates. To assess the compatibility
of these alternatives with the principle of equality, parameters were defined as the relative
contributory capacity, the competitive neutrality of taxation and the principles of the National
Biofuels Policy. Regarding the principle of proportionality, the relative contributory capacity
parameter was applied through a three-phase proportionality test: adequacy, necessity, and
proportionality in the strict sense. Results show that both alternatives 2 and 4 are compatible
with the principle of equality, but only alternative 4 is completely compatible with the
principle of proportionality, surpassing alternative 2 in the examination of proportionality in
the strict sense.

Keywords: ICMS; Principle of Equality; Principle of Proportionality; Biodiesel; Tax credit.
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I- INTRODUCAO

1.1 Contexto

O presente trabalho se destina a responder a seguinte pergunta de pesquisa: ‘Qual das
alternativas de tributacdo do ICMS do biodiesel no Brasil apresenta maior compatibilidade

com os principios da igualdade e da proporcionalidade?’.

Para a consecugao desse objetivo, € necessario compreender o contexto que justifica a
eleicdo dessa pergunta. No setor de combustiveis, todo o 6leo diesel comercializado ao
consumidor final é composto por uma parcela de d6leo diesel fossil, produzido por refinarias
de petroleo da Petrobras, e por outra parcela de biodiesel, produzido por usinas desse
biocombustivel. A mistura entre o 6leo diesel fossil e o biodiesel € realizada por distribuidores

de combustiveis, os quais vendem esse produto misturado ao consumidor final.

Atualmente, o sistema de comercializacao de biodiesel ¢ realizado por meio de leildes
organizados pela Petrobras, de modo que esta, embora nao realize a mistura do biodiesel no
6leo diesel fossil, participa do processo de fornecimento e assume a responsabilidade pelo
recolhimento do ICMS por substituicdo tributaria (ICMS-ST) do biodiesel de toda a cadeia.
Com o advento do processo de alienagdao dos ativos de refino pela Petrobras, novos agentes
ingressarao no mercado, cuja complexidade ensejard, de acordo com a Resolu¢ao n° 14 do
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), de 9 de dezembro de 2020, a substitui¢ao
do modelo de comercializagdo via leildes publicos para um modelo de venda direta das usinas
de biodiesel aos distribuidores de combustiveis, alijando o refinador de petréleo do processo.

Esse modelo entrou em vigor em 1° de janeiro de 2022.

Tendo em vista a multiplicidade de agentes envolvidos, surge o desafio governamental
de definir, no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), uma
sistematica de recolhimento do ICMS que se coadune melhor ao novo modelo de

comercializacdo, respeitando os principios constitucionais aplicaveis a tributagao.



Com vistas a explorar esses desafios, ¢ mister compreender a tributagdo atual do
ICMS sobre o biodiesel e as alternativas consideradas pelo CONFAZ, o que se encontra

resumido na Figura 1.

Contexto

Quais alternativas
sao consideradas?

Como é a
tributacio hoje?

Alienagdo dos ativos de refino da Petrobras e novo
modelo de comercializagdo do biodiesel

Figura 1. Esquema explicativo do contexto da pesquisa.

Para a realizacdo da analise quanto a tributagdo do ICMS do biodiesel e das
alternativas aventadas para sua realizacdo no novo modelo de comercializagdo, assim como
uma avaliagdo de compatibilidade dessas alternativas com os principios da igualdade e da
proporcionalidade, o presente estudo propde metodologia explanada na subsecao 1.2 e divide-

se em trés capitulos.

1.2 Metodologia

O objeto de estudo da presente pesquisa consiste no modelo de tributagdo do ICMS
sobre as operacdes comerciais de biodiesel. Em termos metodoldgicos, apresentar-se-a, em
trés capitulos, a avaliacdo das alternativas de tributagdo do ICMS sobre o biodiesel, no
contexto do novo modelo de comercializagdo desse biocombustivel, iniciado em janeiro de
2022, através da identificacdo e qualificagdo de parametros balizadores dos principios da
igualdade e da proporcionalidade. O objetivo geral do estudo, portanto, € o de identificar qual
alternativa de tributagdo do ICMS na comercializacdo de biodiesel no Brasil mais se

compatibiliza com tais principios.

No primeiro capitulo, serdo apresentadas as quatro alternativas de tributacao
aventadas, com suas respectivas vantagens e desvantagens: (i) manutencdo da sistematica
tributdria vigente no modelo de comercializagdo por leildes publicos; (i) concessdo de
tratamento tributario diferenciado aos produtores de biodiesel para apuracao e pagamento do

ICMS incidente nas respectivas operagdes, realizadas com diferimento ou suspensdao do



imposto; (ii1) recolhimento, pelo produtor de biodiesel, do ICMS proprio e do ICMS-ST do

biodiesel; e (iv) adocao da monofasia tributaria com aliquotas ad rem.

No segundo e terceiro capitulos serdo exploradas, respectivamente, as questdes
juridicas envolvendo a realizagdo dos principios da igualdade tributdria e da
proporcionalidade para cada uma das alternativas apresentadas no capitulo inicial. Para o
exercicio proposto no segundo e terceiro capitulos, parte-se da premissa de que as alternativas
de tributacao do ICMS examinadas afetam distintamente os contribuintes, quando postas em

perspectiva com o modelo atual.

A metodologia consiste em determinar os critérios para a comparacdo a partir de
fundamentos constitucionais. Esses critérios serdo, entdo, aplicados para realizar o teste de
igualdade e o teste de proporcionalidade sobre as alternativas apresentadas, com vistas a

responder a pergunta de pesquisa.

Sao definidos como parametros para a igualdade, a serem comparados conforme os
cinco quesitos elencados por HUMBERTO AVILA — (i) necessidade, (ii) compatibilidade,

(iii) generalidade, (iv) ndo excesso e (v) equidade minima':

1. A capacidade contributiva relativa;
ii.  Neutralidade concorrencial da tributacao (ordem economica); e

iii.  Os principios da Politica Nacional dos Biocombustiveis.

E definido como pardmetro para a proporcionalidade a ser usado para comparar as
alternativas de tributacado do ICMS do biodiesel, conforme os trés subcomponentes elencados
por ROBERT ALEXY - (i) adequacao, (ii) necessidade e (iii) proporcionalidade em sentido

estrito’: a capacidade contributiva relativa.

1.3 Justificativa de pesquisa

I AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. 2* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2009, p. 195.
2 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, pp. 587-610.
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A necessidade de abordagem da temadtica sobre a tributacdo do ICMS do biodiesel
comercializado em territério nacional adquire, em dmbito académico, relevancia devido ao

advento de dois fatos.

Em primeiro lugar, conforme explanado nesta introdu¢do, o processo de alienagdao dos
ativos de refino pela Petrobras gerou a necessidade de se redefinir o modelo de
comercializagdo do biodiesel e a responsabilidade pelo recolhimento do ICMS sobre as

operacdes com esse biocombustivel.

Em segundo lugar, as alternativas consideradas geram impactos diferenciados sobre os
agentes que atuam no mercado, demandando que cada uma destas seja avaliada sob a otica do

atendimento aos principios da igualdade e da proporcionalidade.

Deve-se, ademais, considerar a relevancia do tema na pauta do governo federal e dos
governos estaduais, haja vista estar em processo de debate, no ambito do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria, sobre a defini¢ao acerca de qual alternativa melhor se coaduna com o
novo modelo de comercializagdo de biodiesel. O presente trabalho busca contribuir com o
debate publico, ao trazer para o cerne da andlise as questdes juridicas envolvendo as
alternativas de tributacdo do ICMS do biodiesel no contexto emergente de fim dos leildes
publicos, em especial pela anélise de compatibilidade dessas alternativas com os principios da

igualdade e da proporcionalidade, consubstanciando uma contribuigao pratica do estudo.

1.4 Questdes a investigar

Questdo principal.

i.  Qual alternativa de tributacdo do ICMS do biodiesel no Brasil apresenta maior

compatibilidade com os principios da igualdade e da proporcionalidade?

Questoes subsididrias necessarias para se responder a questdo principal:

ii.  Continuar conferindo a Petrobras a responsabilidade pela substituicao

tributaria do biodiesel no novo modelo de comercializacdo desse

11



iil.

1v.

Vi.

biocombustivel, inaugurado em 2022, fere os principios da igualdade e da
proporcionalidade?

Qual alternativa de tributagcdo do biodiesel gerara maiores/menores distor¢des
concorrenciais advindas de eventuais aciimulos de créditos tributarios nao
compensaveis pelos produtores de biodiesel?

Os problemas de actmulos de créditos supracitados podem caracterizar
descumprimento do corolario da capacidade contributiva subjetiva via
extrapolagdo do limite superior e configuragdo de efeito confisco?

Como os parametros definidos para mensuragdo da igualdade se comportam
em face dos quesitos (i) necessidade, (ii) compatibilidade, (iii) generalidade,
(iv) ndo excesso e (v) equidade minima?

Como os parametros definidos para mensuragdo da proporcionalidade se
comportam em face dos seus trés subcomponentes (i) adequacdo, (ii)

necessidade e (iii) proporcionalidade em sentido estrito?

12



I - AS ALTERNATIVAS TRIBUTARIAS APLICAVEIS AO NOVO MODELO DE
COMERCIALIZACAO DE BIODIESEL

ILI.1 Questdes preliminares sobre a tributacio do ICMS

Em sua obra seminal sobre o ICMS, em relagdo a tematica da substitui¢do tributaria e
da relacdo com o principio da igualdade, ROQUE ANTONIO CARRAZZA esclarece que no
ambito dos direitos fundamentais, esse principio apresenta relevante aplicacdo. Isso porque a
substitui¢do tributaria em si ndo constitui um direito fundamental, sendo apenas um meio para
o combate a sonegacdo e a facilitagdo da arrecadagdo. O corolario dessa premissa se
consubstancia na ideia de que a substitui¢do tributaria visa a igual tributacdo de todos,
impedindo que aqueles que devem contribuir escapem da carga tributdria a ser repartida em
beneficio da sociedade. Em outras palavras, por meio da seletividade, considerando que o
ICMS aponta o consumidor, os comerciantes participantes do ciclo economico de certo bem

acabam somente antecipando o dnus financeiro que esse consumidor suportaréa®.

Em relagdo a substituicdo tributaria, muito se discutiu acerca de sua
constitucionalidade, a qual foi pacificada através do Recurso Extraordinario n°® 213.396-SP,
de relatoria do Ministro Ilmar Galvao, em /leading case julgado pelo Supremo Tribunal
Federal®. Nos termos desse acorddo, o regime de substitui¢do tributria ja era previsto no art.
6° §§ 3° e 4°, do Decreto-Lei n° 406/68, e no art. 128 do Codigo Tributario Nacional, cujas
normas foram recepcionadas pela Constituicdo de 1988. Desse modo, ndo se pode alegar
omissdo legislativa capaz de autorizar o exercicio, pelos Estados, por meio do Convénio ICM

n° 66/88°, da competéncia prevista no art. 34, § 8°, do ADCT.

I1.2 Modelo atual de tributaciao do ICMS do biodiesel

No tocante a parcela dos tributos de responsabilidade das Unidades Federativas (UFs),

o ICMS ¢ um imposto ad valorem, ou seja, possui aliquota incidente sobre o valor do produto,

3 CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2003, pp. 232-249.
4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinario 213.396/SP, Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal
Pleno, D.J.: 1°.12.2000.
5 CONFAZ (1988). Convénio ICM n° 66, de 16 de dezembro de 1988. Fixa normas para regular
provisoriamente 0 ICMS e da outras providéncias. Disponivel em
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/1988/CV066 88>. Acesso em 30/08/2021.

13



incluindo na base de célculo o proprio ICMS (céalculo por dentro). Atualmente, apesar de o
fato gerador do imposto ser a venda do produto em cada etapa da cadeia, aplica-se a
substituicao tributaria para elencar um contribuinte como responsavel pelo recolhimento do

ICMS de toda a cadeia.

No caso do biodiesel, o0 Convénio ICMS n° 110/2007 prevé que as UFs concedam o
diferimento na tributagdo do biodiesel, de modo que a operacao de saida do produto destinada
aos distribuidores de combustiveis tenha sua tributagdo diferida para momento posterior. O
diferimento ¢ um tipo de substitui¢ao tributaria em que o tributo devido em uma operagao ¢
pago em outra operagdo. Esse Convénio preve, ainda, que as refinarias, ao venderem o6leo
diesel fossil aos distribuidores, fagam a retengdo da parcela referente ao biodiesel que sera
misturado ao 6leo diesel fossil; ou seja, atualmente, a refinaria, ao vender o combustivel fossil
para um distribuidor retém antecipadamente o imposto que trata a mistura referente a parcela

de biodiesel.

A base de calculo ¢é definida nos convénios ICMS, no ambito do CONFAZ, através do
Prego Médio Ponderado ao Consumidor Final (PMPF), atualizado a cada 15 dias e publicado
por Ato da Comissdo Técnica Permanente (Ato Cotepe). Na cadeia dos combustiveis
derivados de petréleo e misturas associadas, a refinaria ¢ o agente responsavel por todo o
recolhimento dessa arrecadacdo, atuando como substituto tributdrio dos agentes de
comercializacdo a jusante, ¢ a base de célculo para incidéncia da aliquota leva em

consideracdo as atualizagdes quinzenais do PMPF.

Na conjuntura vigente até 2021, a Petrobras, como intermediiria no mercado de
comercializacdo de biodiesel, recebia a nota fiscal de venda dos produtores de biodiesel e
procedia com a operagdo fiscal de venda para os distribuidores; porém, fisicamente o
biodiesel saia da unidade produtora diretamente para o distribuidor, numa operagdo a ordem.
Na pratica, a Petrobras operava apenas triangulando uma operagdo fiscal, sem ter qualquer
participacdo comercial direta na transacdo com o biodiesel. De acordo com o convénio
supramencionado, a operagdo subsequente a venda de combustivel da Petrobras para os
distribuidores era realizada com aplicacdo do diferimento, ou seja, ndo havia imposto nessa
operagdo, pois este restava retido na operacao do 6leo diesel ja misturado e vendido ao

consumidor final. Esse processo ¢ sumarizado na Figura 2.

14



Figura 2. Modelo de comercializacao do biodiesel vigente até 2021, envolvendo refinarias
de petroleo.

3 - NF de remessa da 1 - NF da venda da
usina para a distribuidora J usina para a Petrobras
referenciando a NF da
Petrobras

2 - NF de venda da Petrobras
para a distribuidora

Fonte: elaboragdo propria.

A Figura 2 apresenta o modelo de comercializacdo do biodiesel, o qual gera a
tributacdo do ICMS em trés etapas. Na primeira etapa, com a venda do biocombustivel da
usina para a Petrobras, o Convénio ICMS n° 113/2006 (alteragdes Convénios n° 160/06 e n°
22/16) atribui uma reducgdo de base de calculo do ICMS para 12% do valor das operagdes nas
saidas de biodiesel resultante da industrializacao de grao, sebo bovino, sementes, palma, 6leos
de origem animal e vegetal e algas marinhas®. Portanto, nessa transacdo é a Petrobras que
retém possiveis créditos tributarios gerados na relagdo do PMPF vigente e o valor da venda.
Na segunda etapa, ndo hé cobranga de ICMS nas vendas internas ou interestaduais de
biodiesel destinadas as distribuidoras de combustiveis, conforme Clausula Primeira, inciso X
do Convénio ICMS n° 110/20077; portanto, os Estados concedem suspensdo ou diferimento
do imposto, sendo o langamento efetuado na saida do o6leo diesel fossil das refinarias por

substituicdo tributaria. Na terceira etapa, ¢ gerada apenas uma nota fiscal para a fiscaliza¢ao

¢ CONFAZ. Convénio ICMS n° 113, de 11 de outubro de 2006. Dispde sobre a concessdo de reducdo na base
de céilculo do ICMS devido nas saidas de  biodiesel (B-100). Disponivel em
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2006/CV113_06>. Acesso em 30/08/2021.
7 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA. Convénio ICMS n° 110, de 28 de setembro de
2007. Dispde sobre o regime de substituicdo tributaria relativo ao Imposto sobre Operagdes relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servico de Transporte Interestadual Intermunicipal e de
Comunicac¢do (ICMS) devido pelas operacdes com combustiveis e lubrificantes, derivados ou ndo de petréleo,
relacionados no Anexo VII do Convénio ICMS 142/18, e estabelece os procedimentos para o controle, apuracdo,
repasse, dedugdo, ressarcimento e complemento do imposto. Disponivel em
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2007/CV110_07>. Acesso em 30/08/2021.
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no transporte, a qual deve ser apresentada pela distribuidora como comprovacao de sua

transacdo com a usina, através da Petrobras.

Com o advento da Resolu¢do CNPE n° 14/2020 e do fim dos leildes publicos de
comercializacdo de biodiesel, a Petrobras passou a ndo mais ser responsavel pela aquisi¢do
centralizada de biodiesel em todo o territério nacional, posto que a Resolugdo ANP n°
857/2021 regulamentou que o novo modelo de comercializagdo do biodiesel passaria a ser a
venda direta do produtor de biodiesel para o distribuidor de combustiveis liquidos. Essa nova
realidade potencializou o risco de acimulos de créditos tributarios pelas usinas de biodiesel.
No caso de venda direta do produtor de biodiesel para os distribuidores, com diferimento, esse
acimulo de créditos pode ocorrer em volume capaz de prejudicar a concorréncia no mercado,
a depender da configuracdo da unidade produtora de biodiesel, em termos de verticalizagao

produtiva, e das regras especificas da unidade federada onde se localiza.

I1.3 Novo modelo de comercializacio do biodiesel e alternativas a tributacio do ICMS

Com vistas a estudar alternativas para a comercializacao e tributacao do biodiesel num
cenario no qual a Petrobras ndo mais serd o agente dominante no refino de petréleo, o
Ministério de Minas e Energia, no ambito da Iniciativa Abastece Brasil, elaborou o Relatorio
do Subcomité ‘“Comercializacio de Biodiesel” do Comité Técnico Integrado para o
Desenvolvimento do Mercado de Combustiveis, demais derivados de Petroleo e

Biocombustiveis (CT-CB), publicado em setembro de 2020°%.

Nesse relatorio, foram dadas recomendagdes acerca da comercializagdo do biodiesel,
tendo como diretriz a proposi¢ao de um mercado de biodiesel mais aberto, mais dinamico e
com maior pluralidade de agentes, no qual a Petrobras e eventuais outros agentes atuantes no
refino de petroleo ndo precisassem participar do processo diretamente. Em outras palavras, a
recomendacdo foi pelo estabelecimento da venda direta de biodiesel entre as usinas

produtoras desse biocombustivel e os distribuidores de combustiveis.

8 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA. Relatério do CT-CB de Comercializa¢io do Biodiesel, de
setembro de 2020. Disponivel em <http://antigo.mme.gov.br//web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-e-
biocombustiveis/acoes-e-programas/programas/abastece-brasil/subcomites>. Acesso em 27/09/2021.
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Segundo o relatério supramencionado, a substituicdo dos leildes publicos tem o
potencial de reducdo de custos transacionais e regulatérios, desburocratiza¢do, promog¢ao da
concorréncia e outros incentivos a eficiéncia, podendo propiciar ganhos significativos para a
sociedade. Ocorre que a venda de biodiesel, diretamente do produtor para o distribuidor de
combustiveis podera gerar acimulos de créditos de ICMS no produtor de biodiesel, a
depender, principalmente, do seu modelo de negocio e da sua localizagdo geografica. Em
ultima andlise, esses acimulos de créditos de ICMS constituem custos que poderdo ser
repassados ao consumidor final. O potencial aumento do preco do combustivel, por sua vez,
poderd gerar reflexos nos indices de inflacdao, nos custos de frete e, por consequéncia, nos
precos dos produtos transportados. Além disso, o acimulo de créditos de ICMS no produtor
de biodiesel, pode impactar no retorno dos investimentos realizados pelo setor, que ocorreram

no contexto de nao acumulo pretérito de créditos tributarios.

Nesse sentido, como desdobramento das recomendagdes supramencionadas, foi
publicada a Resolug@o n° 14 do Conselho Nacional de Politica Energética, de 9 de dezembro
de 2020, estabelecendo as diretrizes para comercializacdo de biodiesel em todo territdrio
nacional, que entrou em vigor até 1° de janeiro de 2022. Essa resolucao estabelece “que todo
o biodiesel necessario para o atendimento ao percentual obrigatdrio de que trata a Lei n°
13.033, de 24 de setembro de 2014, seja contratado mediante modelo de comercializagdo em
substitui¢io aos Leildes Publicos™. A Lei n® 13.033/2014, por sua vez, dispde sobre o
mandato do biodiesel no o6leo diesel comercializado ao consumidor final, determinando

percentuais obrigatérios de mistura em todo o territério brasileiro.'”

Com vistas a implementacdo das diretrizes emanadas pelo CNPE, a Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) aprovou, no dia 29 de abril de 2021, a
proposta de funcionamento desse novo modelo, conforme a Resolugdo de Diretoria Colegiada
da ANP n° 248/2021. Os estudos que consubstanciam o novo modelo de comercializagao
foram consolidados na Nota Técnica Conjunta n° 10/2021/ANP, na qual houve a opg¢ao

regulatéria pelo formato de contratacdo direta entre ofertantes e demandantes. Essa

9 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA. Resoluciio n° 14, de 9 de dezembro de 2020, art.
1°. Estabelece as diretrizes para a comercializagdo de biodiesel em todo territério nacional, e da outras
providéncias.

10 BRASIL. Lei n° 13.033, de 24 de setembro de 2014, art. 1°. Dispde sobre a adi¢do obrigatoria de biodiesel
ao 6leo diesel comercializado com o consumidor final; altera as Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e 8.723,
de 28 de outubro de 1993; revoga dispositivos da Lei n® 11.097, de 13 de janeiro de 2005; e da outras
providéncias.
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proposi¢ao foi amplamente divulgada e o rito processual de elaboracao da Analise de Impacto
Regulatério (AIR) e de realizagcdo da Consulta e Audiéncia Publicas n® 12/2021, cuja consulta
ocorreu por 45 dias entre 13 de agosto e 28 de setembro de 2021, e cuja audiéncia foi

realizada em 8 de outubro de 2021,

Essa nova realidade introduziu desafio na seara tributaria, haja vista a necessidade de
se enderecar a questdo da substituicdo tributaria do ICMS, cuja responsabilidade recai,
atualmente, sobre refinadores de petroleo, que ndo mais fardo parte da cadeia de
comercializacdo de biodiesel. Além desse fato, também surge como problema potencial,
conforme a alternativa tributaria adotada, a possibilidade de actimulo de créditos nao
compensaveis por diversos produtores de biodiesel com impacto sobre a livre concorréncia

entre os produtores.

Em vista dessas consideragdes, foram aventadas quatro alternativas de tributagdo do
ICMS, para serem aplicadas no contexto do novo modelo de comercializacao de biodiesel, no
qual as operagdes de compra e venda passam a ser diretamente entre usinas de biodiesel e

distribuidores de combustiveis:

i.  Alternativa 1: manuten¢do da sistemadtica tributaria vigente no modelo de
comercializacao por leildes publicos;

ii.  Alternativa 2: concessao de tratamento tributario diferenciado aos produtores de
biodiesel para apuragdo e pagamento do ICMS incidente nas respectivas operacdes,
realizadas com diferimento ou suspensdo do imposto;

iii.  Alternativa 3: recolhimento, pelo produtor de biodiesel, do ICMS préprio e do ICMS-
ST do biodiesel; e

iv.  Alternativa 4: adogao da monofasia tributaria com aliquotas ad rem.

I1.4 Avaliacdo das consequéncias advindas das alternativas de tributacio de ICMS do

biodiesel no novo modelo de comercializacao

' AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Consulta e Audiéncia
Puablicas n° 12/2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-
publicas/consulta-audiencia-publica/consulta-e-audiencia-publica-12-2021>. Acesso em 16/10/2021.
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O planejamento tributario, conforme defende DANIEL PRADO DO ESPIRITO
SANTO, ¢ a atividade empresarial que, desenvolvendo de forma estritamente preventiva,
projeta os atos e fatos administrativos com objetivo de informar quais os 6nus tributarios em
cada uma das opgoes legais disponiveis para diminuir o 6nus tributario. Segundo o autor, ao
aplicar o modelo de programagao linear para localizacao de instalagdes com gestdo tributéria
para uma distribuidora de produtos quimicos, a sociedade optou, em razdo de beneficios
fiscais ofertados por um Estado, localizar seu centro de distribui¢do longe da maioria dos
pontos de consumo, com base na ideia de que os beneficios resultantes da reducao de custos

fiscais suplantavam o aumento de custos de frete!2.

Portanto, revela-se fundamental o planejamento tributario na tomada de decisdo de
investimentos. Nesse sentido, a decisao sobre a constru¢ao de usinas de biodiesel foi tomada
com base na sistematica de comercializagdo por meio de leildes publicos, que ndo levava em
consideracdo a possibilidade de actimulos de créditos de ICMS nem conferia vantagem
tributarias as usinas que sao integradas: plantam soja e fazem o esmagamento desta para

gerar matéria-prima a ser utilizada para a producao de biodiesel.

Com a manuteng¢do do sistema tributdrio atual, usinas de biodiesel que dependem da
compra do 6leo vegetal e da gordura animal, e que ndo conseguirem utilizar seus créditos de
ICMS podem perder competitividade e, no limite, tornarem-se subitamente invidveis
economicamente, razao pela qual a preservagdo da seguranga juridica necessaria ao ambiente

propicio de atracdo de investimentos se faz necessaria.

Nas subse¢des seguintes sdo avaliadas as consequéncias advindas de cada uma das

alternativas de tributacdo de ICMS do biodiesel no novo modelo de comercializagao.

11.4.1. Alternativa 1: manuteng¢do da sistematica tributdria atual e do refinador de

petroleo como intermediario comercial e fiscal

A alternativa em epigrafe se define pela manutencdo da sistematica fiscal vigente, na

qual as refinarias sdo as destinatarias das saidas de biodiesel, adquirindo-o e revendendo-o as

12 ESPIRITO SANTO, Daniel Prado do. A Influéncia do Planejamento Tributario no Desenho da Rede de
Distribuiciio e na Localizacao de Centros de Distribui¢do. Rio de Janeiro: PUC (Dissertagdo de Mestrado),
2015, p. 14.
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distribuidoras de combustiveis liquidos. A funcao de sujeito passivo de substituicao tributaria
permaneceria com as refinarias e os importadores de 6leo diesel, bem como o recebimento do

biodiesel por estes agentes com ICMS destacado em nota fiscal.

Em linhas gerais, aplica-se o Convénio ICMS n° 110/2007, do CONFAZ, o qual
apresenta capitulo especifico para tratar de operagdes com biodiesel. Nesse convénio, ¢
previsto, na clausula vigésima primeira, a suspensdo ou o diferimento do ICMS nas operagdes
interestaduais ou internas, quando destinadas a distribuidores de combustiveis, para o
momento no qual acontecer a saida do 6leo diesel resultante da mistura do biodiesel com o
6leo diesel de origem fossil, mistura essa realizada pelo distribuidor, conforme Resolucao n°
58 da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, de 17 de outubro de

2014.

Em termos de beneficios, essa solugdo privilegia a seguranca de arrecadacdo dos
Estados. Uma andlise preliminar indica, também, que com essa alternativa seria possivel
manter os convénios ja firmados entre os Estados no ambito do CONFAZ, assim como 0s
sistemas ja desenvolvidos e vigentes. Por consequéncia, fortalecer-se-ia a devida seguranca

fiscal dos 6rgdos de controle dos governos estaduais.

Assim, ¢ possivel afirmar que, no cendrio atual, a manutengdo do diferimento do
ICMS nas operagdes com biodiesel nas vendas realizadas para as distribuidoras ¢ a medida
tributaria mais pratica, factivel e juridicamente segura, apta a evitar reflexos mais danosos que
um possivel acimulo de créditos de ICMS nos produtores. Esse efeito, contudo, “pode ser
contornado por outros meios legais que visem a manter a neutralidade fiscal e evitar um

aumento indireto da carga tributdria por meio do acimulo de créditos” 3.

E de relevancia pontuar igualmente que o0 CONFAZ, no contexto do Relatério sobre
Comercializagdo de Biodiesel, produzido pelo Comité Técnico Integrado para o
Desenvolvimento do Mercado de Combustiveis, demais Derivados de Petroleo e

Biocombustiveis (CT-CB), do Ministério de Minas e Energia, registrou formalmente sua

3 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS. Carta IBP Downstream ao subcomité de
Comercializacdo de Biodiesel da Iniciativa Abastece Brasil do Ministério de Minas e Energia, de
15/01/2021.  Disponivel em  <https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-
biocombustiveis/abastece-brasil/subcomites/IBPDOWNSTREAMO0112021.pdf>. Acesso em 14/10/2021.
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posicdo em favor da alternativa que mantém a tributacdo do ICMS conforme atualmente
prevista. Nesse sentido, a respeito da entrada do novo modelo de comercializacdo de
biodiesel, esclareceu-se que “com relagdo aos impostos estaduais, a proposta em tela nao
requer qualquer mudanca dos tributos estaduais, sendo o biodiesel regulamentado no mesmo

instrumento normativo que o etanol, o Convénio ICMS n° 110/2007”.!4

Em que pesem essas vantagens, ¢ importante levar em consideracdo o fato que
ocasionou todo o processo revisional da tributagdo do ICMS do biodiesel: a alienagao dos
ativos de refino da Petrobras S.A. e a necessaria alteragdo do modelo de comercializagao

desse produto, sem a intermediagdo comercial e fiscal do agente refinador.

Nesse sentido, a Petrobras, intermediadora do processo comercial entre as usinas de
biodiesel e os distribuidores de combustiveis, manifestou-se formalmente ao governo federal
por meio de carta, na qual ressaltou as incongruéncias da alternativa de manutengdo do
regramento vigente e do refinador como intermediario. No documento ressaltou que “a
proposta [alternativa 1] ndo deve ser considerada por contrariar as indicagdes da Resolucao
CNPE n° 14/20 e por trazer ainda mais complexidade ao modelo comercial ja existente,
devido a entrada de novos atores no refino, podendo inclusive gerar perda de competitividade

tanto para refinadores quanto para produtores de biodiesel”.!

11.4.2. Alternativa 2: concessdo de tratamento tributario diferenciado aos produtores
de biodiesel para apurac¢do e pagamento do ICMS incidente nas respectivas operagoes,

realizadas com diferimento ou suspensdo do imposto

A segunda alternativa foi a escolhida pelos 6rgdos tributdrios estaduais e aprovada no
Conselho Nacional de Politica Fazendaria através de Convénio ICMS n° 206, de 9 de
dezembro de 2021. Consiste na concessao de tratamento tributario diferenciado e optativo aos

produtores de biodiesel, para apuracdo e pagamento do ICMS incidente nas respectivas

4 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA. Relatério do CT-CB de Comercializacio do Biodiesel, de
setembro de 2020, p. 122. Disponivel em <http://antigo.mme.gov.br//web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-
e-biocombustiveis/acoes-e-programas/programas/abastece-brasil/subcomites>. Acesso em 27/09/2021.
5 PETROLEO BRASILEIRO S.A. Carta CMI/MA 0001/2021 ao subcomité de Comercializacio de
Biodiesel da Iniciativa Abastece Brasil do Ministério de Minas e Energia, de 15/01/2021. Disponivel em
<https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/abastece-
brasil/subcomites/CartarespostaMMEPropostademodelocomercialprodutoresdebiodiesel 15012 1assinadaPetrobra
s.pdf>. Acesso em 14/10/2021.
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operacoes, realizadas com diferimento ou suspensao do imposto. O convénio propde que os
produtores de biodiesel passam a ser credores das refinarias de petréleo, que, apos validacao
estatal e como substitutos tributarios, transferem o ICMS recolhido sobre o biodiesel para o

Estado produtor.

Em linguagem ndo técnica, a refinaria vai, em lugar de transferir para o Estado
produtor o ICMS devido sobre o biodiesel, transferir parte desse montante a usina de
biodiesel, de acordo com o crédito que ela tem direito. O valor do ICMS referente as
operacoes na venda do biodiesel realizadas com diferimento ou suspensao, e informado como
crédito extra-apuracdo pelo produtor de biodiesel em sua escritura¢do fiscal digital (EFD),

deverd, também, ser informado como ajuste a débito na apuragao do imposto.

A principal consequéncia dessa alternativa € permitir que os produtores de biodiesel
mantenham a possibilidade de utilizagdo dos créditos tributarios de insumos e continuem a
gozar dos programas de incentivo fiscal estaduais, mesmo sem serem mais responsaveis pela
arrecadacdo de ICMS na venda de biodiesel. A solucdo ¢ inédita e neutra para todos os
agentes da cadeia (produtores, refinarias, distribuidoras e governos estaduais) e elimina os
custos adicionais que seriam criados caso os produtores de biodiesel passassem a vender seus

produtos com ICMS diferido, o que ocorreria caso a alternativa 1 fosse implementada.

11.4.3. Alternativa 3: tornar o produtor de biodiesel o sujeito passivo de substitui¢do

tributdria relativamente ao biodiesel

A terceira alternativa se refere a tornar o produtor de biodiesel um sujeito passivo por
substituicdo tributaria relativamente ao ICMS do biodiesel. Nessa sistematica, o ICMS
proprio seria destacado em todas as operacdes de saida do biodiesel, seja para operagdes intra
ou interestaduais. A realiza¢do dessa mudanga exige revisao no Convénio ICMS n° 110/2007,
em especial quanto a Clausula Vigésima Primeira, que hoje dispde sobre a concessdo de
diferimento ou suspensdo do ICMS nas operacdes internas ou interestaduais com biodiesel

quando destinado a distribuidora de combustiveis.

Essa solu¢do, embora corrija a distor¢do de estabelecer o refinador como substituto

tributario do ICMS do biodiesel num contexto no qual esse refinador nao tomara mais parte
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da relacdo comercial, apresenta alguns problemas para sua efetivacdo. Nessa alternativa de
solugao, fica patente que a implementacdo da substitui¢do tributaria do ICMS biodiesel nao se
efetivard apenas com a alteracdo do Convénio ICMS n° 110/2007, mas também com a
atualizacdo de legislacdes estaduais e a adaptagdo de complexa sistematica de apuragdo e
distribuicao das receitas tributarias, vigente ha décadas. Nessa toada, pode-se observar que
uma alteragdo normativa dessa monta traz desnecessaria complexidade legislativa e, assim,

inseguranga juridica ao mercado.

Outras duas dificuldades podem ser mencionadas. A primeira advém do critério de
calculo do ICMS-ST do biodiesel, haja vista que o preco desse biocombustivel, a ser
misturado com o o6leo diesel fossil para originar o 6leo diesel comercializado com o
consumidor final, €, via de regra, superior ao preco do produto final. A segunda deriva do fato
de que, ao se resolver o problema de acimulo de créditos tributarios de ICMS no elo dos
produtores de biodiesel, ao final, transfere o 6nus ao elo seguinte da cadeia de abastecimento
de combustiveis. Isto €, os distribuidores, os quais, além de serem bem mais numerosos do
que os produtores de biodiesel, acabam tendo, na maioria dos casos, dificuldade ainda maior

para compensacao dos créditos quando comparados ao elo anterior.

11.4.4. Alternativa 4: monofasia tributaria com aliquotas 'ad rem'’

O ICMS, em regra, ¢ um tributo plurifasico, posto que incide ao longo da cadeia de
comercializagdo de um produto. De modo similar a substituicdo tributdria, mas operando
diferentemente, a incidéncia monofésica do tributo consiste em concentrar a tributacdo em
uma das fases da cadeia, simplificando a administracdo tributdria em beneficio da
praticabilidade administrativa de arrecadacao e minimizagdo dos custos fiscalizatorios e de

conformidade.

A alternativa de adocdo da monofasia tributdria ad rem do ICMS do biodiesel se
espelha na incidéncia monofasica ad rem atualmente vigente para as contribuicdes federais
PIS-COFINS, normatizada pela Lei n° 11.116, de 18 de maio de 2005. Essa lei estabeleceu,
como regra, a incidéncia monofasica do PIS-COFINS mediante aplicacdo de aliquotas ad
valorem de 6,15% (seis virgula quinze por cento) para o PIS e de 28,32% (vinte e oito virgula

trinta e dois por cento) para a COFINS, sobre a receita bruta auferida com a venda de
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biodiesel (art. 3° da Lei n°11.116/2005). Porém, de modo alternativo a esse método, a lei
também previu um regime especial e opcional de tributagdo do PIS-COFINS, por meio do
qual importadores e produtores de biodiesel podem recolher essas contribuigdes com base em
aliquotas ad rem, fixadas em valores fixos por metro ctibico de biodiesel, de R$ 120,14 (cento
e vinte reais e quatorze centavos) para o PIS e R$ 553,19 (quinhentos e cinquenta e trés reais
e dezenove centavos) para a COFINS (art. 4° da Lei n° 11.116/2005), que, mediante
autorizacdo do Poder Executivo, podem sofrer reducdo mediante a fixagdo de coeficiente

especifico (art. 5° da Lei 11.116/2005).

A adog¢do da monofasia tributaria ad rem do ICMS do biodiesel envolve a necessidade
de alteragdes de cunho legislativo, como, por exemplo, a transformacao das aliquotas para ad
rem ao invés de ad valorem. Esse processo, porém, abrange todo o mercado de combustiveis,
e nao apenas o mercado de biodiesel, além de estar inserido nos debates acerca da reforma

tributaria, o que exige analise juridica e ampla participacdo social para implementagao.

No ambito desse debate, estd em tramitacdo no Congresso Nacional, em regime de
urgéncia, o Projeto de Lei Complementar n° 11/2020, de autoria do Deputado Federal
Emanuel Pinheiro Neto, que propde apurar o ICMS-ST relativo ao 6leo diesel (mistura de
6leo diesel fossil com biodiesel) a partir de valores fixos por unidade de medida, definidos na
lei estadual'®.

A implantacdo da monofasia tributaria teria o conddo de simplificar sistemicamente a
tributacdo de todo o setor de combustiveis, convergindo as legislacdes estaduais, diminuindo
a complexidade das regras em todo territorio nacional, equalizando a carga tributaria através
das aliquotas ad rem, reduzindo sobremaneira as obrigagdes acessOrias € o0s custos
burocraticos de arrecadagdo, e eliminando a questdo do acimulo de créditos de ICMS na

comercializa¢do do biodiesel.

16 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 11/2020, de 19 de fevereiro de 2020.
Prevé a apuragdo do ICMS-substitui¢ao relativo ao diesel, etanol hidratado e a gasolina a partir de valores fixos
por unidade de medida, definidos na lei estadual. Altera a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996
(Lei Kandir), para dispor sobre substituicdo tributdria do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgao

(ICMS) nas operagdes com combustiveis. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2237876>. Acesso em
20/10/2021.
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II.S Apontamentos sobre o potencial de acimulos de créditos de ICMS na

comercializa¢cao de biodiesel

No modelo de comercializagao do biodiesel por meio de leildes publicos, vigente até
o dia 31 de dezembro de 2021, as usinas de biodiesel emitiam as notas fiscais de venda da
usina para a Petrobras e esta emitia as notas fiscais de venda para os distribuidores de
combustiveis, em uma sistematica de venda por conta e ordem, como explicado na Figura 3

a seguir.

Figura 3. Arranjo tributario atual do biodiesel.

Venda dos
produtores de sConvénio ICMS n2 113/2006: reduz a base de mioulo do ICMS para
biodiesel para a
Petrobras

13%.

sConvénio ICMS ng 110/2007: autoriza os
Vit it Estados e OF quando destinat@rios, atribuir
el a0 remetente de biodiesel a condigdo de
Petrobras para o sujeitn passivo por substituicio tributaria
distribuidor até a ultima operagdo assegurando seu
recolimento @ unidade federmda onde
estiver localizado o destinatario.

*Cobrancado
venda do Kbl
distribuidor recolhimento na

refinaria

Fonte: Relatorio do CT-CB de Comercializagdo do Biodiesel (MME, 2020).

Dessa forma, nao havia acimulos de créditos do ICMS no produtor de biodiesel e a
Petrobras conseguia usar os créditos de ICMS nos demais produtos que comercializa. Assim,
com o fim dos leildes publicos e a saida da Petrobras como intermedidria da operagdo de
comercializacao do biodiesel, os produtores de biodiesel passam a realizar a venda direta
para os distribuidores de combustiveis e passardo a acumular os créditos, pois nao ha
destaque do ICMS nas notas fiscais. Isso se deve ao fato de a saida de biodiesel das usinas
para os distribuidores de combustiveis também estar amparada pelo diferimento previsto no
Convénio ICMS n°® 110/2007. Nesse caso, as usinas passam a vender o produto sem o
destaque do referido imposto, acumulando créditos, oriundos de suas compras de matérias-
primas tributadas pelo ICMS. A depender do modelo de negocio dos produtores de biodiesel,
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seria inviavel a utilizagdo desses créditos. Como efeitos negativos da nao adequagdo do
sistema tributdrio atual a evolu¢do do mercado, tem-se o potencial aumento do custo do

biodiesel.

Outro cendrio possivel, mais otimista com relacdo ao aumento do preco do 6leo
diesel ao consumidor final, decorre do fato de as usinas verticalizadas, com relacdo ao dleo
vegetal, gordura animal e outras matérias-primas, ndo acumularem tantos créditos quanto as
nao verticalizadas. Nessa hipdtese haveria, em alguma medida, assimetria do ponto de vista
concorrencial. Tomando-se como base o levantamento do 77° Leildo de Biodiesel, das 43
unidades produtoras de biodiesel que participaram do certame, 21 sociedades ndo possuem
esmagadoras ou frigorificos. Sendo assim, utilizando como premissa que somente as usinas
ndo verticalizadas ndo conseguirdo utilizar os créditos de ICMS, 49% das unidades poderdao
sofrer com o problema de acimulo de créditos. Nota-se que o volume de biodiesel
arrematado no certame em tela oriundo de unidades ndo verticalizadas representa 43% do

total.

Com vistas a mensurar essa assimetria, torna-se mister a analise das aquisi¢des de
matérias-primas pelas usinas produtoras de biodiesel, diferenciando conforme a origem desses
insumos. De acordo com dados publicados pela ANP em seu sitio eletronico, por meio do

1'7, o processamento de matéria-prima se

Painel Dinamico dos Produtores de Biodiese
concentra em trés produtos: 6leo de soja, outros materiais graxos ¢ gordura bovina. Os dados
obtidos para o ano de 2020 demonstram que, em seu conjunto, esses insumos respondem por
91,6% do volume de matéria-prima processada para a producdo de biodiesel.
Individualmente, o 6leo de soja representa 71,2%, os outros materiais graxos, 11,5% e o sebo

bovino, 8,9%, conforme apresentado na Figura 4'%.

'7 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Painel Dinimico dos
Produtores de Biodiesel. Disponivel em <https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-
dinamicos-da-anp/paineis-e-mapa-dinamicos-de-produtores-de-combustiveis-e-derivados/painel-dinamico-de-
produtores-de-biodiesel>. Acesso em 03/10/2021.

18 Deve-se ressaltar que os valores sdo expressos em percentuais dos volumes de entrada das matérias-primas nas
unidades produtoras, ndo se entrando no mérito dos rendimentos que cada matéria-prima tem no processo
produtivo.
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Figura 4. Processamento de matérias-primas para producao de biodiesel, em 2020
(metros cubicos).
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Nota: Outros matenais graxos contempla mistura de maténas-pnmas em tanque a
reprocessamento de sub-produtos gerados na produgdo de biodiesel.

Fonte: Painel Dindmico de Produtores de Biodiesel (ANP).

Utilizando como referéncia os valores da Figura 4, é possivel explorar as aquisi¢des
dessas matérias-primas utilizadas para a produgao de biodiesel com o objetivo de avaliar duas
informacdes: primeiramente, o nimero de usinas produtoras que adquirem matérias-primas
ora de sociedades com a mesma raiz de CNPJ (e, portanto, pertencente a0 mesmo grupo
empresarial), ora por meio de produgdo desses insumos na propria unidade fabril; em segundo
lugar, avaliar o peso dessas operagdes sobre o volume total de matérias-primas adquiridas
pelas usinas em comparagdo com o volume de aquisi¢des provenientes de operagdes de
compra de outras sociedades ou de importacdo'®. Essa informagdo é resumida na Tabela 1 e
analisada a seguir tanto para todo o conjunto de matérias-primas, quanto, individualmente,

para as trés mais representativas (6leo de soja, outros materiais graxos e sebo bovino).

19 Conforme a Resolugio CNPE n° 09/2020, publicada em 10/11/2020, foi estabelecido como de interesse da
Politica Energética Nacional a utilizagdo de matéria-prima importada para a produg@o de biodiesel.
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Tabela 1. Origem das matérias-primas para producao de biodiesel em 2020.

Numero de Unidades Origem Externa da Origem Interna da
Matéria-Prima Produtoras que utilizam Matéria-Prima Matéria-Prima
a matéria-prima (% do volume total) | (% do volume total)
Oleo de Soja 41 38,0% 62,0%
Outros Materiais Graxos 18 52,8% 47,2%
Sebo Bovino 27 78,4% 21,6%
Todas as matérias-primas* 43 48,5% 51,5%

*Inclusive o 6leo de soja, outros materiais graxos e sebo bovino.

Fonte: Sistema de Informag¢do e Movimentagdo de Produtos (Simp/ANP).

A Tabela 1 foi elaborada a partir de dados declarados pelos produtores de biodiesel
autorizados pela ANP, por meio do Sistema de Informagdao e Movimentagdo de Produtos
(SIMP), para todas as operacdes de entrada de matéria-prima, exceto metanol. Essas entradas
foram consolidadas em dois grupos: no primeiro grupo, denominado “Origem Externa da
Matéria-Prima”, contemplam-se as operagdes de “compra de agente regulado”, “compra de
agente nao regulado” e “importa¢dao”; no segundo grupo, denominado “Origem Interna da
Matéria-Prima”, contemplam-se as operagdes de “produgdao propria”, “producdo por
reprocessamento” e todas as operagdes de aquisicdo originadas de sociedades com a mesma
raiz do CNPJ. Desse modo, para fins de analise do impacto concorrencial supramencionado,
tem-se que as unidades produtoras de biodiesel nas quais as entradas de matéria-prima sao

provenientes de operagdes que retratam “origem interna” sofrem menor impacto do acumulo

de créditos de ICMS, haja vista sua possibilidade de compensacao desses créditos.

Os dados demonstram que, em 2020, para as 43 usinas que produziram biodiesel em
2020, uma propor¢ao de 51,5% de todo o volume de entrada de matérias-primas nessas
unidades produtoras teve origem interna, indicando a relevancia da verticaliza¢do no negocio
dessa industria. Esse valor, entretanto, varia de acordo com a matéria-prima. Na mesma
tabela, utilizando como exemplo os trés insumos de maior relevancia, constatam-se os

seguintes fatos:

i.  Oleo de soja: 41 usinas registraram entrada dessa matéria-prima, sendo 62,0% do
volume total de origem interna;

il.  Outros materiais graxos: 18 usinas, sendo 47,2% do volume total de origem interna; e
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iii.  Sebo bovino: 27 usinas, sendo 21,6% do volume de origem interna.

Esses dados demonstram, adicionalmente, que embora a verticalizagdo afete parcela
significativa do perfil de origem das matérias-primas das unidades produtoras de biodiesel,
esse efeito ¢ distinto a depender da matéria-prima utilizada. Como se percebe, o efeito ¢ maior
nas usinas especializadas em produzir o biodiesel a partir do 6leo de soja do que de outros
materiais graxos e do sebo bovino, o que confere argumento adicional ao potencial de

disparidades concorrenciais.

Outro ponto de andlise que merece destaque ¢ a elevada variabilidade dos percentuais
representativos das matérias-primas de origem interna entre as usinas de biodiesel, o que
complementa o argumento do paragrafo anterior em relagdo ao impacto concorrencial. Essa

informacao ¢ resumida na Tabela 2.

Tabela 2. Distribui¢io do quantitativo de unidades produtoras de acordo com a
propor¢ao de matéria-prima de origem interna, em 2020.

Faixa representativa do i L. . . .
.. . Numero de unidades produtoras por tipo de matéria-prima
volume de matéria-prima
da origem Interna na i . |Outros Materiais . Todas as
. Oleo de Soja Sebo Bovino L. .
unidade produtora Graxos matérias-primas
0% 20 11 23 15
0% < x £25% 1 1 2 5
25% < x <£50% 4 1 0 7
50% < x £ 75% 2 2 0 3
75% < x < 100% 8 0 1 10
100% 6 3 1 3
Total 41 18 27 43

Fonte: Sistema de Informagdo e Movimentagdo de Produtos (Simp/ANP).

Essa tabela indica o numero de unidades produtoras que utilizam matéria-prima de
origem interna, de acordo com as faixas percentuais da primeira coluna. E evidente que esse
quantitativo se distribui de modo disperso entre as distintas faixas, corroborando a tese de que

a existéncia de acumulos de créditos de ICMS provocara efeitos concorrenciais adversos.

Apesar do reconhecimento da complexidade do problema, arranjos no ambito do

CONFAZ podem ser propostos como solucdo através de tratamento tributdrio especial na
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aquisicdo dos insumos para producdo do biodiesel, como, por exemplo, via diferimento
aqueles destinados a adi¢ao ao diesel até o final da cadeia. Ponto de atenc¢do, contudo, reside
na necessidade de se levar em consideragdo a cadeia de producao de cada um desses insumos
para que essa estagnacao da vazao dos créditos ndo seja apenas transferida de agente, haja
vista que, conforme sistematica do ICMS, a ultima etapa sempre sofrerd com esse impasse.
Porém, se forem identificados segmentos com multiplicidades de transagdes para as quais 0s
créditos possam ser canalizados a outros produtos, entdo se teria como uma ferramenta

possivel.

No caso da produgdo de biodiesel e do rol de matérias-primas utilizadas no processo,
tanto a cadeia da produ¢do da soja, quanto a de outros insumos, como outras oleaginosas e
gorduras animais, apresenta demanda e oferta diversificadas, de modo que a hipdtese de

manutenc¢do do diferimento pode ser uma possibilidade, a depender do arranjo a ser definido.
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III - AVALIACAO DA COMPATIBILIDADE COM O PRINCIPIO DA IGUALDADE
TRIBUTARIA

II1.1 Principio da Igualdade Tributaria

LUIS EDUARDO SCHOUERI, em relagdo ao principio da igualdade tributéria, define
que a discriminacdo tributaria de situagdes equivalentes exige, para se coadunar com a ideia
de justica, que se componha adequada justificativa para o tratamento diferenciado®’. Nesse
sentido, a concretizagdo desse principio exige a definicdo de um critério comparativo
constitucionalmente justificado, conduzindo a um processo composto por trés etapas: (i)
definir um critério; (i) fundamentar esse critério com base na Constitui¢ao; e (iii) comparar as

situagoes e alternativas a partir do critério selecionado.

Ainda segundo o autor, a Constitui¢do Federal estabelece, em seu art. 150, inciso 11, a
necessidade de se fixar o critério comparativo, haja vista que a Constitui¢do trata de situagdes
equivalentes, ¢ ndo idénticas, para tratamento diferenciado, de modo que o exercicio de
comparar as realidades se torna ponto fundamental; portanto, o principio da igualdade
encontrar-se-ia violado caso o critério ndo seja obtido. O pardmetro constitucionalmente
valido para justificar a diferenciagdo do tratamento tributério, visando a atender o principio da
igualdade, constituir-se-ia pelo principio da solidariedade (art. 3°, I, da Constitui¢do), o qual

se explicita através do principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°).

Deve-se mencionar, também, o argumento trazido pelo autor sobre a existéncia de
outros valores constitucionais concorrentes ao ordenamento tributdrio para justificar a
diferenciagdo dos contribuintes, dentre os quais se destacam a protecao da livre concorréncia
e o preceito do desenvolvimento regional. Esses valores constituiriam parametros adicionais
que coexistem com o pardmetro principal da capacidade contributiva. HUMBERTO AVILA,
nessa seara, corrobora os argumentos supramencionados ao indicar que o método eleito deve
ser adequado para viabilizar a identificagdo da motivagdo suficiente para justificar o

tratamento diferenciado, o que deriva da exigéncia de razoabilidade?!.

20 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2021, p. 364.
2 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2009, p. 194.
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A esse respeito, FRANCESCO MOSCHETTI tece a relagdo existente entre a
capacidade contributiva e a solidariedade. Para o autor, essa relacdo se estabelece através da
harmonizagdo entre o dever de concorrer para os dispéndios estatais conforme a capacidade
de contribuicao e o dever de solidariedade para se alcangar o interesse coletivo que o Estado

busca tutelar.??

KLAUS TIPKE afirma, acerca da natureza da igualdade, que esta ¢ relativa,
diferentemente da igualdade. A igualdade completa significa a identidade, ao passo que o
principio da igualdade, tal como conhecido na Constituigdo Federal de 1988, remete a
igualdade relativa. Isso significa, segundo o autor, que se deve colocar em perspectiva a
relacdo que esta sendo avaliada, para que se obtenha uma dimensao das diferengas com vistas

123. Para essa tarefa, torna-se necessario definir

a justificativa de eventual tratamento desigua
um critério de comparagdo a partir do motivo que constitui o fundamento legal do assunto

avaliado.

Na mesma linha de Tipke, o jurista JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRA
acrescenta que a capacidade contributiva pode servir ora como limite ou como critério para
graduar a tributagdo, configurando como capacidade contributiva subjetiva, ora como
parametro para distinguir situagdes tributaveis ou ndo, qualificando a capacidade contributiva
objetiva®*. No caso subjetivo, busca-se conhecer a situagdo pessoal do contribuinte para
avaliar se ele suporta determinada carga tributdria e quais seriam os limites inferior e superior
dessa carga. O limite inferior refletiria 0 minimo de subsisténcia, ao passo que o superior, o
confisco, entre os quais residiria a aptiddo econOmica para contribuir. Esse arcabougo
conferiria a capacidade contributiva relativa um mandamento de otimizagdo que concilie a

finalidade tributaria com esses limites de contribuigao.

HUMBERTO AVILA, ao discorrer sobre a Teoria da Igualdade Tributéria,
demonstrou a igualdade, consagrada na Constituicdo Federal de 1988, como finalidade

fundamental (preambulo), como garantia fundamental (art. 5°, caput), como principio geral do

22 MOSCHETTI, Francesco. Il principio della capacita contributiva. Padova: CEDAM, 1973, p. 59-95.
23 TIPKE, Klaus. Principio da igualdade e ideia de sistema no Direito Tributario, In: MACHADO, Branddo
(coord.). Direito Tributario. Estudos em homenagem ao professor Ruy Barbosa Nogueira. Sdo Paulo: Saraiva,
1984, p. 515-527 (520).
24 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade contributiva: contetido e eficicia do principio. Rio
de Janeiro: Renovar, 1988, p. 36.
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Sistema Tributario Nacional (art. 145, § 1°) e como garantia especifica dos contribuintes via
limitacdo ao poder de tributar (art. 145, II), perpassa toda a Constitui¢do. Essa cobertura
termina dotando-a de prevaléncia axioldgica relativa, a qual resulta na existéncia de uma
presunc¢ao de igualdade em matéria tributaria e para cuja efetividade sao elencados parametros

de mensuracio?’.

O autor defende a tese de que a Constituigdo traz um modelo de igualdade
particularista, pelo qual a regra ¢ obedecer a capacidade contributiva do contribuinte, que
deve ser tratado distintamente na medida em que se difere dos demais, tanto no ambito
subjetivo quanto objetivo. Quando o contribuinte ¢ avaliado através de uma padronizacio,
isso ndo significa que o modelo particularista seja excluido. Pelo contrario, baliza a
padronizagdo por meio de regras de validade, pela qual a essa padronizacao devera atender a
cinco quesitos: (i) ser necessaria, no sentido de ser aplicada quando impossivel adotar o
modelo de igualdade particular; (ii) ser compativel, ou seja, manter vinculo com a realidade
antes e apds a padronizacdo; (iii) ser geral, gerando efeitos desiguais de extensdo, alcance e
intensidade reduzidos; (iv) ser ndo excessiva, evitando atingir bens juridicos essenciais a
realizacao de um direito fundamental; e (v) ser minimamente equitativa, no sentido de nao

causar impactos de dimensdo incontorndvel a algum contribuinte especifico.

I11.2 Parametros para o Principio da Igualdade Tributaria

Tendo em vista as consideragcdes acerca do principio da igualdade tributdria e os
critérios de avaliacdo da padronizagdo da regra tributaria, sdo propostos trés pardmetros para
esse principio constitucional: a capacidade contributiva relativa, a neutralidade concorrencial

tributaria e os principio da Politica Nacional de Biocombustiveis.

A adogdo simultanea de distintos parametros para o principio da igualdade € possivel,
conjuntamente ao corolario da capacidade contributiva. Isso porque a igualdade ndo ¢ medida
apenas por este ultimo fator, mas pode refletir diferentes efeitos indutores na Constitui¢ao e
na legislacdo, capazes de identificar situagdes equivalentes. LUIS EDUARDO SCHOUERI
argumenta que o relevante, nesse caso, ¢ averiguar se o parametro diverso da capacidade

contributiva justifica que se diferencie os contribuintes, mesmo que haja igual capacidade

25 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2009, p. 194-195.
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contributiva®$; ¢ o caso de parametros constitucionais da Ordem Econdmica, como a protecio
da livre concorréncia, e os principios legais que regem a Politica Nacional de

Biocombustiveis, conforme Lei n°® 13.576, de 26 de dezembro de 2017.

111.2.1. A capacidade contributiva relativa

O principio da capacidade contributiva, explicitado no art. 145, § 1°, da Constitui¢do
Federal, deriva do principio da solidariedade, objetivo da Republica e consagrado no art. 3° da
Constitui¢ao, e consubstancia-se como coroldrio do principio da igualdade e confere critério

para a comparacao de contribuintes.

LUIS EDUARDO SCHOUERI lembra que a tributagio conforme a capacidade
contributiva pode ser absoluta (objetiva) e relativa (subjetiva), sendo considerada absoluta
quanto serve de parametro para distinguir entre situagdes tributaveis e nao tributaveis, e
relativa quando serve de limite ou critério para a graduacdo da tributacdo. No caso da
capacidade contributiva subjetiva, a tributacdo serd sobre a parcela da riqueza apta a ser

tributada, apds anélise das condi¢des individuais do contribuinte?’.

Quando avaliada sob o prisma subjetivo ou relativo, defende JOSE MARCOS
DOMINGUES OLIVEIRA que se busca conhecer as condigdes pessoais do contribuinte, de
modo a saber se ele pode ou nio suportar a carga tributaria?®. Outra expressdo desse objetivo é
explicada por FERNANDO AURELIO ZILVETI, que afirma que a capacidade contributiva
se refere a divisdo equitativa das despesas na medida da capacidade individual de suportar o

encargo fiscal®’.

Em ultima instancia, a questdo se resume a qualificar a aptiddao econdmica ou a
capacidade de ser contribuinte, ou seja, identificar se ha um ponto a partir do qual ndo caberia
a incidéncia de um tributo, caracterizando um minimo existencial, ou até que ponto a

tributacao atingir, configurando o confisco. Em outras palavras, o minimo existencial e o

26 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2021, p. 372.
27 Idem, p. 369.
2 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade contributiva: conteiido e eficicia do principio. Rio
de Janeiro: Renovar, 1988, p. 36.
2 ZILVETI, Fernando Aurélio. Capacidade contributiva e minimo existencial. In: Luis Eduardo Schoueri e
Fernando Aurélio Zilveti (Coordenadores). Direito Tributario. Estudos em homenagem a Branddo Machado. Séo
Paulo: Dialética, 1998, p. 36-47 (38).
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confisco funcionam como balizas para a capacidade contributiva relativa, explicitando o que
afirma RICARDO LOBO TORRES, segundo o qual seu sentido subjetivo se iniciaria acima
do valor de subsisténcia e se encerraria no limite que inviabiliza a propriedade®®. Nesse
sentido, conforme ressalta LUIS EDUARDO SCHOUERI, a capacidade contributiva relativa
extrapola o sentido de mera capacidade econOmica e representa a real capacidade

contributiva, ji que reflete a parte da riqueza que o contribuinte tera disponivel®'.

Com vistas a avaliar se a regra padronizada de tributacdo do ICMS, representada pelas
quatro alternativas apresentadas, respeitam o corolario do principio da capacidade
contributiva relativa e, por consequéncia, o principio da igualdade, recorre-se ao preceituado
por HUMBERTO AVILA, para quem a igualdade ¢ atendida, através da capacidade
contributiva, a alternativa for necessaria, compativel, geral, ndo excessiva € minimamente

equitativa’.
As quatro alternativas apresentadas trazem regras padronizadas que podem ser
avaliadas, na otica do principio da capacidade contributiva, sob o prisma desses cinco critérios

de validade, conforme sumarizado na Tabela 3.

Tabela 3. Validade das regras padronizadas das alternativas em relacio a capacidade

contributiva.

Critério Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Necessaria? Sim Sim Sim Sim
Compativel? Nao Sim Sim Sim

Geral? Nio Sim Nao Sim

Nao excessiva? Nao Sim Nao Sim

Mlnlmarpente Nao Sim Nao Sim
equitativa?

Fonte: elaboragdo propria.

A Tabela 3 evidencia que, dentre as quatro alternativas estudadas, apenas a alternativa
2 (concessao de tratamento tributario diferenciado aos produtores de biodiesel para apuragao e
pagamento do ICMS incidente nas respectivas operagdes, realizadas com diferimento ou
suspensdo do imposto) e a alternativa 4 (adogdo da monofasia tributaria com aliquotas ad

rem) passam no teste da igualdade de Humberto Avila, sendo as tnicas opgdes que atendem

30 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 9° ed. atualizada. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 375.
31’ SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2021, p. 369.
32 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. Sio Paulo: Editora Malheiros, 2009, p. 195.
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ao principio da igualdade segundo esse critério. Essas alternativas atendem a todos os cinco
critérios exatamente por excluirem o refinador de petroleo (a Petrobras) de assumir o 6nus de
responsavel tributario, no caso da substitui¢@o tributaria, e por evitarem que seja impedida a
compensac¢ao dos créditos tributarios de ICMS pelas usinas de biodiesel que acumulam esses
créditos na compra de insumos. Desse modo, as alternativas 2 e 4 ndo apenas se mostram
necessarias, como também mantém o vinculo com a realidade antes e apo6s a padronizacao;
geram efeitos desiguais de abrangéncia e intensidade reduzidos; evitam atingir os bens
juridicos essenciais a realizagcdo de direitos fundamentais como o da livre concorréncia; e nao

gera impactos de dimensao incontornavel a contribuintes especificos.

Em contrapartida, a alternativa 1, referente a manuten¢do da sistemadtica vigente no
modelo de comercializagao por leildes publicos esbarra no segundo quesito ao nao lograr
manter o vinculo com a realidade antes e apds a regra, posto que obriga um agente (a
Petrobras) que ndo mais participa da relagdo comercial e fiscal do biodiesel a ser o

responsavel pelo seu ICMS-ST.

A alternativa 3, de recolhimento pelo produtor de biodiesel do ICMS préprio e do
ICMS-ST do biodiesel, por sua vez, esbarra no terceiro quesito ao ndo ser geral em sentido
amplo. Isso porque gera efeitos desiguais de extensdo, alcance e intensidade relevantes para o
mercado, haja vista que potencializam a problematica do acimulo de créditos e levam a
resultados dispares entre os contribuintes, onerosos especificamente aqueles que necessitam
compensar os créditos acumulados com a compra de insumos, na propor¢do da

representatividade desse acimulo de créditos.

111.2.2. Neutralidade concorrencial da tributa¢do (Ordem Economica)

A livre concorréncia € principio constitucional arrolado expressamente no inciso IV do
art. 170 da Constituicdo Federal, servindo de baliza para a Ordem Econdmica. LUIS
EDUARDO SCHOUERI explica que a relacdo entre a tributacdo e a livre concorréncia
explicita-se quando, por meio de normas tributdrias indutoras, gera regulagao dos mercados e
efeitos sobre a competicdo entre os agentes de mercado®. Ainda de acordo com o autor, o

principio da livre concorréncia atua como limite & atuagdo tributaria do Estado, sendo

33 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2021, p. 393.
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necessaria a investigacao de eventuais efeitos negativos que uma regra da tributagdo possa

gerar sobre a concorréncia, de modo a minora-los.

A expressao normativa dessa limitacdo se da através do principio da neutralidade
concorrencial da tributacdo, que, de acordo com RICARDO SEIBEL DE FREITAS LIMA,
ndo significa a ndo interferéncia do tributo sobre a economia, mas sobre a livre concorréncia,
objetivando a garantia de um ambiente de igualdade de condi¢cdes competitivas, que devem

ser consequéncia da neutralidade concorrencial do Estado.

Dentre as quatro alternativas estudadas, as alternativas 1 e 3 propiciam o acumulo de
créditos tributarios de ICMS pelo produtor de biodiesel e, por isso, t€ém claro potencial de
impactar a concorréncia entre as usinas de biodiesel através da alteracdo das condi¢des de
competitividade das sociedades. Essa situacao contraria a premissa de livre concorréncia, tida
como fundamental pelo Conselho Nacional de Politica Energética ao decidir, através da
Resolucdo CNPE n° 14/2020, pela substituicdo do modelo de leildes publicos por outro

modelo de comercializa¢ao de biodiesel.

Em contrapartida, as alternativas 2 e 4 respeitam o principio da neutralidade
concorrencial da tributagdo na medida em que ndo afetam as condig¢des de competi¢do entre

as usinas de biodiesel no fornecimento desse biocombustivel.

111.2.3. Os Principios da Politica Nacional dos Biocombustiveis

A Politica Nacional de Biocombustiveis, denominada RenovaBio, ¢ definida por meio
da Lei n® 13.576, de 26 de dezembro de 2017. Esse marco legal estabelece a base
principioldgica que deve guiar a implementacao da politica publica, na qual o Programa
Nacional de Produgdo ¢ Uso do Biodiesel esta inserido. E nesse sentido que o art. 3° da
referida lei estabelece que a politica energética para os biocombustiveis devera viabilizar a
oferta de energia cada vez mais sustentavel, competitiva e segura, observados seis principios:
(1) previsibilidade para a participacao dos biocombustiveis, com énfase na sustentabilidade da

industria de biocombustiveis e na seguranc¢a do abastecimento; (ii) prote¢do dos interesses do

3% LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre concorréncia e o dever de neutralidade tributaria. Dissertacio
(mestrado). Porto Alegre: UFRGS, 2005, p. 70.
37



consumidor quanto a preco, qualidade e oferta de produtos; (iii) eficacia dos biocombustiveis
em contribuir para a mitigagdo efetiva de emissdes de gases causadores do efeito estufa e de
poluentes locais; (iv) potencial de contribui¢do do mercado de biocombustiveis para a geragao
de emprego e de renda e para o desenvolvimento regional, bem como para a promocado de
cadeias de valor relacionadas a bioeconomia sustentavel; (v) avanco da eficiéncia energética,
com o uso de biocombustiveis em veiculos, em maquinas e em equipamentos; e (vi) impulso
ao desenvolvimento tecnologico e a inovagdo, visando a consolidar a base tecnologica,
aumentar a competitividade dos biocombustiveis na matriz energética nacional e acelerar o
desenvolvimento e a insercdo comercial de biocombustiveis avancados e¢ de novos

biocombustiveis.

Dentre esses principios, destacam-se, para a analise do caso concreto, os principios (i),
(i1)) e (vi). A questdo da mudanca do modelo de comercializagdo de biodiesel e suas
consequéncias sobre a tributacdo do ICMS do biodiesel, como no caso do problema de
acimulo de créditos tributarios, implica potenciais problemas competitivos no elo de
fornecimento do produto, haja vista a irregular distribuicdo dessas consequéncias entre os
agentes produtores. Em ultima instancia, isso gera um risco sobre a concorréncia, o
suprimento ¢ o pre¢o do biodiesel ao consumidor final, afetando a politica nacional de

biocombustiveis através do:

1. Principio (1): por potencialmente impactar a sustentabilidade da industria de
biodiesel e na seguranca de seu abastecimento;
ii.  Principio (ii): por potencialmente impactar os precos e a oferta do biodiesel; e

iii.  Principio (vi): por potencialmente impactar na competitividade do biodiesel.

Assim, a analise sobre a melhor alternativa de tributagdo do ICMS do biodiesel deve
avaliar em que medida cada uma das quatro alternativas impactam esses trés principios da
Politica Nacional de Biocombustiveis, que versam sobre competitividade e concorréncia,
através de precos que beneficiem os consumidores e capacidade de oferta para garantir o

abastecimento de biodiesel.

Conforme se explanou acerca dos impactos das quatro alternativas estudadas, as

alternativas 1 e 3, por gerarem acumulo de créditos tributarios de ICMS ao impedirem a
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compensac¢ao dos créditos gerados na compra de matérias-primas, ocasionam potencial risco
de afetar a competitividade de algumas usinas de biodiesel em detrimento de outras, ndo
afetadas pela questdo do crédito tributario, por terem menor dependéncia de compra de
matéria-prima de origem externa a propria sociedade, especialmente por terem algum grau de
verticalizag¢ao da atividade produtiva. Ao longo do tempo, esse fato tende a gerar elevagdo dos
precos do biodiesel vendido pelas usinas afetadas pelo acumulo de créditos e a ocasionar
efeitos negativos sobre a concorréncia no setor, o que, no longo prazo, pode inclusive levar a

problemas no abastecimento.

IT1.3 Avaliacdo de compatibilidade das alternativas de tributacio do ICMS do biodiesel

com o principio da igualdade tributaria

O exame da compatibilidade das alternativas em relagao ao principio da igualdade, nos

termos dos parametros de avalia¢do definidos, resulta na sintese apresentada na Tabela 4.

Tabela 4. Compatibilidade das alternativas de tributacio do ICMS do biodiesel com os
principio da igualdade tributaria.

Pariametro Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4

Capacidade

R . Nao Sim Nao Sim
contributiva relativa

Neutralidade
concorrencial da Nao Sim Nao Sim
tributagao

Principios da
Politica Nacional de Nao Sim Nio Sim
Biocombustiveis

Fonte: elaboragdo propria.
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IV — AVALIACAO DA COMPATIBILIDADE COM O PRINCiPIO DA
PROPORCIONALIDADE TRIBUTARIA

IV.1 Principio da Proporcionalidade

Em relagdo a proporcionalidade, ROBERT ALEXY explica que sua aplicagdo ¢
realizada por meio da utilizagdo de trés elementos parciais: a adequagdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito, os quais devem ser utilizados, conforme o autor, de
modo concatenado e ordinal, na sequéncia supracitada®’. A adequagio representa a aptidio do
meio escolhido para promover um determinado fim; a necessidade se refere a realizagdo de
um juizo comparativo, no sentido de se averiguar, no caso de o meio escolhido afetar um
direito fundamental, se hd outra alternativa possivel que nao afete esse direito; por fim, a
proporcionalidade em sentido estrito corresponde a um mandado de ponderagdo, pelo qual se
deve avaliar se a importancia do principio promovido pelo meio eleito ¢ suficientemente

grande para justificar a intensidade de restri¢do ao principio contraposto.

VIRGILIO AFONSO DA SILVA, em consonincia com a tese de Robert Alexy,
afirma que se pode estabelecer entre os trés elementos que compdem a proporcionalidade uma
relacdo de subsidiariedade, haja vista o carater ordinal de sua aplicagdo. Afirma, contudo, que
proporcionalidade e razoabilidade tém significados distintos: ao passo que a primeira se
compoe dos trés subcomponentes supracitados, a segunda se refere, essencialmente, a uma
compatibilidade entre meios e fins*®. A principal contribuicdo do autor, ao analisar a regra da
proporcionalidade no ordenamento juridico brasileiro, reside em afirmar que essa regra nao
estd expressa, mas decorre de modo légico da propria estrutura dos direitos fundamentais
como principios, 0s quais, uma vez aceitos como mandamentos de otimizagao, traz a regra da

proporcionalidade a uma aplicacio obrigatoria®’.

Deve-se ressaltar que a doutrina do autor reconhece que a proporcionalidade nio se
consubstancia em um principio, posto que ela, em seus trés elementos, nao ¢ ponderada frente

a um principio, mas sim serve de parametro para a ponderagdao. Assim, a proporcionalidade

35 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, pp. 587-610.
36 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, v. 798, (pp. 23-50). Sdo
Paulo: abril, 2002, p. 34.
37 Idem, p. 43.
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ndo se submete ao regime dos principios, os quais ora prevalecem, ora nao. Segundo o autor,
deve ser sempre aplicada e seus elementos sempre satisfeitos, de modo que sua ndo satisfacio
teria como consequéncia a ilegalidade. Esse modo de aplicacdo ¢ caracteristico das regras e,
por esse motivo, ¢ como regra que os elementos parciais da proporcionalidade sao

categorizados pelo autor.

Em relagdo a submissdo das regras de substituicdo tributdria para frente por fato
gerador presumido ao controle de proporcionalidade, PAULO VICTOR VIEIRA DA
ROCHA?® afirma que a substitui¢io tributiria constitui cldusula de exce¢do ao direito
fundamental a tributagdo conforme a capacidade contributiva. Isso ocorreria porque se funda
em valores aproximados, e ndo em valores reais, objetivando a efetivar a arrecadagdo
tributaria, mesmo que imprecisamente, haja vista que, em caso contrario, seria impossivel ou

de grande dificuldade, afastando a justi¢a individual em prol da justiga coletiva.

O autor informa que esse afastamento exige uma ponderag¢do dos fins da medida e a
aplicacdo conjunta dos principios que os positivam, ou seja, a proporcionalidade deve ser
avaliada. Isso se daria por meio da andlise da tributacdo conforme a capacidade contributiva,
entendida como direito fundamental afetado no plano individual pelo regime de substitui¢ao
tributaria, e da praticabilidade da tributacdo, que busca realizar a finalidade arrecadatéria do

Estado.

Entre esses dois principios ha um limite delineado pelo Supremo Tribunal Federal,
que, no julgamento do RE n°® 593.849/MG, fixou a tese pela qual ‘E devida a restitui¢io da
diferenca do ICMS paga a mais no regime de substitui¢do tributaria para frente se a base de
calculo efetiva da operacdo for inferior a presumida’. De acordo com a tese, arrolada no Tema
n°® 201 da sistematica da repercussao geral, ressalta-se que a garantia do direito a restituicao
do excesso ndo inviabiliza a substitui¢do tributdria progressiva, a luz da manutengdo das
vantagens pragmaticas hauridas do sistema de cobranga de impostos e contribui¢des’, pois,
‘De acordo com o art. 150, § 7°, in fine, da Constituigdo da Republica, a clausula de
restituicdo do excesso e respectivo direito a restituicdo se aplicam a todos os casos em que o

fato gerador presumido ndo se concretize empiricamente de forma como antecipadamente

38 ROCHA, Paulo Victor Vieira. Substitui¢io tributaria e proporcionalidade: entre capacidade contributiva
e praticabilidade. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 160-170.
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tributado’*®. O entendimento anterior do Supremo Tribunal Federal, adotado na acfo direta de
inconstitucionalidade n°® 1.581-4/AL, era o de que o fato gerador presumido seria definitivo,
ndo permitindo a restitui¢do ou complementagdo do imposto pago, sendo, no primeiro caso,

na hipotese de sua nao realizagao final.

Por fim, o tratamento da proporcionalidade ¢ trabalhado também por AHARON
BARAK, que a define como o conjunto de regras que determinam as condi¢des necessarias e
suficientes para a limitacdo de um direito fundamental por uma norma juridica*. O autor
define quatro subcomponentes da proporcionalidade, os quais devem ser avaliados com vistas
a limitacdo desses direitos: (i) a norma deve ter um fim constitucionalmente legitimo, que
indicaria ser o proposito adequado; (ii) as medidas tomadas para efetivar a limitagdo do
direito fundamental devem estar racionalmente ligadas ao cumprimento desse proposito; (iii)
as medidas tomadas devem ser necessarias, na medida em que ndo existam alternativas
capazes de atingir 0 mesmo proposito com um menor grau de limitagdo; e, por fim (iv) ¢é
necessario haver uma relagdo adequada entre a importancia de se alcancar o proposito
almejado e a importancia social de prevenir a limitagdo do direito fundamental contraposto.
Como se verifica, a doutrina do autor apresenta similitude metodologica com aquela

apresentada por Robert Alexy.

IV.2 Parametros para o Principio da Proporcionalidade

O parametro eleito para se avaliar as alternativas ¢ o da capacidade contributiva
relativa, realizando o teste de proporcionalidade através da andlise da adequacdo, da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito de cada medida. Essa estratégia de
recurso ao teste de proporcionalidade baseia-se, conforme defende LUIS EDUARDO
SCHOUERI, no fato de a capacidade contributiva, em sua acepg¢do relativa, configurar-se

como principio juridico, ou seja, um mandamento de otimizagio®*!.

1V.2.1. A capacidade contributiva relativa: adequagdo

3% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinirio n° 593.849-MG, Relator Ministro Edson
Fachin, D. J. de 05.04.2017, fls. 121-124 dos autos.
4 BARAK, Aharon. Proportionality: Constitutional Rights and their Limitations. Cambridge University
Press, 2012, pp. 129-130.
41 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2021, p. 370.
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HUMBERTO AVILA tece comentérios sobre os niveis de abstragdo, generalidade e
atualidade da adequacdo das medidas interventivas sobre a capacidade contributiva na
tributacdo por fato gerador presumido. Em relacdo a abstragdo, afirma que essas medidas nao
necessitam ser concretamente adequadas, mas apenas terem um potencial de contribuir para o
fim que as justifica. No que tange a generalidade, a adequagdo da tributacao por fato gerador
presumido precisa alcangar a maioria dos casos reais, e ndo todos, para ser justificada. Por
fim, quanto a atualidade, argumenta que a medida adotada pelo legislador ao instituir a
substitui¢do tributaria deve ser interpretada a luz do momento, sendo vedada uma
inadequagdo superveniente.*> Nesse sentido, o proprio HUMBERTO AVILA defende que a
padronizagdo da solucdo tributdria somente pode ser considerada valida se gerar efeitos
desiguais de pequena extensdo, ndo podendo ser essa desigualdade nem continua nem
consideravel entre os contribuintes. Em outras palavras, a padronizagdo continuaria realizando
a igualdade, continuando a capacidade contributiva relativa a ser a unica medida, mas na

média.®

Em complemento, importa ressaltar a argumentagdo trazida por ALCIDES JORGE
COSTA ao defender que, conforme a Lei Complementar n° 87/1996, o prego usado como
base de calculo na substituicdo tributaria “para frente” nao seria o prego efetivo de cada caso
concreto, mas a aplicagdo de margens de valor agregado padronizadas para cada tipo de
negdcio. Esse método conduziria a conclusdao de que a venda de um produto a um preco
distinto do padronizado nao ¢ vedada pelo principio da igualdade, desde que essa margem nao
se afaste da média, que a padronizacdo deve abranger a maior parte dos casos concretos € ser

atrelada a realidade.**

A adequagdo ainda se caracteriza, ssgundo HUMBERTO AVILA, pela importancia de
as distingdes de valores em relacdo a cada contribuinte isoladamente ser pequena e de essas
diferencas serem verificadas para nimero reduzido de contribuintes, ou seja, para a maioria

45

dos casos a padronizacdo deve ser precisa.” A consequéncia dessa presungdo ¢ a

possibilidade de negar a adequacdo de um regime de substituicdo tributdria caso uma

42 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicaciio dos principios juridicos. So Paulo:
Malheiros, 2008, p. 169.
43 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributiria. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 94-96.
4 COSTA, Alcides Jorge. Estudos sobre IPI, ICMS e ISS. Sio Paulo: Dialética, 2009, p. 50-52.
45 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributiria. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 95-96.
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quantidade representativa de contribuintes se ver submetida a fatos tributarios com valores

efetivos diferentes do resultado da base de calculo.

Outra forma de se interpretar a adequacgao ¢ pela praticabilidade, que, em sentido mais
estrito, significa tornar praticavel a aplicagdo da lei tributaria, sendo esta a justificativa dada
pelos Estados para o regime no caso do ICMS, ressaltada pelo Ministro Ilmar Galvao no
relatorio da ADI 1851-4/AL.*® Em suma, enxergar a adequagio pelo prisma da praticalidade
reduz o foco no exame da fidelidade da tributacao aos valores médios, embora seja certo que,
se as medidas focarem na tributacdo sobre a média, mas ndo fomentem a praticabilidade,

acabardo sendo tdo somente meio para antecipacao e elevagdo de receitas.

PAULO VICTOR VIEIRA DA ROCHA argumenta que a praticabilidade se manifesta
como critério claro para a adequagdo da tributagdo por fato gerador presumido quando os
setores sdo bastante ramificados no inicio da producao, em que seja possivel se reduzir do rol
de sujeitos passivos.*’” Em complemento a tese do quantitativo de agentes, também é critério
para a transferéncia da obrigacdo tributdria aos contribuintes com melhores condi¢des de
cumpri-las, seja para o caso das obrigacdes principais ou acessorias, conforme se depreende
do voto do Ministro Ilmar Galvdo na ADI 1851-4/AL.*® A incidéncia monofasica do ICMS,
conforme esse critério, traz como vantagem a redu¢do ndo apenas do conjunto de obrigagdes

principais, mas também das acessorias.

E nesse sentido que o Ministro Ilmar Galvio, Relator da ADI 1851-4/AL, manifestou-
se nessa acdo direta de inconstitucionalidade explicando que o instituto da substitui¢ao
tributaria deve ser avaliado ndo apenas pela finalidade arrecadatoria, medida pela
praticabilidade, mas também pela apuracao da capacidade contributiva relativa, medida pela
maioria dos casos pela média. Isso conduz ao alcance de maior justica fiscal através de

distribui¢dio mais equitativa da carga tributaria e da mitigacdo da sonegagio.*’

4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1851-4/AL, Relator Ministro
IImar Galvao, D. J. de 22.11.2002, fIs. 145 dos autos.
47T ROCHA, Paulo Victor Vieira. Substitui¢do tributaria e proporcionalidade: entre capacidade contributiva
e praticabilidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 178-179.
4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1851-4/AL, Relator Ministro
Ilmar Galvdo, D. J. de 22.11.2002, fls. 155 dos autos.
4 Idem, fls. 154 e 155 dos autos.
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O que se verifica, no caso concreto objeto deste estudo, ¢ uma cadeia de
abastecimento na qual o elo da produ¢do ¢ menos pulverizado do que o da distribuicdo, que
por sua vez ¢ menos pulverizado do que o da revenda; e, dentro do elo da produgdo, o setor de
biodiesel ¢ mais pulverizado do que o setor de refino de petréleo, ambos participantes da
cadeia do 6leo diesel disponibilizado ao consumidor final. Assim, ¢ a clara ndo adequagao da
tributacdo por fato gerador presumido nos elos da distribuicdo e da revenda, por simples

analise da praticabilidade.

Porém, no elo produtivo, o debate ¢ sobre a incidéncia e o recolhimento do ICMS do
biodiesel sobre os proprios produtores de biodiesel ou sobre as refinarias de petroleo, por
substituicdo tributaria, cabendo averiguar em que medida ambas as alternativas sdo adequadas

ou nao a luz dos critérios apresentados.

No caso concreto, observa-se que, dentre as quatro alternativas aventadas para ado¢ao
no contexto do novo modelo de comercializacdo de biodiesel, a Alternativa 1 se mostra
inadequada, haja vista impor a um sujeito passivo, que nao tem participagdo fiscal ou
comercial, a responsabilidade pelo recolhimento do ICMS, por mera questio de
praticabilidade arrecadatoria. Essa alternativa vai de encontro ao artigo 128 do Codigo
Tributario Nacional, que afirma que a atribuicdo de responsabilidade pelo crédito tributério a
terceira pessoa deve garantir que esse sujeito passivo seja vinculado, também, ao fato gerador,

0 que nao € o caso.

1V.2.2. A capacidade contributiva relativa: necessidade

O principio da capacidade contributiva impde limites sobre a praticabilidade
administrativa da arrecadagao através do exame do elemento “necessidade” do principio da
proporcionalidade. Uma medida ¢ considerada necessaria se, além de adequada, for aquela
que, dentre outras medidas igualmente adequadas, for a menos restritiva ao direito

fundamental a tributacdo conforme a capacidade contributiva.

No caso concreto, dentre as trés alternativas consideradas adequadas, segundo o
principio da proporcionalidade a luz da capacidade contributiva (alternativas 2, 3 e 4), as

alternativas 2 e 4 sdo as que geram menor restricdo, sendo igualmente necessarias para a
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solucdo do problema com a menor interferéncia na protecdo do principio da capacidade
contributiva. Em contrapartida, a alternativa 3 mostra-se a mais restritiva devido a geragdo do
problema do acumulo de créditos e aos impactos sobre a concorréncia e a sustentabilidade do
negdcio de alguns sujeitos da industria do biodiesel em relagao aos demais, o que, em ultima

instancia, prejudica a capacidade contributiva desses agentes.

No que tange a alternativa 4 da monofasia tributdria, esta reduz o conjunto de
obrigacdes acessorias ¢ a complexidade da tributacdo, haja vista substituir a aplicagdo de
aliquotas ad valorem para ad rem e elevar a clareza e transparéncia da obrigacao tributéria e
da arrecadagdo. Consequentemente, ndo se necessitaria mais falar em pagamento de ICMS
como contribuinte e outro como substituto responsavel, ambos implicitos no mesmo
montante, nem em fato gerador presumido, simplificando e mitigando as ineficiéncias do
sistema. Ademais, também elimina o risco de acimulo de créditos tributarios pelos produtores

de biodiesel, contribuindo para a promocao do principio da capacidade contributiva.

1V.2.3. A capacidade contributiva relativa: proporcionalidade em sentido estrito

A avaliacdo da proporcionalidade em sentido estrito, para o caso concreto, reside em
averiguar se o ganho com a praticabilidade administrativa e aplicagdo da lei tributaria
compensa ou justifica a intervencdo no ambito da prote¢do ao principio da capacidade
contributiva. Embora seja complicado realizar um exame de proporcionalidade em sentido
estrito da cobranca de tributos via substituicao tributéria por fato gerador presumido, isso nao
impede que se fagam consideragdes acerca da eficiéncia das alternativas aventadas no caso

concreto.

HUGO DE BRITO MACHADO afirma que o principio da eficiéncia € critério para
pautar a atuacdo da Administragdo Publica, implicito na Constitui¢do Federal de 1988 antes
mesmo da Emenda Constitucional n® 19/1998. No ambito da eficiéncia, esta refletiria a
capacidade para se alcancar um objetivo preestabelecido, ou seja, para se realizar os fins

constitucionais da tributacdo, dentre os quais se encaixariam os principios da igualdade e da
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capacidade contributiva. Nesse contexto, a maxima eficiéncia ndo significa maxima

arrecadacdo, o que relativiza a avaliagdo da praticabilidade administrativa®.

Ocorre que a complexidade do sistema tributario brasileiro, que também se manifesta
na tributacdo do biodiesel e do caso concreto em analise através das quatro alternativas
apresentadas, evidencia, conforme ressalta PAULO VICTOR VIEIRA DA ROCHA, o peso
maior conferido a praticabilidade da arrecadacdo em detrimento da restri¢do ao principio da
capacidade contributiva®'. Ademais, o custo imposto para se cumprir obrigagdes tributarias,
ou seja, entendido como o custo de obrigacdes acessorias, cresce proporcionalmente a
complexidade, a qual, como detalha JAMES PAYLE, gera aumento do custo de
conformidade, subjetivismo do direito tributario, encorajamento a evasao e, finalmente, perda

de credibilidade e confianca no sistema>?.

Um dos fatores determinantes dessa complexidade reside, segundo VICTOR
BORGES POLIZELLI, no exagero posto no atendimento ao principio da capacidade
contributiva, observado frequentemente nas tentativas de se medir a capacidade contributiva
real ou efetiva do contribuinte®>. A complexidade tributaria ¢, portanto, um dos grandes
desafios do direito fiscal brasileiro e ¢ fator também a ser levado em consideragdo na analise

da proporcionalidade em sentido estrito.

Em adicao, o exame da legitimidade de medidas restritivas de direitos fundamentais
deve ser aferido no contexto da relagdo meio-fim, podendo ser consideradas inconstitucionais
as normas geradoras de limitagdes desproporcionais. E por esse motivo ndo se pode rejeitar
abstratamente a substituicdo tributaria por fato presumido, o qual somente o pode ser através
da ponderacao entre capacidade contributiva e a praticabilidade buscada pelas normas

simplificadoras. Nesse sentido, no julgamento da ADI 1851-4/AL, o Ministro Ilmar Galvao

0 MACHADO, Hugo de Brito. Principio da eficiéncia em matéria tributdria. In: Ives Gandra da Silva
Martins (Coordenador), Principio da eficiéncia em matéria tributaria. (50-68) (Pesquisas tributarias, nova série,
12). Sao Paulo: CEU / RT, 2006, p. 52-53.
51 ROCHA, Paulo Victor Vieira. Substitui¢io tributdria e proporcionalidade: entre capacidade contributiva
e praticabilidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 185.
52 PAYLE, James. Explaining the persistent growth in tax complexity. In: Donald P. Racheter e Richard E.
Wagner (editors), Politics, taxation, and the rule of law: the power fto tax in constitutional perspective, (167-
184). Boston: Kluver Academic Publishers, 2002, p. 173.
33 POLIZELLI, Victor Borges. A eficiéncia do sistema tributirio - uma questdo de busca da justica com
protecio da seguranca juridica. In: Alcides Jorge Costa, Luis Eduardo Schoueri e Paulo Celso Bergstrom
Bonilha (Coordenadores), Direito tributario atual, v. 20 (253-271). Sdo Paulo: IDBT/Dialética, 2006, pp. 264-
654.
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ressaltou que, em termos abstratos, a tributacdo por fato gerador presumido tende a ser
adequada e necessaria, desde que ndo se evidenciem disparidades em relagdo a média de
valores e ao universo de contribuintes sujeitos ao regime, que necessita ser reduzido através

desse mecanismo>*,

Portanto, o teste proporcionalidade em sentido estrito demanda que a alternativa a ser
escolhida seja aquela que ao mesmo tempo promova a eficiéncia, no sentido de viabilizar o

alcance de objetivos numa relagao meio-fim, e gere simplificagdo do sistema tributario.

Dentre as duas alternativas apresentadas, aquela que melhor simplifica e promove a
eficiéncia do sistema ¢ a alternativa 4. Embora a alternativa 2 também alcance os mesmos
objetivos, constitui-se em solugcdo que resolve conjunturalmente a questdo do acumulo de
créditos, mas nao endereca os desafios estruturais da tributagdo do ICMS do biodiesel, como
parece ser o caso da alternativa que propde a monofasia tributaria com aliquotas ad rem, ja

aplicada no caso da contribui¢do para o PIS e COFINS do biodiesel.

IV.3 Avaliacao de compatibilidade das alternativas de tributacio do ICMS do biodiesel

com o principio da proporcionalidade

O exame da compatibilidade das alternativas em relagdo ao principio da
proporcionalidade, nos termos dos parametros de avaliagdo definidos, resulta na sintese

apresentada na Tabela 5.

Tabela 5. Compatibilidade das alternativas de tributacio do ICMS do biodiesel com os
principio da proporcionalidade.

Parametro Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Adequagao Nao Sim Sim Sim
Necessidade Nao Sim Nao Sim
Proporcionalidade Nio Nio Nio Sim
em sentido estrito

Fonte: elaboragdo propria.

3 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1851-4/AL, Relator Ministro
Ilmar Galvdo, D. J. de 22.11.2002, fls. 163 dos autos.
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1.

V - CONCLUSOES

O presente trabalho visou a identificar qual alternativa de tributagdo do ICMS do
biodiesel no Brasil apresenta maior compatibilidade com os principios da igualdade e
da proporcionalidade, no contexto do novo modelo de comercializacao de biodiesel

implementado em 2022 em substituicao aos leildes publicos.

Quatro alternativas de tributagdo do ICMS foram aventadas: (alternativa 1)
manutenc¢do da sistemadtica tributaria vigente no modelo de comercializagao por leildoes
publicos; (alternativa 2) concessdo de tratamento tributdrio diferenciado aos
produtores de biodiesel para apuragdo e pagamento do ICMS incidente nas respectivas
operagdes, realizadas com diferimento ou suspensdao do imposto; (alternativa 3)
recolhimento, pelo produtor de biodiesel, do ICMS proprio e do ICMS-ST do

biodiesel; e (alternativa 4) ado¢cdo da monofasia tributaria com aliquotas ad rem.

Para avaliar a compatibilidade dessas alternativas com o principio da igualdade, foram
definidos como parametros a capacidade contributiva relativa, a neutralidade

concorrencial da tributagdo e os principios da Politica Nacional dos Biocombustiveis.

No que tange a avaliacdo do principio da igualdade quanto ao parametro da
capacidade contributiva, apenas as alternativas 2 e 4 passaram no teste da igualdade
definido por Humberto Avila sobre a validade das regras padronizadas em relagéo a
capacidade contributiva. S3o, por isso, as Unicas opgdes classificadas como
necessarias, compativeis, gerais, ndo excessivas € minimamente equitativas, atendendo
ao principio da igualdade segundo esses critérios. Em contraponto, a alternativa
lesbarra no segundo quesito ao ndo lograr manter o vinculo com a realidade antes e
apos a regra, posto que obriga um agente (a Petrobras) que ndo mais participa da
relacdo comercial e fiscal do biodiesel a ser o responsavel pelo seu ICMS-ST. A
alternativa 3 nao se coaduna com o critério da generalidade, posto gerar efeitos
desiguais de extensdo, alcance e intensidade relevantes para o mercado,
potencializando a problematica do acimulo de créditos e levando a resultados dispares

entre os contribuintes, onerosos especificamente aqueles que necessitam compensar os
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créditos acumulados com a compra de insumos, na propor¢ao da representatividade

desse acamulo de créditos.

Ao se avaliar a compatibilidade das alternativas com o principio da igualdade de
acordo com o parametro do principio da neutralidade concorrencial da tributagao, as
alternativas 1 e 3 propiciam o acumulo de créditos tributarios de ICMS pelo produtor
de biodiesel e, por isso, tém claro potencial de impactar a concorréncia entre as usinas
de biodiesel através da alteragdo das condicdes de competitividade das sociedades.

Apenas as alternativas 2 e 4 atendem a esse critério.

A mesma conclusdo se obtém para a andlise de compatibilidade das alternativas ao
principio da igualdade, de acordo com o parametro dos Principios da Politica Nacional
de Biocombustiveis: as alternativas 1 e 3 ndo sao compativeis. Isso porque as
alternativas 1 e 3, por gerarem actimulo de créditos tributarios de ICMS devido a
impedirem a compensacdo dos créditos gerados na compra de matérias-primas,
ocasionam potencial risco de afetar a competitividade de algumas usinas de biodiesel
em detrimento de outras, ndo afetadas pela questdo do crédito tributario, por terem
menor dependéncia de compra de matéria-prima de origem externa a propria
sociedade, especialmente por terem algum grau de verticalizagdo da atividade
produtiva. Ao longo do tempo, esse fato tende a gerar elevacao dos precos do
biodiesel vendido pelas usinas afetadas pelo acimulo de créditos e a ocasionar efeitos
negativos sobre a concorréncia no setor, o que, no longo prazo, pode inclusive levar a

problemas no abastecimento.

No que tange ao principio da proporcionalidade, o parametro da capacidade
contributiva relativa foi aplicado através do teste de proporcionalidade em trés fases.
Na primeira fase (adequagdo), a alternativa 1 se mostra inadequada, haja vista impor a
um sujeito passivo, que ndo tem participagdo fiscal ou comercial, a responsabilidade
pelo recolhimento do ICMS, por mera questao de praticabilidade arrecadatoria. Essa
alternativa vai de encontro ao artigo 128 do Cdédigo Tributario Nacional, que afirma
que a atribuicdo de responsabilidade pelo crédito tributdrio a terceira pessoa deve
garantir que esse sujeito passivo seja vinculado, também, ao fato gerador, o que ndo ¢

0 caso.
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8.

10.

11.

Na segunda fase (necessidade), dentre as trés alternativas restantes adequadas, as
alternativas 2 e 4 sdo as que geram menor restri¢do, sendo igualmente necessarias para
a solugdo do problema com a menor interferéncia na protecdo do principio da
capacidade contributiva. Em contrapartida, a alternativa 3 se mostra a mais restritiva
devido a geragdo do problema do acimulo de créditos e aos impactos sobre a
concorréncia e a sustentabilidade do negécio de alguns sujeitos da industria do
biodiesel em relacdo aos demais, o que, em ultima instancia, prejudica a capacidade

contributiva desses agentes.

Na terceira fase (proporcionalidade em sentido estrito), ¢ a mais proporcional aquela
que ao mesmo tempo promova a eficiéncia, no sentido de viabilizar o alcance de
objetivos numa relagdo meio-fim, e gere simplificagao do sistema tributario. Dentre as
duas alternativas remanescentes, aquela que melhor simplifica e promove a eficiéncia
do sistema ¢ a alternativa 4. Embora a alternativa 2 também alcance os mesmos
objetivos, constitui-se solugdo que resolve conjunturalmente a questdo do acimulo de
créditos dos produtores de biodiesel, mas nao endereca os desafios estruturais da
tributacdo do ICMS desse biocombustivel, como parece ser o caso da alternativa que
propde a monofasia tributdria com aliquotas ad rem, ja utilizada na tributacdo da

contribuicao para o PIS e COFINS do biodiesel.

Portanto, pode-se afirmar que tanto a alternativa 2 e a alternativa 4 sdo compativeis
com o principio da igualdade, mas apenas a alternativa 4 ¢ completamente compativel
com o principio da proporcionalidade, superando a alternativa 2 no exame da

proporcionalidade em sentido estrito.

Em conclusdo, a alternativa de tributagdo do ICMS do biodiesel no Brasil que
apresenta maior compatibilidade com o principio da igualdade e o principio da
proporcionalidade ¢ a alternativa 4: ado¢ao da monofasia tributaria com aliquotas ad
rem. Embora a alternativa 2 resolva o problema do acimulo de créditos de ICMS
pelos produtores de biodiesel, constitui-se em solugdo conjuntural para a questdo;

porém, ndo enderega os desafios estruturais da tributagdo do ICMS do biodiesel, como
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parece ser o caso da alternativa que propde a monofasia tributaria com aliquotas ad

rem, ja aplicada no caso da contribui¢do para o PIS e COFINS do biodiesel.
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