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EPIGRAFE

“Os homens sao melhores ou piores dependendo do
conhecimento de si, do autoexame reflexivo, e do
cuidado de si, isto é, de seu consequente autogoverno.
E o conhecimento que torna os homens mais justos,
melhores social e politicamente. Portanto, somente
aquele que conhece realmente sua esséncia sera
capaz de cuidar de si para se aperfeigoar, tornando-se
melhor naquilo que por natureza deve ser” (Guimaraes;
Araujo, Pimenta, 2014, p.21).



RESUMO

O presente trabalho centra-se na tributagdo aplicada ao agronegocio, com énfase nas
contribui¢cdes financeiras incidentes sobre suas operagdes, especialmente aquelas
criadas como condicdo para usufruir de beneficios fiscais relacionados ao ICMS. O
problema investigado é a possivel inconstitucionalidade da contribuigcdo substitutiva,
instituida pelo legislador constitucional derivado, que onera o setor ao exigir
pagamentos adicionais como contrapartida ao acesso a incentivos fiscais. Como
justificativa, destaca-se que, apesar de o ordenamento constitucional buscar estimular
a producao de alimentos e oferecer um tratamento tributario favorecido ao agronegécio,
a instituicdo de uma contribuicdo sobre produtos primarios contraria esse propésito,
reduzindo a atratividade de tais beneficios e desincentivando o setor. O objetivo geral
€ avaliar a constitucionalidade dessa contribui¢do substitutiva, enquanto os objetivos
especificos incluem compreender o papel do agronegdécio no contexto tributario
constitucional, analisar os fundos da regido Centro-Oeste financiados por tais
contribuigdes e estudar o dispositivo introduzido no art. 136 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT). A metodologia adotada é o método dedutivo,
apoiado em pesquisa bibliografica. A expectativa € demonstrar que a contribuicéo
substitutiva age como um tributo indireto, distorcendo o regime tributario planejado e
contrariando o espirito do texto constitucional ao impor 6nus indevidos ao agronegadcio.

Palavras-chave: Tributacdo no Agronegdcio. ICMS. Tributo Substitutivo. Reforma
Tributaria.



ABSTRACT

This paper focuses on the taxation applied to agribusiness, with an emphasis on
financial contributions levied on its operations, especially those created as a condition
for enjoying tax benefits related to the ICMS. The problem investigated is the possible
unconstitutionality of the substitute contribution, instituted by the derived constitutional
legislator, which burdens the sector by requiring additional payments in exchange for
access to tax incentives. As justification, it is highlighted that, although the constitutional
order seeks to stimulate food production and offer a favorable tax treatment to
agribusiness, the institution of a contribution on primary products runs counter to this
purpose, reducing the attractiveness of such benefits and discouraging the sector. The
general objective is to evaluate the constitutionality of this substitute contribution, while
the specific objectives include understanding the role of agribusiness in the
constitutional tax context, analyzing the funds of the Central-West region financed by
such contributions and studying the provision introduced in art. 136 of the Act of
Transitional Constitutional Provisions (ADCT). The methodology adopted is the
deductive method, supported by bibliographical research. The expectation is to
demonstrate that the substitute contribution acts as an indirect tax, distorting the
planned tax regime and contradicting the spirit of the constitutional text by imposing
undue burdens on agribusiness.

Keywords: Taxation in Agribusiness. ICMS. Substitute Tax. Tax Reform.
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1 INTRODUGCAO

A necessidade de uma reforma tributaria em nivel constitucional foi amplamente
debatida ao longo de décadas, sendo frequentemente considerada essencial para a
modernizacao do sistema fiscal brasileiro. Apds um extenso e complexo processo de
tramitacao legislativa, a Proposta de Emenda Constitucional n° 45, de 2019 (PEC
45/2019), foi aprovada na Camara dos Deputados em 15 de dezembro de 2023, com
371 votos favoraveis contra 121 contrarios no primeiro turno, e 365 votos a favor contra
118 no segundo. Posteriormente, em 20 de dezembro de 2023, o texto foi promulgado
pelo Congresso Nacional, consolidando-se como a Emenda Constitucional n® 132
(Brasil, 2023).

A Emenda trouxe profundas transformagdes no Sistema Tributario Nacional,
particularmente na tributacdo do consumo (Castro, 2024). Entre as mudangas mais
relevantes, destaca-se a unificagao de cinco tributos — PIS, Cofins, IPIl, ICMS e ISS —
em apenas dois: o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuigdo sobre Bens e
Servigos (CBS). Para contornar as complexidades inerentes a estrutura federativa
brasileira e a reparticdo de receitas entre os entes, adotou-se um modelo de Imposto
sobre Valor Agregado (IVA) dual: os tributos estaduais e municipais (ICMS e ISS) foram
reunidos no IBS, enquanto os tributos federais (PIS, Cofins e IPl) passaram a compor
a CBS (Castro, 2024).

Ao longo de sua tramitagao, a reforma passou por diversas alteragdes e intensos
debates, mas sua versao final foi amplamente celebrada por autoridades e especialistas
como um marco transformador na estrutura tributaria do Pais. Durante a ceriménia de
promulgacgao, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva ressaltou a relevancia histérica da
mudanga, afirmando que “[...] a reforma tributaria € uma vitéria do Pais, para que o

povo brasileiro viva melhor” (Oliveira, 2024).

Diversas liderancas politicas reforcaram a importancia da nova arquitetura
tributaria. Rodrigo Pacheco (PSD-MG), presidente do Senado Federal, destacou que a
aprovagao da proposta simboliza a forca da democracia brasileira, inaugurando um
novo ciclo de desenvolvimento. Fernando Haddad, ministro da Fazenda, ressaltou o
carater democratico e flexivel da reforma, que prevé mecanismos de revisao continua.

Simone Tebet, ministra do Planejamento, classificou a iniciativa como “a mae de todas



as reformas”, sublinhando o impacto positivo da isengdo de impostos sobre produtos
da cesta basica na seguranga alimentar. Arthur Lira, presidente da Camara dos
Deputados, enfatizou o potencial da reforma para impulsionar a economia, estimular o
empreendedorismo, gerar empregos e melhorar a qualidade de vida dos brasileiros.
Por fim, Agnaldo Ribeiro (PP-PB), relator do projeto na Camara, referiu-se a mudanca

como uma “revolucgao cidada”, antes tida como um desafio “impossivel”’, mas viabilizada

pela profundidade de suas transformacgdes (Oliveira, 2024).

No ambito da formulagdo legislativa, o foco recaiu sobre principios de
simplificacdo, transparéncia e eficiéncia, parametros que nortearam a construgao da
reforma. Esses objetivos, ha muito perseguidos, foram anteriormente mencionados por
Eurico Marcos Diniz De Santi, coautor da PEC 45, que salientava a importancia de
eliminar a cumulatividade dos impostos indiretos, reduzir a carga tributaria sobre o
trabalho, retirar a tributagdo sobre investimentos e garantir maior clareza no repasse

dos valores tributarios ao contribuinte final (Castro, 2024).

Assim, na visdo das referidas liderancas politicas, a Emenda Constitucional n°®
132 se consolidou n&o apenas como um ajuste estrutural no sistema de tributagdo do
consumo, mas também como um passo significativo em diregdo a um modelo mais
moderno, inclusivo e transparente, capaz de promover o desenvolvimento nacional e o

bem-estar social.

Areferida EC 132 trouxe a possibilidade de criagado de nova contribuicdo através
do art. 136 do Ato de Disposig¢des Constitucionais Transitérias (ADCT). O art. 136 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, ao tratar da possibilidade de criagéao
de novas contribuigdes pelos Estados, refere-se a uma situacao em que, na data de 30
de abril de 2023, ja existiam fundos voltados a investimentos em infraestrutura e
habitacdo, custeados por contribuicdes incidentes sobre produtos primarios e
semielaborados, estabelecidas como contrapartida a diferimentos, regimes especiais
ou outros tratamentos ftributarios diferenciados relacionados ao imposto de
competéncia estadual previsto no art. 155, inciso I, da Constituicdo Federal. A partir
desse cenario, a norma autoriza a instituicdo de contribuicdes similares, mas
desvinculadas do referido imposto, preservando o limite das aliquotas e bases de
incidéncia adotadas naquele momento, determinando que a criagdo da nova

contribuigao extingue a antiga e assegurando a manutengao do destino original desses
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recursos. Além disso, a contribuicao instituida dessa forma sera extinta em 31 de
dezembro de 2043. Por fim, as receitas oriundas dessas contribuicbes, mantidas de
acordo com o art. 136, ndo serdo computadas como receita do Estado para os fins
estabelecidos nos dispositivos indicados do proprio Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitérias (Medina, 2024).

O agronegocio € um dos pilares fundamentais da economia brasileira,
contribuindo significativamente para a balanca comercial, o abastecimento do mercado
interno e a segurancga alimentar, no entanto, a complexidade do sistema tributario que
incide sobre esse setor vem sendo alvo de intensos debates, especialmente quanto as
politicas de incentivos fiscais aplicadas através do ICMS e a criagdo de novas
contribuicdes que impactam diretamente suas operacdes. O presente estudo se
debrugca sobre um ponto central desse debate: a constitucionalidade da contribuicéo
financeira substitutiva aquelas instituidas como condi¢ao para a fruicdo de beneficios
fiscais vinculados ao ICMS. Tal medida, ao mesmo tempo em que busca financiar
fundos estaduais de desenvolvimento, podem representar um novo énus tributario para
o setor produtivo, em aparente contradicdo com os incentivos previstos pelo legislador

constituinte.

O problema que orienta esta investigacao consiste em verificar se a contribuicao
substitutiva aquelas criadas como condicionante para a fruigao de beneficios fiscais do
ICMS é compativel com o arcabougo constitucional brasileiro ou se, ao contrario,
caracteriza uma medida inconstitucional, prejudicial ao agronegécio. A relevancia desse
estudo se destaca pelo impacto econdmico e social do agronegoécio no Brasil e pela
necessidade de garantir a seguranca juridica nas relagdes tributarias. Ao longo dos
ultimos anos, o setor produtivo tem enfrentado um cenario de crescente carga tributaria
e incertezas legislativas, o que exige uma analise aprofundada da constitucionalidade

das contribuigdes incidentes sobre produtos agropecuarios e operagdes comerciais.

O principal objetivo deste trabalho € investigar a constitucionalidade da
contribuicdo incidente sobre produtos primarios e semielaborados que substituira
aquelas contribuigdes que eram exigidas para fruicdo de beneficios fiscais no ambito
do ICMS em operacbes especificas no agronegoécio, em termos especificos, a pesquisa
visa: (a) compreender a importancia do agronegocio e identificar os principios

constitucionais aplicaveis ao regime tributario do setor; (b) analisar os fundos estaduais
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da regiao Centro-Oeste, que sao financiados por contribuigdes financeiras e funcionam
como condig¢ao para o diferimento ou tratamento tributario especial no campo do ICMS;
e (c) examinar as disposigdes do artigo 136 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), instituido pelo legislador constituinte derivado, que introduz a

referida contribuicdo substitutiva.

A metodologia empregada é de natureza dedutiva e utiliza como técnica principal
a pesquisa bibliografica, orientada para o estudo de legislagbes, doutrina e decisdes
judiciais pertinentes ao tema, a abordagem critica visa explorar como essas
contribui¢des foram juridicamente estruturadas, qual seu impacto econémico e até que
ponto se mantém em consonancia com o regime constitucional vigente. A analise
juridica sera complementada pela verificagdo de como essas normas tributarias afetam

a competitividade do agronegocio, com foco nos pequenos e grandes produtores.

Os resultados esperados apontam para a possibilidade de que a contribuicao
financeira, funcione na pratica como um tributo adicional ao ICMS, desvirtuando sua
natureza original e gerando uma oneracgao indevida ao setor. Além disso, essa medida
pode ser interpretada como uma manobra legislativa que impde obrigagdes tributarias
disfarcadas, contrariando o propdsito constitucional de estimular a producédo de
alimentos e reduzir a carga tributaria no agronegocio, assim, tais contribuigcbes se
revelam contraditérias ao tratar o setor como alvo de politicas que deveriam, em tese,

promover sua competitividade e sustentabilidade.

O estudo do tema é relevante para a compreensao do impacto da legislagcado
tributaria nas operagdes do agronegocio e para o debate sobre a segurancga juridica em
politicas fiscais, a analise critica da estrutura normativa dessas contribuicdes é
essencial para avaliar se, de fato, elas promovem desenvolvimento econdmico regional
ou se apenas configuram um desincentivo ao setor, prejudicando a produgéo e a
competitividade brasileira no mercado internacional. Portanto, esta pesquisa pretende
contribuir para o aperfeicoamento da legislacao tributaria aplicada ao agronegécio e

para a formulacao de politicas fiscais mais equilibradas e eficazes.

A presente dissertagao propde, como produto final do mestrado profissional, a
elaboragdo de uma Nota Interpretativa relativa a legislagado do FUNDEINFRA, um dos
fundos criados como condicionante para fruicdo de beneficios fiscais do ICMS, pds-

Reforma Tributaria. Esse documento tem como finalidade consolidar diretrizes técnicas
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e juridicas que auxiliem na correta aplicagdo da norma, minimizando ambiguidades e
proporcionando maior seguranga para os atores envolvidos no processo. A Nota
Interpretativa servira como referéncia para gestores publicos, legisladores, investidores
e produtores rurais. A proposta visa preencher uma lacuna normativa ao fornecer
subsidios técnicos que promovam a harmonizagdo dos entendimentos juridicos e

operacionais relacionados ao FUNDEINFRA apds a reforma tributaria.

Em sintese, este trabalho pretende fornecer subsidios tedricos e praticos para o
entendimento da constitucionalidade das contribuicbes financeiras substitutivas no
contexto do ICMS, oferecendo uma visao critica sobre os desafios e as oportunidades
que emergem da interseccdo entre direito tributario, politicas publicas e
desenvolvimento econémico no Brasil. Esta dissertacdo busca ndo apenas analisar
criticamente o impacto da Reforma Tributaria sobre o fundo, mas também oferecer um

instrumento pratico que contribua para sua efetiva implementacao e aprimoramento.
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2 A IMPORTANCIA DO AGRONEGOCIO E OS FUNDAMENTOS
CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

A relevancia do agronegocio no Brasil transcende o &mbito econémico, sendo
também um pilar fundamental para a segurancga alimentar e a estabilidade social do
pais, sua influéncia € visivel tanto no abastecimento do mercado interno quanto nas
expressivas contribuicdes as exportagdes, que asseguram o equilibrio da balanga
comercial brasileira. Além disso, o setor se destaca por incorporar tecnologias
inovadoras e praticas sustentaveis, que aumentam a produtividade e consolidam o

Brasil como um dos maiores exportadores globais de produtos agropecuarios.

No entanto, o crescimento exponencial do agronegocio também traz a tona
desafios fiscais e legais, isto porque a tributagdo no setor agricola envolve uma
complexa gama de normas constitucionais e infraconstitucional, que visam ndo apenas
a arrecadacéo de tributos, mas também a promogao de uma utilizagao responsavel dos
recursos naturais e ao incentivo a inovagao tecnoldgica. Nesse sentido, o regime
tributario aplicado ao agronegodcio € influenciado por principios constitucionais que
buscam equilibrar desenvolvimento econbmico e sustentabilidade ambiental,

respeitando a funcao social da propriedade rural.

Esse capitulo tem como objetivo examinar as bases constitucionais que regem
a tributacdo no agronegocio, destacando os principais tributos aplicaveis ao setor e a
forma como esses tributos impactam tanto os grandes produtores quanto os pequenos
agricultores. A analise aborda os desafios enfrentados pelo setor, especialmente no que
diz respeito a necessidade de adaptacao as novas demandas do mercado global e as

transformagdes econOmicas internas.

2.1 ARELEVANCIA DO AGRONEGOCIO NA ECONOMIA NACIONAL

O setor do agronegécio tem desempenhado um papel fundamental no
desenvolvimento econémico do Brasil, sendo responsavel ndo apenas pelo

abastecimento do mercado interno, mas também por expressivas contribuicbes as
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exportagdes, o que favorece o equilibrio da balanga comercial nacional. O pais, com
sua diversidade climatica, chuvas regulares, alta incidéncia de energia solar e vasta
quantidade de terras agricultaveis, tem demonstrado uma das maiores taxas de
crescimento em produtividade agropecuaria. Ao longo do processo que se inicia na
producao de alimentos no campo e culmina nas prateleiras dos supermercados, surge
a aplicacdo do Direito ao agronegécio, cuja fungédo primordial € a normatizagao e

resolucao dos conflitos relacionados a atividade agraria (Pereira; Junior, 2018).

Nas ultimas cinco décadas, o Brasil deixou de ser um pais importador de
alimentos, enfrentando, na época, grandes dificuldades de abastecimento devido a
escassez de produtos. O aumento da produtividade ao longo dos anos possibilitou uma
oferta maior e mais acessivel de alimentos, o que contribuiu para a transformacao do
Brasil em um importante exportador de uma ampla gama de produtos agropecuarios
(MAPA, 2017). Projegdes indicam que, até 2050, a populagcdo mundial passara de 7
para 9 bilhdes de pessoas, 0 que exigira uma duplicacdo da produgao de alimentos,

racoes e fibras.

Estima-se que a producgao global de gréos precisara crescer em torno de 70%
nesse intervalo. Simultaneamente, parte das colheitas sera destinada a produgao de
bioenergia e outros usos industriais (FAO, 2017). Segundo o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA, 2017), estudos do Departamento de Agricultura dos
Estados Unidos (USDA) destacam o Brasil como um dos paises com aumento continuo

de produtividade.

Segundo Van Fleet (2016), ha uma necessidade de modernizar o conceito de
agronegocio, uma vez que as definicdes iniciais eram focadas apenas na producéao e
distribuicdo direta das fazendas, esse entendimento surgiu a partir da lideranga de
Davis no Conselho Nacional de Cooperativas Agricolas, entre 1944 e 1952, antes de
se juntar a Goldberg na Harvard School of Business Administration, que também tinha

uma origem ligada ao campo.

Ao longo do tempo, a agricultura, a economia e as empresas do setor passaram
por transformagdes significativas, isso resultou na ampliagdo da definicdo de
agronegocio, que passou a incluir os insumos utilizados nas fazendas e as atividades
logisticas relacionadas a distribuigdo de produtos para os mercados (SCHMITZ et al.,
2010).
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No que tange a sua relevancia socioecondémica, 0 agronegocio tornou-se a base
econdmica de muitos municipios e estados brasileiros, consolidando o Brasil como um
dos principais lideres mundiais na produgédo e exportacdo de produtos agricolas, a
importancia desse setor € indiscutivel, especialmente considerando que o pais ocupa
a terceira posi¢cao no ranking global de exportadores de insumos agropecuarios, atras
apenas dos Estados Unidos e da China. No que se refere a alguns produtos, o Brasil
também é superado pela Unido Europeia, que representa um bloco significativo no
comeércio internacional. Ainda assim, a nagao brasileira se destaca por sua expressiva

participacdo no mercado global (Tamarindo; Pigatto, 2020).

Atualmente, o agronegdcio brasileiro desempenha um papel central tanto no
abastecimento do mercado interno, garantindo a seguranga alimentar da populacéo
urbana, quanto na produgao de excedentes voltados para exportacéo. Isso reforca a
capacidade do pais de atender a demanda global, contribuindo para sua posi¢céo de
destaque no cenario mundial. Por meio de diversas inovagdes tecnoldgicas pioneiras
no setor agricola, o Brasil ndo apenas alcangou a autossuficiéncia em produgéo de
alimentos, mas também se firmou como um dos maiores produtores mundiais. O pais
se tornou referéncia em competitividade, eficiéncia e inovagao, consolidando sua
lideranga no agronegodcio global, uma posicdo que continua a ser reforgcada pelas

constantes inovagdes no segmento (Tamarindo; Pigatto, 2020).

Em menos de trés décadas, o Brasil deixou de ser um grande importador de
alimentos para se consolidar como uma das maiores poténcias agricolas do mundo,
sendo amplamente reconhecido como um dos principais produtores globais. O pais
atingiu niveis de produtividade e exportagdo comparaveis aos tradicionais grandes
exportadores de graos, incluindo Estados Unidos, Canada, Australia, Argentina e Uni&do
Europeia, algo até entdo inimaginavel para uma nagao que, até os anos 1970, dependia
fortemente de importagdes para suprir suas necessidades alimentares. Tal crescimento
notavel do setor agricola brasileiro pode ser exemplificado pelo salto significativo no

valor total das safras nacionais.

Entre 1996 e 2006, o valor das colheitas passou de R$ 23 bilhdes para R$ 108
bilhdes, um aumento substancial que reflete um progresso extraordinario em termos de
producado. Além disso, a exportacdo de carne brasileira experimentou uma expansao

sem precedentes, ao ponto de o Brasil ultrapassar a Australia e se tornar o maior
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exportador mundial de carne bovina. No setor de grdos, a produgdo de soja foi
particularmente destacada, saindo de uma produgao de cerca de 15 milhdes de
toneladas na década de 1990 para mais de 60 milhdes de toneladas nas décadas
seguintes. O Brasil, agora, figura entre os maiores exportadores de soja no mundo,
responsavel por aproximadamente um terco das exportagbes globais desse grao,

competindo acirradamente com os Estados Unidos (ABBADE, 2014).

A notavel ascensdo do agronegodcio brasileiro esta intimamente ligada a
implementagdo de tecnologias inovadoras, que transformaram profundamente as
praticas agricolas do pais. O uso de novas técnicas de plantio, equipamentos modernos
e a aplicacao de fertilizantes e agrotoxicos desempenharam um papel essencial no
aumento da produtividade das lavouras brasileiras, permitindo que o pais superasse
muitos de seus concorrentes globais em eficiéncia agricola. Essas inovagdes nao
ocorreram isoladamente, mas sim como parte de um conjunto abrangente de reformas
politicas implementadas pelo Estado brasileiro. O governo, ao longo das ultimas
décadas, desempenhou um papel fundamental no fortalecimento do setor agricola,
promovendo politicas de incentivo a exportagdo, financiamentos estratégicos, e
investimentos em pesquisa e desenvolvimento, especialmente por meio de instituicbes
como a Embrapa (ABBADE, 2014).

Outro fator relevante para o sucesso do agronegécio brasileiro foi a expansao
das fronteiras agricolas, particularmente no Cerrado, onde técnicas de corregéo do solo
permitiram o cultivo em areas anteriormente consideradas inadequadas para a
agricultura. Essa expansao, aliada ao desenvolvimento de uma infraestrutura logistica
robusta, facilitou o escoamento da produgdo para mercados internacionais. A
construcao de rodovias, ferrovias e portos, voltados para atender as necessidades das
regides produtoras, viabilizou a circulagao rapida e eficiente das safras e da carne,

assegurando a competitividade do Brasil no cenario global.

Ainsercao do pais no mercado internacional de produtos agropecuarios foi outro
marco significativo para o setor, a partir de uma postura mais proativa em termos de
acordos comerciais e abertura de novos mercados consumidores, o Brasil se
consolidou como um ator indispensavel no comércio global de alimentos. O
agronegocio brasileiro, com sua crescente capacidade de atender tanto a demanda

interna quanto ao abastecimento global, tornou-se ndo apenas um pilar econémico
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fundamental para o Brasil, mas também um componente vital da seguranca alimentar
de inumeras nagdes. A trajetdria do setor agricola brasileiro exemplifica a conjugacéao
bem-sucedida de politicas publicas, inovagdes tecnoldgicas e uma visdo estratégica
voltada para o mercado global, fatores que contribuiram decisivamente para sua

posi¢ao de destaque no cenario mundial:

(1) a industrializagdo e a migracdo do meio rural para o meio urbano; (2) o
crédito financeiro subsidiado, principalmente para financiamento de capital e
para a compra de insumos agricolas modernos; (3) atividades de extensao
rural; e (4) o apoio a pesquisa agricola, sob a lideranga da EMBRAPA (Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria). (ABBADE, 2014, p. 151).

O agronegocio demonstra sua robustez, mesmo em momentos de crise
econdmica e sanitaria, considerando que, apesar de quedas em certos segmentos, ha
uma expansao para novos mercados internacionais com a exportagdo de produtos. E
essencial avaliar os resultados recentes divulgados pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) sobre a balanga comercial do agronegécio em 2022,
a fim de evidenciar a relevancia desse setor tanto para o Brasil quanto para o cenario
global. No acumulado entre janeiro e agosto de 2022, as exportagdes brasileiras do
agronegdcio alcangaram um recorde de US$ 108,28 bilhdes, um incremento de 29,8%
em comparacgdo aos US$ 83,42 bilhdes registrados no mesmo periodo de 2021 (MAPA,
2022).

Esse desempenho positivo decorre do aumento significativo nos pregos dos
produtos do agronegocio, que subiram 26,5%. Segundo o Ministério, "o setor foi
responsavel por 48,1% do total das vendas externas brasileiras em 2022, o que reflete
uma participagao 4 pontos percentuais maior do que a alcangada em 2021" (MAPA,
2022.).

Apesar de o indice de pregos dos alimentos do Banco Mundial ter atingido um
nivel recorde entre abril e maio de 2022, houve uma queda subsequente, embora os
precos tenham permanecido elevados em comparagao com 2021. Em julho de 2022, o
indice registrou uma diminui¢cdo de 1,6%, apos o pico de 159,04 pontos em maio de
2022, e, em agosto de 2022, o indice foi 14,2% menor. Tanto a Organizacéo das Nagdes
Unidas para a Alimentagao e Agricultura (FAO) quanto o Banco Mundial indicaram uma
tendéncia de queda nos prec¢os dos alimentos no ultimo trimestre do ano. Entretanto,
essa reducao nao impactou as exportagcdes agropecuarias brasileiras, pois os contratos

de exportacao ja haviam sido firmados com antecedéncia (MAPA, 2022).
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Os setores que contribuiram de forma significativa para o crescimento das
exportagdes do agronegdcio brasileiro, entre janeiro e agosto de 2022, foram
principalmente o complexo soja (+US$ 10,80 bilhdes), carnes (+US$ 4,01 bilhdes),
cereais, preparagoes e farinhas (+US$ 3,90 bilhdes), produtos florestais (+US$ 2,13
bilhdes) e café (+US$ 2,08 bilhdes). Esses cinco segmentos representaram, em agosto
de 2022, 85,8% do total das exportagdes de produtos do agronegdcio, resultando em
um aumento de 1,3 pontos percentuais em relacdo ao ano anterior. Além disso, "os
vinte outros setores exportadores do agronegocio aumentaram suas vendas externas
para US$ 1,91 bilhdo em agosto de 2022, com uma elevacao de 24,95%" (MAPA, 2022,

n.p.).

No que tange as importacdes brasileiras de produtos do agronegdcio, entre
setembro de 2021 e agosto de 2022, o valor totalizou US$ 16,82 bilhdes, um aumento
em relacdo aos US$ 14,91 bilhdes registrados no periodo de setembro de 2020 a
agosto de 2021, refletindo um acréscimo de 12,8% entre os periodos comparados.
Nesse contexto, a balanca comercial do agronegdcio obteve um superavit de US$
128,56 bilhdes no acumulado dos ultimos doze meses (MAPA, 2022).

O Brasil se destaca ndao apenas como um dos maiores produtores e
exportadores de diversos produtos agropecuarios, mas também como uma poténcia no
desenvolvimento de tecnologias voltadas para o setor agricola. Além disso, o pais
possui o maior potencial global para o cultivo e produ¢do de alimentos, impulsionado
pela abundancia de terras agricultaveis, recursos hidricos e condigdes climaticas
favoraveis. Nenhuma outra nacdo no mundo reune tantas condicbes naturais
adequadas para o cultivo de alimentos e bioenergia quanto o Brasil, o que |he confere

a reputagao de "celeiro do mundo" (Tamarindo; Pigatto, 2020).

Desta forma, o agronegdcio brasileiro se destaca por sua relevancia na
economia nacional, tanto pelo impacto direto no Produto Interno Bruto (PIB) quanto pela
geracao de emprego e renda em diversas regides do pais, sua importancia vai além
das fronteiras do mercado interno, consolidando o Brasil como um dos maiores
exportadores de commodities agricolas, o que contribui de forma significativa para o
superavit da balanga comercial. A diversidade climatica e territorial do pais permite uma
vasta producgao agricola, sendo que o Brasil € um dos poucos paises no mundo capaz
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de atender tanto a demanda global por alimentos quanto as necessidades crescentes

de bioenergia, especialmente com a producgéao de etanol e biodiesel (Silva et. al., 2023).

Essa integracdo entre o agronegdcio e outras cadeias produtivas, como a
energeética, evidencia o carater dindmico do setor, que passou a incorporar ndo apenas
a producdo agricola tradicional, mas também a industrializacdo e a inovagao
tecnologica em todas as etapas do processo produtivo. Nesse sentido, o agronegécio
nao € apenas um motor econémico para o Brasil, mas também um setor estratégico
para o desenvolvimento sustentavel, com potencial para continuar inovando e

expandindo suas fronteiras tecnoldgicas e produtivas.

2.2 O PROCESSO DE MODERNIZACAO DO AGRONEGOCIO NO
BRASIL E OPORTUNIDADES NO SECULO XXI

Até a década de 1970, o Brasil dependia significativamente da importacdo de
alimentos. Essa realidade comecou a mudar com a modernizacao agricola e pecuaria,
impulsionada durante o regime militar dos anos 1960. O governo apoiou a expansao
das fronteiras agricolas, a aquisicdo de maquinario moderno, a mecanizacdo dos
processos produtivos e o uso de insumos industrializados. Nesse contexto, houve um
desenvolvimento expressivo da mao de obra qualificada e a introducéo de tecnologias
agropecuarias avancadas, especialmente com a criacdo da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), em 7 de dezembro de 1972 (Tamarindo; Pigatto,
2020).

Durante as décadas de 1970 e 1980, a atuacdo do Estado no setor agricola foi
amplamente discutida pela literatura especializada. O Estado nédo apenas possibilitou
0 surgimento do agronegdcio, mas também tem sido um agente fundamental em seu
crescimento. Inicialmente, essa presenca estatal se refletiu em politicas de distribuicdo
de terras, como os programas de assentamento. Sua influéncia se expandiu para areas
como pesquisa, inovacao tecnoldgica e a correcdo da acidez nos cerrados, além do
aprimoramento genético de sementes e investimentos em infraestrutura local. Essas
iniciativas modernizaram o setor agricola e estabeleceram as bases para o crescimento
continuo do agronegécio brasileiro, que hoje é um dos pilares da economia do pais
(Heredia; Palmeira; Leite, 2010).
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Até a década de 1990, as transformacdes no setor foram impulsionadas em
grande parte pelo setor privado. Isso contribuiu para a consolidacdo da narrativa do
pioneirismo dos agentes externos, como 0s gauchos, que teriam chegado a terras
supostamente "vazias" e, com a introducdo de praticas civilizatérias e tecnologias
agropecuarias, fomentaram o desenvolvimento dessas regibes, muitas vezes
negligenciando o papel do Estado e das comunidades locais no processo (Heredia,;
Palmeira; Leite, 2010).

A partir da dltima década do século XX, o agronegécio comecgou a adotar praticas
tecnoldgicas mais avancadas, com a introducéo de inovacdes industriais em todas as
etapas produtivas, desde o plantio até a comercializacdo. Essa evolucao redefiniu o
setor, associando-o a comercializacdo em larga escala de produtos agropecuarios,
sobretudo voltados para o mercado externo e concentrados em grandes propriedades
rurais (FAO, 2017). No contexto brasileiro, a modernizacao da agricultura consolidou o
agronegocio como um setor altamente integrado a diversas atividades econdmicas,
impulsionando seu papel estratégico na formacdo do Produto Interno Bruto (PIB) do
pais (FAO, 2017).

No século XXI, o agronegdcio passou por transformacdes significativas em
aspectos estruturais, técnicos, econémicos e juridicos. As mudangcas nos processos
produtivos exigiram a incorporacdo de novas tecnologias, alterando profundamente a
organizacdo do trabalho, métodos de producéo e préaticas de negociacdo (FAO, 2017).
A gestdo contemporanea do agronegdcio € orientada por diretrizes que priorizam a

sustentabilidade e o cumprimento das normativas ambientais e legais aplicaveis.

A concepcdo moderna de agronegdcio mantém uma Vvisdo sistémica,
englobando ndo s6 as empresas de insumos agricolas, mas também as que produzem
maquinas e implementos, além das que estdo envolvidas na industrializacdo e
comercializacdo dos produtos agricolas e no sistema financeiro. Contudo, os
especialistas consideraram essa definicdo incompleta. Por isso, passaram a incluir
processos como fabricacéo, distribuicdo de insumos, armazenagem, processamento e
transporte de materiais agricolas, além de produtos de consumo final originados dos

produtores agricolas.

De acordo com o Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA),

entre 2006 e 2010, o Brasil apresentou um crescimento anual meédio de 4,28% no
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rendimento da agropecuaria, superando paises como China, Japdo e Argentina. Esse
crescimento foi possivel devido a implementacédo de tecnologias essenciais, como a
viabilizacdo da segunda safra (safrinha), resisténcia genética as principais doencas e o
plantio direto na palha, conforme identificado pela Embrapa (MAPA, 2017). Entre 1975
e 2015, o Brasil registrou uma média anual de 3,58% de aumento na produtividade

agropecuaria, destacando-se no cenario global.

O agronegécio, com uma importancia econdmica, social e ambiental
significativa, € estimado em US$ 5 trilhdes, representando 10% dos gastos globais dos
consumidores, 40% da geracao de empregos e 30% das emissdes de gases de efeito
estufa (Goedde; Horii; Sanghvi, 2015). Apesar dos notaveis avan¢os na produtividade
ao longo dos ultimos 50 anos, que ajudaram a garantir o abastecimento em muitas

regides do mundo, a seguranca alimentar global continua sendo uma questéao critica.

Projecfes indicam que até 2050 a demanda calérica global podera aumentar em
70%, e a demanda de consumo, tanto humano quanto animal, podera dobrar,
colocando pressdo sobre 0s recursos naturais. A escassez de 4gua é um desafio
significativo, com projecbes de que até 2030 nao serd possivel atender a 40% da
demanda (Goedde; Horii; Sanghvi, 2015). Tecnologias voltadas para o incremento da
produtividade agricola podem ajudar a mitigar esse problema, sobretudo em areas
menos favoraveis, e a expansdo de terras agricultaveis em regides como a Africa,

Europa Oriental e América do Sul pode aliviar parte da presséo (FAO, 2017).

Além disso, é relevante destacar a crescente competicdo entre a producao de
alimentos e a de energia, visto que produtos como milho e aglcar tém importancia
significativa em ambas as industrias. Nesse sentido, as tecnologias voltadas para o
incremento da produtividade agricola podem ajudar a mitigar esse problema, sobretudo

em areas menos favoraveis.

Entre os principais desafios agricolas para as proximas décadas, a FAO (2017)

aponta que:

. A competicdo por areas agricultaveis e recursos hidricos sera

intensificada, especialmente com o crescimento urbano;

. E imprescindivel adotar medidas que reduzam os impactos

ambientais;
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. A conservacdo dos habitats naturais e da biodiversidade sera
essencial;
. Sera vital o emprego de novas tecnologias que possibilitem

aumentar a producdo agricola em areas menores e com menos demanda por

mao de obra.

O comportamento de consumo tem passado por mudancas rapidas nas ultimas
décadas. No contexto dos produtos do agronegdécio brasileiro, que incluem
commodities, ha uma crescente necessidade de adaptacdo a novos padrdes de
consumo, especialmente no que diz respeito a rastreabilidade dos produtos e a
sustentabilidade dos processos produtivos. O comportamento do consumidor pode ser
descrito como um conjunto de atividades que englobam desde a obtencdo até o
consumo de produtos e servicos, incluindo os processos decisérios que precedem e

sucedem essas acdes.

Tradicionalmente, o consumidor de alimentos foi analisado dentro do contexto
da teoria geral da demanda, com foco nas variaveis classicas de pre¢o e renda como
principais fatores de escolha. Contudo, estudos mais recentes destacam que aspectos
culturais, psicoldgicos e relacionados ao estilo de vida sédo igualmente relevantes no
processo de escolha dos alimentos. Um exemplo claro dessa mudanca é a ampliacao
do portfélio de produtos por empresas de frigorificos, que, em resposta a crescente
demanda por produtos vegetarianos e veganos, passaram a desenvolver opcdes que
atendem tanto esse publico quanto consumidores curiosos e preocupados com a saude
(Buranello, 2024).

No ambiente de negdcios (client business), as ocasifes de compra também
variam, sendo classificadas em recompra simples, recompra modificada e tarefa nova.
Na recompra simples, o comprador adquire o produto rotineiramente, com foco em
fornecedores tradicionais e em produtos ja conhecidos. Ja na recompra modificada, ha
uma revisdo de especificagdes ou caracteristicas do produto, e 0 processo de compra
envolve mais pessoas e uma busca por informac¢des mais detalhadas. A tarefa nova,
por sua vez, representa o cenario mais complexo, onde a compra ocorre pela primeira
vez, exigindo mais tempo e recursos para a tomada de deciséo, além de envolver uma

maior quantidade de informacdes e participantes no processo (Buranello, 2024).



23

Portanto, no século XXI, o agronegdcio brasileiro se destaca pela sua
capacidade de adaptacédo frente aos desafios globais, como a sustentabilidade e a
escassez de recursos naturais, com a crescente demanda por alimentos e o aumento
das exigéncias relacionadas a sustentabilidade ambiental, o setor precisou incorporar
inovacdes tecnoldgicas para aumentar a produtividade e reduzir o impacto ambiental.
A modernizacao continua, impulsionada por avancos em biotecnologia, gestéo agricola
e digitalizacdo, tem permitido que o agronegocio se consolide como um dos principais
motores da economia brasileira e um competidor estratégico no mercado global.

A introducdo de novos padrdes de consumo, alinhados a rastreabilidade dos
produtos e a sustentabilidade, reforca a importancia de o setor continuar evoluindo para
atender as demandas de consumidores cada vez mais conscientes, a expansao de
mercados, tanto interno quanto externo, aliada a diversificacdo de produtos e a melhoria
nas praticas de manejo e comercializa¢céo, oferece ao agronegécio brasileiro inUmeras
oportunidades para se firmar como um dos maiores produtores mundiais de alimentos,
ao mesmo tempo em que enfrenta a necessidade de equilibrar o crescimento

econOmico com a preservacao ambiental.

2.3 TRIBUTACAO NO AGRONEGOCIO: UMA ANALISE DOS TRIBUTOS
E CONTRIBUICOES NO SETOR RURAL

O Direito é fortemente influenciado pelas bases econdémicas e, em grande
medida, reflete a estrutura econbémica, interagindo com ela de maneira dialética. A
dindmica entre Economia e Direito € marcada por um processo de acao e reacao mutua,
no qual ambos se influenciam de forma constante e complexa, o funcionamento de
mecanismos como 0s precos, que regulam fluxos comerciais, o crescimento de setores
e empresas, a inovagao tecnoldgica no campo da agricultura e a alocacédo geral de
recursos, tem um impacto significativo tanto na Teoria Econémica quanto na Economia

Agricola, em particular.

Ao analisar os mecanismos que coordenam a produc¢do por meio de contratos,
aliancas estratégicas e relagbes informais, nota-se a necessidade de expandir a
tradicional concepcdo da Economia Agricola. Isso implica a incorporacdo de uma

perspectiva sobre a governanca dos sistemas agroindustriais. O papel do Direito nesse
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contexto é o de disciplinar as condutas de acordo com o0s interesses econdémicos e

sociais (Borges, 2023).

Nesse contexto, as atividades rurais estdo sujeitas a tributacdo de acordo com
as mesmas normas aplicaveis as demais entidades juridicas, utilizando os regimes de
apuracdo do lucro real, presumido ou arbitrado, e também se submetem ao adicional
de 10% do imposto de renda. Condominios e consorcios formados por agricultores e
trabalhadores rurais, em conformidade com o art. 14 da Lei n° 4.504/64, alterado pelo
art. 2° da Medida Provisoria n® 2.183-56 de 2001, seguem igualmente as disposi¢cdes
legais impostas as demais pessoas juridicas rurais, de acordo com a Instrucdo
Normativa SRF n° 257/02 (Receita Federal, 2014).

A atividade rural pode ser explorada por meio de uma pessoa juridica, seja pela
constituicdo formal de uma sociedade, conforme os tipos societarios previstos, ou pela
inscricdo do produtor rural pessoa fisica no Registro Publico de Empresas Mercantis,
com base no artigo 971 do Cadigo Civil de 2002 (Mano Filho, 2020).

O artigo 971 dispde que o empresario cuja atividade rural seja sua principal
profissdo pode, seguindo as formalidades descritas no artigo 968 e seus paragrafos,
solicitar sua inscricdo no Registro Publico de Empresas Mercantis de sua sede. Uma
vez inscrito, sera equiparado, para todos os efeitos, ao empresario sujeito ao registro
(Brasil, 2002).

Vale esclarecer que, apés a inscricdo do produtor rural, ha a equiparacdo "para
todos os efeitos legais" entre o exercicio da atividade rural pelo empresario rural e pela
sociedade empresaria rural. E relevante enfatizar que a inscricdo do produtor rural no
registro de comércio é uma faculdade concedida por lei. Dessa forma, é plenamente
legitimo que o produtor rural atue como pessoa fisica, sem necessidade de se equiparar
a uma pessoa juridica em funcéo da atividade empresarial (Mano Filho, 2020).

A esse respeito, Mano Filho (2020) aponta que o produtor rural que opte por n&o
constituir uma empresa rural, mesmo exercendo atividade econdémica agricola ou
pecuaria, continuara submetido ao regime juridico préprio da pessoa fisica, inclusive no
que se refere as legislacbes tributaria, trabalhista e previdenciaria, com
responsabilidade ilimitada e comprometimento direto de seu patrimoénio pessoal pelas

obrigac6es decorrentes do exercicio de sua atividade.
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O produtor rural, enquanto pessoa fisica, usufrui da vantagem de apurar o
Imposto de Renda utilizando o regime de livro-caixa, no qual o calculo do imposto é
realizado com base no registro de receitas e despesas vinculadas a atividade rural.
Sobre o saldo resultante dessa apuracédo, apds a subtracao das despesas das receitas,
aplica-se a aliquota correspondente ao Imposto de Renda Pessoa Fisica para
determinar o valor a ser recolhido. No caso de produtores juridicamente constituidos
como empresas, € necessaria a adesdo a um dos regimes tributarios disponiveis:

Simples Nacional, Lucro Presumido ou Lucro Real (Crepaldi, 2019).

2.3.1 Tributos diretos no agronegocio

No que tange a tributacdo da empresa rural, a carga tributaria impacta
significativamente o setor agricola brasileiro, mesmo diante dos esfor¢cos da Unido e
dos estados para minimizar a incidéncia de tributos sob sua competéncia sobre a
producéo rural, especialmente no que diz respeito aos produtos da cesta basica e as

mercadorias destinadas a exportacao.

As empresas envolvidas na atividade agropecuéaria ou agroindustrial estdo
sujeitas, assim como aquelas de outros setores econdmicos, a tributacéo tanto direta
guanto indireta. No que tange aos tributos diretos, os de competéncia federal incidem
sobre as riquezas geradas pela empresa, de acordo com sua capacidade contributiva.
Entre esses tributos, destacam-se o Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e a
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), ambos calculados com base no lucro
liquido ajustado conforme adicdes e exclusfes previstas em lei, sejam estas de carater

temporario ou permanente (Crepaldi, 2019).

2.3.2 Tributos indiretos no agronegocio

Nesse cenario, outros tributos também se fazem presentes, como o0 Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), cuja funcéo extrafiscal visa incentivar o uso
produtivo das propriedades rurais. O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)
esta sob a competéncia da Unido Federal, conforme disposto na Constituicdo Federal
(art. 153, inc. VI) e no Cdédigo Tributario Nacional (CTN, art. 29) (Brasil, 1988; Brasil,
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1966). No entanto, é importante observar que 50% do valor arrecadado com o imposto
deve ser repassado aos Municipios onde os imoveis estado localizados. Além disso, os
Municipios que optarem por realizar a fiscaliza¢@o e a cobranga do imposto terdo direito
a totalidade dos valores arrecadados, conforme previsto no artigo 158, inciso Il, da
Constituicdo, com a redacéo dada pela Emenda Constitucional n°® 41 de 2003 (Crepaldi,
2019).

A Lei n® 9.393/96 determina que o ITR, cuja apuracdo ocorre anualmente, tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de um imovel rural, situado
fora da zona urbana do Municipio, em 1° de janeiro de cada ano (art. 1°) (Brasil, 1996).
O contribuinte do imposto € definido como o proprietario, o titular do dominio util ou o

possuidor do imével, conforme disposto no artigo 31 do CTN (Brasil, 1966).

A base de calculo do ITR é o valor da terra nua, ou seja, o valor do imével sem
considerar benfeitorias (CTN, art. 30). As aliquotas do imposto sdo progressivas,
variando de 0,03% a 20%, de acordo com a area do imovel e o grau de utilizacdo, em
conformidade com a funcao extrafiscal do tributo, cujo objetivo principal é desestimular
a manutencdo de propriedades improdutivas. O lancamento do ITR é realizado por
homologacao, o que significa que o contribuinte € responsavel por apurar e pagar o
imposto, sem a necessidade de um procedimento prévio por parte da Administracao
Tributaria (Lei n°® 9.393/96, art. 10). O prazo para a entrega da Declaracdo do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (DIRT) é 30 de setembro de cada ano (Crepaldi,
2019).

2.3.3 Impostos estaduais no agronegaocio

A tributacdo no agronegoécio € marcada por uma série de mandamentos que
buscam disciplinar as atividades econémicas, refletindo as interagbes entre a economia
agricola e o Direito. Dentro desse cenario, ndo apenas os tributos federais
desempenham um papel importante, como também os estaduais, como o Imposto
sobre Circulagéo de Mercadorias e Servigos (ICMS).
O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) € um tributo
majoritariamente de natureza fiscal, de competéncia dos estados e do Distrito Federal.

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 prevé que o ICMS podera ser seletivo,
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levando em conta a essencialidade dos bens e servigos (art. 155, § 2°, inc. Ill),

permitindo, dessa forma, sua utilizacdo com finalidade extrafiscal (Crepaldi, 2021).

A Lei Complementar n° 87/96, em seu art. 12, estabelece que o fato gerador do
ICMS ocorre, entre outras hipéteses, quando a mercadoria sai do estabelecimento do
contribuinte, ou na transferéncia de propriedade da mercadoria ou do titulo que a
represente, independentemente de a mercadoria ter transitado pelo estabelecimento
original (Brasil, 1996).

De acordo com o art. 4° da LC n°® 87/96, considera-se contribuinte qualquer
pessoa fisica ou juridica que realize, de forma habitual ou em volume que denote intuito
comercial, operacbes que envolvam a circulagcdo de mercadorias, a base de célculo
nessas situacdes é o valor da operacdo, enquanto a aliquota varia conforme a origem
e o destino da mercadoria, em consonancia com o Regulamento do ICMS vigente em
cada estado (Brasil, 1996). No estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, em
operacfes que nao estdo amparadas por beneficios fiscais, como o diferimento ou a
isencdo, a aliquota do ICMS incidente sobre a saida de mercadorias € de 17%.
O ICMS é sujeito ao langamento por homologacao, conforme o disposto no art. 150 do
Caddigo Tributario Nacional (CTN). Isso significa que o contribuinte € responsavel por
calcular e recolher o tributo. Contudo, caso ocorra algum erro no lancamento ou se o
contribuinte ndo realizar o recolhimento no prazo devido, a autoridade fiscal pode

efetuar o lancamento de oficio ou ajustar a diferenca devida (Crepaldi, 2019).

2.3.4 Contribuigdes sociais e 0 agronegocio

A interacdo entre o sistema tributario e o agronegécio envolve uma gama de
tributos e contribuicbes que impactam tanto a dinamica empresarial quanto o0s
trabalhadores do setor rural. Além dos tributos tradicionais, como o Imposto de Renda
e 0 ICMS, as contribui¢cfes voltadas a seguridade social assumem um papel relevante
ao financiar beneficios previdenciarios e trabalhistas. Nesse contexto, as contribui¢cdes
gue incidem sobre a producédo rural e a comercializacdo dos produtos reforcam o
vinculo entre a atividade econ6mica e o cumprimento das obrigacdes fiscais,
estabelecendo um equilibrio entre o desenvolvimento do setor e a protecao social dos

seus atores. A contribuicdo destinada a seguridade social configura-se como um tipo
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de contribuicdo social voltada ao financiamento desse sistema. Instituida pela Uniéo, a
sua arrecadacédo atualmente também é realizada pela Unido, em funcéo da unificacéo
dos orgaos arrecadadores da Previdéncia Social e do Tesouro Nacional (Crepaldi,
2021).

O financiamento da Seguridade Social, de acordo com art. 195 da Constituicdo
Federal, € obrigacdo de toda sociedade, de forma direta e indireta, por meio de recursos
previstos nos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
bem como por meio das contribui¢cdes sociais: | - do empregador, da empresa e das
entidades equiparadas, incidentes sobre: (a) contribuic6es sobre a folha de salarios e
demais rendimentos do trabalho; (b) contribuicBes sobre a receita ou faturamento; (c)
contribuicdes sobre o lucro; Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia
social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas de acordo com o valor do salario
de contribuicdo, nado incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e penséao concedidas
pelo Regime Geral de Previdéncia Social; lll - sobre a receita de concursos de
prognasticos; IV - do importador de bens ou servi¢os do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar; V - sobre bens e servi¢cos, nos termos de lei complementar.

Em relacdo ao setor agropecuario, importante atentar-se para as disposicées
constantes do 88° e §9° do artigo mencionado anteriormente. No §88° tem-se a previsao
de que o produtor, o parceiro, 0 meeiro e 0 arrendatario rurais e o pescador artesanal,
bem como os respectivos cOnjuges, que exercam suas atividades em regime de
economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a seguridade
social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializacdo da
producédo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei”. Ja o §9° estabelece que as
contribui¢cdes sociais previstas no inciso | do caput do art. 195 poderéo ter aliquotas
diferenciadas em razao da atividade econdmica, da utilizacdo intensiva de mao de obra,
do porte da empresa ou da condicao estrutural do mercado de trabalho, sendo também
autorizada a adoc¢ao de bases de calculo diferenciadas apenas no caso das alineas "b"

e "c" doinciso | do caput”.

Tanto as pessoas fisicas quanto as pessoas juridicas, com ou sem empregados,
gue explorem atividades no setor do agronegécio, estardo obrigadas ao recolhimento,

de formas distintas, das contribui¢cdes sociais.
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2.4 TRIBUTACAO FAVORECIDA E DESONERACAO FISCAL NA
PRODUCAO DE ALIMENTOS

Incentivos fiscais, particularmente em contextos controversos como o apoio ao
setor do agronegdcio, tém sido objeto de ampla discussao devido a sua complexidade
e as implicagdes sociais, econémicas e ambientais que envolvem. O agronegaocio é vital
para a economia brasileira e também influencia significativamente outras nagdes ao

fornecer alimentos e matéria-prima, além de gerar emprego direta e indiretamente.

A racionalidade por tras dos incentivos fiscais € que eles funcionam como
catalisadores para o estimulo e sustentagao do setor agronegocial, fomentando tanto o
crescimento econdmico quanto a seguranca alimentar. Tais incentivos possibilitam
investimentos em infraestrutura moderna e aquisicdo de maquinario, além de
impulsionar a pesquisa para otimizar os resultados de producao, tanto na agricultura

guanto na pecuaria.

Entre as principais criticas a concessao de incentivos fiscais ao agronegdcio,
destaca-se a afirmacao infundada de que o setor ndo contribui com o pagamento de
tributos, sendo considerado o segmento mais subsidiado devido a esses incentivos,
acredita-se ainda que tais beneficios favorecem majoritariamente grandes produtores

e industrias agropecuarias.

Contudo, dados do IBGE revelam que, em 2020, o agronegdcio arrecadou R$
460,17 bilhdes, correspondendo a 19,3% do total arrecadado no Brasil. Esse periodo
foi marcado por diversas desoneragdes fiscais em razdo da pandemia. No que tange
aos subsidios obtidos por meio de incentivos fiscais, conforme relatério da Receita
Federal do Brasil, o setor que mais recebeu subsidios foi o de comércio e servigos, e

nao o agronegocio (IBGE, 2021).

Além disso, os incentivos fiscais no agronegécio ndo beneficiam exclusivamente
grandes produtores ou industrias, mas também visam apoiar pequenos produtores, com
o proposito de evitar a concentragao de riqueza em um grupo restrito, promovendo o
desenvolvimento de todo o setor. Dessa forma, pode-se concluir que esses incentivos
fiscais representam uma ferramenta essencial para viabilizar praticas agricolas

sustentaveis e competitivas.
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Nesse contexto, estados tém implementado incentivos fiscais especificos para o
agronegocio, os quais variam de acordo com as politicas e legislagdes locais. Esses
incentivos, oferecidos de forma diferenciada entre estados, s&o projetados com base
em suas respectivas necessidades e prioridades econémicas. Entre os incentivos mais
comuns, destacam-se a iseng¢ao ou a redugao do ICMS, o diferimento, que, apesar de
ser frequentemente considerado um beneficio fiscal, ndo se trata exatamente de um
incentivo, e a imunidade sobre operac¢des de exportagdo, entre outros (Rebougas,
2024).

Destarte, a Constituicado Brasileira de 1988 foi promulgada no contexto de
redemocratizagdo, apds o término do regime militar de 1964, com o objetivo de
descentralizar a administracao politico-econdmica do pais e fortalecer a autonomia dos
estados e municipios. Dentro desse processo, o artigo 155, inciso Il, conferiu as
unidades federativas a competéncia para instituir impostos sobre a circulagao de
mercadorias e a prestacao de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicacao, isso proporcionou uma importante fonte de receita para os estados, que

passaram a ter mais independéncia financeira em relagao a Uniao.

Essa nova forma de arrecadacao substituiu o antigo Imposto sobre Circulagcao
de Mercadorias (ICM), cujo valor das aliquotas era determinado pelo Congresso
Nacional, mas arrecadado pelos estados. Embora a Constituicao tenha estabelecido a
criacao desse novo tributo, sua regulamentacao foi delegada a uma lei complementar.
Esse vazio normativo foi preenchido em 1996, quando o deputado Anténio Kandir
apresentou o Projeto de Lei Complementar n° 95, que visava detalhar as normas gerais
do ICMS, como previsto na Constituicdo. Esse projeto foi aprovado, resultando na Lei

Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, mais conhecida como Lei Kandir.

A Lei Kandir trouxe mudancgas significativas, sendo a mais notavel a isen¢ao do
ICMS sobre as exportagdes de produtos primarios e semielaborados, uma medida que
foi além do previsto originalmente na Constituicdo de 1988, que mencionava apenas
produtos industrializados. Com essa alteragédo, o setor agropecuario foi diretamente
beneficiado, pois as exportagdes de produtos agricolas, como soja e carnes, passaram
a nao ser tributadas, estimulando ainda mais a competitividade do Brasil no cenario

internacional.
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A inclusao do setor agropecuario na isengado do ICMS foi um marco importante,
ja que a economia brasileira, fortemente apoiada no agronegdcio, péde aumentar
significativamente suas exportagdes, especialmente em um contexto de crescente
demanda internacional por commodities. Esse incentivo foi fundamental para o
crescimento das exportagcdes agricolas, em especial para mercados como o da China,
que se tornou um dos principais parceiros comerciais do Brasil. O estimulo as
exportagdes agricolas, contudo, nao foi livre de criticas. Soares (2007), por exemplo,
argumenta que, ao isentar produtos primarios como a soja em grao, a lei reduziu os
incentivos para o processamento industrial de alimentos no Brasil, permitindo que a

producdo com maior valor agregado fosse realizada em outros paises.

Além de beneficiar o setor agropecuario, a Lei Kandir reduziu a carga tributaria
de estabelecimentos agricolas e pastoris, fomentando o desenvolvimento dessas
atividades. A desoneragao do ICMS sobre bens de capital e insumos também foi vista
como uma forma de estimular o investimento interno, principalmente em setores
estratégicos para o desenvolvimento econémico do pais. Dall'acqua (2001) destaca que
a desoneragao dos bens de capital criava condi¢gdes favoraveis para o crescimento
econdmico ao incentivar a modernizagao da infraestrutura produtiva, particularmente

no setor agricola, que se beneficiou diretamente dessas medidas.

No entanto, a desoneragao fiscal trouxe consequéncias negativas para estados
cuja economia dependia da exportagdo de produtos primarios e semielaborados, como
muitos localizados nas regides Norte, Centro-Oeste e Sul, fortemente ligados ao
agronegocio. Essas perdas de arrecadacdo geraram pressdes sobre as finangas
publicas desses estados, que passaram a depender dos mecanismos de compensagao
previstos na Lei Kandir, como o "Seguro Receita". Ainda assim, Riani e Albuquerque
(2008) apontam que esses instrumentos de compensagédo foram insuficientes para
cobrir as perdas fiscais completamente, deixando muitos estados exportadores em
situacao financeira dificil.

Outro impacto da Lei Kandir foi a intensificagao da guerra fiscal entre os estados,
a medida que as unidades federativas passaram a competir ferozmente por
investimentos, muitas vezes oferecendo isencgdes fiscais excessivas para atrair
empresas, 0 que acabou por enfraquecer a arrecadacao e a capacidade de financiar

servigos publicos essenciais. Esse cenario se agravou em estados com economia
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fortemente baseada no agronegdcio, que tiveram que equilibrar a atragdo de novos

investimentos com a manuteng¢ao da receita publica.

Destarte, embora a Lei Kandir tenha representado um avanco importante ao
estimular as exportagdes, especialmente no setor agropecuario, também trouxe
desafios significativos em termos de perda de arrecadagdao para os estados
exportadores e intensificou a guerra fiscal entre eles. O setor agro, apesar de
amplamente beneficiado pela desoneragdo, contribuiu para um cenario de maior
dependéncia das exportagdes de commodities, 0 que, a longo prazo, pode ter gerado

efeitos adversos na diversificacao e industrializacdo da economia brasileira.

Nesse cenario, os incentivos fiscais podem ser implementados de diferentes
maneiras, como através de imunidade, isengdes, aplicacao de aliquotas reduzidas,
suspensao de impostos, manutencao de créditos, e investimentos privilegiados, entre
outros (Reboucgas, 2024).

E relevante discutir os mecanismos de incentivos fiscais frequentemente
empregados, sobretudo no contexto do ICMS e das iniciativas promovidas pelos
estados. Esses incentivos, muitas vezes atrelados ao recolhimento de recursos
destinados ao agronegécio, possibilitam que as operagdes do setor sejam beneficiadas.
No entanto, é importante destacar que este estudo ndo pretende abranger todos os
aspectos desse tema, utilizando os termos "incentivo" e "beneficio fiscal" de forma

equivalente ao longo da analise.

Um dos principais instrumentos utilizados é o diferimento, que consiste na
prorrogacao do pagamento do imposto para uma fase posterior da cadeia de circulagao
das mercadorias. Esse procedimento, geralmente, € implementado por meio da
transferéncia da responsabilidade tributaria para o destinatario das mercadorias,

postergando o recolhimento do tributo até uma etapa futura.

O diferimento do tributo a ser recolhido consiste em uma estratégia de
simplificagédo, que adia o pagamento do imposto para uma fase posterior do ciclo de
circulagdo de mercadorias. Esse mecanismo, assim como a substituicao tributaria
progressiva, € aplicado em sistemas de tributagao plurifasica, sendo um exemplo tipico
a incidéncia do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestagcdo de Servigos
(ICMS). Nesse sentido:
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O diferimento é, assim, técnica oposta a da substituicao tributaria “para
a frente”, mas igualmente fundada em razbes de comodidade e
praticidade, voltada a simplificacdo da atividade fiscalizatoria. Em
verdade, a chamada substituicao tributaria regressiva ou “para tras”
revela--se como medida adequada a hipbéteses de sucessivas
operagbes efetuadas por um numero consideravelmente grande de
fornecedores, tendo por objeto, em regra, produtos primarios, de origem
agropecuaria (e.g. leite, laranja, cana--de--agucar), fornecidos a
industrias de transformagédo. Em sendo assim, o imposto, ao invés de
ser exigido de centenas ou milhares de produtores, é recolhido por um
s6 contribuinte, possibilitando uma fiscalizagdo bem mais simples,
barata e eficaz, no intuito de evitar a sonegacao (Costa, 2022, p.249).

Ao analisar o tratamento juridico aplicado ao diferimento, frequentemente
categorizado como beneficio fiscal pelas legislagdes estaduais, observa-se que, ao
regulamentarem os incentivos relacionados ao ICMS, tais legislagbes destacam que o
diferimento ndo deve ser classificado como um beneficio ou incentivo fiscal

propriamente dito.

Nesse contexto, € relevante mencionar que as legislagbes dos estados de Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso, Maranh&o, Tocantins e Goias preveem o diferimento do
ICMS em operagdes internas, vinculando-o a condicdo de que os envolvidos no
agronegocio realizem uma contribuicdo aos fundos estaduais. Essa contribui¢do, por
sua vez, € uma exigéncia para que os agentes econdmicos possam usufruir do

beneficio do diferimento (Rebougas, 2024).

Digno de nota também é o instituto da isencdo que, em seu entendimento
classico, referia-se a dispensa legal do pagamento de um tributo ja devido, pois o fato
gerador havia ocorrido e, consequentemente, a relagdo juridico-tributaria era
estabelecida, configurando-se assim a obrigagao tributaria existente. Essa perspectiva
foi, em certo momento, acolhida pelo Supremo Tribunal Federal. No entanto, a doutrina
contemporanea e mais consistente argumenta que, na isencdo, ndo ha incidéncia
tributaria, o que impede a instauragao da relagao juridico-tributaria, de modo que nao
surge a obrigacao tributaria e o tributo ndo se torna exigivel. Segundo os autores
alinhados a essa corrente, a legislagao tributaria estabelece uma norma impositiva para
a ocorréncia da situacdo abstrata prevista, enquanto a lei de iseng¢ao suspende a
eficacia dessa norma tributaria. Em caso de revogagao da lei isencional, a norma de

incidéncia recupera sua eficacia (Rosa Junior, 2024).
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Passando a discorrer sobre a imunidade tributaria, € essencial destacar que esse
instituto consiste em uma limitagdo constitucional ao poder de tributar, impedindo que
determinados entes, bens ou situagdes sejam alcangados pela incidéncia de tributos.
Diferentemente da n&o incidéncia, que se da quando o fato gerador ndo ocorre por
auséncia de previsao legal, a imunidade opera em situagées em que, mesmo que o fato
gerador esteja presente, a Constituicdo proibe a tributagdo. Assim, a imunidade atua
como uma garantia juridica especifica, destinada a proteger determinados valores ou
atividades de interesse publico, tais como as instituicbes de educacao e assisténcia
social, templos de qualquer culto, partidos politicos, entre outros. Isso impede que tais
entidades sejam oneradas com tributos, independentemente da materializagao do fato

gerador previsto em lei.

Nesse contexto, Paulo de Barros Carvalho traz a seguinte definigéo:

[...] classe finita e imediatamente determinavel de normas juridicas,
contidas no texto da Constituicido da Republica, e que estabelecem, de
modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito
constitucional interno para expedir regras instituidoras de tributos que
alcancem situagcbes especificas e suficientemente caracterizadoras
(Carvalho, 2021, p. 203).

A Constituicdo prevé hipdteses de imunidade tributaria que excluem certas
operagoes relacionadas a exportacdo de mercadorias e servigcos de incidéncia de
tributos. No entanto, alguns estados adotaram medidas adicionais que exigem
contribui¢des para fundos especificos, com o argumento de melhorar a fiscalizagao e
controle dessas operagbes. Essas exigéncias, embora apresentadas como
mecanismos de incentivo fiscal, sdo, na verdade, obrigagdes que condicionam o0 acesso
a um direito garantido constitucionalmente. Esse tipo de regulamentacao é observado

em estados como Mato Grosso, Maranhao, Tocantins e Goias (Reboucas, 2024).

Também merece destaque a redugao da base de calculo, que, segundo Paulo
de Barros Carvalho (2021), representa apenas uma diminuigdo do valor do tributo
devido. O autor ressalta que essa redugao nao deve ser confundida com isengéo, pois
nao se trata da exclusdo do campo de incidéncia do critério da hipotese ou da
consequéncia, mas sim de uma simples reducao da base de calculo ou da aliquota,
sem a extingdo desses elementos. A diminuicdo no critério quantitativo, portanto, nao
resulta na eliminagao do tributo, mas em uma medida modificativa que reduz o valor a

ser pago, sem configura-la como isencéao.
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De acordo com Rebougas (2024), em alguns estados brasileiros, politicas
tributarias foram implementadas para incentivar a comercializagédo de produtos e a
dinamizagao de setores econdmicos especificos. Tais iniciativas incluem a reducao da
base de calculo do ICMS, visando tornar mais competitiva a produgéo local. No entanto,
essas medidas também trazem exigéncias para os contribuintes, como a
obrigatoriedade de contribuir financeiramente para fundos especificos, que podem
estar atrelados ao desenvolvimento regional ou ao financiamento de programas
setoriais. Exemplos dessas contribui¢des incluem fundos voltados para o fomento
econdmico e a sustentabilidade local, estabelecendo assim uma contrapartida para a

obtencgao dos beneficios fiscais.

2.5 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO REGIME TRIBUTARIO NO
AGRONEGOCIO

O regime tributario aplicado ao agronegdécio brasileiro esta baseado em
fundamentos constitucionais que visam equilibrar o desenvolvimento econdémico, a
justica social e a sustentabilidade ambiental, a Constituicao Federal de 1988, ao definir
0s principios que regem a tributagcdo no Brasil, estabelece diretrizes claras para a

tributacdo do agronegécio, setor estratégico para a economia nacional.

Primeiramente, € importante destacar o principio da legalidade tributaria,
previsto no artigo 150, inciso |, da CF, que assegura que nenhum tributo pode ser
instituido ou majorado sem lei que o estabeleca, garantindo seguranca juridica e

previsibilidade ao setor (Brasil, 1988).

De acordo com Ricardo Siqueira de Carvalho (2021), no que se refere ao
principio da legalidade, podemos identificar dois pontos essenciais em relagcao a
sujeicdo passiva tributaria: (i) € imprescindivel que exista uma lei formal para
regulamentar a obrigagéo tributaria, abrangendo todas as categorias de contribuigéo,
seja o dever de pagar o tributo ou o cumprimento de obrigagbes acessorias. A lei € o
unico meio autorizado para estabelecer essas normas; (ii) entretanto, a mera existéncia
de uma legalidade abstrata n3o é suficiente. E fundamental que haja a concretizagéo

dessa legalidade no momento da aplicagdo das normas juridicas, assegurando



36

transparéncia nas acgoes tributarias para que os cidadaos compreendam claramente

como devem agir em relagao a legislagao.

Para o agronegdcio, isso significa que qualquer incidéncia de tributos, seja sobre
a producdo agricola, insumos ou comercializagdo de produtos, deve obedecer
rigorosamente a legislagao em vigor, isso € especialmente relevante em um setor onde
os custos operacionais e as margens de lucro podem ser sensivelmente afetados por

mudangas tributarias.

Outro fundamento constitucional relevante é o principio da isonomia tributaria,
previsto no artigo 150, inciso Il, que proibe o tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situagcdo equivalente, esse principio embute a ideia de proibir

privilégios que sejam considerados injustos ou desproporcionais (Sabbag, 2021).

No contexto do agronegocio, esse principio impde que produtores de pequeno,
meédio e grande porte sejam tratados de maneira equanime, respeitando suas
capacidades contributivas. No entanto, o texto constitucional também admite
tratamentos diferenciados para incentivar a agricultura familiar e pequenas
propriedades rurais, em conformidade com o artigo 187, que versa sobre a politica

agricola e o estimulo a producéao rural de pequeno porte.

A Constituicado de 1988 também estabelece o principio da capacidade
contributiva, previsto no artigo 145, §1°, como um dos pilares do sistema tributario
nacional (Brasil, 1988). Esse principio impde que a tributagdo deve ser proporcional a
capacidade econd6mica do contribuinte, o que significa que os tributos aplicados ao

agronegocio devem refletir a realidade econémica de cada produtor.

Nesse sentido, Micaela Dutra (2010) afirma que é fundamental considerar que a
tributagao deve sempre manter um equilibrio, isto € ndo pode se tornar excessivamente
onerosa, tanto para o Estado quanto para os cidadaos. Além disso, deve evitar
promover a inatividade ou inibir o crescimento econdmico. O ideal € encontrar um ponto
de equilibrio, levando em conta que qualquer sistema tributario adotado tera impacto
direto na economia, no desenvolvimento e nos rumos da sociedade para a qual foi

planejado.

No agronegocio, ha grande diversidade de agentes econbmicos, desde
pequenos produtores até grandes conglomerados, e essa diversidade exige que a

carga tributaria seja modulada de acordo com a capacidade de cada um, evitando



37

sobrecargas fiscais injustas que possam comprometer a viabilidade econdmica do

setor.

Além disso, a fungao social da propriedade rural, estabelecida no artigo 5°, inciso
XXIIl, e no artigo 186 da Constituigdo, tem impacto direto na tributagdo do agronegécio,
a propriedade rural deve cumprir uma funcgéo social, o que implica na utilizagédo racional
e adequada dos recursos naturais e na preservagdo do meio ambiente, conforme
disposto no artigo 225 da Constituigdo. Para assegurar que essa fungao social seja
cumprida, o sistema tributario pode prever san¢des, como o0 aumento de impostos ou
mesmo a desapropriacao de terras improdutivas, como previsto no artigo 184 (Brasil,
1988). Dessa forma, a tributacdo no agronegdcio ndo € apenas uma questdo de
arrecadacéo fiscal, mas também um instrumento de politica publica para promover o

uso sustentavel da terra.

No cenario em questdo, Buranello (2024) afirma que o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), de competéncia da Unido, previsto no art. 153, Vl e
§ 4°, da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei n. 9.393/96, apresenta carater
progressivo com o objetivo de desincentivar a manutencdo de propriedades

improdutivas, evidenciando, assim, sua natureza extrafiscal.

Ainda que a fiscalidade e a extrafiscalidade ndao sejam excludentes, mas sim
alternadamente preponderantes nos tributos, as aliquotas do ITR devem aumentar
conforme diminui a produtividade da propriedade. Essa progressividade esta refletida
na tabela de aliquotas anexa a Lei n. 9.393/96, onde a aliquota € definida a partir da
relacao entre a area total do imével e seu grau de utilizacdo. Em consonancia com a
funcdo social da propriedade, sobretudo no que se refere a preservagao ambiental,
destacam-se as exclusdes previstas no art. 10 da Lei n. 9.393/96 para o calculo e
pagamento do ITR, como as Areas de Preservacdo Permanente e de Reserva Legal,

entre outras (Buranello, 2024).

O regime ftributario do agronegoécio também ¢é afetado pelos principios
constitucionais que envolvem a protecdo ao meio ambiente. O artigo 225 da
Constituicdo estabelece que todos tém direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, e que cabe ao poder publico e a coletividade defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes. Nesse sentido, a tributagdo ambiental pode ser

utilizada como um instrumento para fomentar praticas agricolas sustentaveis. A adog¢ao
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de incentivos fiscais para produtores que implementem praticas de preservacgao
ambiental, como reflorestamento ou manejo sustentavel, € uma forma de compatibilizar
a atividade agricola com a protegcdo dos recursos naturais, conforme previsto nos

principios constitucionais.

Tupiassu e Neto (2015) explicam que a tributacdo é, de fato, um elemento
essencial e intrinseco ao funcionamento do Estado. Essa premissa permanece valida,
especialmente no que tange a implementacdo de politicas publicas ambientais e a
efetivacdo dos direitos ambientais previstos na Constituicdo. Nessa perspectiva, a
relevancia da tributagdo como um mecanismo de defesa e preservagao do direito ao
meio ambiente equilibrado se torna evidente. Os tributos arrecadam recursos
destinados ao financiamento de politicas publicas voltadas para a protecdo ambiental
— esses recursos podem incluir atividades diretamente relacionadas ao meio ambiente.
Além disso, os tributos tém a capacidade de influenciar comportamentos, seja por meio
de uma tributagdo mais severa em casos de praticas prejudiciais, seja por meio de
incentivos ou beneficios fiscais que estimulem agdes favoraveis quando assim for

necessario (Tupiassu; Neto, 2015).

Portanto, os tributos constituem uma ferramenta fundamental para a protecao e
preservacao do meio ambiente. E possivel ndo so utilizar tributos como impostos, taxas
e contribuigdes sociais como instrumentos diretos e indiretos de protecdo ambiental.
De fato, essa dupla funcdo — fiscal e extrafiscal — dos tributos evidencia sua

versatilidade no contexto da preservacdao ambiental.

Ademais, os tributos podem cumprir uma fungdo predominantemente fiscal,
focada na arrecadagdo, ou extrafiscal, quando direcionados a conducdo de
comportamentos em prol do interesse publico. Essas funcdes, embora distintas, sao
muitas vezes indissociaveis e alternam em predominancia de acordo com o contexto

especifico (Tupiassu; Neto, 2015).

Luis Eduardo Schoueri (2010) destaca essa caracteristica dos tributos como
reguladores da economia, enfatizando que eles podem tanto estimular como
desencorajar atividades econdmicas, dependendo da necessidade de controle
ambiental ou de promogéo de condutas ambientais desejaveis. Além disso, a utilizagao
dos tributos para promover politicas publicas ambientais pode gerar uma maior
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distribuicao de recursos para aqueles que cumprem certos requisitos estabelecidos por

essas politicas, promovendo, assim, uma maior protegao e conservagao ambiental.

Ainda dentro do contexto constitucional, a descentralizacio fiscal prevista na
Constituicdo também impacta o regime tributario do agronegaocio, pois a reparticéo de
receitas entre Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios, disposta nos artigos 157 a
162 da Constituicdo, permite que cada ente federativo exerca sua competéncia
tributaria de forma autbnoma, respeitando as peculiaridades regionais do setor agricola.
Isso é especialmente importante no Brasil, onde as caracteristicas do agronegocio
variam significativamente de uma regiao para outra. O ICMS, imposto estadual, por
exemplo, tem aliquotas que podem ser moduladas pelos Estados para incentivar ou

desincentivar determinadas praticas agricolas, conforme as necessidades locais.

Nesse contexto, a atencdo se volta para as relevantes responsabilidades
atribuidas aos entes federativos, com base no conceito de descentralizacao tributaria.
Dessa forma, os principais pontos tratados dentro do federalismo fiscal dizem respeito
a capacidade do Estado federativo em arrecadar receitas em suas diversas esferas,
seja através do exercicio de poder coercitivo sobre os particulares ou por meio de
atividades empresariais destinadas a obtencédo de recursos e a provisdo de bens e

servicos publicos (Oliveira, 2022).

Diante desses fundamentos constitucionais, fica evidente que o regime tributario
do agronegodcio brasileiro € estruturado de forma a promover o equilibrio entre a
arrecadacéo fiscal, o desenvolvimento econémico, a funcéo social da propriedade e a
preservagao ambiental. O legislador constituinte, atento a importadncia do setor
agropecuario para produgdo de alimentos, trouxe destaque expresso para os
instrumentos fiscais como forma de politica publica de incentivo ao setor agropecuario.
Essa preocupacgdo é a comprovagao necessaria de que o constituinte quis garantir
tratamento favorecido para as atividades agropecuarias como forma de se atingir os
objetivos gerais tragados pela propria Constituicao (Loubet, 2022).

O respeito aos mandamentos constitucionais garante que a tributagao sobre o
setor agropecuario seja justa, proporcional e sustentavel, contribuindo para o
crescimento continuo de um dos setores mais importantes para a economia nacional.
Além disso, assegura a competitividade dos produtores no mercado interno e externo,

promove a seguranga juridica e incentiva investimentos no desenvolvimento
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tecnolégico e na modernizagao da atividade agricola. Dessa forma, a tributagéo
equilibrada permite que o setor continue gerando empregos, fomentando a economia

regional e garantindo o abastecimento de alimentos para a populagao.

3 FUNDOS ESTADUAIS E A REFORMA TRIBUTARIA

O sistema tributario brasileiro € marcado por sua complexidade e pela
coexisténcia de tributos federais, estaduais e municipais, os quais desempenham um
papel importante no financiamento de servigos publicos e na promocado do
desenvolvimento econdémico. No contexto do agronegdcio, especialmente na regiao
Centro-Oeste, a criagao de fundos estaduais especificos, como o Fundersul, o Fethab
e o Fundeinfra, representa uma tentativa dos estados de Mato Grosso do Sul, Mato
Grosso e Goias, respectivamente, de ampliar a arrecadagao e promover a infraestrutura
necessaria para escoamento da producdo. Esses fundos emergiram com o propdsito
declarado de apoiar o desenvolvimento regional por meio de beneficios fiscais como o

diferimento do ICMS e a aplicagédo de recursos em obras estratégicas.

Entretanto, apesar de serem formalmente apresentados como contribuicoes
facultativas, ha um questionamento crescente sobre a real voluntariedade da adesao a
esses fundos, isto porque, na pratica, a nao adesao implica a perda de incentivos fiscais
relevantes, como a isencdo do ICMS, impondo aos produtores uma escolha limitada e
que, muitas vezes, se assemelha a uma obrigagdo compulsoria disfargcada. Essa
situacdo nao apenas afeta a confianga dos agentes econémicos, mas também levanta

questdes juridicas sobre a constitucionalidade e a legalidade dessas exacoes.

Nesse cenario, a promulgagcdo da Emenda Constitucional n°® 132/2023 trouxe
novos contornos normativos ao autorizar a formalizagdo de contribuigbes sobre
produtos primarios e semielaborados, consolidando praticas que antes eram alvo de
criticas juridicas e econbmicas, a insercdo dessas contribuicdes no ordenamento
juridico trouxe desafios adicionais ao setor agropecuario, que agora precisa lidar com
a ampliacdo das competéncias tributarias dos estados, a sobreposi¢cao de obrigagdes

e a incerteza quanto ao futuro desses fundos no longo prazo.

Por fim, o capitulo buscara avaliar os desdobramentos trazidos pela Reforma

Tributaria e pela Emenda Constitucional n° 132/2023, discutindo as possiveis
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implicacbes dessas mudancgas para a sustentabilidade dos fundos estaduais e para o
equilibrio federativo, a analise critica proposta permitira compreender como a evolugéo
normativa e a pratica de criar contribuicdes paralelas impactam a competitividade do
agronegocio brasileiro e a confianga dos produtores no sistema tributario. Assim, o
estudo visa contribuir para um entendimento mais abrangente da intersecgao entre
politica fiscal, direito tributario e desenvolvimento econémico no Brasil, destacando os

desafios e as oportunidades que surgem com as recentes transformacdes legislativas.

3.1 FUNDOS ESTADUAIS INCIDENTES SOBRE O AGRONEGOCIO NA
REGIAO CENTRO-OESTE

A regidao Centro-Oeste do Brasil desempenha um papel central na economia
nacional, especialmente por sua relevancia na produgao e exportagdo agropecuaria,
para financiar a infraestrutura necessaria ao escoamento da produg¢ao e promover o
desenvolvimento regional, foram instituidos fundos estaduais que vinculam a adeséao
de produtores rurais a beneficios fiscais, como o diferimento do ICMS. Entre os
principais exemplos estdo o Fundersul (Mato Grosso do Sul), o Fethab (Mato Grosso)
e o0 Fundeinfra (Goias), esses fundos foram criados com a promessa de retorno em
obras publicas, inicialmente limitadas as areas rurais, mas que, com o tempo, se
expandiram para além do propdsito original, abrangendo inclusive a infraestrutura

urbana e projetos de interesse mais amplo.

No entanto, a aparente facultatividade dessas contribuicdes € questionavel, a
participacdo nesses fundos, embora formalmente apresentada como voluntaria, na
pratica se revela quase compulséria, uma vez que a nao adesdo implica a perda de
incentivos fiscais, essa dinamica levanta questionamentos juridicos sobre a legalidade
e a constitucionalidade das exigéncias, evidenciando uma sobreposi¢cédo de obrigacdes
tributarias que impactam diretamente a competitividade do agronegdcio e a confianga

dos produtores.

Cada fundo analisado apresenta caracteristicas especificas, refletindo tanto as
particularidades econdmicas de cada estado quanto a evolugdo normativa dessas

politicas, conforme se passa a abordar cada um deles a seguir.
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3.1.1 Fundersul

O Fundersul foi inicialmente concebido com objetivos aparentemente modestos
e voltados para o beneficio dos produtores rurais, sendo sua principal finalidade a
arrecadacao de recursos para a manutencao de estradas vicinais que dao acesso as
fazendas, garantindo a recuperacdo de vias ndo pavimentadas e a renovagao de
pontes. No inicio, tratava-se de uma ‘contribuicdo’ de carater voluntario, em que se
esperava que os proprios produtores colaborassem financeiramente com o fundo,
recebendo, em contrapartida, melhorias na infraestrutura rodoviaria local. Foi nesse
contexto que a Lei n° 1.963, de 11 de junho de 1999, do estado de Mato Grosso do Sul,

foi promulgada, estabelecendo as diretrizes para o Fundersul.

A légica subjacente a criagdo do Fundersul era simples: os produtores rurais, ao
comercializarem seus produtos com frigorificos, cerealistas e tradings, nao recolhiam o
ICMS. Em troca dessa isencéo tributaria, os produtores eram obrigados a contribuir
com o fundo, de modo que o beneficio da dispensa do imposto se revertesse em
melhorias diretas para eles proprios. A principio, a proposta do Fundersul era limitada
a um periodo curto de aplicagdo, mas acabou sendo estendida por tempo

indeterminado, desvinculando-se de seu propdsito inicial.

Com o passar dos anos, a Lei n° 1.963/99 sofreu inumeras alteragdes, sendo
modificada por mais de onze legislagdes distintas, essas mudangas gradualmente
transformaram a esséncia do Fundersul, descaracterizando-o de tal forma que se pode
afirmar que o fundo vigente difere significativamente do modelo originalmente proposto.
O aumento do escopo dos produtos abrangidos pelo fundo, juntamente com a expanséo
da carga econémica sobre os produtores, refletiu a deturpagéo do propdsito inicial. Os
recursos, agora, sao aplicados ndo apenas na melhoria de estradas rurais, mas
também em obras de infraestrutura urbana, como asfaltamento nas cidades,
beneficiando toda a populagao, embora o 6nus continue recaindo exclusivamente sobre

os produtores rurais.

Segundo o texto legal, nos termos do art. 1° da Lei n. 1.963/99, o fundo tera

destinagao exclusiva para:

a) aquisicao e manutencado de equipamentos rodoviarios, inclusive de
combustiveis e de lubrificantes destinados, exclusivamente, ao
atendimento da Agéncia Estadual de Gestdo de Empreendimentos
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(AGESUL); b) aquisicdo, locacdo e manutengdo de veiculos
automotores para prestar apoio operacional e de fiscalizagdo, e de
equipamentos rodoviarios destinados, exclusivamente, ao atendimento
da AGESUL; c) projetos, licengas ambientais, construgao, manutencao,
recuperacao e melhoramento asfaltico de rodovias estaduais e de vias
publicas urbanas, inclusive para drenagem, bueiros, pontes, obras e
servigos, complementares, bem como estudo de viabilidade técnica,
econdmica e ambiental; d) contribuicdo do Estado, por meio de repasse
de recursos ou de bens, em decorréncia da celebracdo de convénios
com a Unido, com os Municipios ou com Consorcios, cuja finalidade
seja a construgdo, manutencdo, operacionalizagdo, recuperagio ou o
melhoramento de rodovias e de vias municipais e urbanas localizadas
em Mato Grosso do Sul. e) construgdo, manutengcdo e melhoramento
asfaltico das vias publicas urbanas.

Cria-se um Conselho de Administracdo do Fundersul com a composigcao descrita

abaixo (art. 2°):

a) Governador do Estado; b) Secretario de Estado de Governo; c)
Secretario de Estado de Infraestrutura; d) Secretario de Estado de
Producdo e Agricultura Familiar; e) Diretor-Presidente da Agéncia
Estadual de Gestdo de Empreendimentos; f) Representante da
Federacdo da Agricultura de Mato Grosso do Sul (FAMASUL); g)
representante da Associacdo dos Municipios de Mato Grosso do Sul
(ASSOMASUL); h)representante do Sindicato das Industrias de Frios e
Carnes e Derivados do Estado de Mato Grosso do Sul (SICADEMS); i)
representante da Associacdo dos Criadores de Mato Gros do Sul
(ACRISSUL).

Segundo o texto legal, a isengédo do langamento e pagamento do ICMS sobre

operagbes com produtos agropecuarios e extrativos vegetais esta condicionada a

adesao dos produtores ao fundo. Caso néo haja tal adesao, o pagamento do ICMS se

torna obrigatério no momento da saida das mercadorias dos estabelecimentos rurais.

A tabela 1, que é anexa a legislacdo especifica os percentuais aplicaveis a

comercializagdo de produtos agropecuarios, como bovinos, milho, soja e madeira, a

base de calculo utilizada é a Unidade de Referéncia Fiscal (UFERMS), a qual serve

para corrigir monetariamente as taxas cobradas pelo estado. O indice correspondente

a cada tipo de produto é aplicado sobre a quantidade produzida, considerando unidades

como tonelada, cabega de gado ou metros cubicos, conforme o caso, e multiplicado

pelo volume total de produgéo para definir o valor a ser recolhido ao Fundersul (Loubet,

2021).
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Tabela 1 - Lei Estadual N° 1.963, de 11 de junho de 1999

PRODUTOS UNIDADE VALOR
(EM PERCENTUAL DO VALOR DA
UFERMS)
I - PECUARIOS: Cabeca Isento
a) gado bovino e bufalino (machos e Cabeca 29,42%
fémeas): Cabeca 46,03%
1. até 4 meses Cabeca 46,00%

2. entre 4 e 12 meses
3. acima de 12 meses
b) gado asinino(*) e equino

II - AGRICOLAS: Tonelada 17,80%

a) milho Tonelada 28,80%

b) arroz Tonelada 35,60%

c) soja Tonelada 102,60%

d) algodéo Tonelada 2,87%

e) cana-de-aclcar Tonelada 17,10%

f) demais produtos

IIT - EXTRATIVOS: m3 3,9% para 2019
a) Madeira em tora, inclusive de eucalipto 5,4% para 2020

| (Item III: acrescentado pela Lei n® 5.312/2018. Ffeitos a partir de 28.12.2018.)

Fonte: Brasil, 1999.

Com o passar do tempo, o sistema de arrecadagcao do Fundersul também se
tornou mais complexo, acompanhando a necessidade de maior controle sobre as
contribuigdes e garantindo maior previsibilidade na receita arrecadada. A aplicagao de
critérios detalhados para diferentes tipos de produtos e a vinculacdo dos valores a
Unidade de Referéncia Fiscal (UFERMS) refletem essa evolugdo normativa. Essas
alteragdes visam nao apenas assegurar a manutencdo do fundo, mas também
disciplinar a forma de calculo das contribuigcdes, oferecendo maior transparéncia e
precisao na arrecadagao. A partir desse contexto, surgem regulamentagdes especificas
que determinam a aplicagao das taxas para cada produto comercializado, como é o

exemplo da soja.

Nesse sentido, o FUNDERSUL, conforme disposto pela Secretaria da Fazenda
do Estado de Mato Grosso do Sul na Resolugéo n.° 3260, de 15 de agosto de 2022,
estabelece a cobranca de uma taxa incidente sobre a comercializacdo de produtos
como a soja. No caso especifico desse grao, a taxa é fixada em 49,20% sobre o valor
da Unidade de Referéncia Fiscal do Estado de Mato Grosso do Sul (UFERMS) para
cada tonelada comercializada. Atualmente, a UFERMS corresponde a R$ 47,20. Assim,

ao considerar a hipétese de uma empresa que realize a venda de 37 toneladas de soja,
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o montante devido ao FUNDERSUL, calculado com base nas condicbes mencionadas,
totalizaria aproximadamente R$ 859,23 (Peixoto, 2024).

A tabela a seguir apresenta uma analise comparativa entre a regra-matriz de
incidéncia tributaria do ICMS e do Fundersul, ambos vigentes no estado de Mato
Grosso do Sul, o objetivo é destacar as semelhancas e diferengas nos critérios
fundamentais que orientam a incidéncia desses tributos, tais como o aspecto material,
espacial, temporal, pessoal e quantitativo. Enquanto o ICMS incide sobre a circulagao
de mercadorias de forma geral, com base de calculo definida pelo valor comercializado,
o Fundersul possui uma aplicagdo mais especifica, incidindo sobre determinadas
operacgbes agricolas e pecuarias, com calculo baseado em unidades de referéncia
locais, essa comparacao permite compreender as particularidades na estruturagao dos
tributos e os diferentes impactos econémicos sobre contribuintes e operagbes no

estado.

Tabela 2 - Analise comparada da regra-matriz de incidéncia tributaria do Fundersul e do ICMS
no estado do Mato Grosso do Sul

Critério ICMS FUNDERSUL

Material Promover a circulacdo de mercadoria Promover a circulacdo de mercadoria
Espacial No estado de Mato Grosso do Sul No estado de Mato Grosso do Sul
Temporal A cada operacao A cada operacao

Pessoal Sujeito Ativo: Fstado de Mato Grosso do Sul Sujeito Ativo: Estado de Mato Grosso do Sul

Quantitativo

Sujeito Passivo: Contribuinte (produtor) que
realizou a operacéo de circulacdo de

mercadoria

Base de Célculo: valor da mercadoria
comercializada

Aliquota: % (conforme aliquota nacional)

Fonte: Rebougas, 2024, p.110.

Sujeito Passivo: Contribuinte (produtor) que
realizou a operacéo de circulacao de

mercadoria

Base de Célculo: tonelada de gréos, por
cabeca de gado ou por metro cubico de
madeira

Aliquota: % sobre a UFEMS (unidade de
referéncia fiscal do estado de Mato Grosso
do Sul)

Em suma, o Fundersul, criado com o propdsito inicial de melhorar as estradas

vicinais e apoiar os produtores rurais de Mato Grosso do Sul, sofreu uma significativa

transformacao ao longo do tempo, embora tenha comegado como uma contribuigao
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voluntaria e focada na infraestrutura rural, sua abrangéncia foi ampliada, com recursos
sendo utilizados em obras urbanas, o que desvia do objetivo original. As varias
alteragdes legislativas e a complexidade do sistema de arrecadagdo, agora vinculado
a Unidade de Referéncia Fiscal (UFERMS), demonstram o aumento da carga sobre os

produtores e a descentralizagao dos beneficios do fundo.

3.1.2 Fethab

Em 1999, o estado de Mato Grosso do Sul instituiu o FUNDERSUL com o
propoésito de captar recursos financeiros destinados a manutengcdo e expansao das
rodovias estaduais, a principal fonte de arrecadagao consistia na contribuicdo exigida
dos produtores rurais, como condig&o para a permanéncia no regime de diferimento do
ICMS nas operacdes internas. Caso os contribuintes optassem por ndo aderir ao
regime, deveriam recolher o imposto sem qualquer beneficio ou redugdo, mesmo sem
o aproveitamento de créditos incidentes sobre insumos. A legislacao estabeleceu as
bases de calculo e aliquotas, vinculando-as a Unidade Fiscal Estadual (Guimaraes;

Ferreira; Silvério Junior, 2024).

Em 2000, o estado do Mato Grosso replicou essa iniciativa e a aprimorou,
ampliando a destinacao do fundo para além da infraestrutura rodoviaria. Dessa forma,
foi criado o Fundo de Transporte e Habitagdo (FETHAB), utilizando novamente o
diferimento do ICMS como mecanismo de incentivo a adesao dos produtores, apesar
de formalmente facultativa, na pratica, os produtores de determinados setores se viam
obrigados a optar pela contribuicdo para evitar a incidéncia integral do ICMS

(Guimarées; Ferreira; Silvério Junior, 2024).

Conforme Loubet (2021), observou-se uma pratica semelhante ao modelo
adotado pelo FUNDERSUL com a instituicdo do FETHAB por meio da Lei Estadual n°
7.663/00, este fundo foi criado com o propésito de financiar a execugao de obras e
servicos relacionados ao transporte e habitacdo, a sistematica do FETHAB
condicionava o diferimento do ICMS ao pagamento de uma contribuigcdo especifica
pelos produtores rurais. Assim, caso o produtor optasse por ndo aderir ao fundo,
bastaria quitar o ICMS integralmente, o que, a primeira vista, parece uma solucao

pratica e direta.
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As receitas do Fethab serdo decorrentes da contribuicdo realizada pelos

produtores que usufruir o diferimento ou realizar as operagdes descritas abaixo:

a) Usufruir do diferimento do ICMS nas operagdes internas com soja;
gado em pé; madeira em tora, madeira serrada ou madeira beneficiada;
e feijao; b) operagcbes de exportacdo, bem como nas operacdes
equiparadas a exportacdo com carne desossada, carne com 0SSO €
miudeza das espécies bovina ou bufalina, e milho, transportados. c)
operacgdes internas: exclusivamente em relagéo ao algodéo em pluma;
d) operacgdes interestaduais e de exportagdo, bem como equiparados a
exportacao: em relagao ao algodao em carogo e ao algoddao em pluma;
€) operagdes de saidas de gado em pé para abate, cria, recria, engorda
ou qualquer outra finalidade, em operacdes interestaduais ou de
exportagao, inclusive em operagéo equiparada a exportacdo. (efetuarao
a contribuicdo as contas do FETHAB e INPECMT); f) operacbes de
saidas de soja, em operacdes interestaduais ou de exportacédo, bem
como nas operagdes equiparadas a exportacdo (efetuardo a
contribuicdo as contas do FETHAB e do IAGRO). g) operagodes de
exportacdo efetuadas realizadas por intermédio de comercial
exportadora, por contribuintes mato-grossenses, dos produtos descritos
na legislagéo. h) deverédo pagar o adicional do Fethab: nas operacdes
internas com saida de soja, gado em pé, algodao em carogo e algodao
pluma (Rebougas, 2024, p.57).

Além disso, foi instituido o FETHAB II, com vigéncia estipulada até 31 de
dezembro de 2022, o que gerou maior complexidade na gestdo desses fundos. Com o
tempo, a destinacgao inicial dos recursos do FETHAB foi profundamente alterada, a
ponto de o fundo passar a ser distribuido entre a Assembleia Legislativa, o Tribunal de
Contas e o proprio Poder Judiciario do Mato Grosso, como estipulado na prépria
legislacdo do fundo, essa distribuicdo pode levantar questionamentos quanto a

transparéncia e adequacao do uso dos recursos publicos (Loubet, 2021).

Segundo Miura e Tomaschitz (2022), o Estado de Mato Grosso, por meio da
exigéncia de recolhimento ao FETHAB, busca impor ao contribuinte a obrigagao de
pagar um tributo que, sob varios aspectos de sua estrutura normativa, se confunde com
o proprio ICMS, mesmo diante da imunidade tributaria assegurada pelo artigo 155, §2°,
inciso X, alinea “a”, da Magna Carta.

Quando o fisco estadual considera que ha crédito tributario devido, em razdo da
suposta auséncia de envio das mercadorias ao exterior, deve recorrer aos meios legais
apropriados, como a execucao fiscal, todavia, € indevido o uso de medidas que
imponham condi¢gdes inconstitucionais ao exercicio da imunidade prevista no

supracitado dispositivo constitucional (Miura; Tomashitz; Valle, 2022).
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A doutrina juridica também sustenta que, embora seja admissivel a aplicagcéo de
sangoes e medidas de fiscalizagdo para garantir a execugédo de créditos fiscais nédo
quitados, isso n&o legitima o emprego de mecanismos que inviabilizem ou obstruam as
atividades econOmicas passiveis de tributagcdo. A coercdo estatal deve observar os
limites legais, uma vez que as infragées fiscais, ainda que graves, nao justificam o uso
de procedimentos que comprometam a continuidade das operagbes empresariais
(Miura; Tomashitz; Valle, 2022).

Desse modo, vincular o exercicio de atividades empresariais ao cumprimento de
exigéncias fiscais, desconsiderando a imunidade constitucional, configura uma forma
de sangao politica, tal pratica ndo apenas desrespeita a imunidade tributaria, mas
também viola o direito fundamental a livre iniciativa, que é garantido pela Constituigdo
Federal (Miura; Tomashitz; Valle, 2022).

Torres (2022) explica que a contribuicdo ao FETHAB, assim como a outros
fundos correlatos, mesmo que possua uma base de calculo diferenciada em relagao ao
ICMS ordinario (incidindo sobre o valor da operagéo), encontra fundamento na estrutura
legal tributaria desse imposto, esse fundamento inclui a consideragdo de regimes
especiais, o diferimento no recolhimento, a destinacdo das operagdes e a situacao

subjetiva do contribuinte.

As disposi¢cdes constitucionais tributarias, ao organizarem e coordenarem o
sistema de tributos vigentes, viabiliza a efetivagdo das garantias e dos principios
constitucionais voltados para a protecao dos direitos fundamentais, concomitante ao
exercicio das competéncias tributarias, seu principal papel é fornecer os meios
financeiros para sustentar o Estado Democratico de Direito, ao mesmo tempo em que

assegura a protecgéo dos direitos e liberdades fundamentais dos individuos.

O Estado é capaz de obter receitas tanto originarias quanto derivadas. As
receitas originarias provém da exploracéo do patrimdnio estatal, podendo ser reguladas
pelo direito privado ou publico, enquanto as receitas derivadas advém da imposigao
estatal por meio da legislagéo tributaria. As receitas originarias englobam atividades
como a venda e o0 uso de bens publicos, royalties de recursos naturais como petréleo
e mineracao, e o lucro gerado por empresas estatais. Por outro lado, as receitas
derivadas sado caracterizadas pela imposicdo de tributos e penalidades sobre o
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patrimoénio privado dos cidadaos, em conformidade com o poder fiscal do Estado
(Torres, 2022).

As receitas originarias incluem a exploragdo direta dos bens estatais, como
florestas, ilhas, imoveis, entre outros, por meio de mecanismos como concessdes ou
prestagdes de servico publico (conforme os arts. 173, 175 e 177 da Constituicdo
Federal). Ingressos comerciais e receitas patrimoniais constituem outro exemplo
dessas receitas originarias, ja os tributos, classificados como receitas derivadas, sé&o
aqueles que o Estado obtém a partir da tributagdo do patriménio privado, sem a

exploracao direta de seus bens (Torres, 2022).

A prevaléncia dos tributos como fonte principal de arrecadacao do Estado marca
uma transicdo histérica do modelo de estado patrimonial para o estado fiscal,
evidenciando a centralidade da tributagdo para a manuteng¢ao do Estado moderno. No
caso especifico da contribuicio ao FETHAB, verifica-se que ela ndo pode ser
classificada como receita originaria, uma vez que nao se enquadra no regime de direito
privado, tampouco representa uma prestacao de servigos de natureza contratual. Trata-
se de uma receita derivada que, apesar de ter sua compulsoriedade mascarada sob
uma suposta ‘facultatividade’, segue o regime do ICMS, com todos os seus critérios

normativos aplicaveis (Torres, 2022).

A tabela a seguir apresenta uma comparagao entre as caracteristicas do ICMS
e do FETHAB no estado de Mato Grosso, evidenciando as similaridades e diferencas
entre essas duas tributagbes, o objetivo é destacar como ambos os tributos
compartilham critérios semelhantes em termos de materialidade, espacialidade,
temporalidade e pessoalidade, mas diferem quanto ao aspecto quantitativo,
especialmente na base de calculo e na aplicacdo de aliquotas. Essa analise permite
compreender melhor a relacdo entre as regras de incidéncia desses tributos e os

impactos que elas geram no setor produtivo estadual.



50

Tabela 3 - Comparativo entre ICMS e FETHAB

Critério ICMS FETHAB

Material Promover a circulacado de mercadoria Promover a circulacdo de mercadoria

Espacial No Estado ou destinada a exportagéo ou No Estado ou destinada a exportagdo ou aos
aos demais Estados/DF demais Estados/DF

Temporal A cada operacgao A cada operacgdo

Pessoal Sujeito Ativo: Estado Sujeito Ativo: Estado
Sujeito Passivo: Contribuinte (produtor) ou Sujeito Passivo: Contribuinte (produtor) ou
substituto do ICMS substituto do ICMS

Quantitativo =~ Base de Célculo: o valor da operacéo Regime de Multiplicadores do valor fiscal de
Aliquota: Segundo a operacdo referéncia

Fonte: Reboucas, 2024, p.107

O FETHAB exemplifica a complexa intersecdo entre incentivos fiscais e
arrecadacao publica no Mato Grosso, revelando um cenario em que a adeséo ao fundo,
embora formalmente facultativa, se apresenta como obrigatéria na pratica para diversos
setores produtivos. A contribuicdo ao FETHAB nao apenas demonstra a prevaléncia de
receitas derivadas como fonte essencial para o Estado moderno, mas também
evidencia desafios legais e econdmicos na gestdo publica, especialmente quando a
imunidade tributaria € desconsiderada em prol de arrecadagdes adicionais. A evolugao
do fundo ao longo do tempo, incluindo a criagdo do FETHAB Il e a redistribuicao de
seus recursos a outros poderes estatais, levanta questionamentos sobre transparéncia
e eficiéncia no uso das financas publicas. Assim, o FETHAB n&o apenas se insere no
regime tributario vigente, mas também reflete as tensdes entre a livre iniciativa e a
intervencao estatal, ressaltando a importancia de equilibrar as exigéncias fiscais com o
respeito aos direitos fundamentais e a liberdade econbmica garantidos pela

Constituicao.

3.1.3 Fundeinfra

O Estado de Goias instituiu o Fundo Estadual de Infraestrutura (FUNDEINFRA)
por meio da Lei n°® 21.670, de 2022, com o objetivo de captar recursos financeiros
voltados ao desenvolvimento econdmico da regido. O fundo é destinado a obtencao de

receitas provenientes de diversas fontes, especialmente da produgao agricola, pecuaria
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e mineral, além de fomentar a implementacdo de politicas publicas e acgdes

administrativas no estado (Goias, 2022).

A contribuicdo vinculada ao FUNDEINFRA é fixada em um percentual que néo
excede 1,65% sobre o valor da operacdo envolvendo mercadorias especificadas na
legislagao ou com base na unidade de medida adotada na comercializagao, os produtos
sujeitos a essa contribuicdo pertencem predominantemente ao setor do agronegocio,
conforme descrito no Anexo XVI do Regulamento do Codigo Tributario de Goias
(RCTE), modificado pelo Decreto n® 10.187/2002 (Brasil, 2022).

Do ponto de vista juridico, a segurancga juridica desempenha um papel central
na garantia de que a sociedade, especialmente os contribuintes, possa planejar suas
atividades com base nas regras tributarias vigentes, sem o receio de alteragdes
arbitrarias ou inesperadas na legislagdo. No caso em questédo, a modificagdo normativa
comprometeu a confianga dos cidadaos nas instituigdes governamentais, configurando

uma violagao indireta aos direitos individuais e a estabilidade do sistema normativo.

Em ambito federal, a pratica de desvinculagdo de receitas ndo € inédita, tendo
sido instituida em 1994 sob o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), com o
proposito de promover a estabilizagdo econdmica apds a implementagao do Plano
Real. Posteriormente, no inicio dos anos 2000, a nomenclatura foi alterada para
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Em 2016, por meio da Emenda
Constitucional Federal n°® 93/2016, essa pratica, antes restrita a Unido, foi ampliada
para Estados e Municipios, permitindo a gestdo mais flexivel dos recursos publicos em

todas essas esferas federativas (Alves et al., 2024).

Portanto, a segurancga juridica relaciona-se diretamente a previsibilidade e a
estabilidade das normas e decisdes legais no ordenamento juridico. No campo da
tributacdo, essa segurancga é fundamental para que os contribuintes e o proprio Estado
possam operar com clareza e previsibilidade. Normas tributarias claras, estaveis e
coerentes garantem tanto a confianga dos cidadaos quanto a eficacia da administracao
publica na gestdo de receitas e despesas, sendo indispensaveis para a estabilidade

institucional e econdmica.

De acordo com o artigo 5° da Lei n°® 21.670, as receitas do FUNDEINFRA sao
originadas, entre outros meios, de contribuigdes vinculadas ao Imposto sobre

Operacoes Relativas a Circulacido de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de
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Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS). As contribuigbes
sdo exigidas nas seguintes situagbes: (a) como condicdo para a concessao de
beneficios ou incentivos fiscais; (b) quando o contribuinte opta por um regime especial
para controle de produtos destinados ao mercado externo ou para comprovar a
efetividade da exportagdo; e (c) no caso de substituicao tributaria, sendo o imposto
devido pelas operagdes anteriores: 1. pago pelo contribuinte credenciado no momento
da saida subsequente; ou 2. apurado conjuntamente com o imposto incidente sobre a
operacao propria do estabelecimento eleito como substituto, resultando em um unico
débito por periodo (Goias, 2022).

O Decreto n° 10.258, de 8 de maio de 2023, estabeleceu que a totalidade dos
recursos arrecadados por meio das contribuicdes do setor produtivo sera destinada
exclusivamente as obras definidas pelo Conselho Gestor do FUNDEINFRA, essa
determinagao esta em consonancia com o dispositivo da Desvinculagdo de Receitas
Estaduais (DRE), prevista no artigo 39 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Estadual de Goias (Alves et al., 2024).

A normativa vigente estabelece a obrigatoriedade de destinar 30% das receitas
vinculadas a 6rgaos e entidades publicas, fundos ou despesas especificas, entretanto,
esse mesmo dispositivo normativo faculta ao Chefe do Poder Executivo a possibilidade
de remanejar esses recursos desvinculados para outros fins, conforme sua
discricionariedade. No contexto estadual, o decreto recentemente editado em Goias
teve como objetivo demonstrar aos produtores rurais, principais responsaveis pelo
pagamento da taxa do agro, que a arrecadagao seria direcionada integralmente ao
fundo previsto, com aplicacdo em projetos previamente definidos pelo Conselho Gestor
(Alves et al., 2024).

Nesse contexto, nota-se a insatisfagdo generalizada do agronegécio quanto a
imposicao de tributos sobre exportagdes, conforme ressaltado pelo IBRAM, ha no Brasil
um consenso histérico em torno da nao tributagdo das exportacdes, uma medida
considerada essencial para a manutencao da balanga comercial e o desenvolvimento
industrial em diversos setores. Portanto, tal contribuicao afeta significativamente o setor
agropecuario, ao comprometer sua competitividade e posicdo no mercado. A normativa

também reduz o volume de investimentos e gera inseguranca juridica, uma condic&o
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prejudicial ao ambiente institucional de um Estado Democratico de Direito (Alves et al.,
2024).

A tabela apresentada a seguir destaca a comparagéo entre a regra-matriz de
incidéncia do ICMS e do Fundeinfra no estado de Goias, evidenciando a sobreposi¢ao
dos critérios de incidéncia tributaria entre ambos, essa andlise é fundamental para
compreender a polémica em torno da constitucionalidade dessas contribuicdes
setoriais, uma vez que o Fundeinfra, ao compartilhar a mesma base de calculo e fato
gerador do ICMS, pode ser interpretado como uma cobranga adicional disfargada do
proprio imposto estadual. Tal duplicidade levanta questionamentos juridicos sobre a
legalidade dessa contribuicdo, ja que a Constituicdo Federal impde limites ao poder de
tributar, visando evitar a bitributagdo e proteger o equilibrio econémico dos

contribuintes.

Tabela 4 - Regra-matriz de incidéncia tributaria do Fundeinfra, estado de Goias e regra-matriz

de incidéncia do ICMS

Critério ICMS FUNDEINFRA

Material Promover a circulacdo de mercadorias, no Promover a circulacdo de mercadorias, no
mercado interno ou interestadual, com mercado interno, interestadual ou ao exterior,
produtos de origem vegetal, mineral ou com produtos de origem vegetal, mineral ou
animal. animal.

Espacial No estado de Goias No estado de Goids

Temporal A cada operacéo A cada operagéo

Pessoal Sujeito Ativo: Estado de Goiés Sujeito Ativo: Estado de Goias

Quantitativo

Sujeito Passivo: Contribuinte que realizou a
venda de produtos de origem vegetal,

mineral ou animal.

Base de Célculo: valor da mercadoria
comercializada
Aliquota: X% (definido conforme as

aliquotas nacionais)

Fonte: Reboucgas, 2024, p. 109.

Sujeito Passivo: Contribuinte que realizou a
venda de produtos de origem vegetal, mineral

ou animal.

Base de Célculo: valor da mercadoria
comercializada
Aliquota: 1,65%

O FUNDEINFRA se apresenta sob a justificativa de ser uma medida para

fomentar o desenvolvimento econémico e viabilizar a implementagcao de politicas

publicas no Estado de Goias, no entanto, a aplicacdo de contribuicdes sobre setores
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estratégicos, como o agronegdcio, e a possibilidade de desvinculacdo de receitas
despertam controvérsias, especialmente no que tange a seguranga juridica e a
previsibilidade normativa. A insatisfagcdo do setor produtivo frente a tributacdo das
exportagcdes evidencia a necessidade de um equilibrio entre arrecadacao estatal e
incentivo econdmico, preservando a competitividade internacional e promovendo um
ambiente favoravel ao investimento. Assim, o sucesso do FUNDEINFRA dependera da
capacidade do governo de assegurar transparéncia na destinagao dos recursos e de
promover uma gestdo que concilie os interesses publicos e privados, garantindo

estabilidade juridica e confianga nas instituicoes.

3.2 A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 132 E A INSERCAO DO ART. 136
NO ADCT

A recente Reforma Tributaria aprovada no Brasil foi concebida com o objetivo de
simplificar o sistema de tributagdo sobre o consumo, buscando mitigar a regressividade
e reduzir os conflitos entre os entes federativos, particularmente a chamada "guerra
fiscal". Os debates mais significativos emergiram a partir da apresentacédo da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n°® 45/2019, de autoria do Deputado Federal Baleia
Rossi. Essa proposta, entre outras alteragdes, previa a substituicdo gradual de tributos
como ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS por um imposto unificado sobre bens e servigos
(IBS), que seria uniforme em todo o territério nacional. A administracdo desse novo
tributo seria realizada por meio de um comité gestor nacional, composto por
representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, permitindo
que cada ente federativo exercesse sua competéncia exclusivamente por meio da

definicao de aliquotas (Albano, 2024).

O conceito inicial buscava consolidar os tributos sobre o consumo em uma unica
estrutura de competéncia compartilhada entre os entes federativos, com arrecadagao
e distribuicdo de receitas realizadas de forma integrada. Para isso, propunha-se a
criacao de uma entidade composta por representantes das trés esferas de governo.
Contudo, durante a tramitagao da proposta, a versao final aprovada pela Camara dos
Deputados alterou significativamente essa estrutura inicial. Adotou-se uma abordagem

dual, na qual o IBS substituiria apenas o ICMS e o ISS, tributos de competéncia
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estadual e municipal, respectivamente, enquanto a Uni&o criaria uma nova Contribuicéo

sobre Bens e Servigos (CBS).

Para administrar o IBS, de competéncia compartilhada entre Estados, Municipios
e o Distrito Federal, a versao aprovada pela Camara propds renomear a entidade
responsavel para Conselho Federativo. Esse 6rgao recebeu atribuicbes administrativas
especificas, como a edicdo de normas infralegais, a uniformizagao vinculante da
interpretacéo e aplicacao da legislacéo relativa ao IBS, a arrecadagao e compensacgéo,
bem como a distribuicdo dos valores arrecadados. Além disso, o Conselho teria
competéncia para resolver controvérsias surgidas no ambito do contencioso

administrativo relacionado ao tributo (Albano, 2024).

No ambito do Senado Federal, embora tenha sido mantida a estrutura
originalmente aprovada pela Camara dos Deputados, que adota uma abordagem dual
para a tributagdo sobre o consumo, algumas alteragdes foram propostas. Entre essas
modifica¢des, destacam-se: (a) a inclusdo de uma condi¢ao para a extingdo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), vinculada a criagdo de uma contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico incidente sobre a importagdo, produgdo ou
comercializacdo de bens cuja industrializagdo seja incentivada na Zona Franca de
Manaus ou em areas de livre comércio (art. 92-B); e (b) a retomada da denominagao
de Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), acompanhada de uma
reducdo em suas competéncias, como sera detalhado adiante. A versao resultante,
aprovada pelo Senado, foi posteriormente referendada pela Camara dos Deputados,
com a exclusdo de alguns trechos, culminando em sua promulgacéo em sessao solene
realizada em 20 de dezembro de 2023, formalizada pela Emenda Constitucional n°
132/2023 (Albano, 2024).

Em 20 de dezembro de 2023, foi promulgada pelas Mesas do Congresso
Nacional a Emenda Constitucional n® 132 (Brasil, 2023), introduzindo significativas
alteragdes no Sistema Tributario Nacional e instituindo a Reforma Tributaria. A principal
modificagao trazida por essa emenda se concentra na tributacdo sobre o consumo,
abrangendo bens, servigos e direitos. Esse novo marco normativo implementa
mudancgas estruturais no Direito Tributario brasileiro, com destaque para a extingdo de
tributos importantes: a) o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)

e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN); b) as Contribui¢des para o
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Programa de Integracao Social (PIS) e para o Financiamento da Seguridade Social

(Cofins); c) o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) (Tripoldi, 2024).

Para suprir a extingdo desses tributos, a emenda prevé a criacdo de novos
mecanismos fiscais: a) o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS); b) a Contribuigdo sobre
Bens e Servigos (CBS); c) o Imposto Seletivo (IS), aplicado a produtos e servigos

nocivos a saude ou ao meio ambiente.

Essa reorganizacdo busca implementar um sistema de tributagdo néao
cumulativa, alinhando-se ao modelo do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), a proposta
visa uma legislacado uniforme em todo o territério nacional, garantindo a incidéncia do
imposto no local de destino da operagao, em vez do local de origem, promovendo maior

equidade e eficiéncia no sistema tributario (Tripoldi, 2024).

As discussdes sobre a modernizacdo do sistema tributario brasileiro ndo sao
novas, desde a promulgacado da Constituicdo de 1988, varias propostas legislativas
enfrentaram resisténcia e ndo avancaram no Congresso Nacional. A promulgacao da
Emenda Constitucional n° 132, conhecida como Reforma Tributaria, representa a mais
recente tentativa de reestruturacdo dessa complexa area. Entre suas novidades,
destaca-se a permissao para que os estados instituam contribuicdes especificas sobre
produtos primarios e semielaborados, visando alimentar fundos estaduais destinados a
objetivos especificos. Essa medida busca formalizar contribuicbes estaduais
preexistentes, que foram alvo de criticas por onerarem desproporcionalmente a cadeia

produtiva agroindustrial (Medrado, 2024).

O processo legislativo que culminou na insercdo dessa matéria na Emenda n°
132 gerou controvérsias, sendo caracterizado como uma emenda aglutinativa de ultima
hora durante a fase final de votagao na Camara dos Deputados. A falta de transparéncia
e a pressa na aprovagao levantaram criticas quanto a legitimidade democratica do
procedimento (Medrado, 2024).

A referida Emenda trouxe a possibilidade de criagdo de nova contribuicdo, nos

moldes a sequir:

Art. 136. Os Estados que possuiam, em 30 de abril de 2023, fundos
destinados a investimentos em obras de infraestrutura e habitacédo e
financiados por contribuicbes sobre produtos primarios e
semielaborados estabelecidas como condicdo a aplicagdo de
diferimento, regime especial ou outro tratamento diferenciado, relativos
ao imposto de que trata o art. 155, Il, da Constituicdo Federal, poderao
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instituir contribuicdes semelhantes, nao vinculadas ao referido imposto,
observado que: | — a aliquota ou o percentual de contribuicdo nao
poderao ser superiores e a base de incidéncia ndao podera ser mais
ampla que os das respectivas contribui¢cdes vigentes em 30 de abril de
2023; 1l — a instituicdo de contribuicdo nos termos deste artigo implicara
a extingao da contribuigao correspondente, vinculada ao imposto de que
trata o art. 155, Il, da Constituicdo Federal, vigente em 30 de abril de
2023; lll — a destinagdo de sua receita devera ser a mesma das
contribuigcbes vigentes em 30 de abril de 2023; IV — a contribuicdo
instituida nos termos do caput sera extinta em 31 de dezembro de 2043.
Paragrafo unico. As receitas das contribuicdes mantidas nos termos
deste artigo ndo serdo consideradas como receita do respectivo Estado
para fins do disposto nos arts. 130, Il, b e 131, § 2°, 1, b, deste Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias (Medina, 2024, s.p).

Nesse contexto, o professor Fabio Calcini esclarece que o artigo 136 dos Atos
das Disposicbes Constitucionais Transitorias (ADCTs) conferiu uma "nova"
competéncia tributaria a determinados estados. Essa competéncia foi atribuida aqueles
que, em 30 de abril de 2023, possuiam fundos destinados a investimentos em
infraestrutura e habitacdo, sendo esses fundos financiados pela arrecadacao de
contribui¢des facultativas incidentes sobre produtos primarios e semielaborados. Tal
mecanismo foi instituido como condigdo para a fruicdo de regimes especiais ou
diferenciados de ICMS (Calcini, 2024).

O dispositivo, ainda que apresentado como uma solugdo transitéria para
preservar recursos destinados a infraestrutura e habitagdo, pode ser lido como um
mecanismo que perpetua a complexidade do sistema tributario brasileiro e adia a
necessaria simplificacédo desejada pela propria reforma constitucional. Ao permitir que
Estados criem contribuigdes desvinculadas do imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servigos, mas mantendo a mesma base e aliquota anteriores, a norma
nao parece avangar na superacao das distor¢goes historicas associadas a tributagao
sobre produtos primarios e semielaborados. A mesma manutencao dos parametros
vigentes em abril de 2023, em vez de promover a seguranga juridica alardeada, pode
simplesmente cristalizar interesses setoriais que beneficiam determinados agentes
econdmicos, transformando o que se propunha como um remédio transitério em um

subtipo de exacgao resistente a mudancas futuras.

A exigéncia de que a nova contribuigdo seja extinta ao final de 2043 n&o é
garantia real de limitagao temporal, pois prazos longos abrem espago a pressdes

politicas e econbmicas que podem ensejar a prorrogacdo de regimes similares ou a
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criacao de novos artificios. Ao mesmo tempo, a exclusao dessas receitas do cOmputo
das contas estaduais, sob o argumento de nao comprometer tetos e limites
constitucionais, ndo apenas ameniza a transparéncia da gestao fiscal, como também
abre brechas para desequilibrios capazes de onerar, a médio e longo prazos,
contribuintes e consumidores. Em vez de catalisar uma reorganizagao mais racional do
sistema, o dispositivo tende a refor¢gar o emaranhado de normas e regimes, ampliando
os riscos de perpetuagdo de um ambiente tributario pouco transparente, resistente a

reforma e suscetivel a pressdes politicas setoriais.

3.3 NATUREZA JURIDICA E A CLASSIFICACAO DOS FUNDOS
CRIADOS PELOS ESTADOS PARA REGULAR AS OPERACOES DO
AGRONEGOCIO

Rebougas (2024) afirma que os fundos instituidos pelos legisladores estaduais
sobre operagdes do agronegocio sao apresentados como contribuigdes opcionais. Nao
ha uma obrigatoriedade imposta aos contribuintes para aderir a esses fundos, ficando
a critério dos produtores a decisao de participar, caso desejem usufruir dos incentivos
fiscais vinculados ao ICMS. Dessa forma, o uso dos incentivos do ICMS também nao
se constitui em imposigao obrigatoria, uma vez que o produtor pode escolher n&o utiliza-
los sem que tal decisdo acarrete penalidades. Sob essa perspectiva, destaca-se a
auséncia de compulsoriedade, elemento essencial para a caracterizagao de um tributo,
conforme estabelecido no artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional (CTN). Assim, por n&o
conter tal caracteristica, essa contribuicdo ndo se enquadra juridicamente como um

tributo.

Arelacéo juridica tributaria é formalizada a partir da conexao entre o sujeito ativo
e o sujeito passivo, estabelecida por meio de uma norma juridica que emerge de um
fato juridico relevante sob a perspectiva tributaria. A norma tributaria, ao ser aplicada,
impde ao sujeito passivo a obrigacao de efetuar o pagamento correspondente ao
tributo, enquanto confere ao sujeito ativo o direito de exigi-lo. Nesse contexto, a
inobservancia da obrigagcédo de pagar o tributo implica a possibilidade de imposigao de
penalidades, materializando assim a subsung¢ao do fato a norma tributaria, ou seja,

ocorre a aplicagao concreta da norma ao caso especifico (Rebougas, 2024).
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No entanto, em relagdo aos fundos estabelecidos pelos entes estaduais, o
argumento defendido € que a auséncia de recolhimento da contribuicdo ao fundo nao
acarreta a mesma consequéncia. Nessa perspectiva, caso o contribuinte opte por ndo
contribuir para o fundo, a sang&o ndo sera a obrigatoriedade do pagamento do fundo
em si, mas sim a imposi¢cdo do pagamento integral do ICMS, perdendo o direito aos
incentivos fiscais associados a adeséo ao fundo. Como a decisédo de contribuir € uma
escolha do produtor e ndo ha compulsoriedade associada, configura-se uma faculdade
e ndao uma obrigagédo juridica. Assim, a auséncia de compulsoriedade refor¢ca o
entendimento de que a contribuicdo ao fundo n&o possui natureza tributaria (Reboucas,
2024).

Por outro lado, Calcini (2024) pontua que o fendmeno observado revela uma
pratica recorrente dos estados na cobranca de valores que, na esséncia, se
assemelham a contribuicdes obrigatdrias, ainda que apresentadas sob a aparéncia de
‘contribuicdes facultativas’. Tais exacbes incidem sobre operagbes comerciais
envolvendo mercadorias, com especial destaque para produtos do agronegécio, como
soja, milho e carnes. Essas cobrangas se vinculam ao ICMS e condicionam o usufruto

de regimes tributarios diferenciados, mesmo em operacgdes de exportagao.

Para que essas receitas estaduais possuam validade juridica, € essencial que
estejam fundamentadas em autorizagao explicita na Constituicdo Federal, de modo que
a sua instituicdo ndo ocorra a margem do arcabougo legal estabelecido. Todavia,
constata-se que o poder publico tem, na pratica, contornado a rigidez do sistema de
competéncias tributarias ao criar uma figura que, embora apresentada como
‘contribuicao facultativa’, tem natureza de tributo. Essa manobra, que configura uma
fraude ao ordenamento constitucional, revela uma tentativa de evitar a sujeigdo aos
limites legais que regulam a tributagéo, o que se caracteriza como um problema grave

e persistente na atualidade (Calcini, 2024).

Calcini (2024) explica que essas cobrangas podem ser qualificadas como
‘tributos ocultos’, uma vez que se estruturam a partir das diretrizes do ICMS e acarretam
a exigéncia de um valor adicional. Essa pratica contraria, inclusive, o disposto no artigo
3° do Cddigo Tributario Nacional. A alegacdo de que essas contribuicbes seriam
opcionais, portanto, esvazia-se diante da realidade enfrentada pelos contribuintes. A

pretensédo de afastar a natureza tributaria sob o argumento de voluntariedade revela,
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na melhor das hipdteses, uma compreensao equivocada ou uma ingenuidade

incompativel com a complexidade das obrigagdes impostas na pratica.

Diante do exposto, é possivel concluir que a natureza juridica dos fundos criados
pelos estados para regular as operagdes do agronegocio revela uma dualidade
interpretativa. De um lado, a perspectiva formal destaca a auséncia de
compulsoriedade, caracterizando essas contribuicdes como facultativas e afastando-as
da definigao de tributo prevista no Codigo Tributario Nacional. Por outro lado, a analise
critica sugere que essas contribuicbes mascaram uma exigéncia indireta, configurando
uma espécie de ‘tributo oculto’, na medida em que condicionam o acesso a beneficios
fiscais e se assemelham, na pratica, a obrigagdes tributarias. Esse cenario levanta
preocupacgdes quanto a legitimidade das exagbes e a transparéncia na gestao fiscal
dos estados, evidenciando a necessidade de uma maior coeréncia entre a

regulamentacéo tributaria e as praticas administrativas.

3.4 A APLICACAO DIFERENCIADA DO ICMS NA PRODUCAO
AGROINDUSTRIAL E A REGRA DE NAO CUMULATIVIDADE PARA
EVITAR A SOBRECARGA NA CADEIA PRODUTIVA

O segmento agricola brasileiro é predominantemente formado por pequenos e
médios produtores, que enfrentam desafios significativos para competir no mercado,
principalmente devido a falta de capacidade adequada de beneficiamento. Além disso,
encontram barreiras ao tentar negociar diretamente com o setor de processamento,
sendo obrigados a recorrer a cooperativas e corretores como intermediarios. A carga
tributaria também impacta seus custos de forma relevante, uma vez que estao sujeitos
ao ICMS. Conforme a legislagdo, qualquer pessoa fisica ou juridica que realize
operagodes de circulagdo de mercadorias ou preste servigos que gerem incidéncia desse
imposto € considerada contribuinte. Portanto, é necessario que se inscrevam no
Cadastro de Produtor Rural ou no Cadastro de Contribuinte de ICMS, conforme sua

situagao especifica (Moreira; Souza; Santos, 2006).

A tributacdo representa um elemento importante no processo produtivo e de
comercializagao, influenciando diretamente o desempenho financeiro e econémico do

setor rural, isso afeta os custos e pregos dos produtos e, por extensao, os resultados



61

obtidos, a complexidade da legislacdo do ICMS, com suas multiplas aliquotas,
diferimentos e isencbes aplicadas a produtos agricolas, insumos e bens de capital,
pode gerar distorgbes na cadeia produtiva. Nesse contexto, o produtor de café esta
sujeito a diferentes tratamentos tributarios ao adquirir esses produtos (Moreira; Souza;
Santos, 2006).

O ICMS aplicado a producédo agropecuaria € regulamentado por legislagdes
estaduais que frequentemente buscam aliviar a carga tributaria dos produtos derivados
do agronegdcio, em estados como Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goias, € comum
a adocao do diferimento do imposto na comercializagao, em outras regides, também se
destacam mecanismos como isengoes, créditos presumidos ou até mesmo a garantia

de créditos ao longo da cadeia produtiva.

As referidas medidas visam evitar que os custos tributarios sejam repassados de
forma excessiva ao longo da cadeia de produgao de alimentos, o agronegdcio, ao iniciar
o ciclo produtivo, envolve diversas etapas essenciais, como a colheita de graos,
extracdo de madeira e criacdo de animais. Todas essas atividades demandam insumos
e servicos especificos, como fertilizantes, corretivos de solo, alimentos para animais e

tratamentos sanitarios, os quais representam custos expressivos.

Por tratar-se de operagdes na etapa inicial da cadeia, a incidéncia do ICMS pode
inviabilizar economicamente a producdo, assim, as desoneragdes buscam equilibrar o
impacto fiscal e estimular a competitividade do setor. A ndo aplicacado de tributos nesta
fase permite que o imposto seja recolhido em momentos posteriores, promovendo

maior eficiéncia tributaria.

Adicionalmente, o Fundo de Desenvolvimento do Agronegaocio € utilizado para
reinvestir na prépria cadeia produtiva, assegurando que os recursos oriundos do setor
sejam revertidos para sua expansao e modernizagao. Com isso, formas de tributagéo
diferenciada, como isencéao, crédito presumido ou diferimento, tém o objetivo comum
de fomentar o crescimento sustentavel do agronegadcio brasileiro, reduzindo os entraves

financeiros e maximizando a produtividade (Rebougas, 2024).

Os produtores sao obrigados a realizar a contribuigdo para o fundo de apoio ao
setor, sob pena de serem compelidos a recolher integralmente o ICMS de forma
antecipada para cada transacao, sem que lIhes seja garantida a aplicagao do principio

da ndo cumulatividade previsto na Constituicdo Federal para esse tributo.
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Apesar de o ICMS seguir o principio do valor agregado, que deveria assegurar
a nao cumulatividade do imposto, sua aplicagado no setor agropecuario € problematica,
pois a maioria dos produtores € composta por pessoas fisicas que ndo mantém
sistemas de controle contabil, dificultando a implementacdo eficaz desse principio.
Consequentemente, apenas uma pequena parcela de produtores constituidos como
pessoas juridicas consegue aproveitar os beneficios do sistema atual de tributagao
sobre o valor agregado, fazendo com que o ICMS, na pratica, seja cumulativo. Outro
exemplo de cobranga em cascata ocorre quando o produtor acumula créditos de ICMS,
mas, ao vender seus produtos, o pagamento do imposto € diferido. Nessa situagao, o
produtor rural nao consegue descontar o ICMS na compra de insumos (Brugnaro; Del
Bel Filho; Bacha, 2003).

Dessa maneira, os fundos acabam desconsiderando o principio constitucional
da ndo cumulatividade do ICMS, impondo um recolhimento que se configura como
obrigatério. Tal situacéo reforca o carater de tributo associado a essas contribuicdes,
desvirtuando, em parte, a finalidade original de desoneragao fiscal prevista pelo

ordenamento juridico.

3.5 LIMITACOES DO PODER DE TRIBUTAR

O Estado exerce o poder de tributar como meio de atingir seus objetivos
fundamentais, arrecadando recursos necessarios para atender as demandas coletivas,
como saude, educacao e seguranga, bem como para manter o funcionamento da
maquina publica. No entanto, ao executar essa atribuicdo, € imprescindivel que se
respeitem os limites das competéncias estabelecidas, evitando qualquer violacdo aos

direitos fundamentais assegurados pela Constituigao.

A relevancia de impor restricdes ao exercicio do poder de tributar pelos entes
federativos é tao significativa que a Carta Constitucional dedica uma secao especifica
intitulada ‘Das Limitagdes ao Poder de Tributar’, inserida no capitulo referente ao
Sistema Tributario Nacional. Nessa abordagem, n&o se limitam as normas as
disposigcdes explicitamente tratadas sobre as limitagdes do poder de tributar, mas
também se estendem a outros dispositivos constitucionais e normas complementares,

incluindo resolugbes do Senado e tratados internacionais (Brasil, 1988). Assim, as
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restricoes ao poder de tributar ndo se restringem exclusivamente aos preceitos

previstos na Constituigdo, mas abrangem um conjunto normativo mais amplo.

As limitagbes constitucionais encontram-se delineadas nos artigos 150, 151 e
152, entretanto, para os objetivos deste estudo, o foco recai exclusivamente sobre os
principios e restricdes previstos no artigo 150. Dessa forma, passa-se a examinar as

disposi¢cdes contidas no referido artigo da Constituicdo Federal:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: |
- exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; Il - instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupagéao
profissional ou fungcdo por eles exercida, independentemente da
denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; Ill - cobrar
tributos: a) em relagao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado; b) no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou; c¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto
na alinea b; 1V - utilizar tributo com efeito de confisco; V - estabelecer
limitagbes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio
pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico; [...] (Brasil,
1988).

Ao prosseguir com a analise do artigo 150 do texto constitucional, torna-se
evidente a relevancia das limitacbes impostas ao poder de tributar como forma de
protecdo aos contribuintes e garantia da justica fiscal no Brasil. Tais restricbes sao
fundamentais para equilibrar a necessidade de arrecadacdo do Estado com a

preservacao dos direitos individuais e a seguranca juridica.

A primeira limitagdo estabelecida é o principio da legalidade tributaria, que
determina que nenhum tributo pode ser exigido ou aumentado sem que haja uma lei
especifica que o preveja, essa disposi¢ao evita arbitrariedades e assegura que os
contribuintes s6 sejam obrigados a cumprir obrigagdes fiscais claramente definidas pelo
legislador, permitindo um planejamento financeiro adequado e reforgando a confianca

no sistema juridico (Gongalves; Jurubeba, 2023).

Outro aspecto importante € a garantia de tratamento isonémico entre os
contribuintes, a Constituicdo veda qualquer forma de discriminacéo, assegurando que
pessoas ou entidades em situagdes equivalentes sejam tributadas de maneira igual, o

que impede distingdes baseadas em ocupacao profissional, fungdo exercida ou
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qualquer outra caracteristica que nao seja relevante para a capacidade contributiva,

promovendo a equidade e a justica no sistema tributario (Machado; Calixto, 2024).

As restricbes relativas a aplicacdo temporal das leis tributarias também
desempenham um papel essencial, a irretroatividade impede que tributos sejam
cobrados sobre fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei que os instituiu ou
aumentou, protegendo os contribuintes de surpresas fiscais referentes ao passado.
Além disso, os principios da anterioridade anual e nonagesimal estabelecem prazos
minimos entre a publicagdo da lei e a efetiva cobranga dos tributos, garantindo um
periodo de adaptacao para os contribuintes e evitando impactos financeiros abruptos
(Fonseca et al., 2023).

A proibi¢cao do efeito de confisco nos tributos € outra salvaguarda significativa, o
Estado ndo pode utilizar a tributacdo como meio de expropriar o patrimdnio dos
cidadaos de forma disfarcada. A carga tributaria deve ser razoavel e proporcional a
capacidade econdmica do contribuinte, respeitando o direito de propriedade e evitando

que a tributacio inviabilize atividades produtivas ou a propria subsisténcia.

Finalmente, a liberdade de trafego de pessoas e bens €& assegurada pela
vedacao de tributos interestaduais ou intermunicipais que restrinjam essa circulagao,
garantia que é fundamental para a integracao econdémica e social do pais, facilitando o
comeércio, a mobilidade e contribuindo para o desenvolvimento nacional. A uUnica
excegao prevista é a cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo

poder publico, desde que nao constitua impedimento ao livre transito.

De acordo com Reboucgas (2024), os principios constitucionais que impdem
limites ao poder de tributar sdo essenciais para garantir justica e equidade no sistema
tributario. Entre os principais, destacam-se: o principio da legalidade tributaria, que
assegura que nenhum tributo sera instituido sem previsdo legal; o principio da
irretroatividade, impedindo a aplicagao retroativa de normas tributarias; e o principio da
anterioridade, que determina que a cobranga de novos tributos deve respeitar um
intervalo temporal. Também se inclui o principio da isonomia, que busca garantir
igualdade na tributagao, e o principio da capacidade contributiva, que exige que a carga

tributaria seja compativel com as possibilidades econémicas do contribuinte.

Além disso, outros principios como a vedacgao ao efeito confiscatério, a liberdade

de trafego e a transparéncia na arrecadagédo de tributos reforgam as garantias
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constitucionais. Ha ainda normas especificas que regulam a concessao de imunidades
tributarias, estabelecem limites de aliquotas e definem restricbes quanto a base de

calculo e a concesséao de beneficios fiscais (Rebougas, 2024).

As limitagdes tributarias derivam de principios constitucionais que regulam e
condicionam a criagéo e a cobranga de tributos, além de dispor sobre imunidades
especificas e outras normas de hierarquia inferior. Esses dispositivos visam
complementar os aspectos materiais relacionados as competéncias tributarias,
estabelecendo os parametros para o exercicio dessas atribuicbes. O papel das leis
complementares, conforme disposto no artigo 146 da Constituicdo Federal, é essencial
nesse contexto, uma vez que elas sao responsaveis por editar "normas gerais de direito

tributario" e disciplinar as restricbes ao poder de tributar (Brasil, 1988).

O Cddigo Tributario Nacional (CTN) materializa essas normativas ao abordar,
entre outros aspectos, os requisitos para concessao de imunidade tributaria a
determinadas entidades, conforme o disposto na alinea "c" do inciso IV do artigo 9° e
no artigo 14 do CTN, consolidando os principios que regulam e limitam a atuagao estatal

no ambito tributario (Brasil, 1966).

De acordo com Caliendo (2021), as limitagdes impostas ao poder de tributar pelo
Estado n&o tém carater absoluto, mas decorrem de uma construcédo juridica que
organiza os valores politicos sob a forma de normas juridicas. Partindo da premissa de
que o sistema juridico € constituido por proposigdes normativas, € possivel a
coexisténcia de normas com conteudo contraditério no seu interior, refletindo a
complexidade dos valores que o sistema busca harmonizar. Essa contradigao,
caracteristica das proposi¢cdes normativas, ndo compromete sua validade, mas exige

uma analise criteriosa da aplicagao e do alcance das normas envolvidas.

Nesse contexto, as restricbes ao poder de tributar devem ser entendidas como
elementos dinamicos, que se adaptam a realidade juridica e politica em que estao
inseridas, nao eliminando o poder estatal, mas sim estabelecem parametros que
asseguram a protecado de direitos fundamentais, promovendo o equilibrio entre a

competéncia estatal e a preservacao de esferas privadas intocaveis.

Por conseguinte, ndo ha como definir de forma precisa ou absoluta os contornos
dessas restricoes, ja que sua validade depende do sistema juridico de referéncia, bem

como da loégica normativa que organiza e fundamenta as regras aplicaveis. A busca



66

pela coeréncia na aplicagao dessas normas exige uma abordagem sistematica, em que
os valores fundamentais do sistema — como a legitimidade democratica e a protegao

dos direitos dos cidaddos — orientem sua interpretacao e aplicacéo (Caliendo, 2021).

Nesse contexto, os entes politicos, ao criarem tributos ou regulamentarem
obrigagdes tributarias, devem observar rigorosamente os limites constitucionais. Caso
contrario, podem ter suas normas invalidadas, o que inviabiliza a cobranga e extingue
a relagao juridica tributaria. Por exemplo, no agronegocio, a analise de imunidades
aplicaveis as exportagcbes € fundamental para verificar o respeito as normas

constitucionais e evitar cobrangas indevidas.

4 ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DAS CONTRIBUIGOES
VINCULADAS AO ARTIGO 136 DO ADCT E DESAFIOS TRIBUTARIOS
NO AGRONEGOCIO BRASILEIRO

O capitulo que se segue oferece uma analise detalhada sobre as contribuicdes
vinculadas ao artigo 136 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT),
suas implicagbes juridicas e os desafios tributarios enfrentados pelo agronegdcio
brasileiro. A abordagem parte de uma perspectiva constitucional, considerando os
principios tributarios consagrados e as recentes mudancas trazidas pela Emenda
Constitucional n° 132/2023, que reestruturou aspectos fundamentais do Sistema
Tributario Nacional. Nesse contexto, a introducdo de novos principios tributarios e a
consolidacido de contribuicdes especificas apresentam nao apenas oportunidades de
modernizacao fiscal, mas também dificuldades interpretativas e praticas, refletindo as

complexidades do sistema juridico-tributario brasileiro.

Além disso, este capitulo explora a conformidade das novas contribuicbes com
0s principios constitucionais, como a igualdade, a seguranga juridica e a dignidade da
pessoa humana, analisando possiveis inconstitucionalidades e impactos econdmicos.
Também sdo examinados os desdobramentos juridicos relacionados a manutencgao de
fundos estaduais e as consequéncias dessas medidas para o setor produtivo do
agronegocio, especialmente no que tange a competitividade e aos precos dos

alimentos.
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Por meio de uma discusséo ampla e fundamentada, o texto busca ndo apenas
esclarecer as questbes centrais que envolvem a tributacdo no agronegdcio, mas
também propor reflexdes sobre o equilibrio necessario entre arrecadagéo e justica
fiscal, preservando os valores constitucionais que alicergam o ordenamento juridico

brasileiro.

4.1 NOVOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

No ambito doutrinario, a conceituagao do termo "principio" requer uma analise
de sua evolugao historica, especialmente considerando as divergéncias existentes
sobre sua definicdo no contexto juridico. Hugo de Brito Machado (2019) aponta de
forma acertada a auséncia de consenso entre os tedricos acerca do que caracteriza um
principio juridico. Na contemporaneidade, a teoria de Robert Alexy, renomado
jusfildsofo alemao, tem exercido significativa influéncia na definicdo de principios como
normas orientadas a finalidades que visam alcancar estados ideais. Contudo, ao se
examinar a formacéao do Direito Tributario brasileiro, € evidente que os juristas pioneiros
da area ndo adotaram a perspectiva alexyana, mas sim interpretaram os principios
como normas essenciais ao funcionamento e estruturagdo do ordenamento juridico.
Essa visdo é sintetizada por Celso Antonio Bandeira de Mello (2019), que define os
principios como os fundamentos centrais de um sistema juridico, elementos que
sustentam sua organizagao e irradiam sua influéncia sobre outras normas, servindo
ainda como critério para avaliar a constitucionalidade de regras, inclusive aquelas de

natureza constitucional.

A Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu mudangas significativas ao
texto constitucional, explicitando novos principios tributarios que foram formalmente
nomeados no § 3° do artigo 145. O texto estabelece que "o Sistema Tributario Nacional
deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da
cooperacgao e da defesa do meio ambiente" (Brasil, 1988). Essa formulagao legislativa

busca ampliar e atualizar os alicerces tedricos e praticos do Direito Tributario brasileiro.

Entretanto, a formulacédo dos novos principios apresenta desafios interpretativos
significativos. A auséncia de clareza conceitual e a ampla margem de interpretacéo

tornam o § 3° do artigo 145 suscetivel a leituras divergentes e abordagens tedricas
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contrastantes. Esse cenario possibilita a atribuicdo de multiplos significados e
aplicagdes praticas a esses principios, 0 que tende a gerar divergéncias no ambito
doutrinario quanto ao seu alcance e eficacia. Nesse contexto, Marco Aurélio Grecco
(2024) destaca dois pontos de suma importancia: primeiro, 0s principios expressamente
previstos no § 3° do artigo 145 nédo esgotam os fundamentos do Sistema Tributario
Nacional, tampouco possuem uma relevancia superior em relagdo aos principios
implicitos na Constituicdo Federal. Segundo, ndo ha uma hierarquia preestabelecida ou
uma ordem de prioridade entre os principios explicitados e aqueles implicitos, exigindo
que se promova um equilibrio entre eles. Dessa forma, a justica tributaria ndo deve ser
tratada como mais relevante do que a seguranga juridica ou outros valores
fundamentais, sendo imprescindivel uma analise harménica e integrada para orientar a

aplicagao dos principios que estruturam o Sistema Tributario Nacional.

4.1.1 O principio da simplicidade

O principio da simplicidade ou praticabilidade, inserido no ordenamento juridico
por meio da Emenda Constitucional n.° 132/2023, tem como objetivo primordial
simplificar as normas tributarias, tornando-as mais acessiveis e funcionais. Esse
principio emerge como uma resposta a intrinseca complexidade do sistema tributario
brasileiro, decorrente da interacdo entre as relagdes socioecondmicas e o esforco

estatal para mensurar a capacidade contributiva dos cidadaos (Carmo; Borba, 2024).

A intricada natureza do Sistema Tributario Nacional (STN) atual impde desafios
como a dificuldade de interpretagdo das normas, elevados custos de conformidade e
ineficiéncia na aplicagdo das legislagbes vigentes, fatores esses que geram
desvantagens competitivas, inibem o fluxo de investimentos e a iniciativa
empreendedora, além de prejudicar a fiscalizagdo. Nesse sentido, a simplificacdo do
sistema tributario contribui para uma maior clareza das leis, facilita o cumprimento das
obrigagdes fiscais e promove maior transparéncia. Tal clareza permite que os cidadaos
exijam uma gestdo mais eficiente dos recursos publicos arrecadados (Carmo; Borba,
2024).

Sob essa perspectiva, simplicidade no sistema tributario implica que os

contribuintes sejam capazes de compreender claramente o que, como e para quem



69

devem realizar os pagamentos fiscais. Essa simplicidade deve abranger tanto as
obrigagdes principais, relacionadas a entrega de recursos ao Fisco, quanto as
obrigacdes acessorias, que dizem respeito as agdes necessarias para atender as
exigéncias fiscais. De forma correlata, é indispensavel que a Administragao Tributaria
disponha de mecanismos eficazes para fiscalizar, arrecadar e implementar as politicas

publicas de maneira eficiente (Abraham; Ferreira, 2024).

Nos ensina Machado Segundo (2024), que o principio da simplicidade impde que
legislacdo tributaria se utilize de linguagem clara e acessivel, sem rebuscamentos
desnecessarios, e evitando-se ao maximo as remissdes. De igual forma, o cumprimento
das obrigacbes acessorias deve ser simplificado, abolindo-se formularios, guias,

documentos, cujo preenchimento seja desnecessariamente complexo.

Embora a simplificacdo tenha ocupado papel central no debate sobre a reforma
tributaria, € fundamental reconhecer que a complexidade do sistema tributario € um
efeito, e ndo uma causa, compreender o principio da simplificagdo exige uma analise
das origens dessa complexidade. Uma primeira consideragao relevante é que a
percepgdo de complexidade é subjetiva e varia entre os diferentes perfis de
contribuintes. Pequenas empresas enquadradas no regime do Simples Nacional, por
exemplo, frequentemente ndo experimentam o sistema como excessivamente
complexo. Da mesma forma, contribuintes que optam pelo regime de Lucro Presumido
para o pagamento do Imposto de Renda e da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido,
ou mesmo pessoas fisicas com uma unica fonte de rendimento, podem nao perceber a

complexidade como a caracteristica mais marcante do sistema tributario brasileiro.

Cabe ressaltar que essa analise nao visa defender a complexidade do sistema,
tampouco afirmar que ele ndo apresenta desafios significativos — a maioria dos
sistemas tributarios, em escala global, carrega certa complexidade, entretanto, sugere-
se que, em uma pesquisa empirica, a carga tributaria poderia ser apontada como um
elemento mais repudiado pelos contribuintes do que a complexidade em si (Greco;
Rocha, 2024).

Em suma, o principio da simplicidade no ambito tributario ndo surge apenas
como uma ferramenta de facilitagao técnica, mas também como instrumento capaz de
promover maior eficiéncia, transparéncia e legitimidade no relacionamento entre Fisco

e contribuinte. A simplificacdo do sistema permite que o cidadao compreenda melhor a



70

legislacdo, identifique e cumpra suas obrigagdes com mais facilidade, tenha clareza
sobre os tributos que paga e possa cobrar do Estado a correta aplicagado dos recursos

arrecadados (Alexandre, 2024).

Ao reconhecer que a complexidade atual é consequéncia das dinamicas
socioeconémicas e legais — e que sua percepgao varia entre diferentes perfis de
pagadores de tributos —, vislumbra-se que a busca pela simplicidade nao pode
desconsiderar as multiplas realidades envolvidas. Mais do que reduzir normas e
procedimentos, a pratica dessa diretriz almeja tornar o sistema mais inteligivel,
viabilizando o cumprimento mais justo e sereno das obrigacdes fiscais. Assim, a
simplicidade, longe de esgotar-se em parametros meramente formais, consolida-se
como fundamento indispensavel para uma reforma tributaria equilibrada, coerente e

capaz de conferir maior confianga a sociedade.

4.1.2 Principio da transparéncia

O principio da transparéncia, amplamente reconhecido como um dos alicerces
fundamentais tanto do Direito Tributario, em ambitos nacional e internacional, quanto
do Direito Financeiro, ndo necessitava, conforme se observa, de previsdo explicita na
Constituicdo Federal, pois esse principio é tradicionalmente vinculado a ideia de
publicidade, ja consagrada no artigo 37 da Constituicdo Federal, que estabelece a

obrigatoriedade da publicidade dos atos administrativos (Greco; Rocha, 2024).

Na esfera internacional, o sistema tributario portugués assume posicao de
vanguarda quando o comparamos com o sistema tributario brasileiro, especialmente no
que se refere as garantias do contribuinte, em especial o acesso do contribuinte

portugués a informacéo tributaria, no Brasil denominado de transparéncia.

O direito a informacao tributaria de forma transparente traz para o contribuinte a
possibilidade de obtencdo de esclarecimento regular e antecipado das fundadas
duvidas sobre a interpretacéo e explicacdo das normas tributarias sobre a interpretacao
das leis tributarias, o que se afigura da maior importancia para os contribuintes, uma

vez que € conhecida a complexidade e diversidade da legislagao fiscal (Gomes, 2008).

No contexto tributario brasileiro, o principio da transparéncia busca assegurar

um ambiente em que as interagdes entre o Fisco e os contribuintes ocorram de maneira
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clara e acessivel. O sigilo da coisa publica € oximoro contrario ao principio da
transparéncia, além de impactar a propria ideia de democracia e de republica (Machado
Segundo, 2024). Tal clareza inclui a disponibilizagdo de informagdes relevantes sobre
fatos, interpretacbes e posicionamentos juridicos, ndo apenas para 0s sujeitos
diretamente envolvidos na relagéo juridico-tributaria, mas, na medida do possivel, para
toda a sociedade. A aplicagdo desse principio abrange diversos aspectos ja
consolidados, como o acesso das autoridades fiscais as informacdes bancarias dos
contribuintes, a publicagao integral de solugbes de consulta proferidas pelos 6rgaos
fazendarios e a implementacao de sistemas de intercambio de informagdes em niveis

doméstico e internacional (Greco; Rocha, 2024).

Uma caracteristica notavel do principio da transparéncia reside na sua natureza
bilateral: tanto o Estado quanto os contribuintes devem agir de forma clara e acessivel,
para o ente estatal, isso implica uma administragdo tributaria que permita o pleno
entendimento das obrigagdes fiscais e da alocagao dos recursos publicos, promovendo
a legitimidade e a confianga no sistema tributario. Ja para os contribuintes espera-se
um comportamento igualmente transparente e acessivel perante as autoridades fiscais,
de modo a fortalecer o vinculo de cooperacgao e confianga mutua entre ambas as partes
(Greco; Rocha, 2024).

Embora a transparéncia seja amplamente exigida do Poder Publico, que deve
gerenciar, fiscalizar, arrecadar e destinar os recursos de forma clara, também se espera
transparéncia do contribuinte. Sua conduta diante da administracdo publica deve ser
igualmente transparente, especialmente no que diz respeito a sua participagdo nos

fatos econdémicos (Alexandre, 2024).

Além das garantias normativas, a transparéncia tributaria € fomentada por
praticas administrativas que promovem a clareza e a acessibilidade das informacdes
fiscais. Entre essas praticas, destacam-se a publicagado de dados sobre arrecadacgao e
destinagao de recursos publicos, bem como a ampla disponibilizacdo de informacgdes
sobre a legislagao tributaria e os tramites administrativos. A Lei de Acesso a Informacgéao
(Lei n°® 12.527/2011) desempenha um papel central nesse contexto, ao assegurar aos
cidadaos o direito de acessar dados referentes a administracdo publica, incluindo a
tributéria (Brasil, 2011).
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Todavia, a efetivagdo do principio da transparéncia no campo tributario enfrenta
obstaculos significativos. A complexidade da legislagao fiscal e a proliferagdo de normas
dificultam a compreensdo plena das obrigagdes tributarias pelos contribuintes.
Adicionalmente, a auséncia de clareza nas comunicagdes da administragao fiscal e as
barreiras no acesso a informagdes comprometem tanto a transparéncia quanto a

confianga depositada na administragao tributaria.

Em sintese, o principio da transparéncia transcende a mera exigéncia formal de
publicidade, configurando-se como um requisito indispensavel para a legitimidade e a
funcionalidade do sistema tributario, ao possibilitar que os contribuintes compreendam
as razdes, os critérios e os procedimentos envolvidos na tributagdo, bem como a
destinacido dos recursos arrecadados; cria-se um ambiente propicio a cooperagao, a
confiangca mutua e ao controle social sobre a acdo do Estado. Ainda que sua
implementagdo encontre desafios na complexidade do arcabougo normativo e na
prépria comunicagao entre as partes, o continuo aperfeicoamento de mecanismos que
assegurem clareza e acesso as informagdes fiscais permanece como um imperativo
inadiavel para o fortalecimento da relagdo entre Fisco e contribuintes e, em ultima

instancia, para a solidez do sistema tributario e a eficiéncia da gestao publica.

4.1.3 Principio da justica tributaria

O principio da justiga tributaria orienta-se pela concretizagao de certos ideais que
nem sempre foram relacionados a equidade na distribuicdo do 6nus fiscal, sob essa
perspectiva, a ideia de justica envolve a atribuicdo de direitos e deveres a cada
individuo, de forma proporcional, conforme critérios especificos de divisdo. No entanto,
nenhuma reparticdo, justa ou ndo, seria viavel sem a garantia de um minimo de
seguranga juridica sobre os elementos fundamentais desse processo, isso inclui a
definicao clara do que constitui o 6nus (ou bénus) tributario, o local onde a obrigagcao
se torna exigivel (seja no ambito municipal ou estadual) e 0 momento em que passa a

ser devida.

As civilizagdes antigas, ja discutiam n&o apenas a necessidade da arrecadacgao
de tributos para o financiamento do Estado, mas também os critérios que devem

orientar sua instituicdo e aplicagdo, de modo a assegurar a equidade, a capacidade
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contributiva e a proporcionalidade na distribuicdo da carga tributaria. A questao da
justica na tributacdo e do modo como devem ser cobrados os impostos para que a
tributacdo seja justa, na perspectiva formal, € uma questdo antiquissima (Sanches,
2010). Esse debate persiste até os dias atuais, influenciando a formulagao de principios
constitucionais e diretrizes que buscam equilibrar a arrecadagao estatal com os direitos

dos contribuintes.

O processo de reparticdo tributaria necessita delimitar os agentes envolvidos,
compreendendo tanto o agente distribuidor quanto os sujeitos ativos e passivos das
obrigagdes tributarias. Da mesma forma, os bens sociais que constituem o objeto da
reparticdo devem ser circunscritos de maneira clara, outro aspecto essencial € a
existéncia de uma justificativa valida para legitimar a distribuicdo desigual de bens

sociais, ativos ou passivos, sempre que esta ocorrer de forma n&o uniforme.

A Constituicao Federal de 1988 fornece diretrizes substanciais para orientar o
legislador na tarefa de distribuir o 6nus e o bdonus de natureza tributaria, assim, cabe
ao legislador infraconstitucional assegurar que as normas tributarias criadas sejam
compativeis com os preceitos constitucionais, atendendo as exigéncias estabelecidas

de maneira prévia (Jobim, 2023).

A justiga tributaria constitui um principio ou valor de ordem constitucional ja
presente no Sistema Tributario Nacional, o que torna aparentemente redundante a
necessidade de sua previsao explicita (Greco; Rocha, 2024). A principal questao que
emerge € determinar a amplitude e os contornos desse principio, uma vez que é

possivel defender interpretagdes divergentes acerca de seu alcance e aplicagao.

Embora classificagdes binarias possam ser problematicas, € viavel argumentar
que existem atualmente duas perspectivas concorrentes no Brasil sobre a tributagao. A
primeira perspectiva, com raizes historicas na consolidagédo do Direito Tributario no
pais, entende que o tributo, ao requerer recursos oriundos da esfera privada para
financiar o bem publico, impde, por sua propria natureza, uma restricao a propriedade
privada. Sob esse ponto de vista, por limitar um direito fundamental, qual seja, o direito

a propriedade, o tributo deveria ser aplicado de forma contida e restritiva.

Em contrapartida, ha uma abordagem que concebe o pagamento de tributos
como um dever inerente a cidadania, fundamentado na Constituicdo e orientado ao

beneficio coletivo da sociedade. Nesse prisma, o tributo, quando cobrado em
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conformidade com os parametros estabelecidos no ordenamento juridico, ndo se
apresenta como uma limitagdo aos direitos fundamentais, mas sim como um

instrumento de sua efetivacédo (Greco; Rocha, 2024).

O principio da justica tributaria lanca luz sobre a necessidade de equilibrar
interesses coletivos e individuais na distribuicdo do 6nus fiscal, reconhecendo que a
tributacdo n&o é apenas um ato de retirar recursos da esfera privada, mas também um
instrumento capaz de consolidar o bem comum. A justiga tributaria é um principio
fundamental para a justica social, concretizando-se quando a carga tributaria é
distribuida de maneira equitativa entre os cidadaos. Isso ocorre quando ndo se impdem
obrigacdes além das previstas em lei e quando o sistema tributario adota um carater
progressivo, cobrando proporcionalmente mais de quem possui maior renda e

patriménio (Alexandre, 2024).

Ao exigir regras claras, limites e justificativas adequadas, a justica tributaria
fortalece o papel do Direito Tributario como campo normativo que nao se restringe a
mera arrecadagdo, mas se orienta por parametros constitucionais que asseguram
legitimidade e coeréncia ao sistema. A compreensao critica e o constante debate acerca
dos contornos desse principio demonstram que a tributacao, longe de ser um fim em si
mesma, pode traduzir-se em um mecanismo de realizacdo dos valores fundamentais

que norteiam a vida em sociedade.

4.1.4 Principio da cooperacao

A introdugdo do principio da cooperagao tributaria no ordenamento juridico
brasileiro, por meio da Emenda Constitucional n° 132/2023, representa uma
transformacao paradigmatica na interpretagdo e aplicagdo das normas do Sistema
Tributario Nacional. Com a inclusdo desse principio no § 3° do artigo 145 da
Constituicdo Federal, consolida-se uma orientacdo normativa que privilegia a
colaboragdo como fundamento essencial das relagdes tributarias. Tal abordagem visa
substituir praticas isoladas e unilaterais por uma dindmica interativa e compartilhada

entre os sujeitos envolvidos.

No ambito tributario, a relagdo entre o Estado e o contribuinte tem como base

uma obrigagéo juridica que surge a partir da concretizagdo de um fato descrito em
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norma legal. O surgimento desse fato juridico estabelece o ente estatal como titular de
um direito de crédito tributario em potencial, enquanto o contribuinte assume a condigao
de sujeito passivo, legalmente vinculado a cumprir a obrigagdo tributaria. Essa
interagdo, de natureza obrigacional, pressupde a participagédo ativa e coordenada de
ambas as partes. O Estado ¢é investido pela lei com a prerrogativa de exigir o tributo,
enquanto o sujeito passivo € compelido a cumprir a obrigacao, frequentemente a custa

de seu patrimdnio, em beneficio do ente tributante (Santos, 2024).

A consagragao do principio da cooperagao tributaria reflete a necessidade de
adaptacao as demandas de uma sociedade marcada pela complexidade e pelos riscos
inerentes a pés-modernidade. Nesse contexto, a coordenagdo de esforcos entre
individuos e instituicdes torna-se indispensavel, exigindo, frequentemente, ajustes e
concessdes reciprocas para a superacao de desafios e a resolucdo de problemas
coletivos. De acordo com Alexandre (2024), os influxos da economia moderna
requerem o refinamento e maior fluidez da relagao juridico-tributaria, com diminuicéo
da litigiosidade e énfase na eficiéncia, na economicidade, na confianga e na
transparéncia, os agentes devem se conectar enxergando no outro um aliado, ao invés

de um inimigo.

Embora ndo se mostrasse imprescindivel a formalizagao desse principio no texto
constitucional, pois poderia ser parcialmente extraido do art. 37, inciso XXIl da
Constituicdo Federal, sua inclusdo expressa responde a necessidade de um novo
modelo de tributagdo sobre o consumo. Tal modelo demanda um grau inédito de
cooperagao, sobretudo no que tange a administragao tributaria brasileira. Esse cenario
exige que as administragdes publicas adotem praticas inovadoras e integradas para

gerir eficientemente as novas estruturas fiscais.

Marivaldo Andrade dos Santos (2024) e Fabio Brun Goldschmidt e Leonardo
Aguirra de Andrade (2023) destacam que um dos paradigmas que tém impedido a
adocao do principio da cooperacgao € a crenga na suposta superioridade do interesse
publico sobre o interesse privado, bem como na indisponibilidade do interesse publico.
Esse entendimento tem orientado, em tese, a aplicacao da lei de maneira a favorecer
uma maior arrecadagao, conduzindo a relagdo entre Fisco e contribuinte de forma

estritamente vertical, sob o argumento de preservacdo do “interesse publico”. No
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entanto, esse paradigma ignora que a protecao de interesses privados também constitui

um interesse publico.

A inclusdo expressa do principio da cooperacdo no ambito da Constituicdo
Federal evidencia a importancia de uma mudanga de paradigma na relagao entre Fisco
e contribuinte. Essa alteracdo ndo apenas alinha o Brasil as diretrizes internacionais,
mas também proporciona solu¢des concretas para desafios profundamente enraizados
no ordenamento juridico e na cultura tributaria do pais. A constitucionalizagdo desse
principio representa um passo fundamental nesse processo de transformagéo, nos
ultimos anos, observa-se um avango expressivo no desenvolvimento e implementagao
de mecanismos cooperativos voltados a gestao e resolugao de conflitos entre o Fisco
e os contribuintes, consolidando uma cultura de didlogo e colaboragcdo no campo

tributario.

A ideia de compliance cooperativo tornou-se um tema amplamente discutido e,
nesse contexto, a formalizacdo de um principio da cooperagdo no cenario juridico
ocorre de forma tardia, apenas reafirmando uma realidade normativa ja consolidada.
Ainda assim, a incorporagao explicita desse principio no texto constitucional, em tese,
nao apresenta inconvenientes, salvo o0s riscos associados a interpretagdes parciais ou
equivocadas do que seria a esséncia do principio da cooperagao. Historicamente, a
cooperacgao na interagcado entre o Fisco e os contribuintes foi predominantemente
interpretada como um dever exclusivo do sujeito passivo. A literatura frequentemente
menciona o “dever de cooperacido” do contribuinte para com o Fisco, refletindo uma
perspectiva unilateral e limitada desse principio, que necessita ser superada. Isso nao
significa que o principio ndo abranja a colaboragao de agentes privados com o poder

publico, pois tal perspectiva €, de fato, inerente a sua esséncia (Greco; Rocha, 2024).

E importante destacar que o principio da cooperagdo possui uma abrangéncia
que atinge tanto os agentes publicos quanto os privados, de forma similar ao principio
da transparéncia. Ademais, sua aplicacdo deve ser equilibrada com outros principios,
como o da simplicidade e o da razoabilidade, que atuam como balizas juridicas. Esses
limites garantem que a cooperagao nao se transforme em um énus desproporcional
para os contribuintes. Assim, esse principio demanda uma reconfiguracdo da postura
do Fisco, no sentido de priorizar a orientagao e o esclarecimento do contribuinte antes

da imposicao de penalidades, por meio de um modelo semelhante a uma "adverténcia
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prévia". Tal abordagem permitiia ao contribuinte ajustar sua conduta as normas

aplicaveis de forma adequada.

Um exemplo em que a cooperagao requer cautela para ndo ultrapassar os limites
da razoabilidade e proporcionalidade esta relacionado a responsabilidade tributaria,
especialmente no que concerne a atribuicdo de fungdes de retencdo. Nesse sentido, a
cooperagao nao pode ser confundida com uma “privatizagao” das fungdes publicas de
fiscalizagdo e administracdo da arrecadacao tributaria. E importante reconhecer que o
contribuinte, ao desempenhar o papel de fonte pagador, atua como uma extenséo do
Fisco e, consequentemente, possui certa margem de interpretagao dos fatos que lhe

competem (Greco; Rocha, 2024).

No ambito internacional podemos trazer o exemplo do direito tributario
Portugués, que complementarmente aos principios constitucionais, tem em sua
legislacao infraconstitucional a previsdo do principio da cooperagao, |la denominado de
colaboracéao, que tem por objetivo promover a colaboracéo entre a administragao fiscal
e os cidadaos, por meio de: (i) informagéo publica, regular e sistematica sobre os seus
direitos e obrigagbes; (ii) publicagdo, no prazo de seis meses, das orientagdes
genéricas seguidas sobre a interpretacdo das normas tributarias; (iii) assisténcia
necessaria ao cumprimento dos deveres acessorios; (iv) notificacdo do sujeito passivo
ou demais interessados para esclarecimento das duvidas sobre as suas declaracoes
ou documentos; (v) informagdo vinculativa sobre as situagdes tributarias ou os
pressupostos ainda ndo concretizados dos beneficios fiscais; (vi) esclarecimento
regular e atempado das fundadas duvidas sobre a interpretacdo e aplicagcdo das
normas tributarias; (vii) acesso, a titulo pessoal ou mediante representante, aos seus
processos individuais ou, nos termos da lei, aqueles em que tenham interesse directo,
pessoal e legitimo; (viii) criacéo, por lei, em casos justificados, de regimes simplificados
de tributacido e a limitagdo das obrigacdes acessorias as necessarias ao apuramento
da situagao tributaria dos sujeitos passivos; (ix) publicagdo, nos termos da lei, dos
beneficios ou outras vantagens fiscais salvo quando a sua concessdo ndo comporte
qualquer margem de livre apreciacdo da administragdo tributaria; (x) direito ao
conhecimento pelos contribuintes da identidade dos funcionarios responsaveis pela
realizagdo dos procedimentos que Ihes respeitem; (xi) comunicagdo antecipada do
inicio da inspecg¢ao da escrita, com a indicagéo do seu ambito e extensao e dos direitos

e deveres que assistem ao sujeito passivo (Silva, 2008).
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A positivagcdo do principio da cooperagdo no Brasil configura um avancgo
normativo que demanda um reposicionamento dos participes da relagao tributaria,
estimulando uma mentalidade de corresponsabilidade na gestdo fiscal. Essa nova
orientagdo, ao transcender abordagens meramente impositivas, desafia o Fisco e os
contribuintes a cultivarem praticas baseadas em confianga, didlogo e engajamento
mutuo. Ainda que a efetivagdo desse ideal dependa da evolugéo institucional e da
maturidade da cultura juridica, o resultado almejado é uma interagdo mais equilibrada,
na qual a percepgao do tributo deixa de ser encarada somente como encargo e passa
a refletir uma construgao coletiva voltada ao fortalecimento do préprio ambiente social

e econdmico.

4.1.5 Principio da defesa do meio ambiente

A preservagao do meio ambiente constitui um pilar essencial para assegurar o
progresso sustentavel, sendo amplamente contemplada na agenda internacional dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Essa estratégia global foi delineada
durante a Cupula das Nacdes Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel, ocorrida
em setembro de 2015, e inclui metas diretamente associadas a sustentabilidade
ambiental. Exemplos notaveis incluem o ODS n° 7, que prioriza o0 acesso universal a
fontes de energia limpas e sustentaveis; o ODS n° 9, que busca fortalecer a
infraestrutura industrial e promover inovagdes tecnoldgicas; e o ODS n° 12, que enfatiza
a importancia de praticas responsaveis nos ciclos de producdo e consumo (Holanda;
Rocha, 2024).

Apesar do reconhecimento global da crise ambiental, a formulagdo de solug¢des
eficazes continua a ser um desafio complexo. Essa complexidade se deve, em grande
parte, a dificuldade em selecionar instrumentos adequados para implementar acées
que promovam a protegao ambiental. Entre as diversas opg¢des disponiveis, os tributos
destacam-se como ferramentas econémicas estratégicas, dada sua capacidade de
influenciar decisées e comportamentos por meio da modulacao dos precos de produtos

€ Servigos.

A aplicagéo de tributos com finalidades ambientais, denominada tributagao

ambiental, representa uma abordagem heterogénea, esse conceito envolve a utilizagao
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de mecanismos tributarios tanto para arrecadar recursos destinados a execugao de
politicas publicas ambientais (dimensao fiscal ou arrecadatéria) quanto para incentivar
praticas sustentaveis, desencorajando atividades prejudiciais ao meio ambiente

(dimenséao extrafiscal ou regulatéria) (Holanda; Rocha, 2024).

Dessa forma, sob o ponto de vista constitucional, a introdugao do principio da
defesa ambiental ndo modifica o regime de protegcdo ja consolidado no texto
constitucional. No entanto, pode-se argumentar que sua insergédo no § 3° do art. 145
confere maior visibilidade a tematica ambiental no campo do Direito Tributario. Esse
dispositivo possui um potencial pedagdgico ao estimular o legislador a considerar os
aspectos ambientais em eventuais modificagdes das normas fiscais. E fundamental no
apenas utilizar a extrafiscalidade para fins ambientais, sempre que compativel com a
natureza do tributo e a realidade tributaria, mas também evitar situagbes em que, ainda
que de forma involuntaria, a tributagao acabe incentivando praticas prejudiciais ao meio
ambiente (Machado Segundo, 2024). Além disso, a previsdo também pode ser
interpretada como um indicativo do compromisso nacional com a preservagao

ambiental.

Se o objetivo da Emenda Constitucional n. 132 era reforcar a centralidade da
protecdo ambiental, essa medida foi além da simples introducao do principio tributario
da defesa ambiental. Diversos outros dispositivos constitucionais incluidos pela
emenda ampliaram a relevancia da questao ambiental no Sistema Tributario Nacional.
Um exemplo significativo é a nova competéncia atribuida a Unido para instituir um
imposto sobre a “producado, extragcdo, comercializacdo ou importagdo de bens e
servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente” (art. 153, VIII) (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 132, de 2023) (Brasil, 1988), que tem sido denominado

Imposto Seletivo.

E interessante notar que o texto da Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
45, aprovado pela Camara dos Deputados, fazia referéncia ao principio do “equilibrio e
da defesa do meio ambiente”. Na formulagao linguistica apresentada, o termo “defesa”
implicaria em uma postura de abstencdo diante de agressdes ao meio ambiente
(conduta negativa), enquanto o “equilibrio” sugeriria a necessidade de ag¢des voltadas
a recomposi¢ao ambiental, aproximando-se da situacdo original ou de um estado

equilibrado (conduta positiva) (Greco; Rocha, 2024).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
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No entanto, a redagao final da Emenda Constitucional n. 132 optou por suprimir
a mencgao ao “equilibrio”, de modo que tal alteracdo deixa em aberto se essa supressao
ocorreu por uma intencéo de excluir a ideia de recomposi¢ao ou se o reequilibrio estaria
ja incluido no conceito de defesa, compreendido de maneira dindmica e abrangente.
Parece improvavel que o Constituinte Derivado tenha pretendido limitar a protecao
ambiental, sendo mais coerente interpretar que o reequilibrio ambiental foi incluido

implicitamente no conceito ampliado de defesa (Greco; Rocha, 2024).

A introdugédo do principio da defesa do meio ambiente no contexto tributario
reforca a necessidade de constantes avaliagcbes e ajustes nas politicas publicas,
inspirando uma articulagdo mais organica entre desenvolvimento econdmico,
responsabilidade fiscal e conservagao ambiental. Nao se trata apenas de reafirmar a
preocupacgao ja consagrada com a protecdo da natureza, mas de ampliar o alcance
desse compromisso, impulsionando uma cultura juridica e politica capaz de incorporar
dimensdes ambientais de maneira mais clara, dinamica e coerente. Ao abrir espaco
para interpretagcbes mais abrangentes e ao mesmo tempo exigentes, o principio
estimula o amadurecimento das estratégias fiscais em sintonia com a sustentabilidade,
delineando um caminho de aperfeicoamento continuo na relagdo entre tributagao,

sociedade e meio ambiente.

4.2 FUNDAMENTOS DAS INCONSTITUCIONALIDADES DO ART. 136
DO ADCT

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n. 45 apresentada pela Camara
dos Deputados autorizava os Estados e o Distrito Federal (DF) a instituirem uma
contribuigdo incidente sobre produtos primarios e semielaborados produzidos em seus
territérios. Essa contribuicdo seria destinada ao financiamento de obras de
infraestrutura e habitacdo, substituindo a contribuicdo aos fundos estaduais prevista
como condicdo para a aplicagdo de diferimento, regimes especiais ou outros

tratamentos diferenciados vinculados ao ICMS (Senado Federal, 2019).

Em contraposicdo, a versdo da PEC discutida no Senado manteve essa
possibilidade apenas aos Estados, excluiu o Distrito Federal, e estabeleceu limitagcbes

especificas. A contribuicdo sobre produtos primarios e semielaborados ndo podera
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exceder o valor das contribui¢gdes que visa substituir e devera ser destinada a mesma
finalidade das receitas anteriores (art. 136 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias — ADCT). Além disso, foi incluida uma disposi¢éo alternativa que exige que
a aliquota de referéncia dos Estados e do DF seja suficiente para compensar a redugéo
das contribuicbes destinadas aos fundos estaduais de infraestrutura, decorrente da
exigéncia gradual do ICMS, com excegao das contribuicbes mantidas conforme o art.
136 do ADCT (art. 131, § 2°, inciso |, alinea “b”, do ADCT) (Senado Federal, 2019).

A insercao do artigo 136 no Ato das Disposi¢gbes Constitucionais Transitorias
(ADCT) reflete uma tentativa de formalizar essas contribuigbes, ampliando sua vigéncia
até 2043. A norma procura legitimar e consolidar receitas que ja vinham sendo
arrecadadas, a0 mesmo tempo em que reorganiza essas cobrangas sob uma
nomenclatura tributaria explicita. Contudo, a transformacao dessas contribuicdes em
tributos n&o elimina os vicios juridicos anteriores. Em casos como o do fundo estadual
FETHAB no Mato Grosso, é evidente que essas cobrangas ocorreram a margem dos
limites constitucionais, caracterizando uma apropriacdo indevida. Assim, a insercao
dessas contribuicdes na Constituicao perpetua distor¢des tributarias, mesmo que sob
uma nova roupagem formal (Medrado, 2024), atraindo a possibilidade de
questionamentos da sua validade por meio das agdes de controle de

constitucionalidade.

Com base na continuidade das atuais politicas fiscais, projeta-se que até 2032
ainda estardo em vigor beneficios e incentivos fiscais aplicaveis ao setor agropecuario.
Nesse contexto, a manutencado da cobrancga de fundos estaduais sobre as producgdes
agropecuarias estabelecidas até 30 de abril de 2023 configura uma exigéncia essencial
para a concessao de regimes de diferimento, regimes especiais ou outros tratamentos

tributarios diferenciados relacionados ao ICMS (Rebougas, 2024).

No ambito juridico, identifica-se a ocorréncia de diversas infragbes ao texto
constitucional, notadamente pela configuragcao de tributos disfarcados, tais exacgdes,
que se caracterizam pela natureza tributaria subjacente, utilizam a aparente
facultatividade como estratégia de simulagdo normativa para evitar os parametros
rigidos do sistema tributario brasileiro. Esse sistema, em sua esséncia, delimita de
maneira clara o exercicio da competéncia tributaria pelas entidades estatais. Nesse

contexto, torna-se relevante destacar as reflexdes acerca da cobranca dessas
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contribuigcdes relacionadas as operagbes de exportagcdo. Tal analise é ainda mais
significativa ao se considerar que a Constituicdo ja estabelece a imunidade dessas
operagdes, 0 que, na pratica, invalida a aplicagdo de condicionantes ou exigéncias
financeiras, sobretudo quando estas comprometem o pleno exercicio desse direito

subjetivo assegurado pela ordem constitucional.

A reforma tributaria tinha como propdsito simplificar o sistema, reduzir custos,
unificar tributos e adotar a tributagado no destino como regra. No entanto, a proposta de
criacdo de uma nova contribuicdo vai na contramdo desses objetivos (Machado
Segundo, 2024). Adicionalmente, destaca-se a necessidade de que os dispositivos da
Emenda Constitucional mantenham coeréncia com os principios fundamentais ja
estabelecidos no Sistema Tributario Nacional, conforme disposto no texto
constitucional. Assim, a lei complementar que regulamentara a nova contribui¢gado deve
estar em consonancia com a Carta Magna, observando os limites nela estabelecidos,

sob pena de gerar conflitos entre os proprios dispositivos constitucionais.

Além disso, a tributacdo diferenciada do setor agropecuario pode impactar
negativamente o principio da dignidade da pessoa humana, ao elevar os custos no
setor. A medida tende a influenciar os precos dos alimentos, dificultando o acesso da
populagdo mais vulneravel a produtos saudaveis e adequados para uma vida digna.
Por fim, destaca-se que o principio da ndo cumulatividade também podera ser
infringido, considerando que o novo imposto IBS/CBS e a nova contribuigdo incidirdo

de forma cumulativa, ampliando o impacto tributario na cadeia produtiva.

Apesar de a constitucionalidade da medida parecer garantida, a instituicdo de
tributos sobre produtos agropecuarios exclusivamente em alguns estados, excluindo o
Distrito Federal, levanta questionamentos quanto a conformidade com principios
constitucionais. Primeiramente, identifica-se uma possivel violagcdo ao principio da
igualdade, pois apenas determinados estados poderao instituir a cobranga, gerando
uma disparidade evidente. Em segundo lugar, observa-se um potencial desrespeito ao
principio da livre concorréncia, ja que essa diferenciagao tributaria podera tornar a
producdo agropecuaria de alguns estados mais competitiva em termos de preco,

enquanto onera a de outros.

A analise das potenciais inconstitucionalidades do art. 136 do ADCT suscita

ainda outras questdes importantes, que merecem ser detalhadas. A primeira refere-se
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a disposicao explicita de que apenas os estados que, até 30 de abril de 2023, possuiam
fundos destinados a investimentos em infraestrutura e habitagdo, financiados por
contribui¢des incidentes sobre produtos primarios e semielaborados, e que constituiam
condigao para a aplicagao de diferimento, regime especial ou outro tratamento tributario
diferenciado relacionado ao imposto descrito no artigo 155, inciso Il, da Constituicéo
Federal, poderao estabelecer contribuicbes semelhantes, desvinculadas desse
imposto. Ao se considerar o enunciado da norma, observa-se a exigéncia de que esses
fundos sejam expressamente voltados a investimentos em infraestrutura e habitagao.
Esse critério conduz a conclusao de que somente o estado de Mato Grosso, por meio
do Fundo Estadual de Transporte e Habitagcdo (Fethab), estaria apto a criar a nova
contribuicdo, em substituicido aos fundos estaduais existentes em 30 de abril de 2023.
Tal conclusdo decorre do fato de que o Fethab atende, de maneira inequivoca, aos
requisitos estabelecidos na norma, ao passo que os demais fundos vigentes na referida
data ndo apresentam vinculo explicito com "infraestrutura e habitagcao", conforme

especificado no texto aprovado.

A analise em questdo evidencia uma significativa violagdo ao pacto federativo,
particularmente no que concerne a previsdao de criagdo de uma nova contribuigao
limitada a um unico estado, como no caso de Mato Grosso, conforme a interpretacao
proposta. Ainda que se amplie esse entendimento para abranger a possibilidade de
outros estados instituirem tal contribuigdo (como Mato Grosso do Sul, Maranhé&o,
Tocantins ou Goias), conforme a literalidade do artigo 136 do ADCT o impacto sobre o
pacto federativo permanece relevante. Tal medida, ao permitir a criagcdo de um tributo
por iniciativa de um ou mais estados, afronta diretamente a logica de reparticdo de
competéncias tributarias constitucionalmente estabelecida, cujo objetivo € evitar a
concentracio desproporcional de poder entre os entes federativos — Unido, estados e

municipios (Rebougas, 2024).

Nesse contexto, a iniciativa de um estado isoladamente instituir tributo sem
respaldo na divisao constitucional de competéncias configura usurpagao de atribuigdes
tributarias. Esse comportamento infringe o principio federativo, comprometendo a
harmonia no equilibrio das relagdes intergovernamentais. Ademais, tal postura pode
fomentar desigualdades econdmicas e sociais entre as unidades da federagéo,
contrariando os principios de igualdade e solidariedade que alicergam o pacto

federativo. Assim, a violagdo desse pacto representa ndo apenas um desrespeito a
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ordem constitucional, mas também uma ameaca a estabilidade e a cooperagao entre
os entes federativos. Estamos diante de uma contribuicdo especial de competéncia

exclusiva de alguns Estados da Federac&o (Alexandre, 2024).

Adicionalmente, embora seja prevista a edicdo de leis complementares para
regulamentar as novas contribui¢gdes, sua operacionalizagdo ainda carece de clareza.
Diferentemente das normas vigentes, que vinculam o recolhimento aos fundos como
requisito para a concessao de beneficios e incentivos fiscais relativos ao ICMS, a nova
contribuicdo incidente sobre a produgdo agropecuaria elimina tais beneficios e
incentivos, uma vez que tanto o ICMS quanto as suas iseng¢des ou redugdes deixarao

de existir.

No ambito das disputas juridicas em andamento, observa-se a preservagao do
regular tramite processual, sendo relevante o interesse processual das partes
envolvidas. Tais discussbes visam o0 reconhecimento de  possiveis
inconstitucionalidades e ilegalidades, com o propdsito de anular normas consideradas

incompativeis com o ordenamento juridico vigente (Rebougas, 2024).

A depender do posicionamento que venha a ser adotado pelo Supremo Tribunal
Federal, nos casos sob sua competéncia em acdes de controle concentrado —
caracterizadas pela eficacia geral (erga omnes) e efeito vinculante —, ou mesmo em
acodes individuais propostas por produtores, no ambito do controle difuso, passiveis de
julgamento por qualquer magistrado ou tribunal desde que respeitada a clausula de
reserva de plenario, conforme o art. 97 da Constituicdo Federal, podera ocorrer o
reconhecimento parcial de inconstitucionalidade e, consequentemente, a invalidagao
de leis estaduais, incluindo a possibilidade de modulacao de efeitos, embora esta ultima

seja pouco esperada (Brasil, 1988).

Fabio Pallaretti Calcini (2024) também destaca que o artigo 136 do ADCT confere
uma nova competéncia tributaria a estados que, até 30 de abril de 2023, mantinham
fundos especificos para infraestrutura e habitagao. Esses fundos eram financiados por
contribuigdes facultativas sobre produtos primarios e semielaborados, atreladas ao
usufruto de regimes especiais ou diferenciados do ICMS. Embora agora autorizadas
constitucionalmente, essas contribuicdes sempre tiveram carater tributario, ainda que
nao reconhecido formalmente, justamente para evitar a exposicdo de sua

inconstitucionalidade (Calcini, 2024).
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Ademais, a tentativa de regularizar essas contribui¢ées por meio da Emenda n°
132 esbarra em desafios legais. Mesmo sob a nova redagéao constitucional, a exigéncia
de tais contribuicbes permanece comprometida pela inconstitucionalidade,
especialmente em operacdes de exportacdo e em atividades equiparadas. Assim, a
manobra juridica ndo é capaz de solucionar as inconformidades de origem (Medrado,
2024).

A validade dessas contribui¢cdes, ja havia sido amplamente questionada, a
principal critica residia na incompatibilidade com os principios constitucionais vigentes.
Dessa forma, a inclusdo do artigo 136 no ADCT n&o resolve os problemas de
inconstitucionalidade, mas apenas estende sua vigéncia com uma nova justificativa
normativa. Conforme Fabio Pallaretti Calcini (2024), a simples insercdo dessas
contribuigdes no ordenamento constitucional ndo basta para eliminar suas

inconstitucionalidades flagrantes.

De acordo com Reboucgas (2024), a analise da criagdo dessa nova modalidade
tributaria deve considerar trés momentos: o periodo anterior a aprovagao do texto da

reforma, a fase de transicdo e 0o momento da vigéncia integral do novo regime tributario.

Antes da reforma, vigoravam os fundos estaduais sobre a produgao
agropecuaria, pecuaria € mineral como contrapartida para usufruir dos incentivos fiscais
relacionados ao ICMS. No entanto, ha controvérsias judiciais pendentes quanto a
constitucionalidade dessa exigéncia, especialmente por envolver uma contribui¢ao

considerada facultativa por alguns Estados no setor do agronegécio (Rebougas, 2024).

Com a aprovacao do texto da reforma tributaria, inaugura-se uma fase de
transicao mista, na qual os tributos tradicionais — ICMS, ISS, PIS, COFINS e IPI — serao
progressivamente extintos ao longo de um periodo de dez anos. Simultaneamente,
inicia-se a cobranga dos novos tributos: a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e
o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), ambos instituidos de forma gradual a partir de
2026. Durante essa fase de sobreposicao dos sistemas tributarios, os contribuintes
terdo que lidar com a incidéncia concomitante tanto dos impostos antigos quanto dos

novos (Rebougas, 2024).

Ainda no periodo de transigcéo federativa, os incentivos fiscais relacionados ao
ICMS, ratificados pela Lei Complementar n°® 160/2017, sofrerao uma redugao gradual

de 10% ao ano entre 2029 e 2032. A partir de dezembro de 2032, ndo sera mais
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permitida a prorrogacao desses beneficios, marcando o fim desse regime (Rebougas,
2024).

Sobre a transi¢ao dos fundos:

A PEC da Camara permitiu que os Estados e o Distrito Federal (DF)
instituissem, até o final de 2043, contribuicdo sobre produtos primarios
e semielaborados, produzidos nos respectivos territérios, para
investimento em obras de infraestrutura e habitacdo, em substituicdo a
contribuicdo a fundos estaduais, estabelecida como condicdo a
aplicacao de diferimento, de regime especial ou de outro tratamento
diferenciado, relacionados com o ICMS, prevista na respectiva
legislacao estadual em 30 de abril de 2023. Por sua vez, a PEC do
Senado manteve essa possibilidade, mas exigiu que a contribuicao
sobre produtos primarios e semielaborados ndo pode ser superior as
das contribui¢cdes que substituir e tera a mesma destinagao da receita
(art. 136 do ADCT). Além disso, alternativamente, determinou que a
aliquota de referéncia dos Estados e do DF deve também compensar a
reducdo das contribuicbes aos fundos estaduais de infraestrutura
decorrentes da extingdo gradual do ICMS, exceto as mantidas nos
termos do art. 136 do ADCT (art. 130, Il, “b”, do ADCT) e incluiu as
receitas dos fundos de infraestrutura no calculo da participacao dos
Estados na transic&o federativa (art. 131, § 3°, I, “b”, do ADCT) (Brasil,
2024).

Nesse contexto, infere-se que, até o ano de 2032, periodo em que os beneficios
e incentivos fiscais atualmente vigentes permanecerao em vigor, podera ser mantida a
arrecadagdo dos fundos estaduais incidentes sobre produgdes agropecuarias ja
existentes em 30 de abril de 2023. Essa manutengao ocorreria como condi¢ao para a
aplicacao de regimes de diferimento, especiais ou outros tratamentos diferenciados

relacionados ao ICMS.

A reclassificacdo dessas contribuigdes, portanto, ndo resolve os problemas de
fundo e pode ser interpretada como uma violagado ao principio da moralidade publica.
Ao tentar regularizar tributos previamente ilegitimos, o poder publico contradiz o
principio da moralidade, configurando a chamada ‘vedagao do venire contra factum
proprium’, ou seja, a impossibilidade de agir em contradicdo com sua prépria conduta
anterior (Calcini, 2024).

Segundo Medrado (2024) a medida contraria os principios orientadores da
Reforma Tributaria, como a simplificacdo da estrutura tributaria e a unificacdo de
tributos. Ao ampliar as competéncias estaduais com essas contribuicdes, a reforma
compromete a extingdo do ICMS, gerando uma sobreposigéo de tributos que agrava as

distorcdes ja existentes. Afirma Machado Segundo (2024) que a contribuicdo que nao
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tera vinculo com o ICMS e podera ter vigéncia até 2043, configura de forma obliqua a
manutencgao dos fundos, para além do imposto que a eles estava atrelado, o que nao
encontra justificativa sen&o a intengdo dos Estados de aumentar sua arrecadacgéo,

contrariando os objetivos alegados para aprovacéo da reforma tributaria.

Portanto, no cenario atual, essas reflexbes apontam para a necessidade de
maior aprofundamento tedrico e pratico, com a edigao de leis complementares, espera-
se que novas discussdes e analises surjam, possibilitando uma compreensdo mais

detalhada e precisa sobre as implicagdes desta nova dinamica tributaria.

Diante disso, surge uma questao fundamental: pode uma emenda constitucional
validar contribuigdes originalmente inconstitucionais? A resposta é negativa, seja

analisando a doutrina ou a jurisprudéncia.

No ambito da doutrina, Bandeira de Mello (2020) sustenta pela inadmissibilidade
do efeito de convalidacdo as emendas constitucionais. A emenda constitucional ndo
constitucionaliza a norma inicialmente invalida, se a emenda constitucional é editada
pouco depois da lei inconstitucional, demonstrando que busca remediar o vicio que
maculava dita lei, estar-se-a diante de uma possivel fraude, conduta desleal, de ma-fé.
Completa seu entendimento sustentando a imprescindibilidade da edigao de nova lei
apods a emenda constitucional, caso o legislador pretenda manter aquela norma, devera

reedita-la, pois, s6 entao, sera compativel com o enquadramento constitucional vigente.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal apresenta igual entendimento,
pela inadmissibilidade da constitucionalidade superveniente, por entender que o efeito

de convalidagao é proibido e aplica o principio da contemporaneidade.

A alegacdo de que as leis originariamente inconstitucionais foram
convalidadas pela Emenda n° 41 contraria a jurisprudéncia pacificada
do Plenario. A tese da constitucionalidade superveniente conflita com a
ordem natural das coisas. Eis o que consignei quando da apreciagao do
Recurso Extraordinario n° 357.950-9/RS: [...] Descabe, também, partir
para o que seria a repristinagao, a constitucionalizagao de diploma que,
ao nascer, mostrou-se em conflito com a Constituicao Federal. Admita-
se a inconstitucionalidade progressiva. No entanto, a
constitucionalidade posterior contraria a ordem natural das coisas. A
hierarquia das fontes legais, a rigidez da Carta, a revela-la documento
supremo, conduz a necessidade de as leis hierarquicamente inferiores
observarem-na, sob pena de transmuda-la, com nefasta inversdo de
valores. Ou bem a lei surge no cenario juridico em harmonia com a
Constituicao Federal, ou com ela conflita, e ai afigura-se irrita, ndo
sendo possivel o aproveitamento, considerado texto constitucional
posterior e que, portanto, a época ndo existia. Esta consagrado que o
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vicio da constitucionalidade ha de ser assinalado em face dos
parametros maiores, dos paradmetros da Lei Fundamental existentes no
momento em que aperfeigoado o ato normativo. A constitucionalidade
de certo diploma legal deve se fazer presente de acordo com a ordem
juridica em vigor, da jurisprudéncia, ndo cabendo reverter a ordem
natural das coisas. [...] (STF - RE: 539600 MG, Relator: Min. MARCO
AURELIO, Data de Julgamento: 29/04/2014, Primeira Turma, Data de
Publicacdo: ACORDAO ELETRONICO DJe-094 DIVULG 16-05-2014
PUBLIC 19-05-2014).

Esclarece Loubet (2024) que emenda constitucional ndo modifica 0 ontem
juridico, mas s6 o porvir normativo. Se aquelas “contribuigdes voluntarias”, destinadas
a “fundos estaduais”, ndo tinham respaldo na Constituicdo Federal, sua analise deve
ser feita tal qual sua certiddo de nascimento atesta, como uma fotografia tirada de
quando veio ao mundo juridico, todos aqueles “fundos estaduais” devem ser
examinados conforme a ordem juridica vigente ao tempo de suas respectivas criagdes.
O advento de norma superveniente nao possibilita constitucionalizar o que é

inconstitucional (Paula, 2024).

Considerando a impossibilidade da constitucionalidade superveniente, Estados
que pretendem manter a cobranca daquelas “contribui¢cdes voluntarias” destinadas a
“fundos estaduais”, como o caso dos Estados de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Goias, estariam obrigados a instituir a nova contribuigdo na forma do art. 136 do ADCT.
Isso porque, o art. 136 do ADCT criou uma nova espécie tributaria (Paula, 2024), por
consequéncia, sua instituicdo pelos Estados deve observar o regramento constitucional
tributario, fato que nao foi observado quando da criagao da “contribuicao voluntaria”.
Para afastarem o argumento da constitucionalidade superveniente, ndo aceito em
nosso ordenamento, deverao adequar a legislacéo estadual e recriem a contribuicdo
nos moldes autorizados pela reforma tributaria, em atencdo aos principios tributarios

da simplicidade e transparéncia.

O artigo 136 do ADCT, inserido pela Emenda Constitucional n® 132, representa
um esforco para formalizar e reorganizar a arrecadagao tributaria no Brasil,
especialmente no que se refere as contribuicdes estaduais vinculadas ao ICMS,
entretanto, essa tentativa de regularizagdo encontra barreiras juridicas significativas,
uma vez que nao resolve os vicios de inconstitucionalidade que marcaram a origem
dessas contribui¢cdes. A sobreposi¢cao de tributos durante o periodo de transicédo e a

ampliagdo das competéncias estaduais levantam duvidas sobre a efetividade da
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reforma tributaria, comprometendo os principios de simplificagao e unificagao tributaria.
Dessa forma, o futuro da nova estrutura tributaria dependera da interpretacédo do
Supremo Tribunal Federal, que devera decidir sobre a constitucionalidade das medidas
adotadas e sobre a viabilidade de se corrigirem praticas anteriores mediante emenda
constitucional. O desafio esta em equilibrar a necessidade de arrecadagao com o
respeito aos limites constitucionais, garantindo seguranca juridica e justica fiscal ao

longo do processo de transigao.

4.3 QUESTIONAMENTOS JUDICIAIS E DESFECHOS RELACIONADOS
AOS FUNDOS

No contexto tributario brasileiro, uma pratica preocupante vem se consolidando
de maneira sutil e, até o momento, pouco contestada, inclusive por juristas
especializados na area. Em 1999, no Estado de Mato Grosso do Sul, surgiu um
mecanismo paralelo de arrecadagdo que se distingue pela utilizacdo do sistema
tributario para finalidades néo convencionais. Esse mecanismo se materializou através
da criagdo de uma ‘contribuigao facultativa’ vinculada ao FUNDERSUL — Fundo de
Desenvolvimento do Sistema Rodoviario do Estado de Mato Grosso do Sul, onerando

diretamente a cadeia produtiva do agronegadcio local (Loubet, 2021).

A denominagao desse encargo como ‘contribuicdo’ e a atribuicdo de uma
aparente facultatividade permitiu ao legislador sul-mato-grossense contornar as
restricdes do Sistema Tributario Nacional. Surpreendentemente, o Supremo Tribunal
Federal validou essa manobra ao se manifestar favoravelmente em deciséo judicial,
consolidando a legalidade do FUNDERSUL.

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI n. 2.056-1) foi julgada pelo Supremo
Tribunal Federal em 30 de maio de 2007. A acdo, proposta pela Confederacdo da
Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), onde questionava dispositivos da Lei n.
1.963/1999 do Estado de Mato Grosso do Sul, que instituia o Fundo de
Desenvolvimento do Sistema Rodoviario (FUNDERSUL) e regulamentava o diferimento

do ICMS em operagdes internas com produtos agropecuarios (STF, 2007).

O argumento central da CNA era que a lei estadual teria estabelecido uma

contribuicdo que, na pratica, assumiria a natureza de imposto. A confederagéo
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sustentava que a norma violava principios constitucionais relativos ao poder de tributar,
como a nao cumulatividade, a igualdade e a vedagao a vinculagado de receitas de
impostos. Também alegava que, para a legalidade do diferimento do ICMS, seria
necessaria a celebracdo de um convénio interestadual, o que n&o ocorreu no caso
(STF, 2007).

Ao julgar a agdo, o STF decidiu pela improcedéncia dos pedidos. A corte
entendeu que a contribuicdo instituida pela lei estadual ndo configurava um tributo e
que o diferimento do ICMS podia ser regulado pela legislagao estadual sem a exigéncia
de convénio entre estados. A decisao foi tomada por maioria de votos, sob a relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, durante uma sessao plenaria presidida pela Ministra Ellen
Gracie (STF, 2007).

Com esse julgamento, o STF reconheceu a legitimidade da atuagao legislativa
do Mato Grosso do Sul e reafirmou que a instituicao do FUNDERSUL nao contrariava
os principios constitucionais invocados na acdo. A decisdo também reforcou a
autonomia dos estados para definir certos aspectos tributarios, desde que dentro dos

limites constitucionais estabelecidos (STF, 2007).

Desde entao, a medida permanece em vigor ha mais de duas décadas, servindo
de precedente relevante. Dois desdobramentos preocupantes emergem dessa pratica:
a disseminagcdo de modelos semelhantes em outros Estados e o risco de que
estratégias tributarias similares sejam aplicadas a diferentes setores econémicos no
futuro (Loubet, 2021). Como consequéncia, diversos Estados replicaram o modelo do
FUNDERSUL, criando fundos com caracteristicas analogas. Exemplos notaveis
incluem o FETHAB, instituido em Mato Grosso em 2000; o PROTEGE, estabelecido
em Goias em 2003; e, mais recentemente, o FET em Tocantins e o FDI no Maranhéo,

ambos implementados em 2019 (Loubet, 2021).

Esses fundos compartilham tracos comuns: (i) s&o apresentados como
“contribuigdes”; (ii) estao vinculados a fundos especificos; (iii) condicionam a concesséo
de incentivos fiscais ou beneficios; (iv) incidem sobre atividades do agronegécio; e (v)
sdo geridos por conselhos diretivos compostos por diferentes entidades
governamentais, conferindo aparente legitimidade as medidas. A principal diferenca

entre os fundos reside na destinagdo dos recursos arrecadados, que variam entre
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infraestrutura viaria, constru¢ao de moradias e apoio a familias vulneraveis — despesas

tradicionalmente cobertas por tributos ordinarios (Loubet, 2021).

Ha, no entanto, irregularidades juridicas associadas a alguns desses fundos,
especialmente em Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, devido ao impacto financeiro
significativo que geram. Essa pratica contorna as disposi¢des constitucionais,
revelando uma estratégia juridica que desafia a coeréncia normativa do sistema
tributario vigente (Loubet, 2021).

Tais expedientes sdo criticados por enfraquecerem o principio da legalidade
tributaria e comprometerem a integridade do sistema constitucional. A atuagéo do
Supremo Tribunal Federal torna-se essencial para evitar que essas praticas minem a

estabilidade do regime tributario brasileiro (Loubet, 2021).

Segundo Heleno Torres (2022), em periodos de crise econdmica, tanto no Brasil
quanto em outros contextos, ganha relevancia o conceito de direito financeiro de
excegao. Esse conceito envolve a adog¢ao de medidas extraordinarias, como a redugao
de beneficios ou a intensificagdo da carga tributaria, visando aumentar a arrecadagéao
e enfrentar dificuldades econdémicas. Torres cita o FETHAB como exemplo, destacando
sua criagdo no inicio dos anos 2000 e sua expansao até atingir uma arrecadagao anual
de R$ 1,5 bilhdo.

Contudo, Torres (2022) alerta que o FETHAB se apoia em uma interpretacao
equivocada da Constituigéo, utilizando a falacia da optatividade para justificar aumentos
de arrecadacao em periodos criticos. No entanto, o direito financeiro de exceg¢ao carece
de respaldo constitucional explicito. O modelo tributario brasileiro ndo permite que
argumentos consequencialistas, como crises fiscais, sirvam de pretexto para violar a

Constituicao.

A previsibilidade do sistema juridico € assegurada por uma hierarquia de normas
e pela relacdo de coordenagao entre competéncias constitucionais, garantindo
segurancga juridica. Quando essa previsibilidade € comprometida, instaura-se um
estado de excecdo no sistema tributario. A segurancga juridica €, portanto, essencial
para a manutencgao do estado de normalidade. O FETHAB é um exemplo concreto de
como medidas excepcionais podem gerar um estado de excegao tributaria (Torres,
2022).
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No caso do FETHAB, a inseguranga juridica gerada afeta a eficiéncia econdmica,
prejudica a concorréncia e eleva os custos de transagao, comprometendo, assim, a
confianga dos agentes econdmicos e a capacidade arrecadatoria do Estado. A
previsibilidade das normas tributarias e a seguranca juridica tornam-se imperativas para
evitar essas distorgdes e expor as inconstitucionalidades associadas ao fundo (Torres,
2022).

A deciséo proferida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na Agédo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 6.420 MT proposta pela Associacdo Brasileira das
Industrias Exportadoras de Carnes (ABIEC) questionava a constitucionalidade de
dispositivos da Lei 7.263/2000, do Estado de Mato Grosso, que instituiu o Fundo
Estadual de Transporte e Habitagdo (FETHAB). A ABIEC argumentava que a
contribuicdo ao FETHAB, aplicada sobre as exportacbes de carne bovina, violava a
imunidade tributaria prevista na Constituicdo Federal em relacdo ao ICMS sobre
exportagdes, conforme o art. 155, § 2°, inciso X, alinea 'a'. Além disso, alega que a
contribuicdo era uma forma disfargada de incidéncia de ICMS sobre operagdes de

exportacdo, o que seria inconstitucional (STF, 2024).

A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) opinou pela parcial procedéncia da
acao, apontando que condicionar a imunidade do ICMS ao recolhimento do FETHAB
configurava violagdo ao dispositivo constitucional mencionado. No entanto, tanto a
Advocacia-Geral da Unidao (AGU) quanto o Governador do Estado de Mato Grosso
defenderam a improcedéncia da acéo, sustentando que a contribuicdo ao FETHAB nao
possuia natureza tributaria compulsoéria, mas sim uma opg¢ao para obtencao de regimes
especiais de ICMS (STF, 2024).

O STF, por sua vez, julgou a agdo prejudicada em razdo da superveniéncia da
Emenda Constitucional n°® 132/2023, que introduziu o art. 136 no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT). Esse dispositivo permitiu que os estados
instituissem contribuicdes semelhantes ao FETHAB, desvinculadas do ICMS, mas com
condigdes especificas. Diante dessa inovagao constitucional, o tribunal entendeu que
a analise da inconstitucionalidade dos dispositivos questionados tornou-se prejudicada,

uma vez que o contexto juridico foi substancialmente alterado (STF, 2024).

A decisdo foi fundamentada na jurisprudéncia do STF, que reconhece a

prejudicialidade de agbes diretas de inconstitucionalidade quando ha modificagcao
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substancial no paradmetro constitucional que embasa a acdo. Com base em
precedentes recentes, o STF reiterou que a superveniéncia de novas normas
constitucionais ou altera¢des no sistema juridico aplicavel podem esvaziar a analise de
constitucionalidade original. Assim, a ADI foi julgada prejudicada, e a a¢do foi extinta

sem julgamento de mérito (STF, 2024).

O parecer juridico elaborado por Fabio Calcini destaca diversas questdes legais
e constitucionais envolvendo a contribuicdo imposta pela lei. Na oportunidade, foi
discutida a legalidade e constitucionalidade do FUNDEINFRA, criado pela Lei Estadual
n.° 21.670/2022 no Estado de Goias. Esse fundo visa arrecadar recursos para o
desenvolvimento de infraestrutura, especialmente nas areas de transporte e

agropecuaria (Calcini, 2023).

O parecer argumenta que a contribuigdo apresenta natureza tributaria, onerando
o setor agropecuario ao incidir sobre mercadorias como soja, milho e carne bovina,
inclusive exportadas. Isso viola o principio da imunidade tributaria nas exportagdes,
previsto na Constituicdo Federal. Além disso, a delegagdo de poderes ao Executivo
para definir quais mercadorias serao tributadas fere o principio da legalidade tributaria,

criando desigualdade no tratamento de produtos agropecuarios (Calcini, 2023).

O parecer aponta ainda para um desvio de finalidade, uma vez que os recursos
do FUNDEINFRA, embora destinados a obras de infraestrutura, beneficiam toda a
coletividade, enquanto o 6nus recai exclusivamente sobre o agronegdcio. Isso
configura uma fonte de receita adicional a custa de um setor que deveria ser

incentivado, conforme estabelece a Constituicao (Calcini, 2023).

Embora apresentada como facultativa, a contribuicdo do FUNDEINFRA tem
natureza compulséria, caracterizando-se como um tributo. A imposi¢ao de tal encargo
sobre produtos agropecuarios é incompativel com os principios constitucionais que
preveem o fomento ao setor. O parecer conclui que a criagdo do FUNDEINFRA, nos
termos atuais, viola os principios de legalidade, igualdade, imunidade tributaria e
incentivo ao agronegadcio, revelando uma incompatibilidade com o ordenamento juridico
brasileiro (Calcini, 2023).

Nesse contexto, merece destaque a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) que aborda a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7363 - GO,

ajuizada pela Confederagao Nacional da Industria, questionando dispositivos legais e
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decretos do Estado de Goias relacionados a criagdo e gestdo do Fundo Estadual de
Infraestrutura (FUNDEINFRA). O fundo foi instituido com o objetivo de captar recursos
financeiros para investimentos em obras de infraestrutura e politicas publicas no

estado, especialmente nas areas de agropecuaria, transporte e rodovias (STF, 2024).

A controvérsia gira em torno da exigéncia de contribui¢des atreladas ao ICMS
(Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos), cobradas como condi¢ao para
a fruicdo de beneficios fiscais, regimes especiais e a aplicagédo de diferimento tributario.
A Confederagéo Nacional da Industria alegou que essas exigéncias violam dispositivos
da Constituicdo Federal, como os principios da isonomia, da seguranca juridica, da
legalidade, da nao cumulatividade do ICMS, e da imunidade tributaria das exportagdes.
Assim, requereu a inconstitucionalidade de diversos artigos das Leis n° 21.670/22 e n°
21.671/22 e dos Decretos estaduais relacionados (STF, 2024).

Inicialmente, o relator, Ministro Dias Toffoli, concedeu parcialmente uma liminar
para suspender os dispositivos impugnados, entendendo que havia risco de dano caso
as exigéncias da contribuicdo se mantivessem em vigor até o julgamento definitivo.
Entretanto, o Plenario do STF, em sessao virtual realizada em abril de 2023, n&o
referendou a medida cautelar (STF, 2024).

Mais uma vez, a discussao sobre a constitucionalidade das normas foi impactada
pela promulgacao da Emenda Constitucional n® 132, de dezembro de 2023, que alterou
o Sistema Tributario Nacional. A emenda permitiu que estados com fundos voltados a
infraestrutura e financiados por contribuicbes sobre produtos primarios e
semielaborados pudessem manter contribuicdes semelhantes, desvinculadas do ICMS.
Assim, ao instituir a nova contribuicdo, extinguiu-se a vinculada ao ICMS,
estabelecendo a mesma finalidade para a receita arrecadada e fixando um prazo de
vigéncia até 2043 (STF, 2024).

Com essa alteragcao normativa, a ADI perdeu o objeto, uma vez que a mudanca
constitucional impactou diretamente a analise da constitucionalidade das normas
questionadas. Diante desse novo cenario, o Ministro Dias Toffoli julgou prejudicada a
ADI, considerando a inovacdo substancial nos parametros constitucionais e citando
precedentes que orientam a Corte a encerrar acdes quando ha modificagao relevante
do contexto juridico. Assim, a contribuicdo do FUNDEINFRA permanece valida, agora
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desvinculada do ICMS e conforme a regulamentagdo trazida pela Emenda
Constitucional n® 132/23 (STF, 2024).

Essa decisdo destaca a relevancia das emendas constitucionais no contexto
tributario e a influéncia direta de alteragdes normativas na tramitagdo de a¢gdées no STF,
evidenciando a complexa relacédo entre a legislagdo estadual e o controle de

constitucionalidade exercido pela Corte.

O exame dos questionamentos judiciais e dos desfechos relacionados aos
fundos revela uma dinamica complexa entre a autonomia legislativa estadual e os
limites constitucionais. A validagao, pelo Supremo Tribunal Federal, de mecanismos
como o FUNDERSUL e o FETHAB exemplifica a flexibilizagdo da interpretagao das
normas tributarias, permitindo a criagao de fundos que, embora apresentados como
facultativos, assumem caracteristicas compulsérias. Essas decisdées consolidam
precedentes que incentivam a replicagdo de modelos semelhantes em outros estados,
ampliando a utilizacdo de fundos vinculados para finalidades diversas, com impactos

significativos sobre setores como o agronegdcio.

No entanto, as controvérsias juridicas em torno da constitucionalidade desses
fundos apontam para os riscos de instabilidade normativa e inseguranca juridica, com
possiveis efeitos negativos na eficiéncia econdmica e na previsibilidade das relagées
fiscais. A promulgacdo de emendas constitucionais, como a EC n° 132/2023, que
alterou o Sistema Tributario Nacional, ilustra como mudangas normativas podem
redefinir a compreensdo da legalidade dessas contribuigdes, esvaziando agdes

judiciais e legitimando novos arranjos financeiros estaduais.

Os referidos desdobramentos evidenciam que, embora as emendas
constitucionais oferecam respostas imediatas a pressées econémicas e politicas, elas
também colocam em xeque a coeréncia do sistema tributario e os principios
fundamentais da legalidade e da seguranca juridica. Nesse contexto, torna-se essencial
a continua vigilancia do STF e dos demais 6rgaos de controle para equilibrar a
necessidade de arrecadagdo com o respeito as garantias constitucionais, assegurando

que a estabilidade e a confianga do sistema tributario sejam preservadas.
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4.4 IMPACTOS NO SETOR PRODUTIVO DO AGRONEGOCIO E
CONSEQUENCIAS JURIDICAS

As mudancas trazidas pela reforma tributaria tém profundas implicagcbes para o
setor do agronegdcio, que desempenha um papel estratégico na economia nacional.
Conforme destacado anteriormente, antes da reforma, os fundos estaduais, como os
vinculados a produgao agropecuaria, pecuaria e mineral, serviam como instrumentos
de compensacao fiscal, entretanto, a judicializacdo em torno da constitucionalidade
dessas cobrancgas trouxe inseguranca juridica ao setor, especialmente em estados que
consideravam as contribuicdes como facultativas (Rebougas, 2024). Essa indefinigdo
impactava diretamente a capacidade de planejamento financeiro e tributario dos

produtores.

Durante o periodo de transi¢cao da reforma, a coexisténcia dos regimes tributarios
atuais e futuros traz desafios adicionais ao agronegocio, a substituigdo gradual de
tributos como ICMS, PIS e COFINS pelos novos CBS e IBS exige que os agentes do
setor adaptem suas praticas contabeis e financeiras, ao mesmo tempo em que lidam
com a reducdo escalonada dos beneficios fiscais do ICMS. Essa reducéao, estipulada
pela Lei Complementar n® 160/2017, pressiona a competitividade do agronegdcio ao
limitar incentivos que antes favoreciam o setor, especialmente em um cenario global de

crescente concorréncia (Reboucas, 2024).

Adicionalmente, a inclusdo do artigo 136 no ADCT, que visa formalizar as
contribuicdes estaduais até 2043, acentua os impactos financeiros sobre o
agronegocio. Embora a medida busque consolidar arrecadagdes preexistentes, sua
aplicagao perpetua distor¢des tributarias e onera ainda mais os produtores, no caso
especifico do FETHAB, no Mato Grosso, a incorporacdo das cobrancas no
ordenamento juridico ndo resolve os problemas estruturais previamente identificados,
como a apropriagao indevida de receitas fora dos limites constitucionais (Medrado,
2024). Para o setor, isso representa um custo adicional que pode desestimular
investimentos e afetar a rentabilidade.

Dessa forma, a reforma tributaria impée ao agronegdcio tarefa ardua de se
adaptar a um ambiente tributario em transformacgao, que, embora busque simplificagcao

e transparéncia, tende a gerar aumentos de custos e diminuir a competitividade no curto
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prazo. O setor precisara buscar estratégias inovadoras para enfrentar esses problemas,
como a adogéao de praticas mais eficientes de compliance fiscal e maior engajamento

politico para mitigar os impactos negativos das mudancas legislativas.

No que concerne a dignidade da pessoa humana, um principio diretamente
vinculado a questao dos alimentos provenientes do setor agroindustrial, é pertinente
ressaltar a analise de Fabio Pallaretti Calcini (2023), que argumenta ser imperativo
reafirmar a importancia de manter o tratamento privilegiado e os incentivos direcionados

ao agronegocio, especialmente no que diz respeito a cadeia produtiva de alimentos.

Ademais, Calcini (2023) enfatiza a necessidade de um alerta em relacdo aos
direitos fundamentais, sob a perspectiva da proibicdo ao retrocesso social. Ele destaca
que, mesmo no ambito de uma emenda constitucional, € inviavel regulamentar
situacdes que coloquem esses direitos em risco. Nesse contexto, o autor assevera que
o aumento da carga tributaria e a introdugcdo de maior complexidade ao setor
agroindustrial, particularmente no que se refere a producdo de alimentos violam

principios fundamentais garantidos pela Constituicdo Federal.

Dentro deste panorama, embora a Emenda Constitucional n° 132/2023
estabeleca a possibilidade de criagdo de uma nova contribuicdo — contemplando
prazos especificos para sua instituicao, limites quanto a aliquota incidente e destinagao
de recursos, bem como a exigéncia de que apenas estados ja detentores de fundos
estaduais vigentes em 30 de abril de 2023 possam implementa-la — evidencia-se a
imprescindibilidade de regulamentacdo para garantir seguranca juridica. Tal
regulamentagao, conforme previsto, devera ser instituida por meio de lei complementar,
no intervalo de até 180 (cento e oitenta) dias a contar da promulgacédo da proépria
Emenda Constitucional n® 132/2023.

Nesse sentido, a tematica dos fundos estaduais mostra-se relevante, tendo em
vista seu impacto sobre o agronegdcio, setor que sofrera oneragdes adicionais nas
regides em que a cobranca for efetivada, resultando em precos mais elevados dos

produtos agricolas e pecuarios, tanto para os produtores quanto para os consumidores.

Ao encarecer o alimento, dificulta-se o0 acesso a uma alimentagao saudavel e a
condigbes de vida dignas, sobretudo para individuos em situagdo de vulnerabilidade
socioeconOmica, ademais, essa dindmica acarreta a quebra da isonomia e da

igualdade, pois, em certas regides, a produgado agropecuaria tornar-se-a relativamente



98

mais barata quando comparada aquelas em que se aplica a exagao tributaria,

impactando, assim, o equilibrio da livre-concorréncia.

Considerando o conjunto dos elementos analisados, incluindo-se as notdrias
inconstitucionalidades pendentes de julgamento no Poder Judiciario e a aprovagao da
reforma tributaria que viabiliza a criagdo de uma contribuicdo de natureza analoga,
torna-se evidente que o agronegdécio, componente de grande relevancia para a

economia nacional, € novamente submetido a um encargo adicional.

Em linhas gerais, considerando que as leis complementares ainda serdo
formuladas para detalhar e esclarecer o funcionamento das novas contribuicdes a
serem implementadas, destaca-se uma diferenca fundamental em relagédo as normas
atuais. A mudanca elimina a necessidade de recolhimento aos fundos destinados a
concessao de beneficios e incentivos fiscais vinculados ao ICMS. Com a instituicdo da
nova contribuicdo sobre a produgdo agropecuaria, tais beneficios e incentivos

associados ao ICMS deixarao de existir, assim como o préprio tributo (Rebougas, 2024).

Dessa forma, no cenario vigente, marcado apenas pela promulgagédo da Emenda
Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023, essas consideragdes representam
reflexdes preliminares, todavia, € esperado que a elaboracéo das Leis Complementares
traga novos debates e aprofundamentos sobre a tematica, ajustando os impactos e

delineando os rumos da sua aplicagao.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O agronegocio no Brasil desempenha um papel central na economia nacional,
sendo essencial para a seguranca alimentar e a estabilidade social, além disso, o setor
€ um dos pilares do equilibrio da balanga comercial, destacando-se nas exportac¢des
globais gragas a incorporagcao de tecnologias avangadas e praticas sustentaveis.
Entretanto, o crescimento do agronegdcio impde desafios tributarios e legais que
requerem um equilibrio delicado entre arrecadacao fiscal, estimulo a sustentabilidade

e garantia da funcao social da propriedade rural.

Desde a década de 1970, o agronegdcio brasileiro tem se modernizado
intensivamente por meio de iniciativas estatais, como a criacdo da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), que revolucionou as praticas agricolas, nas
ultimas décadas, o setor avangou ainda mais com a adogao de biotecnologias,
ferramentas de gestdo agricola e a digitalizagdo, integrando-se eficientemente as
cadeias produtivas globais, essas transformagdes ndo apenas aumentaram a
produtividade, mas também atenderam as demandas por sustentabilidade e

rastreabilidade.

O Brasil passou de importador para um grande exportador de alimentos, gragas
ao aumento da produtividade, inovagdes tecnoldgicas e politicas publicas eficazes. Em
2022, o agronegécio brasileiro registrou um recorde historico de exportacdes,
demonstrando resiliéncia mesmo em cenarios de crise econdmica. Esse desempenho
foi sustentado pela expansao das fronteiras agricolas, aprimoramento da infraestrutura
logistica e adogdo de tecnologias inovadoras, como o sistema de plantio direto.
Paralelamente a esses avancgos, o agronegdécio brasileiro enfrenta uma complexidade
normativa significativa no ambito tributario, que abrange diferentes regimes para
variados perfis de produtores. Empresas rurais estao sujeitas ao Imposto de Renda e
a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido, enquanto produtores rurais pessoas fisicas

podem optar pelo regime de apuragao por meio do livro-caixa.

Tributos estaduais, como o ICMS, e contribuigdes sociais destinadas a
seguridade social também influenciam diretamente o setor, refletindo a interconexao

entre aspectos econémicos, juridicos e de sustentabilidade no agronegdcio brasileiro.
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Nesse cenario, a analise dos incentivos fiscais torna-se essencial, por sua relevancia
no setor agropecuario, promovendo avangos em tecnologia, infraestrutura e pesquisa.
Apesar das criticas sobre a concentracdo desses beneficios em grandes produtores,
eles também favorecem pequenos agropecuaristas, contribuindo para uma maior

equidade no desenvolvimento do setor.

A Lei Kandir, que isenta as exportagdes de produtos primarios do ICMS, ampliou
a competitividade brasileira no cenario internacional, entretanto, essa desoneracao
reduziu as receitas estaduais e intensificou a guerra fiscal entre os entes federativos,
evidenciando a necessidade de uma gestdao mais equilibrada desses beneficios. O
regime tributario aplicado ao agronegdcio baseia-se em principios constitucionais como
legalidade, isonomia e capacidade contributiva, assegurando que a tributagcdo seja
proporcional a realidade econdmica dos produtores rurais e respeite a funcéo social da
propriedade agraria. A extrafiscalidade, exemplificada pelo ITR, serve para estimular
praticas sustentaveis e combater o uso improdutivo da terra. Além disso, a
descentralizacao fiscal prevista na Constituicdo Federal permite que os estados
ajustem sua tributacdo as especificidades regionais do agronegocio, promovendo um

equilibrio entre desenvolvimento econdmico, justica social e conservagao ambiental.

A regidao Centro-Oeste do Brasil é estratégica para a economia nacional,
destacando-se pela expressiva producao e exportagdo agropecuaria. Para viabilizar a
infraestrutura necessaria ao escoamento da producado e fomentar o desenvolvimento
regional, foram criados fundos estaduais como Fundersul (Mato Grosso do Sul), Fethab
(Mato Grosso) e Fundeinfra (Goias). Inicialmente destinados a atender demandas
rurais, esses fundos expandiram sua abrangéncia para projetos urbanos, refletindo uma

reorientacéo de seus objetivos originais.

Contudo, a forma de adesao a esses fundos levanta questionamentos sobre sua
natureza tributaria, embora formalmente classificados como contribuicbes voluntarias,
a adesao a esses fundos frequentemente possui carater compulsério, ja que a recusa
pode resultar na perda de beneficios fiscais estratégicos, como o diferimento do ICMS.
Esse modelo impacta economicamente os produtores rurais e gera debates sobre a
constitucionalidade dessas exigéncias, uma vez que os fundos podem representar uma
sobreposicao de obrigagdes tributarias. Cada fundo apresenta especificidades que

refletem as particularidades econd6micas e normativas dos estados onde operam,
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demonstrando a evolugao das politicas de financiamento ao agronegdcio e os desafios

de sua implementagéo.

O Fundo de Desenvolvimento do Sistema Rodoviario de Mato Grosso do Sul
(Fundersul) foi instituido para viabilizar a manutengdo e recuperagado de estradas
vicinais, beneficiando diretamente os produtores rurais da regido, contudo, ao longo do
tempo, seu escopo foi ampliado para incluir obras urbanas, descaracterizando sua
finalidade primaria. A vinculagao entre a adesio ao fundo e a concessio de iseng¢ao do
ICMS tem sido questionada, sendo criticada por impor custos crescentes aos
produtores sem garantir retornos proporcionais, controvérsias semelhantes ocorrem em

outras unidades federativas.

No Mato Grosso, o Fundo Estadual de Transporte e Habitagdo (Fethab) foi
inicialmente destinado ao transporte e habitagdo, mas expandiu sua abrangéncia para
outros 6rgaos estatais, como o Poder Judiciario e a Assembleia Legislativa. Essa
reconfiguragao gerou criticas quanto a gestdo complexa e a falta de transparéncia na
alocagdo de recursos, gerando insatisfagdo entre os produtores locais sobre a
efetividade das aplica¢gdes. Em Goias, o Fundo de Infraestrutura (Fundeinfra) foi criado
para arrecadar recursos destinados ao desenvolvimento econdmico estadual, por meio
de contribui¢cdes sobre atividades agropecuarias e minerais. Apesar de sua justificativa
de fomentar o crescimento regional, enfrenta resisténcia devido a sobreposicéo
tributaria, comprometendo a competitividade do setor agropecuario no mercado interno

e internacional.

A recente reforma tributaria, por meio da Emenda Constitucional n° 132/2023,
introduziu mudancas significativas no sistema tributario brasileiro, extinguindo tributos
como ICMS, ISS, PIS, Cofins e IPI, e instituindo novos instrumentos como o Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS). A emenda
autorizou os estados a implementarem contribuicdes sobre produtos primarios e
semielaborados, formalizando praticas anteriormente questionadas e estabelecendo
novas diretrizes legais para a arrecadagao destinada a fundos estaduais, de modo que
essas transformagdes exigem uma andlise cuidadosa sobre seus efeitos no
agronegocio. A reconfiguragdo tributaria impacta significativamente o setor
agropecuario, que agora deve se adequar a ampliagao das competéncias tributarias

estaduais e a possibilidade de sobreposicao de tributos, embora as mudangas busquem
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aumentar a eficiéncia e a equidade fiscal, levantam preocupacbes sobre a

competitividade e a sustentabilidade do agronegdcio.

No ambito juridico, os fundos estaduais criados por essas contribuigdes tém
gerado debates sobre sua obrigatoriedade, apesar de serem apresentados como
facultativos. A vinculagdo a beneficios fiscais transforma a adesdo em uma exigéncia
implicita, caracterizando, na pratica, uma obrigacao tributaria camuflada, suscitando
questionamentos sobre a legitimidade dessas cobrangas e reforgando a necessidade
de maior transparéncia e equilibrio entre os interesses arrecadatérios do Estado e os
direitos dos contribuintes. Diante desses desafios, a ndo cumulatividade do ICMS e as
restricdes constitucionais ao poder de tributar ganham relevancia. A tributagcdo no
agronegocio, especialmente por meio do ICMS, enfrenta desafios na aplicagdo do
principio da nao cumulatividade, decorrentes da complexidade das operacdes

agropecuarias e da informalidade de muitos produtores.

A desoneracao fiscal nas etapas iniciais da cadeia produtiva é essencial para
preservar a competitividade do setor; contudo, sua implementagdo muitas vezes ignora
a realidade pratica dos produtores, resultando em distorgbes que prejudicam a
estabilidade econbmica do agronegodcio. As restrigdes constitucionais ao poder de
tributar sdo centrais para a protecao dos direitos dos contribuintes e a promogao da
justica fiscal. Principios como legalidade, irretroatividade, isonomia e proibicdo de
confisco asseguram que a tributagao respeite a capacidade contributiva dos cidadaos
e os valores do Estado Democratico de Direito. No contexto do agronegocio, uma
analise criteriosa dessas limitagcbes reforca a urgéncia de um sistema tributario

equilibrado e alinhado aos objetivos de desenvolvimento econdmico sustentavel.

A Emenda Constitucional n°® 132/2023, ao incorporar novos principios como
simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperagao e protegdo ambiental, busca
modernizar o sistema tributario nacional, entretanto, a aplicacdo pratica desses
principios enfrenta desafios interpretativos e estruturais. O principio da simplicidade
visa facilitar o cumprimento das obrigagdes tributarias, reduzindo custos e promovendo
eficiéncia, mas sua efetivacao é dificultada pela complexidade das normas fiscais e das
dindmicas socioecondmicas. A transparéncia exige relacbes claras entre a
administracao tributaria e os contribuintes, sendo ainda prejudicada pela falta de

clareza nas normas e acessibilidade das informacgdes fiscais. Quanto a justiga tributaria,
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busca-se equilibrar interesses publicos e privados, fundamentando a arrecadacéo na
capacidade contributiva e nos direitos fundamentais. A cooperagéo tributaria promove
dialogo e corresponsabilidade entre contribuintes e administragdo fiscal, mas sua
implementagdo deve evitar obrigagdes desproporcionais. A protecdo ambiental,
incorporada ao Direito Tributario, possibilita a incidéncia tributaria sobre produtos
prejudiciais ao meio ambiente, alinhando metas de desenvolvimento econémico as

exigéncias de conservagao ambiental.

A regulamentagdo das contribuigcbes previstas no artigo 136 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT) € alvo de criticas sobre sua
conformidade constitucional, especialmente diante das assimetrias entre as unidades
federativas. Esse dispositivo, que permite aos estados instituirem contribuicbes sobre
produtos primarios e semielaborados, conflita com principios constitucionais como
igualdade, livre concorréncia e nao cumulatividade, além de intensificar disparidades

econdmicas entre os estados e afetar negativamente o pacto federativo.

O uso de fundos estaduais, como FUNDERSUL e FETHAB, tem motivado
questionamentos juridicos sobre sua legalidade e impacto no setor produtivo, como
exemplificado na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.420/MT, onde o Supremo
Tribunal Federal (STF) destacou o conflito entre a autonomia dos estados e as
restricbes constitucionais. A Emenda Constitucional n° 132/2023 alterou
significativamente o panorama dessas contribui¢cbes, frequentemente enfraquecendo a
fundamentacdo de agdes judiciais em curso e afetando diretamente a dinamica

competitiva do agronegécio.

Observa-se que o tema é de grande relevancia tanto para os estados, que
utilizam os fundos como uma significativa fonte de arrecadagédo, quanto para os
contribuintes, que inicialmente contavam com um beneficio relacionado ao imposto
sobre circulagdo de mercadorias. Na pratica, contudo, esse beneficio parece ter sido
substituido pelo pagamento do fundo, isso ocorre porque, ao invés de recolher
integralmente o ICMS de forma antecipada — algo que acontece caso o contribuinte n&o
opte pelo pagamento ao fundo —, é realizado o pagamento ao fundo, que funciona como
uma condigdo para o exercicio de determinados direitos. Um exemplo disso é a
possibilidade de usufruir da imunidade tributaria nas operagées de exportagao.
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O legislador constituinte derivado, sem se atentar que a criagao de tributos que
oneram a cadeia produtiva agropecuaria vai na contramao das diretrizes
constitucionais, permitira a tributacdo do consumo interno de produtos primarios e
semielaborados. O artigo 136 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
(ADCT), vai de encontro aos objetivos centrais da reforma tributaria, que buscavam
simplificar o sistema tributario, reduzir a carga fiscal, unificar tributos e estabelecer a
tributacdo no destino como regra geral, inclusive, infringe diretamente os principios
constitucionais da simplicidade, transparéncia e justiga tributaria, inseridos pela propria
reforma. Ao criar excegdes ou manter privilégios que fragmentam a arrecadacgao, esse
dispositivo compromete a eficiéncia do novo modelo tributario, dificultando a transicao
para um sistema mais transparente, equitativo e alinhado as melhores praticas

internacionais.

Importante esclarecer que a criagao de contribuicbes baseadas no artigo 136 do
ADCT apresenta desafios substanciais, isto porque o aumento dos encargos
financeiros eleva os custos de producado, impactando a competitividade tanto no
mercado interno quanto no externo. Essa dinamica também reflete no encarecimento
dos alimentos, afetando desproporcionalmente as populagcbes em situagcao de

vulnerabilidade e ampliando as desigualdades regionais.

Nao defendemos a completa desoneracgao fiscal do setor agropecuario, mas sim
qgue os instrumentos de fomento ou inducido estabelecidos pelo texto constitucional
sejam observados para garantir adequada protecédo a essa importante cadeia
produtiva, tornando-se um limite e forma de ordenacéo ao legislador e intérprete em

sua regulacao.

Como produto final, elaboramos uma nota interpretativa acerca da legislagcéo do
FUNDEINFRA — fundo instituido como condi¢ao para a fruicao de beneficios fiscais do
ICMS no Estado de Goias, especialmente no contexto pdés-Reforma Tributaria. Tal
iniciativa surge da necessidade de consolidar diretrizes técnicas e juridicas que
orientem a correta aplicagao da norma, reduzindo ambiguidades e promovendo maior
seguranca juridica aos diversos agentes impactados, com destaque para os produtores

rurais e empresas dos setores agropecuario € mineral.

A nota técnica tem como objetivo principal esclarecer os aspectos fundamentais

relacionados a contribuicdo ao FUNDEINFRA e suas possiveis mudangas no ambiente
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do po6s-Reforma Tributaria, permitindo que os contribuintes compreendam com maior
clareza suas obrigagdes legais. Buscou-se, assim, preencher uma lacuna normativa
relevante, oferecendo subsidios que favorecam a harmonizacdo dos entendimentos
juridicos e operacionais, em consonancia com os principios constitucionais que regem

o sistema tributario brasileiro.

Ao discutir os fundamentos juridicos da contribuicdo incidente sobre produtos
primarios e semielaborados e seus impactos no agronegocio, a pesquisa contribui ndo
apenas para o debate académico-juridico sobre os efeitos da reforma tributaria, mas
também para a formulagao de instrumentos que viabilizem uma implementagdo mais
justa, eficiente e transparente da legislacdo, em consonéncia com os objetivos de

desenvolvimento econémico e seguranga juridica no ambiente rural.
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APENDICE - Nota interpretativa a Lei Estadual (Goias) n° 21.670, de 6
de dezembro de 2022

1. Justificativa

Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n. 132/2023, que da inicio ao
processo de reforma tributaria em ambito nacional, destacam-se relevantes alteragdes
no sistema tributario brasileiro, com impacto direto na arrecadacédo e destinacdo de
tributos estaduais. Em especial, o artigo 136 do ADCT que traz implicagdes diretas

sobre fundos estaduais cuja receita se origina da arrecadagao tributaria.

As mudangas promovidas pela Reforma Tributaria, obriga-nos (re)avaliar e
(re)interpretar os dispositivos da Lei Estadual n° 21.670/2022 a luz do novo regime
constitucional, especialmente no que se refere as possiveis limitagcbes ou adaptagdes

necessarias para a manutengao e operacionalizagao do fundo.

Dessa forma, pretende-se, por meio desta Nota Interpretativa, fornecer analise
dos impactos decorrentes das modificagées constitucionais e propor eventuais ajustes
ou esclarecimentos que se facam necessarios para a plena compatibilidade do

FUNDEINFRA com o ordenamento juridico vigente.

2. O que é a FUNDEINFRA?

O Fundo Estadual de Infraestrutura (FUNDEINFRA) foi instituido pela Lei n°
21.670, de 6 de dezembro de 2022, com o objetivo de captar recursos financeiros para
fomentar o desenvolvimento econémico do Estado de Goias. O fundo é financiado,
dentre outras fontes, pela contribui¢ao incidente sobre determinados produtos primarios
e semielaborados no ambito do Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao — ICMS.

Trata-se de uma prestagdo pecuniaria, cobrada daqueles contribuintes que

desejam manter o regime especial de controle da exportagdo, gozar da isengao ou dos
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contribuintes que optam pelo pagamento do imposto devido por substituicdo tributaria

pela operagao anterior quando da saida subsequente.

A legislagdo €& regulamentada e complementada pela Lei Estadual n.
21.671/2022, pelos Decretos Estaduais n. 10.187/2022 e 10.241/2023, pelo Regimento
Interno do Conselho Gestor, pelas Instrugbes Normativas 1.542/2023-GSE,
1.543/2023-GSE e 201/2023-SER e pela Portaria n. 327/2024, nao se prescindindo da
interpretacéo sistematica com as demais normas que compdem a Legislacao Tributaria

do Estado de Goias.

Com a promulgacédo da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de
2023, houve significativas alteragdes no sistema tributario brasileiro, incluindo a
introdugédo do art. 136 no Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias (ADCT).
Este dispositivo permitiu que os Estados que, em 30 de abril de 2023, possuiam fundos
destinados a investimentos em infraestrutura e habitagao, financiados por contribui¢cdes
incidentes sobre produtos primarios e semielaborados, como é o caso de Goias com o
FUNDEINFRA, possam instituir novas contribuicdes com caracteristicas semelhantes,

desde que desvinculadas do antigo ICMS.

A cobranga de contribuicbes, tais como a direcionada ao FUNDEINFRA,
somente se justifica até dezembro de 2032, pois a partir do ano seguinte, o ICMS sera
completamente extinto e dara lugar exclusiva ao IBS — Imposto sobre Bens e Servicos.
Caso o Estado tenha intencdo de manter essa arrecadacdo direcionada ao
FUNDEINFRA devera extinguir a antiga contribuicdo e instituir a nova Contribuicéo

sobre Produtos Primarios e Semielaborados, na forma do art. 136 do ADCT.

3. Contribuicao sobre produtos agricolas, pecuarios e minerais

A contribuicdo ao FUNDEINFRA esta vinculada ao ICMS e é exigida em trés
situacdes principais:
« Como condicao para a fruicao de isengao, sera exigida nas saidas internas do

produtor rural.

e Para controle das saidas destinadas a exportagao e comprovacao da efetiva
exportagao. Aqueles que optam pelo regime especial de controle de exportagao

devem recolher a contribuigdo para o FUNDEINFRA no momento da emissao da


https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/106377/lei-21671
https://goias.gov.br/seinfra/wp-content/uploads/sites/6/2023/06/RegimentoInternodoConselhoGestordoFUNDEIFRA-890.pdf
https://goias.gov.br/seinfra/wp-content/uploads/sites/6/2023/06/RegimentoInternodoConselhoGestordoFUNDEIFRA-890.pdf
https://goias.gov.br/seinfra/wp-content/uploads/sites/6/2024/06/PORTARIA-No-327-DE-23-DE-OUTUBRO-DE-2024.pdf
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Nota Fiscal de saida para o exterior ou das remessas para exportagdo. A
contribuicdo passa a ser exigivel no momento da saida das mercadorias do

estabelecimento do remetente.

Na substituicdo tributaria por contribuintes credenciados. Na entrada no
estabelecimento eleito substituto tributario (industria ou comércio), quando
este optar pelo recolhimento do ICMS-ST na saida subsequente ou de forma

englobada;

Os produtos sujeitos a contribuicdo ao Fundeinfra incluem:
Cana-de-acgucar, milho e soja (isengdes do Art. 6°, incisos LXXVIII e CXVI);
Bovinos e bufalinos;

Produtos exportados: milho, soja, carne bovina e miudos, amianto, ferroliga,

minério de cobre, ouro;

Substituicao tributaria pelo industrial e estabelecimento comercial adquirente de

produtos agropecuarios: cana-de-agucar, milho e soja.

Com a reforma tributaria, em atencéo ao art. 136 no ADCT, o legislador estadual

ao promover a atualizagédo da legislagdo, devera observar as diretrizes estabelecidas

para a transicdo das contribuicbes vinculadas ao ICMS (Ex.: FUNDEINFRA), para

novas contribuicbes de carater autbnomo incidentes sobre produtos primarios e

semielaborados:

A criagao da nova contribuicdo implica a extingao da contribuicdo anteriormente
vinculada ao ICMS. Isso assegura a desvinculagao do tributo estadual e impede

a dupla incidéncia sobre os mesmos produtos ou operagdes.

A arrecadacdo das novas contribuicbes deve ser direcionada as mesmas
finalidades das contribui¢ées extintas, ou seja, investimentos em infraestrutura
e habitagcdo. Esse dispositivo protege o financiamento de politicas publicas

essenciais e impede a desvirtuagao dos recursos arrecadados.

A contribuicao instituida nos termos do art. 136 do ADCT sera extinta em 31 de
dezembro de 2043. Essa temporalidade reflete a transitoriedade do regime e

permite um planejamento adequado para futuras fontes de financiamento.
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e As receitas arrecadadas por meio dessas novas contribuicbes nado seréo
consideradas para fins de reparticdo constitucional de receitas tributarias entre
os entes federativos, conforme os art. 130 e 131 do ADCT. Isso garante a

autonomia dos Estados na gestao desses recursos.

4. Aliquotas e calculo da contribuigao

A contribuicdo ao FUNDEINFRA é calculada aplicando-se o percentual nao
superior a 1,65% (um inteiro e sessenta e cinco centésimos por cento) sobre o valor da
operagao com as mercadorias discriminadas na legislagdo do imposto ou por unidade

de medida adotada na comercializagdo da mercadoria.

PrRoDUTO ALIQUOTA (%)
Cana-de-acgucar 1,2%
Milho 1,1%
Soja 1,65%
Carne bovina e miudos 0,50%
Bovinos e bufalinos 0,50%

Amianto, ferroliga, minério de cobre, ouro 1,65%

A base de calculo considera o valor da operagao conforme a nota fiscal emitida,

sem alteragcdes posteriores de mercado.

As novas contribuicbes, que serdo criadas nos moldes do art. 136 do ADCT, nao
podem ter aliquotas superiores nem abranger base de incidéncia mais ampla do que
as contribui¢cdes vigentes em 30 de abril de 2023. Essa limitagdo visa evitar aumento

de carga tributaria e manter o equilibrio fiscal.

5. Obrigatoriedade e cumulatividade da contribuigcao

A principio, a contribuicho ao FUNDEINFRA ndo tem natureza juridico-
tributaria. A contribuicdo é facultativa, cabendo ao contribuinte optar pelo pagamento.

A adeséo permite ao contribuinte, obter as vantagens de regime mais benéfico.
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A contribuicdo ndo é cumulativa, havendo incidéncia unica na cadeia de
circulagao da mercadoria. Contudo, se houver modificagdo substancial do produto, a

contribuigcdo pode incidir mais de uma vez.

Por lado outro, a contribuicdo a ser criada na forma do art. 136 do ADCT tem
natureza juridica de tributo, sua instituicdo pelos Estados deve observar o regramento
constitucional tributario, fato que nao foi observado quando da criagao da contribuicao
ao FUNDEINFRA.

6. Responsabilidade pelo recolhimento

o« Exportacdo direta e remessas para exportagcdo: de responsabilidade do
remetente da mercadoria (estabelecimento remetente), cabendo ao mesmo
a responsabilidade pelo seu recolhimento, conforme previsto no § 1° do art.
38-Ada Lein® 11.651/1991, que instituiu o Codigo Tributario do Estado de Goias
- CTE.

e Substituicao tributaria: de responsabilidade do substituto tributario, nos termos
do disposto no art. 50, § 1°, I, “b” do CTE.

e lIsencbes: a contribuicdo €& devida pelo produtor rural, mas a
responsabilidade pelo seu recolhimento é do destinatario das mercadorias,
conforme preceitua o § 5° do art. 2° da Lei n® 13.453/1999, alterada pela Lei n°
21.671/2022.

7. Prazos para pagamento

o Contribuintes sem escrituragao fiscal: pagamento no momento da saida da

mercadoria;
e Demais contribuintes: até o dia 20 do més subsequente;
o Substituicao tributaria interna: recolhimento pelo préprio substituto tributario;

e Isencgdes: recolhimento pelo destinatario das mercadorias.
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8. Beneficios que justificam a cobranca da contribuicido ao
FUNDEINFRA

Os contribuintes optantes podem:

Adotar regime especial de controle de exportagdo, dispensando o pagamento do

ICMS nas exportagdes;

Realizar a substitui¢ao tributaria e recolher o ICMS da operagao anterior na saida

subsequente;

Beneficiar-se de isencgdes fiscais em operagdes internas com determinados

produtos.

9. Destinacao dos recursos originados na contribuigcao

Os recursos do FUNDEINFRA deverao ser utilizados para financiar projetos,

atividades e acdes voltadas a infraestrutura agropecuaria e aos modais de transporte,

incluindo:

Recuperacdo, manutencéo, conservacao e pavimentacdo de rodovias;
Implantacéo e sinalizagao de vias;
Construcéo de pontes, bueiros e outras estruturas especiais;

Edificacdo e operacionalizacdo de aer6dromos.

10. Questoes especificas relacionadas ao FUNFEINFRA

Compensacao de recolhimento a maior: Nao € permitida, pois o valor da
contribuicdo é fixado de forma objetiva na nota fiscal. O valor da operagao,
constante na nota fiscal de saida do estabelecimento remetente ou na nota fiscal
de entrada no estabelecimento substituto, € o valor sobre o qual serao aplicados

os percentuais para o calculo da contribuicao.

Complemento e devolugao de mercadorias: Havendo complemento de

mercadorias, havera emissdo de nova nota fiscal de saida, gerando nova
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situacado de incidéncia da contribuicdo para o FUNDEINFRA. Nos casos de
devolugao de mercadorias para o produtor, o valor ja efetivamente recolhido para
o FUNDEINFRA podera ser restituido nos termos do disposto na legislagao
tributaria estadual (art. 198-C do Cdédigo Tributario Estadual, Lei n°® 11.651/1991).

o Frigorificos e exportagao de carne: A saida interna de bovinos e bufalinos para
o abate em estabelecimento frigorifico goza de isengcdo condicionada ao
pagamento da contribuicdo para o FUNDEINFRA, devida, nesta hipétese pelo
produtor rural e sera retida pelo estabelecimento destinatario, isto &, o
abatedouro. Caso o estabelecimento frigorifico seja remetente de mercadorias
(carne fresca, resfriada, congelada, salgada, temperada ou salmourada, e miudo
comestivel resultante do abate de gado bovino ou bufalino), destinadas ao
exterior, havera a incidéncia da contribuigdo para o FUNDEINFRA mais uma vez,

caso seja optante do regime especial de controle das exportagoes.

« Exportacdao de soja impropria para sementes: A exportacdo da soja,
considerada imprépria para transformacdo em sementes, € amparada pela
imunidade do ICMS. Entretanto, para que a industria ingresse no regime especial
de controle de exportagdes e evite o pagamento do ICMS até a comprovacgao da
efetiva exportacao, ela deve recolher o FUNDEINFRA bem como se credenciar

junto a Secretaria da Economia do Estado de Goias.
« Milho verde para industrializagao: Isento da contribuigao;

e Milho para ragao animal: Na hipétese em que a venda de milho é realizada
para industria de producédo de ragao animal, sendo uma venda interna, isto é,
vendedor e comprador no estado de Goias (art. 7°, XXV, “m” do Anexo IX do
RCTE/GO), a hipotese € de isengédo incondicionada ao pagamento do
FUNDEINFRA.

11. Impactos e consideracoes pos-reforma tributaria

A insercdo do art. 136 no ADCT, apesar dos questionamentos sobre sua
(in)constitucionalidade, representa um mecanismo transitorio para assegurar a
continuidade do financiamento de infraestrutura e habitagcao, nos Estados que exigiam

contribuigdes incidentes sobre operagbes com produtos primarios e semielaborados
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para manutencao de beneficios fiscais no ambito do ICMS. Contudo, sua aplicagao

exige atengao a alguns desafios:

e A necessidade de regulamentacéo estadual clara para evitar questionamentos

sobre a validade das novas contribuigdes.

o Atransigao das contribui¢gdes pode afetar setores econémicos que anteriormente

se beneficiavam de diferimentos ou incentivos tributarios.

e A extingdo obrigatoria dessas contribuicbes em 2043 impde a necessidade de
planejamento fiscal para evitar descontinuidade no financiamento de politicas

publicas essenciais.

12. Consideracgoes finais

Esta nota técnica tem o objetivo de esclarecer os principais aspectos da
contribuicdo ao FUNDEINFRA, permitindo aos produtores, empresas dos setores
agropecuario € mineral em Goias, melhor compreensdo de suas obrigacbes para

usufruir beneficios fiscais e regimes especiais de tributagao.

Apods a reforma tributaria, com a inclusao do art. 136 do ADCT, permitiu-se que
alguns Estados, como Goias, possam criar contribui¢goes tributarias, incidentes sobre
operagdbes com produtos primarios e semielaborados, em substituicdo aquelas
contribui¢des voluntarias direcionadas aos fundos destinados a investimentos em obras
de infraestrutura e habitacdo como condigdo a aplicagdo de diferimento, regime

especial ou outro tratamento diferenciado, relativos ao ICMS.

Entendemos que, caso o Estado de Goias pretenda manter a cobranga ao
FUNDEINFRA, devera adequar sua legislagdo e recriar a contribuicdo nos moldes
autorizados pela reforma tributaria (Art. 136 do ADCT). A observancia rigorosa dos
limites estabelecidos pela EC 132/2023 sera fundamental para garantir a legalidade e
a eficacia desse mecanismo transitorio e contribuira para uma melhor compreenséao da

norma e para uma implementacao segura e eficiente pelos entes federativos.



