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RESUMO

Este trabalho examina, sob a optica do Direito Tributario e do regime juridico constitucional, a
regularidade da atuag¢do do Poder Executivo na elaboragdo da Portaria ME n° 7.168/2021, que
tinha por objetivo regulamentar o disposto na Lei n® 14.148/2021, que instituiu o Programa
Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (PERSE). Diante da crise de satide publica
global causada pelo virus da Covid-19, uma série de medidas de carater limitador das liberdades
pessoais, com fulcro no poder de policia estatal, precisou ser tomada com o objetivo de
restringir o avango da doenga. Todavia, como efeito colateral destas medidas, criou-se um
ambiente de agravada crise econdmica, que, por conta da natureza das atividades realizadas,
atingiu mais intensamente ao setor de eventos. Em vista disso, surgiu o PERSE, como invoélucro
de medidas de carater emergencial e temporario para acudir os componentes desse setor em
especifico, de relevancia ao PIB nacional. Ocorre que na disciplina daqueles que estariam
abrangidos pelo Programa, o entdo Ministério da Economia elaborou a Portaria n°® 7.168/2021
que além de elencar os cddigos da Classificacdo Nacional de Atividades Economicas (CNAE),
também elencou a necessidade de que os pretensos beneficiarios do Programa tivessem inscritos
no Cadastro de Prestadores de Servigos do Turisticos (CADASTUR) ja no momento da entrada
em vigor da Lei n° 14.148/2021. Inexistindo, porém, tal requisito na Lei do PERSE, criou-se
uma ampla discussdo acerca da regularidade de tal exigéncia, tendo se iniciado uma grande
onda de judicializagdes relacionadas & legalidade da referida Portaria. E, desse modo, sobre isso
que se assenta o presente trabalho, o qual pretende promover juizo critico acerca da regularidade
da atuacdao do Poder Executivo no caso em analise. Discute-se, para tanto, acerca da natureza
do PERSE, enquanto involucro de vantagens fiscais e, mais especificamente, do art. 4° da Lei
n° 14.148/2021, que estabeleceu a “reducdo a zero” das aliquotas dos tributos elencados no
referido artigo, pelo prazo de 5 (cinco) anos. Ao identificar com correcdo as figuras relativas
aos dispositivos em comento, busca-se melhor relaciond-los com a ordem tributaria-
constitucional, principalmente, em relagdo a disciplina do principio da legalidade tributaria
aplicada as isengdes fiscais. Passando por uma andlise jurisprudencial, demonstra-se que a
discussao ainda ¢ relevante mesmo diante de muitas novidades em torno do Programa, e que a
atuacdo do Executivo de fato feriu ao principio da legalidade, inviabilizando a protecdo

constitucionalmente garantida ao contribuinte e a justiga fiscal.

Palavras-chave: PERSE; isengdes fiscais; principio da legalidade tributéria; beneficios fiscais;

Portaria ME n°® 7.163/2021.



ABSTRACT

This work examines, from the perspective of Tax Law and the constitutional legal regime, the
regularity of the Executive Branch's actions in drafting Ordinance ME No. 7,168/2021, which
aimed to regulate the provisions of Law No. 14,148/2021, which instituted the Emergency
Program for the Resumption of the Events Sector (PERSE). In view of the global public health
crisis caused by the Covid-19 virus, a series of measures limiting personal freedoms, based on
state police powers, had to be taken in order to restrict the spread of the disease. However, as a
side effect of these measures, an environment of aggravated economic crisis was created, which,
due to the nature of the activities carried out, hit the events sector more intensely. In view of
this, PERSE emerged as a package of emergency and temporary measures to assist the
components of this specific sector, which is relevant to the national GDP. It so happens that, in
the discipline of those who would be covered by the Program, the then Ministry of Economy
drafted Ordinance No. 7,168/2021, which, in addition to listing the codes of the National
Classification of Economic Activities (CNAE), also listed the need for the intended
beneficiaries of the Program to be registered in the Registry of Tourist Service Providers
(CADASTUR) at the time Law No. 14,148/2021 came into effect. However, since there was no
such requirement in the PERSE Law, a broad discussion arose about the regularity of such a
requirement, having initiated a large wave of judicializations related to the legality of the
aforementioned Ordinance. It is, therefore, on this basis that the present work is based, which
aims to promote a critical judgment about the regularity of the Executive Branch's actions in
the case under analysis. To this end, the discussion concerns the nature of PERSE, as a wrapper
for tax advantages and, more specifically, art. 4° of Law No. 14.148/2021, which established
the “reduction to zero” of the tax rates listed in the aforementioned article, for a period of 5
(five) years. By correctly identifying the figures related to the provisions in question, we seek
to better relate them to the constitutional tax order, mainly in relation to the discipline of the
principle of tax legality applied to tax exemptions. Through a case law analysis, it is
demonstrated that the discussion is still relevant even in the face of many new developments
surrounding the Program, and that the Executive's actions in fact violated the principle of
legality, making the constitutional protection guaranteed to the taxpayer and tax justice

unfeasible.

Keywords: PERSE; tax exemptions; principle of tax legality; tax benefits; Ordinance ME No.
7.163/2021.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a legalidade da atuagdo do Poder Executivo federal no
processo de formulacao de atos administrativos regulamentares relativos a Lei n°® 14.148/2021,
que instituiu o Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (PERSE), no contexto
da emergéncia sanitaria global causada pelo virus SARS-CoV-2.

Nesse sentido, como pano de fundo da discussdo central desta obra, estd um evento
de saude publica mundial, inicialmente registrado no fim do ano de 2019. Mais precisamente,
em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial de Satide (OMS) foi informada acerca de
diversos casos de uma espécie de pneumonia na cidade de Wuhan, localizada na provincia de
Hubei, na Republica Popular da China (OPAS, 2024).

Por ser a China o pais mais populoso do mundo, e o intercdmbio de pessoas e
mercadorias terem sido facilitados pelas novas tecnologias de transporte e integragdo, o virus
causador da doenga Covid-19 se alastrou rapidamente por outros paises e continentes, o que fez
com que ainda em 30 de janeiro de 2020, a OMS classificasse o surto dessa nova espécie de
coronavirus como uma Emergéncia de Satide Publica de Importancia Internacional (ESPII) — o
mais alto nivel de alerta da Organiza¢do, conforme previsto no Regulamento Sanitario
Internacional (RSI) (OPAS, 2024).

A partir desse momento, um esforgo global se iniciou para que vidas fossem salvas.
Com esse objetivo em mente, e lutando contra um inimigo invisivel, inodoro e silente, as mais
diversas agdes - em meios e complexidade - precisaram ser tomadas tanto em niveis nacionais
e organizacionais, como comportamentais e individuais.

Ocorre que pela natureza desse inimigo comum, o contato e a proximidade fisica
entre as pessoas eram os principais meios de propagacdo da enfermidade. Sendo assim, dentre
as frentes de combate desenvolvidas para conter o avanco do virus, a que se mostrava mais
Obvia era a limitacdo do contato entre humanos tanto quanto fosse possivel, principalmente, até
que se desenvolvessem alternativas de prevencao da doenca na forma de vacinas, ou de
repressao, na forma de medicamentos efetivos e seguros.

Por tal motivagao, paises ao redor do mundo estabeleceram, em nome do interesse
publico, por meio do exercicio do poder de policia, limitagdes as liberdades individuais e
econdOmicas, como parte de um esforco mais amplo para frear o avango da doenca.

Tais medidas, apesar de fundamentais ao enfrentamento da pandemia, contribuiram
para um movimento de retragdo econdmica severa, desencadeando a maior crise econémica

global em mais de um século. Em 2020, a atividade econdmica contraiu-se em 90% dos paises,
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a economia mundial encolheu cerca de 3%, e a pobreza global aumentou pela primeira vez em
uma geragdo (World Bank Group, 2023).

Todos estes efeitos negativos impactaram, especialmente, o setor de servigos, que
pelas caracteristicas dessas atividades econdmicas, exigem, mais rotineiramente, o contato ou
proximidade fisica entre as pessoas. Exatamente, o que, para a contencao da disseminacao do
vetor da doenga, precisava ser limitado intensamente.

Criou-se, desse modo, um ambiente que trouxe tanto desafios no campo da saude
publica e seguranga da sociedade, quanto na esfera econdmica, que tem seus efeitos
reverberados por todos os demais ambitos. Sendo assim, manter, tanto quanto possivel, os niveis
de empregabilidade e de sobrevivéncia dos negocios também teve de ser objeto de politicas
publicas.

Foi, nesse cendrio, que algumas iniciativas foram promovidas pelo Governo Federal
que tinham por objetivo auxiliar no fluxo de caixa, facilitar o acesso a créditos e flexibilizar,
em certos aspectos, as relagoes trabalhistas. Especificamente, no campo tributario, destacam-se
a adogdo de beneficios fiscais, bem como de programas de parcelamento e transagao de créditos
tributarios.

Dentre tais iniciativas, encontra-se o PERSE, formulado para atender ao setor de
eventos. A razao de ser do referido Programa, como visto, tinha, por um lado, fulcro na natureza
das atividades realizadas pelo setor — locomogao e contato de pessoas —, e de outro, a
justificativa a implementacdo dessas medidas baseava-se na importdncia economica desse
nicho a economia brasileira tendo em vista que o setor de eventos integra o setor de servigos,
responsavel por quase 70% (setenta por cento) da composicao do Produto Interno Bruto (PIB)
do pais. Mais precisamente, o setor de eventos sozinho ¢ responsavel por cerca de 4% (quatro
por cento) do PIB nacional.

O Programa foi instituido em 03 de maio de 2021, por meio da Lei n° 14.148.
Dentre os beneficios, destacam-se a “redu¢do a zero” das aliquotas do PIS, COFINS, CSLL e
IRPJ, e a possibilidade de renegociacdo de dividas tributarias e ndo tributdrias, com desconto
de até 70% (setenta por cento) sobre o valor total, e prazo de até 145 (cento e quarenta e cinco)
meses para pagamento.

Por conta das diversas vantagens contidas no PERSE, uma das atividades principais
era a delimitacdo do conjunto de beneficiarios do Programa. Nesse sentido, ganha destaque a
figura do art. 3° da Lei n° 14.148/2021, que estabelece aqueles que inicialmente fariam jus aos

beneficios referidos, a0 mesmo tempo em que atribuia a0 Ministério da Economia a tarefa de
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publicar, por ato proprio, a lista de atividades economicas que estariam abrangidas pelas
diretrizes do art. 3°.

Cumprindo com a atribui¢do que lhe fora dada legalmente, o Ministério da
Economia, elaborou a Portaria ME n° 7.168/2021, que trazia em anexo um rol de atividades
econOmicas que seriam consideradas direta ou indiretamente como pertencentes ao setor de
eventos, € que poderiam, por consequéncia, fazer jus aos beneficios do PERSE.

Assim, para que puder usufrui das vantagens veiculadas pelo PERSE, os
estabelecimentos interessados deveriam ter suas atividades econdmicas contempladas na lista
disponibilizada pelo Ministério da Economia. Todavia, a Portaria ME n° 7.168/2021 também
estabeleceu como requisito a frui¢do dos beneficios, a necessidade de que os interessados a
integrar o PERSE tivessem, ao tempo de promulgac¢do da Lei, inscrigdo no Cadastro de
Prestadores de Servicos Turisticos (Cadastur), de responsabilidade do Ministério do Turismo.

A partir dai, iniciou-se um amplo debate acerca da regularidade da Portaria ME n°
7.168/2021, principalmente, com a judicializacdo de casos em que a administracdo fiscal,
pautada pela supramencionada obrigagao oriunda do ato administrativo normativo em comento,
negava acesso a uma grande quantidade de pretensos beneficiarios do PERSE.

Dessa forma, motiva-se a estudar o tema pelo intuito de analisar a regularidade da
atuacdao do Poder Administrativo na elaboracao da Portaria ME n°® 7.163/2021, com o objetivo
de esmiucar aspectos relativos a Lei n° 14.148/2021 e da propria Portaria, averiguando, desse
modo, a presenc¢a de irregularidade na atuacdo do Executivo, constituindo, assim, o objetivo
geral deste trabalho.

Por outro lado, para que se atinja referido objetivo central, faz-se necessario
percorrer certos objetivos especificos. Tais objetivos dizem respeito ao exame das vantagens
introduzidas pelo PERSE, principalmente, da “redug¢do a zero” das aliquotas dos tributos
dispostos, relacionando-a com certas espécies de medidas exonerativas, com o objetivo de
reconhecer sob qual regime juridico-tributario tais redugdes estdo disciplinadas, para, desse
modo, perquirir acerca da regularidade da Portaria ME n° 7.163/2021 quando da incidéncia de
prote¢des constitucionais do contribuinte no caso concreto, em especial, do principio da
legalidade.

Assim, o primeiro capitulo abordara aspectos relativos a disciplina constitucional
da matéria tributaria que constituem base tedrica a formulagao das conclusodes a que se pretende
chegar neste trabalho. Nesse sentido, sera examinado com certo vagar o principio da legalidade,

trazendo desde sua construcdo historica até certas implicagcdes de sua aplicacdo que por vezes
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nao sao aduzidas. Além disso, como consequéncia do estudo da legalidade tributéria, sera
langada luz sobre o regime das espécies normativas em matéria tributdria, que dizem respeito,
ao fim e ao cabo, a disciplina da distribui¢do da competéncia tributaria e do seu exercicio.

O segundo capitulo, por seu turno, discorrera acerca de diferentes espécies
exonerativas tributarias, apresentando suas conceituagdes e 0s respectivos regimes normativos
a que estdo dispostas, com o objetivo de identificar com maior prudéncia e profundidade a
norma exorenativa da “reducgdo a zero” das aliquotas dos tributos citados no art. 4°, da Lei n°
14.148/2021. Em vista disso, serdo apresentadas a rotina das imunidades tributarias, das
isencdes fiscais e da figura da “reducdo a zero” de aliquotas.

O terceiro capitulo apresentara os dispositivos relevantes da Lei n° 14.148/2021 e
da Portaria n® 7.163/2021. Estabelecendo, desse modo, as relagdes entre tais dispositivos e os
conteudos componentes do referencial teodrico posicionado nos dois capitulos anteriores. Busca-
se, nesse caso, a contextualizagdo da formulagdo dos diplomas normativos em comento; € o
enquadramento adequado tanto do PERSE como estojo de vantagens aos seus beneficiarios,
quanto da “reducdo a zero” de aliquotas, enquanto uma destas vantagens. Somente depois de
realizado esse esfor¢o analitico € que serd possivel a formacdo de um juizo técnico acerca da
regularidade ou nao da atuacdo normativa do Poder Executivo no caso sob estudo.

Por fim, o quarto capitulo apresentara pontuais precedentes da jurisprudéncia
recente do Tribunal Regional Federal da 5% Regido (TRF 5) acerca do objeto de estudo. Com
isso, pretende-se demonstrar que o tema, apesar das ja inimeras mudancas no PERSE, continua
por ter atualidade e relevancia, causando ainda divergéncia entre os proprios julgados, o que
apenas reforga a relevancia da discussao.

Para tanto, utilizou-se como metodologia de pesquisa, majoritariamente, a analise
bibliografica de autores de reconhecido saber na area de direito tributdrio e da matéria
constitucional pertinente ao tema. Tais professores, como Hugo de Brito Machado, Kiyoshi
Harada e Leandro Paulsen, formaram o referencial teérico sobre o qual se formularam as
questdes centrais desta obra, bem como suas respectivas alternativas de solu¢cdo. Com base
nesse referencial bibliografico, langou-se luz sobre as disposi¢des normativas pertinentes,
principalmente, sobre a Lei n° 14.148/2021 e sobre a Portaria ME n°® 7.163/2021; bem como
buscou-se identificar pontos relevantes a discussdao do tema em julgados pontuais constantes da
jurisprudéncia recente do Tribunal Regional Federal da 5* Regidao (TRF 5).

Desse modo, constata-se que esta pesquisa se caracteriza como descritiva,

porquanto intenta discorrer acerca dos pontos fundamentais a melhor compreensao do objeto
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estudado para, a partir de um juizo critico da atuagdo do Poder Publico, fornecer mais
informacdes qualificadas ao debate em torno do tema e, assim, contribuir, ainda que

modestamente, a prote¢do do contribuinte e da defesa da justica fiscal.
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2 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA, A DISTRIBUICAO DA
COMPETENCIA TRIBUTARIA E A UTILIZACAO DAS ESPECIES NORMATIVAS
NO AMBITO DA TRIBUTACAO

A razdo de ser dessa obra, em conformidade com o exposto na introdugao, reside
no exame e no registro teorico da possivel irregularidade observada a partir da formulagdo de
ato administrativo normativo que restringiu a frui¢ao das vantagens oriundas do PERSE. Para
tanto, a formulacdo do juizo critico de irregularidade da conduta da administracdo publica
federal sera construida a partir: da anélise da natureza do PERSE enquanto involucro de
vantagens aos seus beneficidrios; do exame do correto enquadramento da “reducdo a zero” das
aliquotas dos tributos previstos no art. 4°, da Lei n° 14.148/2021, como espécie exonerativa
tributéria; e da possibilidade de incidéncia do regime juridico-constitucional do principio da
legalidade ao caso em comento.

Sendo assim, por terem fundamento constitucional, os elementos centrais dessa
obra - a disciplina do principio da legalidade tributaria e o regime de competéncia tributéria -

devem ser pontuados antes que sejam feitas maiores associagdes.

2.1 O principio constitucional da legalidade tributaria

O principio da legalidade na tributagdo tem sua génese ligada a imposi¢ao do
pagamento de tributos por um soberano sobre seus suditos. Sem qualquer forma de limitagao
ou controle, esta imposicao tendia ao excesso e a despropor¢do. Era de se esperar que esse
contexto favorecesse o nascimento de ideais de limitacdo do poder de tributar do soberano, o
que, em verdade, como se verd adiante, representa a origem da limitagcdo global do poder
absoluto.

Nesse caso, o processo evolutivo desses ideais fez consagrar a proposicao de que a
legitimacgdo da tributacdo esta condicionada ao consentimento dos principais impactados pela
cobranca: os sujeitos passivos das relagdes tributarias que nas¢am. Isso resultou na formulagao
da maxima, em ambito tributario, do no taxation without representation.

A partir do século XI, essa ideia de limitagdo ao poder de tributar comegou a se
enraizar na Europa, mesmo antes da existéncia de um diploma legal formal que a consagrasse,
por meio de assembleias e conselhos de carater popular. (Assoni Filho, 2003).

A maioria dos estudiosos, contudo, vislumbra na Carta Magna, de 1215, o marco
histérico fundamental ao estabelecimento do principio da legalidade (Co€lho, 2006). Mais

especificamente, no art. XII, do referido diploma, pavimentou-se que as obrigacdes tributarias
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somente existiriam se houvesse o prévio consentimento dos suditos, com excecdo das
obrigagoes ja firmadas pelos costumes. Desse modo, formalmente, o Rei ndo mais poderia
impor obrigacgdes de cunho tributdrio apenas com base em sua autoridade ou arbitrio, pois tais
obrigacdes somente seriam legitimas se o necessario consentimento popular se manifestasse
nesse sentido (Assoni Filho, 2006).

Um longo caminho evolutivo, foi entdo tragado. Tal caminho teve por ponto de
inflexdo as mudancas promovidas pelas revolucdes liberais, em especial, as revolugdes
americana e francesa.

A evolugdo do tema associado ao desenvolvimento dos regimes democraticos — que
possuem relagdo simbidtica — verteu em um sistema em que representantes eleitos pelo povo
s30 0s responsaveis por impor limites as vontades do soberano, bem como por estabelecer uma
relacdo mais efetiva entre a tributagao e a institui¢ao de beneficios a sociedade.

Essa marcha de desenvolvimento levou a um movimento de constitucionalizac¢ao
do principio da legalidade tributaria. De tal modo passou a ser assim, que durante o século XX,
com a relevante excecdo das disposi¢des da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS), a maioria dos textos constitucionais trazia dispositivo que exigia a aprovacdo da
cobranga de tributos pelos orgaos legislativos correspondentes (Uckmar, 1976).

Em verdade, a legalidade tributaria, como resultado de todo o seu processo de
desenvolvimento e assentamento, constituiu nascedouro ao proprio Estado de Direito, tendo em
mente que a limitagdo primordial da vontade soberana se deu no &mbito da exagdo (Rothmann,
1973).

No caso brasileiro, o principio da legalidade tributéria, que esta subscrito no art.
150, I, da Constituicao Federal, representa a consequéncia, no ambito tributario, do principio
geral da legalidade, constante do art. 5°, II, da Constitui¢do Federal, que determina que ninguém
deve ser obrigado a fazer ou a deixar de fazer algo sendo em virtude de lei nesse sentido (Saraiva
Filho, 2004).

O postulado pelo supracitado dispositivo constitucional € objetivo ao determinar
que ¢ “vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabeleca” (Brasil, 1988).

Apesar de tal objetividade, alguns aspectos, porém, merecem mais atengao, €, como
defendido por Hugo de Brito Machado, estes aspectos sdo justamente os elementos “criar” e
“lei”. Criar o tributo, nesse caso, ¢ um esforco mais amplo do que parece inicialmente. O
involucro da legalidade exige que todos os elementos necessarios, para que se conhega por

completo o tributo, estejam em lei. Assim, a legalidade exige que esteja na lei qual o fato do
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mundo fenoménico faz nascer a relagdo tributaria (fato gerador), qual o valor a ser pago em
virtude desta relagdo, quem sdo os seus sujeitos ativo e passivo, o responsavel pela arrecadagao
e quando deve ocorrer o pagamento (Machado, 2022). Defende o professor (Machado, 2022, p.
82:

Criar o tributo € estabelecer todos os seus elementos essenciais. Por isto mesmo, o art.
97 do CTN fez a explicitagdo do principio da legalidade, afastando qualquer duvida
que ainda pudesse existir. Ndo basta que na lei esteja dito que o tributo fica criado. Na
lei devem estar todos os elementos necessarios a que se possa identificar a situagdo de
fato capaz de criar a obrigacdo tributaria e, diante de tal situagdo, poder determinar o
valor do tributo correspondente. A lei ndo pode deixar para o regulamento ou para
qualquer outro ato normativo inferior a indicagdo de qualquer dos elementos
necessarios a essa determinagdo. Todos os elementos essenciais da relagdo juridica
tributaria devem ser indicados pela lei. O nticleo do fato gerador do tributo, o

contribuinte, a base de calculo, a aliquota, tudo deve estar na propria lei.

Por outro lado, o elemento “lei” também merece cuidado em sua analise. Nessa
dire¢do, tem-se que o termo “lei” a0 mesmo tempo que pode ser tomado sob um angulo amplo,
também pode ser tomado estritamente. Assim, a lei em sentido amplo, no ambito tributario, —
referida como “legislagdo tributaria”, por exemplo, no CTN — engloba até mesmo atos
normativos de natureza tributdria. Diversamente, a lei em sentido estrito ndo engloba as
espécies normativas que ndo a lei em si.

No Brasil, ha duas espécies de lei: a lei ordindria e a lei complementar. Por regra
geral, tem-se que o tributo somente podera ser criado por lei ordinaria. Todavia, em regime
excepcional, a criacdo do tributo deverd ocorrer por meio de lei complementar (Machado, 2022).

Nesse ultimo caso, abstraindo-se das divergéncias doutrindrias referentes a regéncia
da lei complementar, tem-se por mais importante notar que os casos de utilizacdo de lei
complementar sdo estabelecidos expressamente pela Constitui¢do. Sendo assim, a todo o
momento em que ndo se indica a necessidade de lei complementar, ¢ porque deve-se utilizar de
lei ordinaria, por isso mesmo se diz que a lei complementar, em matéria tributéria, perfaz regime
excepcional. Ademais, se criado por lei complementar, somente por ela ha de ser modificado o

tributo. Consoante a licao do professor Hugo de Brito Machado Segundo (2024, s.p.):
A Constitui¢do reserva, na orbita federal, certas matérias para a lei complementar, o
que implica a proibi¢do de que sejam veiculadas por leis ordinarias. E o caso da
regulamentagdo das imunidades, da resolugdo de conflitos de competéncias tributarias
e do estabelecimento de normas gerais em matéria de legislag@o tributdria, inclusive
no que tange a definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as

microempresas e empresas de pequeno porte (CF/88, art. 146), papel hoje exercido,
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em larga medida, pelo CTN, pela LC n°® 87 (em relacdo ao ICMS), pela LC n° 116
(em relagao ao ISS), e pela LC 123/2006 (quando ao Simples Nacional).

S6 a lei complementar pode, também: (i) instituir empréstimos compulsorios (CF/88,
art. 148): (i7) instituir impostos com base na competéncia residual (CF/88, art. 154, I;
(iif) instituir imposto sobre grandes fortunas (CF/88, art. 153, VII); (iv) estabelecer
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da
concorréncia (CF/88,art. 146-A); () fixar as aliquotas maximas e minimas do ISS,
excluir da incidéncia do ISS exportagdes de servigos para o exterior e regular a forma
e as condigdes como isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e

revogados em relagdo ao ISS (CF/88, art. 156, § 3°).

Nao h4, portanto, que se falar em excecdo ao principio da legalidade quando o tema
for utilizacdo de lei complementar para criagdo de tributo. De modo diverso, podem ser
indicadas ressalvas ao principio da legalidade nas autorizagdes constitucionais a alteragdo de
aliquotas de determinados impostos por ato do Poder Executivo. Nesse sentido, uma vez mais,

leciona o ilustre professor Hugo de Brito Machado (Machado, 2022, p. 83):

Constituem excecdes ou ressalvas ao principio da legalidade as mencionadas no § 1°
do art. 153, que faculta ao Poder Executivo, atendidas as condi¢des e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos sobre (a) importagdo de
produtos estrangeiros; (b) exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados; (¢) produtos industrializados: (d) operagdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; e ainda, (¢) a contribuigdo de
interven¢ao no dominio econdmico/CIDE sobre combustiveis (CF de 1988, art. 177,
§4°,1,b") e 0o ICMS sobre combustiveis (CF de 1988, art. 155, § 40, IV) — este Gltimo
nunca regulamentado e, por isto mesmo, continuando esse imposto a ser cobrado pelo

regime anterior.

2.2 Legislacao tributaria: decretos e normas complementares

Vista a utilizagdo das leis complementares em matéria tributaria, mais importante é
distinguir o efeito decorrente da legalidade tributaria sobre as leis em sentido estrito e sobre a
“legislacdo tributaria”, que, como visto, € terminologia utilizada no CTN, referindo-se a uma
amplitude maior de espécies normativas, incluindo de tal sorte, os atos normativos emanados
pelo Executivo.

Para os propositos deste trabalho, esse ponto mostra-se de fundamental importancia:
diferenciar a matéria que héa de estar sob a égide do principio da legalidade daquela afeita a
regulamentacdo administrativa, reconhecendo, desse modo, os limites de sua utilizagao.

Em conformidade com o art. 96 do CTN, “legislacdo tributaria” é expressdao ampla,
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que engloba as leis, os tratados e as convengoes internacionais, os decretos e as normas
complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relacoes juridicas a eles
pertinentes. Logo, nem toda matéria de natureza tributaria exige lei em sentido estrito.
Consequentemente, infere-se que, nesses casos especificos em que se dispensa a lei formal, ndo
ha que se falar em aplicagdo do principio da legalidade. Menos ainda, ha que se dizer que se
estd diante de qualquer excecdo ao referido principio. Nesse sentido, esta posta a licdo de

Marcus Abraham (2018, s.p.):

Assim, temos que atentar para a utilizacdo adequada das espécies normativas do
Direito Tributario. Quando se fizer referéncia a “lei” em sentido estrito, estaremos
diante da lei ordinaria criada pelo devido processo legiferante do Poder Legislativo e
estaremos vinculados ao Principio da Legalidade; ao passo que na mengdo a
“legislagdo tributaria” teremos incluidas neste conceito outras espécies de normas
tributarias que podem ser instituidas pelo Poder Executivo e sem observancia da
Legalidade Tributaria, tais como os decretos e os tratados internacionais. Por sua vez,
quando houver referéncia a “Lei Complementar” — tal como faz o art. 146 da
Constituicdo Federal — teremos ndo apenas a exigéncia do Principio da Legalidade,
como também a observancia ao processo legislativo com quérum qualificado.
Finalmente, as “normas complementares”, que ndo se confundem com as “leis
complementares”, sdo aquelas referidas no art. 100 do CTN, e também dispensam a

observancia do Principio da Legalidade Tributaria.

Dentro dessa ampla lista de espécies normativas tributarias, destacam-se, para os
fins deste trabalho, as normas infralegais emanadas pelo Poder Executivo. Mais
especificamente, destacam-se os decretos e as ditas normas complementares.

Decretos sdo atos normativos editados exclusivamente pelo Chefe do Poder
Executivo, que tém por objetivo regulamentar a lei, viabilizando, assim, seu fiel cumprimento.
Por terem por funcao dar as leis o fiel cumprimento - tendo em vista que seria tarefa inexequivel
exigir que o Legislativo sozinho o fizesse - ndo podem inovar o texto legal, quer ampliando,
quer restringindo seu alcance e contetido (Harada, 2021). Sao limitados, desse modo, pela
propria lei que lhes ofereceu razao de existir. Segundo os ensinamentos do renomado Professor
Kiyoshi Harada (2018, s.p.):

O chamado decreto regulamentador tem suma importancia em matéria de Direito
Tributario ndo s6 porque algumas leis tributarias somente entram em vigor na data de
sua regulamentagdo, como também porque, na pratica, sdo os textos mais consultados
por ja conter os detalhamentos necessarios a aplicagdo da lei, sempre no pressuposto,

obviamente, de que as disposi¢des regulamentares estdo nos limites legais e

constitucionais.

Por sua vez, as normas complementares, citadas ao curso do art. 100 do CTN, sao
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atos administrativos normativos. Integram, porém, o conceito de lei em sentido amplo. Sua
funcdo ¢ complementar o texto de normas de hierarquia superior, como as leis, os tratados e os
decretos. Nao podem, a semelhangca dos decretos, inovar no direito ou modificar o texto
normativo, devem, assim, aterem-se a fun¢do de completar as normas a que se referem
(Machado, 2022).

Quanto ao ambito de incidéncia das ditas normas complementares, entendemos que
assiste razao aqueles que reconhecem que a serventia e os efeitos das normas complementares
nao se restringem aos que estdo a servigo da administragdo, mas que ¢ patente sua repercussao
ao contribuinte. Tanto ¢ assim, que este trabalho se assenta, ao menos em parte, sobre esse fato:
atos normativos infralegais geram relevantes efeitos sobre a relagdo tributaria. Na mesma linha

de defesa, esté a licdo do Ilustre Mestre Hugo de Brito Machado (Machado, 2022, p. 90):

H4 quem sustente que as normas complementares s6 produzem efeitos
relativamente aos funcionarios, no dmbito interno das reparti¢des. Estamos, porém,
com os que entendem que suas normas se aplicam a relagéo Fisco/contribuinte, desde

que respeitadas as limitagdes ja acima mencionadas.

Especificando ainda mais o objeto deste trabalho, entre o rol das normas
complementares do art. 100 do CTN, reputa-se necessario oferecer maior atencdo aos ‘“atos
normativos expedidos pelas autoridades administrativas”, inseridos no inciso I, do referido
artigo.

As duas figuras mais citadas, por especialistas, como exemplares desse género —
normas complementares - sdo as instru¢des normativas € as portarias, porém, incluem-se nessa
lista as circulares e os editais, por exemplo.

Nesse contexto, a Portaria ME n° 7.168/2021, emitida pelo entdo Ministério da
Economia assume posto de protagonismo nesta obra, pois foi por meio dela que o Poder
Executivo atuou de forma a, alegadamente, complementar as disposi¢des constantes da Lei n°
14.148/2021, que instituiu originariamente o Programa de Retomada das Empresas do Setor de
Eventos (PERSE).

Dado protagonismo se justifica pela possibilidade de que a utilizagdo do referido
ato infralegal tenha de algum modo modificado o texto da Lei de concessdo do beneficio. Ao
restringi-lo, tornaria a atuacao do Executivo irregular, possivelmente pela agressdo ao principio
da legalidade tributaria.

Sendo o caso de tratar-se, por exemplo, de uma isencao fiscal, o rigor da legalidade
tributaria se faria sentir de igual modo ao que se presencia nos casos de criacdo de tributos

(Borges, 2007). Importa, pois, abordar, em seguida, as medidas e espécies tributarias



exonerativas, delimitando suas defini¢des, correlacdes ¢ efeitos delas advindos.
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3 ESPECIES EXONERATIVAS TRIBUTARIAS

3.1 A nao tributacio como meio realizador do interesse ptublico

A evolucdo da estrutura administrativa e conceitual do Estado perfaz um caminho
evolutivo constante, em que as fungdes estatais deixaram de estar restritas a aspectos negativos
- ou de nao intervengao, como no caso dos direitos humanos de 1° geragdo - em relagao ao
individuo sob a sua soberania, e passaram a exigir uma atuagao positiva do Estado sobre a vida
individual. Porquanto represente um caminho evolucionario e histérico, submetido as
transformagdes sociais, economicas e culturais, tal atuacao, que verte em obrigagdes e fungdes
estatais, varia intensamente conforme o espago ¢ o tempo de observacdao. Ha, porém, que se
constatar que, de um modo geral, a figura do Estado moderno ocupa lugar central na forma de
viver em cada sociedade. Ao mesmo tempo em que sofre influéncia daqueles elementos
contextuais — sociais, econdmicos e culturais — sobre eles também exerce fortissimo poder de
conformacgao.

Portanto, no desempenho de suas diversas fungdes, para cuja execugdo eficiente €
imprescindivel a disponibilidade de recursos financeiros, o Estado langa mao da tributagdo,
como signo de sua soberania.

E verdade, porém, que j4 existiram e continuam a existir outros modelos de Estado
quanto a captacdo da maioria dos recursos necessarios a sua sobrevivéncia. Nesse sentido, estao
os Estados proprietarios, produtores e empresariais, que, de modo geral, sdo chamados de
estados patrimoniais, € posicionam-se em distingdo aos estados fiscais. Sdo exemplares dessa
espécie de Estado: o socialista, dado que maior parte dos recursos viria da exploracao da
propriedade pelo proprio monopolizada; e certos Estados arabes-orientais, suportados pela
exploragdo massiva do petroleo neles localizado (Nabais, 1998).

Os referidos modelos de captacdo de recursos, contudo, representam situagao
extremamente rarefeita nos dias atuais. A disciplina propria do direito financeiro moderno assim
o confirma, pois, a receita decorrente de tributos € classificada como corrente. Explica-se: dada
a diversidade de fontes de receitas ao exercicio da atividade financeira do Estado, estas receitas
devem ser classificadas segundo regras normativas e padronizadas, como as constantes dos
manuais de contabilidade aplicada ao setor publico. Nesse sentido, uma das classificagdes mais
importantes de receitas publicas as distingue entre receitas correntes e receitas de capital.
Corrente ¢ aquilo que ocorre com frequéncia ou facilidade (Priberam, 2024). Essa ¢ a exata

acepcao do uso do termo nas receitas correntes: sao as espécies de fontes de recursos basicas,
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continuas, permanentes e estaveis de que o Estado se utiliza para manutencao de suas atividades;
e a principal espécie dentre essas receitas comuns ou ordinarias, ¢ justamente o tributo.

Assim, como marca historica, e de certo modo, quase indistinguivel da propria ideia
de Estado, - como visto, a maioria dos estados modernos € fiscal - esta a tributagcdo. Esta,
contudo, em conformidade com o referido caminho evolucionario estatal, também deve
percorrer seu proprio caminho diacronico.

Surgem, desse modo, também como instrumentos das func¢des do Estado, em
contrapartida ao exercicio positivo da competéncia tributaria, os mecanismos de desoneragao
tributaria, representados pelas chamadas espécies exonerativas. Isso implica que, enquanto por
um lado o contribuinte tem o dever de recolher tributos, de outro, frequentemente, pode valer-
se de instrumentos exonerativos que o desobrigam, de forma ampla, do pagamento, seja pela
desconstitui¢do da relagdo tributaria em si ou através de outro mecanismo exonerativo.

Dai se extrai a relevancia de uma andlise mais aprofundada das espécies
exonerativas no contexto fiscal. Todavia, a despeito de tal relevancia, a realidade pratica mostra
que esses institutos nem sempre sdo de facil aplicacdo, e algumas dessas modalidades, em certas
ocasides, geram enorme confusao.

Ao presente trabalho, tal relevancia ¢ evidenciada a medida que se mostra
necessaria a analise e correta classificagdo das medidas exonerativas contidas no PERSE, pois
delas irradiardo efeitos diversos que definirdo as consequéncias a que chegaremos nesta obra.

Existem, portanto, meios de desobrigar o contribuinte ao pagamento do tributo, por
diversas formas e mecanismos. Nesse sentido, tem-se que, usualmente, a extingdo de uma
obrigacdo tributaria se da pelo cumprimento espontaneo ou for¢ado da respectiva prestagao
obrigacional. Todavia, medidas exonerativas podem ser utilizadas de modo a inviabilizar o
nascimento do crédito tributario; ou, quando ja existente, que este seja excluido; ou mesmo,
que exclusivamente o efeito econdmico fique anulado temporariamente. Portanto, ainda que
tenham por ultimato o ndo pagamento do tributo, tais medidas devem ser compreendidas

singularmente (Kaufmann, 2016).

3.2 A rotina das imunidades tributarias

Imunidades sdo uma dessas espécies de medidas exonerativas. Elas constituem
limitagdes ao poder de tributar, determinadas por dispositivos constitucionais. Tais dispositivos
sequer utilizam do termo “imunidade”, o fazem por meio de vedagoes a instituicdo de tributo,

determinado a gratuidade de certos servigos, citam a isengdo e casos de ndo incidéncia. Porém,
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em todos esses casos, estdo a estabelecer normas negativas de competéncia tributaria, ao que,
por convencgao, passou-se a chamar de imunidades tributarias (Paulsen, 2024).

Nesses casos, a Constituigao veda que um Ente tributante estabeleca uma relagao
tributaria onde naturalmente existiria. Tal vedagdo se dara sobre um fato em especifico ou
relativamente a sujeitos especificos (Machado Segundo, 2024).

Referidas relagdes tributarias vedadas pela Constituicdo ndo se restringem a uma
espécie de tributo em especifico. Essa compreensdo ¢ exatamente contraria aos que dizem que
as imunidades se referem exclusivamente a impostos. H4, contudo, base aparente a tal ilagdo,
pois o art. 150, VI, da Constitui¢do, o dispositivo que melhor assume protagonismo no tema
“imunidades tributarias”, refere-se nomeadamente a impostos. Ocorre que existem outros
dispositivos constitucionais que, embora alternem de terminologia, sdo idénticos em finalidade:
vedar a institui¢do de tributos, e ndo apenas de impostos. Sao, todos eles, portanto, imunidades
tributarias, como no caso das taxas (art. 5°, XXXIV, CF) e das contribui¢des (art. 149, §2°, 1,
CF) (Machado Segundo, 2024).

Ainda assim, mesmo em relagdo ao art. 150, VI, a inferéncia de restricdo da
imunidade aos impostos pode ser considerada apenas aparente, a medida que uma analise
pormenorizada permite reconhecer que em caso de tentativa flagrante de fraudar o designio
constitucional, por simples alternagdo de espécies normativas, ainda hd de se estar diante de
uma vedagdo a imposi¢ao de um tributo, qualquer que seja ele. Em conformidade com a li¢ao

do Professor Hugo de Brito Machado Segundo (2024, s.p.):

E mesmo em relagdo ao art. 150, VI, da CF/88, ressalte-se que a sua expressdo literal
deve ser vista com temperamentos, principalmente porque nele estdo protegidos
direitos fundamentais. Assim, caso a Unido utilize uma contribui¢do para perseguir
partidos politicos de oposi¢do, ou determinados cultos religiosos, ou ainda destruir
Estados e Municipios, apenas para citar alguns exemplos, a imunidade de tais entes,

embora literalmente referida aos impostos, podera ser invocada.

Outro ponto relevante quanto as imunidades tributarias diz respeito ao seu
enquadramento como garantias fundamentais quando posicionadas de modo a proteger direitos

fundamentais. Nesse sentido, mostra-se o ensinamento de Leandro Paulsen (2024, s.p.):
A importancia de tomar uma imunidade como garantia fundamental estd em lhe
atribuir a condicao de clausula pétrea inerente aos direitos e garantias fundamentais,
nos termos do art. 60, § 4°, da Constituicao Federal.
Note-se que hd uma enorme diferenca axioldgica entre a imunidade dos livros a
impostos, prevista no art. 150, VI, d, da Constitui¢do, e a imunidade das receitas de
exportacdo a contribui¢des sociais e interventivas, prevista no art. 149, § 2° I, da

Constituicdo. A primeira assegura a liberdade de manifestacdo do pensamento,
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preservando a democracia, o pluralismo, o acesso a informagdo, de modo que
configura clausula pétrea, ndo podendo ser revogada nem restringida pelo poder
constituinte derivado. A segunda constitui simples elevagdo, em nivel constitucional,
da politica de desoneracdo das exportagdes, podendo ser revogada ou alterada pelo

constituinte derivado.

Em resumo, imunidades sdo limitagdes ao poder de tributar localizadas no texto
constitucional, o que perfaz um de seus elementos mais importantes: o critério topografico;
constituem verdadeiras normas negativas de competéncia; nao estao restritas a disciplina dos
impostos; e, quando servirem a protecao de direitos fundamentais, serdo, de toda sorte, garantias

fundamentais, logo, também clausulas pétreas.

3.3 As isencdes fiscais: divergéncias doutrinarias e dualidade do exercicio da competéncia
tributaria

A espécie da isengdo tributaria, por seu turno, gera maior debate no entorno de sua
conceituagdo. A doutrina tradicional tratava a isengdo como mera dispensa legal do pagamento
do tributo devido. Nesse caso, para se compreender o fendmeno isentivo, era necessario assumir
a existéncia de dois momentos distintos: no primeiro, haveria o surgimento regular da obrigagao
tributéria, pela ocorréncia do fato juridico tributario; no segundo, agiria a norma isentiva, que
dispensaria o pagamento do tributo, depois que a relagdo tributéria ja tivesse se estabelecido
(SCHOUERI, 2024).

Diferentemente, a doutrina moderna entende que sequer chega-se a ocorrer a
formacgao da relacdo juridico-tributaria, pois, nas palavras de Hugo de Brito Machado Segundo
(2024, s.p.), “quando uma norma concede isen¢do de determinado tributo, a situagdo por ela
abrangida, na verdade, deixa de integrar a hipdtese de incidéncia da norma de tributagdo, que
por ela € recortada, ou excepcionada”.

E, portanto, mais adequado ao rigor técnico da Teoria Geral do Direito, defender
que a norma tributaria nao pode ser entendida, sendo quando considerada a totalidade das regras
atuais e validas que a ela sejam pertinentes. E dizer, a regra matriz de incidéncia somente surge
da reunido dos textos legais atinentes. Logo, somente hé de se cogitar estar abrangido o fato do
mundo fenoménico pela norma de incidéncia tributéria, se forem considerados todos os textos
normativos relevantes, neles incluidos os das normas isentivas (Carvalho, 2000). Em vista disso,
¢ que Paulo de Barros Carvalho diz que isen¢do atua de modo a mutilar a incidéncia do tributo,
ainda no campo normativo.

A isengdo representa, assim, exercicio negativo de competéncia tributaria pelo Ente
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tributante. Nesse caso, a Constitui¢ao atribuiu ao referido Ente ndo apenas o poder de impor
tributos, mas também o poder de se abster dessa imposi¢ao, como observavel nos arts. 105, §6°
e 155, XII, “e” (Kaufmann, 2016).

Portanto, coexistem como faces da mesma moeda, o exercicio positivo ou negativo
da competéncia tributaria, e sobre eles irradiam-se o ordenamento juridico-constitucional em
sua completude. O que couber a um, se logicamente adequado, caberd também ao outro.

Sendo assim, ao estabelecer principios, como o da legalidade e da isonomia
tributaria, a Constitui¢do o faz sobre a competéncia tributaria una, ndo o restringindo ao
exercicio positivo, vinculando, assim, a legislacdo ordindria e complementar na disciplina de
isencdes (Kaufmann, 2016).

Nao ha que se falar de isen¢ao sem lei que o defina, assim como ndo se ousa, quem
de respeito, falar em tributo sem lei de institui¢do. Assim, o principio da legalidade é comum
aos dois casos (Borges, 2007).

Resume-se este ponto, em quase tudo, pela maxima desenvolvida por José Souto
Maior Borges, ao qual “o poder de isentar € o proprio poder de tributar visto ao inverso” (Borges,

2007, p. 31).

3.4 A estranha figura da “reducio a zero” de aliquotas

Aliquota zero, por seu turno, ¢ medida exonerativa que ndo tem previsao normativa
no CTN. Em verdade, sua origem remonta a uma construcao politica que tinha por finalidade
evitar que os Estados perdessem arrecadacao relativa ao antigo Imposto Sobre a Circulacao de
Mercadorias (ICM) sempre que a Unido concedesse isencdo dos impostos federais nas
importacdes. Existia, no caso, divergéncia de agendas, interessava a Unido a redugdo dos
impostos para fins extrafiscais de incentivo a importagdo, enquanto aos Estados nada
interessava, por 0bvio, perder suas respectivas arrecadagdes. Foi, nesse contexto, que se obteve
por solu¢do do problema a referida “reducdo da aliquota a zero”. Desse modo, ambos os
interesses se tornavam viaveis (Groff, 2007).

Dado o contexto de manobra engenhosa da origem dessa medida exonerativa, sua
defini¢do e delineamento constituem matéria causadora de divergéncia entre os autores.

Alguns sdo partidarios da ideia de que a aliquota zero constitui criagdo
desconformada com o direito, cujos propdsitos praticos sobressairam sobre a forma juridica.
Dentre tais autores, destacam-se os notaveis Hugo de Brito Machado e Aliomar Baleeiro.

Segundo o Professor Hugo Machado (2022, p. 239):
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Uma delas ¢ a denominada "aliquota zero" que, conforme ja afirmamos neste Curso,
ao estudarmos a obrigacdo tributaria (Segunda Parte, a Capitulo IV), ¢ uma forma
encontrada pelas autoridades da Administragdo Tributaria para fugir ao principio da
legalidade, segundo o qual a isen¢do somente por lei pode ser concedida. Seja como
for, ao tratarmos da isengdo ¢ importante a referéncia a essa figura esdriixula existente
em nosso direito tributdrio, especialmente na parte que trata dos impostos com funcao
extrafiscal, a saber, o imposto sobre importacdo, o imposto sobre exportacdo e o
imposto sobre produtos industrializados.

As aliquotas dos referidos impostos podem ser alteradas por atos do Poder Executivo,
vale dizer, nos limites ¢ nas condi¢des estabelecidas em lei podem ser fixadas por ato
administrativo. Assim, as autoridades da Administragdo Tributaria passaram a utilizar
a denominada "aliquota zero" para concederem isen¢do, burlando a norma do art. 97,

VI, do CTN.

Na mesma dire¢do, como dito, posiciona-se Aliomar Baleeiro (2018, s.p.): “zero
ndo pode ser aliquota. Nao pode haver aliquota de zero porque aliquota de zero, isto €, fragao
de zero, € zero. Zero de qualquer quantidade, ou niimero, ¢ zero: 0/N=0. Matematicamente ¢
isso. Juridicamente também ¢ isso.”

A despeito da necessaria constatagdo de impropriedades juridico-normativas do
“instituto”, ¢ de se constatar tratar-se de instrumento de relevancia pratica. Conhecé-lo serve,
inclusive, para identificar as hipoteses de adequagdo ou ndo de sua designagdo como nome juris
de alguns dispositivos pertinentes a este trabalho, isto €, reconhecer, quando indicado o uso de
“aliquota zero” no PERSE, se trata-se dela propria ou de outra espécie exonerativa paralela.

Ocorre, contudo, que em muitas definicdes da “aliquota zero”, sob o intuito de
diferencia-la da isencao tributaria, os autores ignoram alguns aspectos fundamentais do seu uso.
Por exemplo, o respeitavel autor Eduardo Sabbag, ao descrever o regime de aliquota zero indica
ser “opg¢ao adotada pelo legislador para ndo utilizar a isen¢ao, sendo permitida somente com a
edicdo de lei. Esta inserida na caracteristica extrafiscal do imposto. Reiterando, ndo se pode
confundir aliquota zero com isencdo ou imunidade” (Sabbag, 2021, s.p.). Respeitosamente, ¢
de se constatar que tal delimitagdo nao enfrenta a totalidade dos aspectos que circundam essa
medida exonerativa.

Constata-se que parte dos autores que enxergam distingdo clara entre a fixacao de
aliquota zero e isengdes o fazem com base no fato de que a isen¢do exige lei em sentido estrito,
e que, diferentemente, a aliquota zero normalmente ¢ determinada por ato normativo do
Executivo. Desconsideram, desse modo, a possibilidade de o rebaixamento a zero da aliquota
estar originado em lei em sentido estrito (Kaufmann, 2016). Semelhante ao que ocorre com as

isengdes. Nesse cendrio, ha de se distinguir se estar-se-a diante de um caso de impropriedade
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juridico-vocabular do legislador na utilizacdo da designagdo “reducdo de aliquota” — como
sabido, muito comum no ambito tributario-, o que poderia indicar um caso de uma isen¢do
fiscal, ou se hd verdadeiramente uma distingao entre as figuras no caso em perspectiva.

O fato ¢ que, na maioria dos casos, ao determinarem assertivamente que ha
distin¢do entre isengdes e redugdes a zero de aliquotas, os autores o fazem utilizando apenas
atributos de uma parcela das “reducdes a zero”.

Em cada caso, portanto, vale a analise pormenorizada e diligente para que se
identifique corretamente a natureza da medida exonerativa ao qual se esta diante, o que se

pretende fazer neste trabalho no momento mais oportuno.
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4 PERSE: TRAJETORIA, ATUACAO REGULAMENTAR E POLEMICAS
JURIDICAS

Para que sejam atingidos os objetivos pretendidos pelo presente trabalho, ndo se
poderia furtar, por 6bvio, de apresentar mais profundamente o objeto central de analise: o
PERSE. Sendo assim, passa-se a apresentacdo do Programa, situagdo em que, esmiucando seus
dispositivos, pretende-se enquadra-los dentre as espécies exonerativas, tratadas com vagar no
capitulo anterior, e, desse modo, averiguar a compatibilidade com as disposi¢des
constitucionais pertinentes abordadas no primeiro capitulo.

Compreendé-lo e corretamente classifica-lo constituem passo fundamental, sem o
qual ndo se pode efetivamente realizar o exame que aqui se pretende: demonstrar as
possibilidades de irregularidade na condug¢do de atos normativos infralegais relativos ao

referido Programa.

4.1 A Lei n° 14.148/2021 e a Portaria ME n° 7.163/2021

A Lei n° 14.148, promulgada em 03 de maio de 2021, conforme por ela propria
anunciada, dispde acerca de agdes emergenciais e temporarias dirigidas as pessoas juridicas
componentes do setor de eventos, objetivando a mitigacao dos efeitos economicos deletérios
oriundos da pandemia de Covid-19, que a época assolava o pais.

Como referenciado exaustivamente, a razao de ser da Lei encontra base na natureza
das atividades prestadas pelos envolvidos nesse setor, em que o contato e o trafego humano sdo,
quase sempre, requisitos a normalidade de suas atividades. Sendo assim, por motivagdao
bioldgico-racional, fazia-se necessaria a limitagdo exatamente desses elementos tao essenciais
ao setor — contato e trafego de pessoas — com o objetivo maior de frear o avango do contagio
da doenga, que desestabilizou em grande medida, o ja estruturalmente falho, sistema de saude
brasileiro.

De fato, os nimeros econdmicos, de um modo geral, mostraram-se negativos, mas
pela natureza das atividades do setor de eventos, era de se esperar que este sofresse impacto
ainda pior que os ja excessivamente ruins experimentados por outras areas economicas. Isso
ensejou a instituicdo do PERSE, justamente como concentrador das agdes emergenciais de
socorro do Poder Publico ao setor de eventos.

Dada a gravidade econdmica dos fatos, o texto de lei enviado pelo Congresso
Nacional ao Presidente da Republica para respectiva promulgacdo, continha uma série de

medidas robustas que visavam bem equipar os componentes do setor de eventos, viabilizando
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a manutencao de seus negocios.

O art. 3°, do referido diploma normativo, por exemplo, indicava que o Programa
autorizava o Poder Executivo a disponibilizar aos integrantes do setor, modalidades de
renegociacdo de dividas tributarias e nao tributarias, até mesmo em relacao as referentes ao
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), que recebe salvaguarda qualificada em
virtude de sua essencialidade a protecao do trabalhador.

As transagdes havidas no contexto dessas modalidades de renegociacdo trariam
descontos de até 70% (setenta por cento) em relacdo ao valor global da divida, e o prazo para
quitacdo seria de até 145 (cento e quarenta e cinco) meses. Além disso, a Lei também vedava
que fosse cobrado pagamento de entrada minima como condi¢do de adesdo a transacdo; e
apresentacdo de garantias reais ou fidejussorias, em qualquer de suas espécies pelas pessoas
juridicas beneficiadas.

Outro beneficio fundamental aos participantes do setor dizia respeito ao disposto
no art. 4°, da Lei n® 14.148/2021. O dispositivo legal indicava uma “redugdo a zero”, por prazo
determinado, das aliquotas de certos tributos incidentes sobre o resultado auferido pelos
abrangidos pelo PERSE. Nesse ponto, frente a relevancia da medida, vale a transcri¢ao do texto
legal:

Art. 4° Ficam reduzidas a 0% (zero por cento) pelo prazo de 60 (sessenta) meses,
contado do inicio da producio de efeitos desta Lei, as aliquotas dos seguintes tributos
incidentes sobre o resultado auferido pelas pessoas juridicas de que trata o art. 2° desta
Lei:

I - Contribuicdo para os Programas de Integragdo Social e de Formagdo do Patriménio
do Servidor Publico (Contribui¢do PIS/Pasep);

II - Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins);

IIT - Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); e
IV - Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ).

Constata-se que tal medida se mostrava de fato robusta, tendo em mente que
tornaria, pelo prazo de 05 (cinco) anos, as pessoas juridicas por ela abarcadas isentas do
pagamento da contribui¢do do PIS/PASEP, da Cofins, da CSLL e do IRP]J.

Todavia, sob a alegagdo de que esse dispositivo levaria a violagdo de mandamentos
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e do principio da isonomia tributaria, o entdo
Presidente da Republica vetou esse e outros artigos do texto encaminhado pelo Congresso
Nacional (Miguel, 2022).

Quase um ano depois, contudo, o Congresso Nacional derrubou os vetos

presidenciais, o que levou a uma série de dispositivos legais a finalmente entrarem em plena
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vigéncia. Dentre os quais, destaca-se a supracitada “reducdo a zero” das aliquotas de
contribui¢do para o PIS/PASEP, CSLL, Cofins e IRPJ. Além dela, vale a meng¢do de que passou
a vigorar o direito a indenizacdo dos valores relativos as despesas com pagamento de
empregados durante o periodo da pandemia de Covid-19, aos beneficiarios do Programa que
tiveram reducao superior a 50% (cinquenta por cento) no faturamento entre 2019 e 2020.

Diante da grande quantidade e robustez de beneficios veiculados pelo PERSE, era
de se esperar que muitos interesses surgissem em torno da determinagao do conjunto de
beneficiarios. Por um lado, havia a Unido, que temendo pelo impacto orcamentario/fiscal das
medidas, buscaria restringir ao méaximo tal conjunto de beneficidrios — em grande medida ¢
sobre isso que se pauta esta obra — e do outro, os interesses das pessoas juridicas que aspiravam
usufruir dos beneficios do Programa.

O fato ¢ que logo no art. 2°, §1°, da Lei n° 14.148/2021, h4 a prescricao legal dos
considerados como integrantes do setor de eventos. Dada a centralidade do dispositivo para este

trabalho, mostra-se conveniente transcrevé-lo abaixo:
Art. 2° Fica instituido o Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos
(Perse), com o objetivo de criar condi¢des para que o setor de eventos possa mitigar
as perdas oriundas do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020.
§ 1° Para os efeitos desta Lei, consideram-se pertencentes ao setor de eventos as
pessoas juridicas, inclusive entidades sem fins lucrativos, que exercem as seguintes
atividades econdmicas, direta ou indiretamente:
I - realizacdo ou comercializagdo de congressos, feiras, eventos esportivos, sociais,
promocionais ou culturais, feiras de negocios, shows, festas, festivais, simpdsios ou
espetaculos em geral, casas de eventos, buffets sociais e infantis, casas noturnas e
casas de espetaculos;
II - hotelaria em geral;
III - administragdo de salas de exibigdo cinematografica; e
IV - prestagdo de servigos turisticos, conforme o art. 21 da Lei n® 11.771, de 17 de

setembro de 2008.

A leitura do texto legal permite reconhecer que ele, efetivamente, apresenta o
conjunto de pessoas aptas aos beneficios do PERSE de modo amplo — observe que o legislador
indicou a possibilidade de entidades sem fins lucrativos e/ou que apenas tivessem indiretamente
relacionadas ao setor de eventos pudessem integrar o PERSE.

Em verdade, poderia se pensar que caso fosse realizada um levantamento analitico
que levasse em conta aspectos economico-administrativos, tal conjunto de beneficidrios poderia

ser mais reduzido, porém, isso deixa de ter qualquer importancia diante da existéncia do texto
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legal.

E dizer, como ja exposto, o centro da questdo que ora pretende-se langar luz reside
no esfor¢co constante do Poder Executivo em tentar restringir — aqui cabe analisar, se
irregularmente — o referido conjunto de beneficiarios do PERSE, em aten¢dao a ordem
or¢amentdria e fiscal, que, sem sombra de duvidas, merece dedicacao e seriedade, mas que nem
por isso se sobrepde aos critérios de legalidade do ambito tributario. Se assim fosse, toda a
protecao havida sob duras penas pelo contribuinte poderia ser ignorada sempre que o equilibrio
das contas publicas assim o exigisse.

Deve-se, portanto, ater-se ao texto legal, se ele foi amplo em demasia, foi porque
assim o quis o legislador. Nao cabe ao Executivo a tarefa de limita-lo, sob pena de invadir a
competéncia do poder vizinho.

Nesse sentido, ganha grande importancia o disposto no §2°, do referido artigo. Ele
determina ao entdo Ministério da Economia, a tarefa de publicar os codigos da Classificagdo
Nacional de Atividades Economicas (CNAE) aptos a se enquadrarem na defini¢do de setor de
eventos, sob as diretrizes estabelecidas no §1°.

Cumprindo a determinacdo legal, o Ministério da Economia publicou, em 21 de
junho de 2021, a Portaria ME n°® 7.163. O referido ato normativo do Executivo - enquadrado
como norma complementar, segundo o previsto no art. 100, do CTN, analisado com aplicagao
no primeiro capitulo desta obra — trouxe em anexo a lista de codigos da CNAE que estariam,
ao menos inicialmente, aptas a serem incluidas no setor de eventos, e, por consequéncia, no
PERSE.

Nesse ponto, vale a men¢ao de que ao tempo da publicacao da Portaria, a “redugdo
a zero” das aliquotas ndo estava em vigor, tendo em mente que a derrubada dos vetos
presidenciais s viria a ocorrer alguns meses depois, ja no ano de 2022.

De toda sorte, o ponto mais relevante trazido pela Portaria ME n° 7.163/2021, ao
menos aos fins desta obra, foi a obrigagdo, veiculada no §2°, do seu art. 1°, de que os pretensos
beneficiarios tivessem, desde a data de publicacdo da Lei n° 14.148/2021, sua inscrigdo em
situacdo regular no Cadastro de Prestadores de Servicos Turisticos (Cadastur), do Ministério do
Turismo.

Tal obrigacdo, frise-se, era oposta a todos que buscassem a inclusao no PERSE.
Nao se restringia, pois, aos ligados diretamente ao setor de eventos. Nessa dire¢do, as pessoas
juridicas classificadas, por exemplo, como bares, restaurantes, cafeterias e similares, que
somente se ligam ao setor de eventos indiretamente, aos quais o registro no Cadastur tem

natureza facultativa, também estariam obrigados a regularidade da inscri¢do no Cadastro no



32

momento de inicio da producao de efeitos da Lei n® 14.148/2021.

A partir dai, iniciou-se uma afluéncia de processos judiciais, mandados de
seguranca em sua maioria, que buscavam o reconhecimento da irregularidade da atuacao
normativa por parte do Poder Executivo, que teria transbordado dos limites do poder
regulamentar na feitura da Portaria ME n° 7.163/2021, inovando um requisito que a Lei nao

houvera disposto.

4.2 A Lei n° 14.148/2021: beneficio, incentivo ou alivio fiscal?

A Lei n° 14.148/2021 retine entre seus dispositivos uma série de vantagens de
natureza tributaria e ndo tributdria — ndo se pode esquecer que os programas de transagdo nao
se restringem as dividas de natureza tributaria — aos que deles puderem ser beneficiados.

Por estar esse conjunto de vantagens de ordem fiscal e econdmica, sedimentado em
um Unico diploma legal, impde-se apresentar as ideias do entorno de termos como beneficios
fiscais, incentivos fiscais ¢ alivios fiscais, e suas relagdes com as isengoes, “reducdes a zero”
de aliquotas e outras medidas exonerativas, vistas com maior rigor no segundo capitulo deste
trabalho.

Beneficios e incentivos fiscais sdo duas figuras que carecem de defini¢do legal.
Portanto, coube a boa doutrina o esfor¢o de delined-los de modo a evitar impropriedades
técnicas e inadequacdes praticas. Mesmo assim, vé-se que o tema ainda ¢ area turva em matéria
tributaria e financeira, resistindo a passagem de tempo, profundas controvérsias em torno dos
referidos termos.

Por um lado, € possivel entender inexistirem distingdes mais aprofundadas entre as
terminologias beneficios e incentivos fiscais. Essa linha de raciocinio foi defendida pelo
Professor Hugo de Brito Machado, que indicou que incentivo fiscal “¢ a isen¢ao, outra qualquer
vantagem fiscal, concedida por lei como forma de estimular ou desestimular determinado
comportamento na ordem econdmica” (Machado, 2011, p.109). Nesse sentido, inexistiria
distingdo mais relevante entre incentivo e beneficio fiscal. Vejamos o que estabelece o
supracitado autor (Machado, 2015, p. 171):

Na expressao incentivo fiscal, a palavra incentivo tem o mesmo significado que tem
na linguagem comum. Significa estimulo. E a palavra fiscal nessa expressdo esta a
indicar o instrumento com o qual é concedido o incentivo ou estimulo. Incentivo fiscal
¢ o estimulo concedido através de um instrumento cuja utilizacdo caracteriza o que
denominamos fisco, vale dizer, o tributo.

O incentivo, ou estimulo, caracteriza-se pelo tratamento favorecido, diferenciado para
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melhor, em razdo do atendimento da condi¢@o colocada para sua obten¢do. E pode ser

designado por palavras com sentido idéntico, tais como beneficios ou alivios.

Indo mais além, ao consagrado autor, a finalidade ¢ o elemento caracterizador do
incentivo fiscal. Por isso, nem toda isen¢do ou redugdo de tributo configura-se por si s6 como
incentivo fiscal, pois se lhe faltar o elemento finalidade de estimular certo comportamento, nao
haveria que se falar em um incentivo. As isengdes ¢ as “reducgdes a zero” de aliquotas sdo assim,
meios de concessao dos incentivos (Machado, 2015).

Em sentido semelhante estd o pensamento de Ivo César Barreto de Carvalho.
Contudo, ao autor, ainda que ndo existam, inicialmente, grandes diferencas de ordem pratica
entre incentivos, beneficios e alivios fiscais, esses termos podem relacionar-se em uma estrutura
de género-espécie. Assim, beneficio estaria como género que engloba tanto os incentivos fiscais,
que seriam medidas para estimular certa atividade econdmica, quanto os alivios fiscais, que
seriam simples redu¢des da carga tributaria (Carvalho, 2015).

Sendo como for, ainda que se compreenda que as terminologias ndo podem ser
utilizadas em sentido perfeitamente idéntico, ¢ de se considerar que em boa parte dos casos
poderia ser considerado adequado o uso de ambos os termos. Isso mesmo, pois, como Vvisto,
para boa parte da doutrina, eles podem ser considerados como medidas mais ou menos
abrangentes de um mesmo conjunto de coisas. Nesse caso, € possivel dizer que seria de certo
modo pacifico considerar que beneficios fiscais englobam uma sorte maior de situagdes em que
se estabelece uma vantagem fiscal a alguém, ao passo que o incentivo se restringe mais nesse
ambito de relacdo. Ou seja, os incentivos ainda conferem vantagens, mas levam consigo o
impeto de impelir uma conduta em alguém.

Nesse sentido, o caso do PERSE parece se adequar melhor a ideia de um beneficio
fiscal, porquanto ser este termo mais amplo, e o Programa representar um involucro de medidas
que tém por fim repor as condigdes de manutenc¢ao da vida de negocios do setor de eventos em
virtude de um acontecimento externo a esses proprios negocios. O fito das medidas €, portanto,
garantir a existéncia, hipotese na qual parece descabido falar em um incentivo.

Mais importante, contudo, € reconhecer que esse beneficio fiscal serd munido pelos
instrumentos exonerativos, que lhe ofereceram efetividade. Portanto, h4 o PERSE, como
beneficio fiscal instituido por lei, que por sua vez, ¢ instrumentalizado por meio de certas
vantagens nele presentes. Dentre estas vantagens estd a “redugdo a zero” das aliquotas do IRPJ,

da CSLL, PIS e Cofins, objeto-chave de discussdo deste trabalho.
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4.3 A Lei n° 14.148/2021: reducio a zero de aliquota ou isencao fiscal?

Algumas espécies exonerativas — assim chamadas porque retiram a obrigagdo de
pagar certo tributo, por isso, diz-se que desoneram — foram abordadas com cuidado no segundo
capitulo deste trabalho. Duas delas ganham protagonismo — “reducdo a zero” e isencao —
quando se esmiuga a especifica vantagem fiscal relativa ao ndo pagamento de IRPJ, CSLL, PIS
e Cofins, pelo prazo de 05 (cinco) anos.

Cumpre, nessa medida, examinar a verdadeira natureza dessa norma de
desoneragdao. Como visto quando abordado o tema, ¢ pacifico que, primordialmente, ha
diferenga entre “reducdo de aliquota a zero” e isencdo fiscal. H4, todavia, casos que se
posicionam entre uma e outra espécie, de modo que sua configuragdo como uma ou outra nao
prescinde de uma analise mais cuidadosa. Esse parece ser exatamente a situagao acima indicada
na Lei n° 14.148/2021.

A redugdo a zero de aliquota em seu exemplar classico, configura-se nos casos em
que a Constituicdo Federal permite ao Poder Executivo, respeitados certos limites e condigdes,
alterar as aliquotas de alguns impostos federais, que possuem natureza eminentemente
extrafiscal. Sendo assim, servem como uma isen¢do, sem que se necessite de uma lei, seja para
determina-la, seja para aboli-la (Machado, 2022).

Diferentemente, o caso da Lei n° 14.148/2021 ndo se enquadra nessa hipotese mais
limpida de “reducdo da aliquota a zero”. Pelo contrario, alguns fatores a aproximam das
caracteristicas observadas no regime das isencdes fiscais.

Primeiramente, a medida exonerativa em comento foi veiculada por lei, produto do
procedimento parlamentar constitucionalmente estabelecido, e ndo por um ato normativo
oriundo do Poder Executivo. Tanto € assim que, como visto mais cedo ainda neste capitulo, o
Presidente da Republica foi contrario ao estabelecimento da referida medida exonerativa, o que
se constata de seu veto ao dispositivo que trazia tal previsdo. Este dispositivo, rememora-se,
somente passou a ter vigéncia por conta da derrubada do veto pelo procedimento qualificado
no Congresso Nacional.

Junto a isso, a natureza dos tributos ¢ completamente diversa daqueles em que
normalmente a redu¢do das aliquotas a zero ocorre. L4, tratam-se de impostos federais com
fortissimo carater de extrafiscalidade, como no caso de fomento ao consumo pela redugao do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ou no estimulo a importacdo com a redugao do
Imposto sobre a Importacdo (II); aqui, muito diferentemente, sdo tributos que tém natureza
evidentemente arrecadatoria, como o IRPJ.

Por tais motivos, resta-se inequivoco que a medida indicada pelo texto legal como
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“reducdo de aliquota a zero”, muito melhor se perfila aos critérios ordinarios das isengdes, de
sorte que assim deve ser considerado.

Pode ser considerado, assim, impropriedade técnica a utilizacdo do termo para
designacao desse meio exonerativo. Todavia, mais importante ¢ reconhecer que o regime da
ordem juridico-tributaria das isengdes seja aplicado ao caso concreto, inclusive através da

incidéncia, para todos os fins, do principio da legalidade tributaria.

4.4 Aplicaciao do regime aplicavel as isen¢oes no PERSE

Ao considerar que o art. 4°, da Lei n° 14.148, em verdade, veicula uma isengao
fiscal, passasse a ter por paradigma deste trabalho o regime juridico-constitucional das isengdes
fiscais a atividade de analisar a regularidade do requisito da inscri¢do no Cadastur, disposto na
Portaria ME n° 7.163/2021.

Tem-se que a competéncia tributria no Brasil ¢ distribuida entre os entes da
Federacdo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — em conformidade com o
disposto na Constituicdo Federal, que estabelece tanto principios explicitos quanto implicitos
(art. 25 da CF). O poder de tributar, portanto, ¢ exercido de forma ordinaria por meio de lei, em
consonancia com o principio da legalidade, que exige a previsdo legislativa para a criagao,
modificagdo ou extingao de tributos.

Entretanto, a Constituicdo ndo apenas outorga a competéncia para tributar, mas
também permite a absten¢do da imposi¢ao de tributagdo, como ocorre com as isengdes fiscais
(art. 150, § 6°, e art. 155, XII).

Essas sdo situagdes em que o interesse publico, fim comum da acdo estatal — seja
tributando, seja isentando -, pode ser melhor atendido pela abstencdo da tributagdo naquele
contexto em especifico.

Nesse ponto, ¢ fundamental ter mente que ainda se trata do exercicio da
competéncia tributaria pelo Ente que assim lhe recebeu da Constitui¢do, mas o que resta
configurado, como identificado por Leandro Paulsen, ¢ o exercicio negativo da respectiva
competéncia tributaria.

Sendo assim, constata-se que os principios constitucionais que regem a tributagao
— como o principio da legalidade (arts. 5°, Il e 150, I) e o principio da isonomia tributaria (arts.
5°, caput, e art. 145, § 1° e 150, II) — aplicam-se igualmente a disciplina das iseng¢des fiscais.
Logo, as normas que instituem isen¢des devem respeitar as mesmas diretrizes constitucionais

impostas as normas que criam tributos.
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A interdependéncia entre o regime juridico da tributacdo e das isen¢des evidencia
que o poder de isentar é, em esséncia, o proprio poder de tributar, visto sob uma perspectiva
inversa (Borges, 2001).

O exercicio do poder de isentar encontra seu fundamento na Constituicao Federal,
que tanto autoriza quanto limita a atuagdo do legislador ordinério nesse campo. Portanto, a
isencdo tributaria ndo pode ser concedida sem respaldo legal, o que reafirma a vinculacao ao
principio da legalidade. A maxima nullum tributum sine lege (ndo ha tributo sem lei) aplica-se
também a exoneragao fiscal: assim como ndo se pode instituir tributo sem previsao legal, nao
se pode cogitar de isencdo sem a lei que a estabeleca (Borges, 2001).

Dessa forma, o poder de conceder isengdes emerge como um corolario natural do
poder de tributar, refletindo uma conexdo intrinseca entre os regimes juridicos da tributagdo e
da exoneragao fiscal.

O principio da legalidade, portanto, atua como o elo que une essas duas faces da
competéncia tributaria, garantindo que ambas as modalidades — tanto a criacdo quanto a
isencdo de tributos — sejam exercidas dentro dos limites constitucionais estabelecidos.

E por isso, que a institui¢do de critério ou requisito a frui¢do dos beneficios de uma
isencao fiscal por ato normativo infralegal fere o principio da legalidade. Se inexistia a previsao
do requisito na lei que concedeu a isengao fiscal, ndo pode ser restringida por ato do Executivo,
sob a alegacao de pleno exercicio do poder regulamentar.

Parece ser este exatamente o caso em analise. Nada obstante, a Lei n® 14.148/2021
ter conferido ao entdo Ministério da Economia a competéncia para definir os cédigos da CNAE
aptos a usufruir do beneficio fiscal, foi somente essa a atribui¢do que poderia ser veiculada na
norma complementar. Dessa forma, a exigéncia de registro prévio no Cadastur, prevista no § 2°
do art. 1° da Portaria ME n°® 7.163/2021, ultrapassa os limites do poder regulamentar, uma vez
que tal requisito foi estabelecido exclusivamente por ato normativo infralegal.

A intencionalidade do legislador foi de ampliar de tal modo a abrangéncia do
Programa que considerou, nos termos do art. 3° da Lei n° 14.148/2021, aquelas pessoas
juridicas que direta ou indiretamente participassem do setor de eventos.

Ocorre que as pessoas juridicas que no exercicio de suas atividades indiretamente
constituam o setor de eventos ndo necessariamente tém o registro no Cadastur como obrigatorio
ao exercicio de suas atividades. Isso € o que indica o art. 21, pardgrafo Unico, da Lei n°
11.771/2008, que dispde acerca das atividades atreladas ao setor de turismo e eventos. Ao
menos a estas atividades, tal registro ndo poderia ser considerado constitutivo do exercicio

econdmico especifico. Pelo contrario, tal registro teria mera natureza declaratoria.



37

Reconhecendo que a regra do art. 4°, da Lei n° 14.148/2021 sustenta o caso de uma
isengdo fiscal, o regime juridico-constitucional das isenc¢des se aplica ao caso sob andlise de
modo que a andlise da Portaria ME n°® 7.163/2021 permite concluir que a atuacdo do Poder
Executivo transbordou dos restritos poderes da atividade regulamentar, constituindo verdadeira

afronta ao principio da legalidade.
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5 ANALISE JURISPRUDENCIAL DA LEGALIDADE DA EXIGENCIA DO
CADASTUR

Considerando a demonstragdo de indicativos de irregularidade na atuagdo do
Executivo federal, por violagao do principio da legalidade na exigéncia de inscri¢ao no Cadastur,
requisito ndo previsto nomeadamente na Lei n° 14.148/2021, que concedeu a isencdo ora
debatida, cumpre analisar precedentes judiciais recentes acerca da matéria.

Nesse sentido, buscou-se na jurisprudéncia recente do Tribunal Regional Federal
da 5% Regidao (TRF 5), julgados relevantes ao tema aqui abordado. Conhecé-los mostra-se
fundamental ndo apenas para reconhecer a tendéncia recente de julgamentos da matéria, mas

para aprofundar-se sobre os argumentos utilizados de lado a lado.

5.1 O processo n° 0816097-60.2023.4.05.0000: reconhecimento de ilegalidade da exigéncia
do CADASTUR

O primeiro dos processos observados, de n° 0816097-60.2023.4.05.0000, trata-se
de um Agravo de Instrumento interposto contra decisdo proferida pelo Juizo da 2* Vara Federal
da SJ/PE, que indeferiu a tutela de urgéncia, no contexto do respectivo Mandado de Seguranga,
em que um restaurante buscava que fosse reconhecido seu pretenso direito de usufruir da norma
de isen¢do contida no art. 4°, da Lei n° 14.148/2021. Alegava que a recusa de inser¢dao do
estabelecimento comercial no PERSE se dava por requisito ilegal criado pelo art. 1°, §2°, da
Portaria ME n® 7.163/2021: a necessidade de inscri¢cao no Cadastur desde o momento de entrada
em vigéncia da Lei n® 14.148/2021.

Verifica-se, nesse sentido, que em linhas gerais, este ¢ um dos muitos casos citados
da grande onda de judicializacao de estabelecimentos que tiveram acesso negado aos beneficios
do PERSE pela administrag@o fiscal sob o argumento de haver base normativa para isso na
Portaria ME n° 7.163/2021.

No caso em especifico, o Agravo de Instrumento foi julgado ainda na data
29.05.2021, tendo por decisdo o provimento do referido Agravo, assegurando ao
estabelecimento o direito a se beneficiar da norma isentiva do art. 4° da Lei n° 14.148/2021.

Abaixo estd a ementa do julgado:

TRIBUTARIO. AGRAVO DE INSTRUMENTO. PROGRAMA DE RETOMADA
DO SETOR DE EVENTOS/PERSE. LEI 14. 148/2021. SITUACAO REGULAR NO
CADASTUR. PORTARIA ME 7.163/2021. INOVACAO INFRALEGAL.
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VIOLACAO, EM TESE, AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA LEGALIDADE.
URGENCIA E PROBABILIDADE DEMONSTRADAS. RECURSO PROVIDO.

1. Trata-se de agravo de instrumento interposto pelo RESTAURANTE CANECA
FINA LTDA. contra decisdo proferida pelo Juizo da 2* Vara Federal da SJ/PE, que
indeferiu pedido de tutela de urgéncia em agdo mandamental visando a garantir o
direito da impetrante de se beneficiar da desoneracao fiscal estabelecida no Programa
de Retomada do Setor de Eventos (PERSE), possibilitando que esta usufrua da
reducdo das aliquotas do PIS,COFINS, CSLL e IRPJ a zero a partir de 18 de margo
2022, afastando-se a restricdo ilegal/inconstitucional trazida no §2° do art.1° da
Portaria ME n°7.163/2021, que extrapola as exigéncias da Lei n°14.148/21, bem como
determinando-se que a autoridade coatora se abstenha de realizar qualquer autuagéo
em face da impetrante em relagdo aos valores que deixara de recolher no periodo que
estiver vigente a citada desoneragdo.

2. As tutelas antecipadas, sejam de urgéncia ou de evidéncia, tém em comum a
busca pela efetividade da prestacdo jurisdicional, a sumariedade da cognigdo, a
existéncia de base comum para os procedimentos voltados a prestacdo da tutela
proviséria e a inversdo do 6nus do tempo na relagao juridico-processual.

3. Atécnica antecipatoria objetiva combater o perigo na demora capaz de produzir
um ato ilicito ou um fato danoso ao direito provavel.

4. Em sede de cognigdo mais aprofundada - ainda sumaria, propria das decisdes
liminares -, entende-se estarem presentes os requisitos para o deferimento do pedido
de atribui¢do do efeito suspensivo ativo ao recurso.

5. O Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (PERSE) tem como
finalidade justamente estimular o setor de eventos, tendo em vista o impacto negativo
devido as medidas restritivas da covid-19.

6. Se, por um lado, a postergagdo da concessdo do beneficio tem como
consequéncia a perpetuacdo de um panorama de dificuldades que afligiu as
instituigdes, empresarios e trabalhadores do ramo de evento, por outro, ndo se
vislumbra risco de irreversibilidade da medida, tendo em vista que os tributos que
eventualmente deixem de ser recolhidos pela empresa a titulo de PIS/PASEP, COFINS,
CSLL e IRPJ poderao ser objeto de cobranga oportuna sem que isso imponha grave
dano a Unido.

7. Em julgamento acerca do tema (AGTR 0810234-60.2022.4.05.0000, de
Relatoria do Des. Rubens Canuto, julgado em 28.02.2023), essa Quarta Turma, ao se
debrugar sobre os aspectos da Lei 14.148/2021, ja se manifestou no sentido de que "o
art. 2° § 2° do referido diploma legal, estabelece que para usufruir do Programa
Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (PERSE), basta que o prestador de
servigo esteja contemplado na Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE)", concluindo que " O cadastro no Ministério do Turismo das atividades

relacionados no paragrafo tinico do art. 21 da Lei n° 11.771/2008 (responsavel por
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regular a Politica Nacional de Turismo), ¢ facultativo e a auséncia de inscricdo no
CADASTUR ndo impede o regular exercicio das atividades inseridas na cadeia
produtiva do turismo. Ao limitar o alcance do beneficio da desoneragio fiscal apenas
as empresas inscritas no CADASTUR, a Portaria ME n° 7.163/2021 extrapolou o que
havia sido estabelecido pela Lei n® 14.148/2021. Ilegalidade de tal exigéncia como
condi¢do de enquadramento da empresa no PERSE."

8. No mesmo sentido: PROCESSO: 08111511120224058300, APELACAO /
REMESSA NECESSARIA, DESEMBARGADOR FEDERAL RAFAEL
CHALEGRE DO REGO BARROS (CONVOCADO), 3* TURMA, JULGAMENTO:
23/02/2023)

9.  Incasu, ha a demonstragdo que a atividade exercida pela agravante se encontra
prevista no Anexo II da Portaria ME n°® 7.163/2021 (restaurante, cafeteria, bar e
similares), tanto ¢ assim que conseguiu se cadastrar em 25.04.2022 (doc. de id.
4058300.27388503 dos autos principais), de modo que pode se enquadrar no PERSE
independentemente de se encontrar (ou ndo) inscrita no CADASTUR ao tempo da
publicacdo da Lei 14.148/2021.

10. Agravo de instrumento provido para assegurar o direito de a agravante se
beneficiar da desoneracdo fiscal estabelecida no Programa de Retomada do Setor de
Eventos/PERSE da Lei 14. 148/2021, possibilitando-lhe usufruir da redugdo das
aliquotas do PIS, COFINS, CSLL e IRPJ, para zero, a partir de 18.03.2022, sem as
restrigdes estabelecidas na Portaria ME 7.163/2021.

(PROCESSO N°: 0816097-60.2023.4.05.0000 - AGRAVO DE INSTRUMENTO.
AGRAVANTE: RESTAURANTE CANECA FINA LTDA. ADVOGADO: Hugo
Machado Guedes Alcoforado. AGRAVADO: FAZENDA NACIONAL.
RELATOR(A): Desembargador(a) Federal Manoel de Oliveira Erhardt - 4* Turma.
MAGISTRADO CONVOCADO: Desembargador(a) Federal Luiz Bispo Da Silva
Neto)

A decisdo reconhece ilegitima a restricdo dos beneficios do PERSE ao
estabelecimento, pois, “ao limitar o alcance do beneficio da desoneragdo fiscal apenas as
empresas inscritas no CADASTUR, a Portaria ME n°® 7.163/2021 extrapolou o que havia sido
estabelecido pela Lei n° 14.148/2021”. Portanto, em conformidade com o que se teve por
produto de conclusdo racional neste trabalho.

H4, contudo, que se destacar que apesar de se ter chegado a semelhante
compreensdo, a via de raciocinio juridico utilizado pelo 6rgdo julgador prescindiu de
associacoes utilizadas neste trabalho para que se formulasse a convic¢do de ilegalidade da
Portaria ME n°® 7.163/2021. A saber, o julgador ndo chega a enfrentar a natureza da regra

exonerativa do art. 4°, da Lei n°® 14.148/2021, utilizando, no caso, a terminologia “beneficio da



41

desoneragdo fiscal”, o qual compreendeu-se tratar de uma iseng¢ao fiscal nesta obra. Tal relacao
seria fundamental para perfazer um caminho logico entre a consideragdo dessa espécie
normativa e a total incidéncia do principio da legalidade, haja vista tratar-se de hipotese de
exercicio negativo da competéncia tributaria.

Ainda assim, ¢ importante destacar que a Unido Federal, irresignada com o Acordao
que deu provimento ao Agravo, opds Embargos de Declaracao pautados no argumento de que
a decisao incorreu “em omissao quanto a Lei n® 14.148/2021 criou o PERSE, bem como acerca
da Portaria ME n° 7.163. Outrossim, aduz que o acérddo incorreu em omissao quando a
legalidade da exigéncia do registro no CADASTUR, bem como acerca do momento da
exigéncia do CADASTUR para obtengdo do beneficio do art. 4° da Lei n° 14.148/2021.”.
Todavia, lhes foram negado provimento na muito recente data 13.08.2024.

Em sentido semelhante estd posicionado o seguinte julgado:

PROCESSO N°: 0823964-36.2023.4.05.8300 - APELACAO CiVEL
APELANTE: MOENDO NA LAJE RESTAURANTE LTDA
ADVOGADO: Waldemberg Mendes Dos Santos Vasconcelos
APELADO: FAZENDA NACIONAL
RELATOR(A): Desembargador(a) Federal Manoel de Oliveira Erhardt - 4* Turma
MAGISTRADO CONVOCADO: Desembargador(a) Federal Luiz Bispo Da Silva
Neto

JUIZ PROLATOR DA SENTENCA (1° GRAU): Juiz(a) Federal Francisco

Antonio De Barros E Silva Neto
EMENTA

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. APELACAO. MANDADO DE
SEGURANCA. PROGRAMA DE RETOMADA DO SETOR DE EVENTOS -
PERSE. LEI N° 14.148/2021. EXIGENCIA DE PREVIA INSCRICAO NO
CADASTUR. PORTARIA ME N° 7.163/2021. INEXISTENCIA DE PREVISAO
LEGAL. EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR. DIREITO
LIQUIDO E CERTO RECONHECIDO. REPETICAO DO INDEBITO
TRIBUTARIO. COMPENSACAO OU RESTITUICAO VIA PRECATORIO.
SEGURANCA CONCEDIDA. RECURSO PROVIDO.

1. Apelagdo interposta pela parte impetrante em face de sentenga que,
considerando a impossibilidade de inclusdo do recorrente no Programa Emergencial
de Retomada do Setor de Eventos - PERSE (Lein° 14.148/2021), denegou a seguranga
pleiteada.
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2. A Lei n° 14.148/2021, que criou o PERSE, estabeleceu condi¢des para que o
setor de eventos possa mitigar as perdas decorrentes da calamidade publica advinda
da pandemia da COVID-19. No § 1° do art. 2° da Lei n°® 14.148/2021, foram elencadas
as atividades econdmicas pertencentes ao setor de eventos, incluindo a prestagdo de
servigos turisticos (inciso IV); ja no § 2° do mesmo artigo, ficou estabelecido que ato
do Ministério da Economia publicarad os cédigos da CNAE que se enquadram na

definicdo do setor de eventos.

3. Afim de regulamentar o § 1° do art. 2° da Lei n° 14.148/2021, a Portaria ME n°
7.163/2021 trouxe uma lista dos codigos CNAE consideradas como pertencentes ao
setor de eventos, para fins de enquadramento no PERSE; mas, além disso, incluiu
regramento no sentido de que as pessoas juridicas que exercem as atividades incluidas
como aquelas previstas no inciso I'V do art. 2° da Lei n° 14.148/2021 deveriam, desde

a data da publicagdo da lei, estar com sua inscrigdo regular no CADASTUR.

4.  Anorma que criou o PERSE delegou ao Ministério da Economia tdo somente a
defini¢do dos codigos da CNAE, de modo que a exigéncia quanto ao registro prévio
no CADASTUR, criado pelo § 2° do art. 1° da Portaria ME n° 7.163/2021, exorbita o
seu poder regulamentar, porque tal requisito foi instituido apenas na norma infralegal,
isto é, extrapolando as determinagdes da Lei n® 14.148/2021, que ndo tratou da

referida questdo, muito menos criou tal exigéncia.

5. Com base no art. 21 da Lein® 11.771/2008, o cadastro do Ministério do Turismo
(CADASTUR) ¢ facultativo para restaurantes, cafeterias, bares e similares, que é o

caso do estabelecimento recorrente.

6. Como pessoa juridica prestadora de servigo turistico (restaurantes e similares -
CNAE 5611-2/01), resta demonstrado o direito da impetrante de se beneficiar da

desoneracdo fiscal prevista na Lei n° 14.148/2021.

7. Como a impetrante ndo objetiva, nesse wrif, um juizo especifico sobre as
parcelas a serem compensadas, reservando-se ao Fisco a fiscalizacdo da regularidade
da compensagdo pretendida (Tema 118/STJ), tem direito de repetir os valores
indevidamente recolhidos, respeitada a prescricdo das parcelas relativas a fatos
geradores anteriores ao quinquénio do ajuizamento da acdo (Lei Complementar n°

118/2005), apds o transito em julgado da demanda (art. 170-A do CTN).

8. A opgao pelo recebimento do indébito via precatorio deve se restringir aos
valores indevidamente recolhidos relativos a fatos geradores posteriores ao

ajuizamento da a¢do mandamental, haja vista a vedagdo de produgdo de efeitos
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pretéritos imediatos nessa sede, ante os termos das Stumulas n® 269 e 271, ambas do

STF.

9. Precedentes do TRF5: PROCESSO 08092301720224058300, APELACAO /
REMESSA NECESSARIA, DESEMBARGADOR FEDERAL RAFAEL
CHALEGRE DO REGO BARROS (CONVOCADO), 3* TURMA, JULGAMENTO
09/03/2023; PROCESSO  08073111120224058100, APELACAO CiVEL,
DESEMBARGADORA FEDERAL DANIELLI FARIAS RABELO LEITAO
RODRIGUES (CONVOCADA), 5* TURMA, JULGAMENTO 19/12/2022;
PROCESSO  08080555620224050000, AGRAVO DE INSTRUMENTO,
DESEMBARGADOR FEDERAL PAULO MACHADO CORDEIRO, 2* TURMA,
JULGAMENTO: 08/11/2022; PROCESSO: 08089556820224058300, APELACAO
CIVEL, DESEMBARGADOR FEDERAL RUBENS DE MENDONCA CANUTO
NETO, 4* TURMA, JULGAMENTO: 04/04/2023; PROCESSO:
08094274020224050000, AGRAVO DE INSTRUMENTO, DESEMBARGADOR
FEDERAL MANOEL DE OLIVEIRA ERHARDT, 4* TURMA, JULGAMENTO:
18/04/2023.

10.  Apelagdo provida, para conceder a seguranca pleiteada, nos termos da
fundamentagdo supra. Sem condenag@o em honorarios advocaticios, face a natureza
mandamental da demanda.

(PROCESSO N°: 0823964-36.2023.4.05.8300 -  APELACAO CiVEL.
APELANTE: MOENDO NA LAJE RESTAURANTE LTDA.
ADVOGADQO: Waldemberg Mendes Dos Santos Vasconcelos
APELADO: FAZENDA NACIONAL. RELATOR(A): Desembargador(a) Federal
Manoel de Oliveira  Erhardt - 4*  Turma. MAGISTRADO
CONVOCADO: Desembargador(a) Federal Luiz Bispo Da Silva Neto. JUIZ
PROLATOR DA SENTENCA (1° GRAU): Juiz(a) Federal Francisco Antonio De
Barros E Silva Neto.)

5.2 Mudang¢a de entendimento: regularidade da exigéncia da inscricio no CADASTUR

Apesar das decisoes tomadas no sentido semelhante as conclusdes a que chegaram
este trabalho, observa-se uma mudanca nos rumos dos precedentes dessa matéria no TRF 5*
Regido, o que revela um ainda distante ponto de pacificagdo do tema.

Nesse sentido, destaca-se o processo de n° 0800349-23.2023.4.05.8201. Trata-se de
uma remessa necessaria originada de sentenca que concedeu a seguranca mandamental ao

estabelecimento impetrante, no sentido de lhe permitir gozar da isengado fiscal contida no art.
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4°, da Lei n° 14.148/2021, a despeito de ndo possuir, a época da entrada em vigor da referida
lei, inscrigdo no CADASTUR.

O Desembargador relator narra durante o seu voto que houve uma modificacao na
compreensao do juizo de legalidade do requisito estabelecido pela Portaria ME n°® 7.168/2021.
Nessa direg¢ao, as decisdes do tribunal vinham compreendendo ilegal o estabelecimento do
requisito previsto na aludida Portaria por transbordamento do poder administrativo
regulamentar. Entendiam, pois, que a Portaria criava requisito a fruicdo da medida de
desoneragao fiscal, o que tornaria tal ato ilegal.

Entretanto, como defendido pelo relator, uma mudanga da compreensao de julgados
semelhantes fez com que se entendesse que ndo ha qualquer irregularidade na exigéncia
estabelecida pela Portaria ME n°® 7.168, sendo exigido a fruicdo da isen¢do fiscal, a inscri¢do
no CADASTUR desde a entrada em vigor da Lei n° 14.148/2021.

Abaixo a ementa do referido processo:
TRIBUTARIO. REMESSA OFICIAL E APELACAO. MANDADO DE
SEGURANCA. PROGRAMA DE RETOMADA DO SETOR DE EVENTOS/PERSE.
LEI 14.148/2021. INSCRICAO POSTERIOR NO CADASTUR. PORTARIA ME
7.163/2021. REQUISITO DE INSCRICAO PREVIA. PODER REGULAMENTAR.
LEGALIDADE. PROVIMENTO. SEGURANCA DENEGADA.
1. Trata-se de remessa necessaria e apelagdo interposta pela Fazenda Nacional
em face da sentenca que, mantendo os efeitos da liminar deferida, concedeu a
seguranca para assegurar a impetrante o direito de se beneficiar da desoneragao fiscal
estabelecida no Programa de Retomada do Setor de Eventos (PERSE), nos termos da
Lei 14.148/2021, possibilitando-lhe usufruir da redugdo das aliquotas do PIS,
COFINS, CSLL e IRPJ, para zero, considerando que a empresa impetrante ndo é
optante do SIMPLES Nacional.
2. Concluiu o Juizo de Primeiro Grau que somente a lei (em sentido estrito) pode
criar, modificar ou extinguir direitos, ndo podendo o regulamento inovar no mundo
juridico, sendo-lhe vedado restringir ou ampliar os direitos postos pela lei
regulamentada, e, desta forma, entendeu que ha respaldo juridico no enquadramento
da impetrante no programa PERSE considerando a atividade econdmica por ela
desenvolvida.
3. Em suas razdes recursais, a Fazenda Nacional defende, em sintese, a legalidade
da Portaria ME 7.163/2021 e, portanto, da exigéncia de prévio cadastro no
CADASTUR a fim que a empresa apelada possa usufruir dos beneficios fiscais.
4. O Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (PERSE) tem como
finalidade justamente estimular o setor de eventos, tendo em vista o impacto negativo
devido as medidas restritivas da covid-19.

5. Em julgamentos recentes, esta Quarta Turma, ao se debrugar sobre os aspectos
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da Lei 14.148/2021, vinha se manifestando no sentido de que "o art. 2°, § 2° do
referido diploma legal, estabelece que para usufruir do Programa Emergencial de
Retomada do Setor de Eventos (PERSE), basta que o prestador de servigo esteja
contemplado na Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE)",
concluindo que "o cadastro no Ministério do Turismo das atividades relacionados no
paragrafo unico do art. 21 da Lei n® 11.771/2008 (responsavel por regular a Politica
Nacional de Turismo), € facultativo e a auséncia de inscrigdo no CADASTUR nio
impede o regular exercicio das atividades inseridas na cadeia produtiva do turismo.
Ao limitar o alcance do beneficio da desoneragdo fiscal apenas as empresas inscritas
no CADASTUR, a Portaria ME n° 7.163/2021 extrapolou o que havia sido
estabelecido pela Lei n°® 14.148/2021. Ilegalidade de tal exigéncia como condigdo de
enquadramento da empresa no PERSE" (AGTR 0810234-60.2022.4.05.0000, de
Relatoria do Des. Rubens Canuto, julgado em 28.02.2023).

6. Todavia, a Segunda Turma deste TRF5 em julgamento nos autos do PJe n°
0806868-60.2022.4.05.8100, em sua composi¢cao ampliada, decidiu em sentido
contrario, ou seja, pela legalidade da Portaria ME n°® 7.163/2021, entendimento este
que passou a ser adotado por este Orgdo fracionario (APELREX 0805562-
47.2022.4.05.8200, Rel. Des. Federal ANDRE MONTEIRO, assinado em 27.09.2023)
e, agora, por esta relatoria, em prol da observancia da uniformidade das decisdes.

7.  Nafundamentacdo do referido paradigma, ficou assentado que: "Em decorréncia
da Lei, surgiu o regulamento do beneficio, estabelecendo que o interessado apresente
registro no CADASTUR, cadastro em que se inscrevem as empresas com atuagao no
setor de bares, restaurantes e eventos, para percepcao dos referidos beneficios. Ora,
os regulamentos servem exatamente para operacionalizar as regras legais, dando-lhe
fiel execucdo. E no caso dos autos, constando da lei que os beneficios visavam a
compensar as perdas sofridas pelos contribuintes do setor, andou bem o regulamento
quando, para provar esta circunstancia, elegeu a exibi¢do do cadastro. 4. Néo existe
ofensa ao principio da legalidade na previsao de inscri¢ao no cadastro respectivo, pois
fixada em portaria com autorizacdo legal, tendo acatado os parametros previstos na
lei instituidora dos beneficios." (AC 0806868-60.2022.4.05.8100, Rel. Des. Federal
LEONARDO CARVALHO, Segunda Turma, em sua composi¢cdo ampliada, julgado
em 12.12.2022).

8. Incasu, ha a demonstracao de que a atividade exercida pela acionante se encontra
prevista no Anexo II da Portaria ME n°® 7.163/2021 (CNAE 5611-2/01 - Restaurantes
e Similares e 56.11-2-03 - Lanchonetes, casas de chd, de sucos e similares), porém sé
realizou seu cadastro no CADASTUR em 23.02.2022 (id. 4058201.11193939), de
modo que ndo pode se enquadrar no PERSE, posto que ndo inscrita no CADASTUR
ao tempo da publicacdo da Lei 14.148/2021.

9.  Remessa oficial e apelag@o providas, para denegar a seguranga.

(PROCESSO N°: 0800349-23.2023.4.05.8201 - APELACAO / REMESSA
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NECESSARIA. APELANTE: FAZENDA NACIONAL. APELADO: CANDICE
SILVEIRA LEAL LTDA. ADVOGADO: Marcel Burkhardt Costi. RELATOR(A):
Desembargador(a) Federal Manoel de Oliveira Erhardt - 4* Turma MAGISTRADO
CONVOCADO: Desembargador(a) Federal Rodrigo Vasconcelos Coelho De Araujo.
JUIZ PROLATOR DA SENTENCA (1° GRAU): Juiz(a) Federal Katherine Bezerra
Carvalho)

Constata-se, pois, inexistir ainda uma compreensao pacifica do tema, mesmo tendo
transcorrido, de certo modo, longo periodo desde a elaboragdo da Portaria ME n° 7.168/2021 e
a judicializagdo dos primeiros casos. Isso tudo apenas serve para corroborar a importancia que
a discussdo da regularidade da Portaria tem no presente momento. Nesse sentido, mesmo com
muitas mudangas no PERSE ao longo do tempo, inclusive com a edi¢do de outros atos
normativos administrativos que também geraram debate acerca de sua regularidade, o requisito
da inscrigdo no Cadastur inicialmente veiculado na Portaria ME n° 7.168/2021 ainda ocupa

lugar central na tematica.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalhou estabeleceu um caminho 16gico entre a indagacdo central
acerca da regularidade da atuagdo do Poder Executivo na formulacdo da Portaria ME n°
7.168/2021 e o juizo critico de que tal atuagdo de fato ofendeu o principio da legalidade
tributaria. Este caminho foi pavimentado a partir da acareacdo entre os pontos essenciais
pertinentes ao PERSE e os conhecimentos tomados como base no referencial teorico.

O exame da Lei n° 14.148/2021 possibilitou identifica-la como um instrumento
legal veiculador de um beneficio fiscal, pois, a despeito de existirem compreensdes um tanto
divergentes em relacdo a classificagdo das terminologias que avangcam a designar elementos
caracterizadores de vantagens fiscais, constatou-se que, de um modo geral, pode ser observada
uma relacdo de género-espécie entre as terminologias de beneficios, incentivos e alivios fiscais.
Nesse sentido, o Programa, porquanto tenha por objetivo a manutencao de negécios diante de
momento de singular adversidade imprevista, melhor caracteriza-se como um auxilio do que
um incentivo, que denota um estimulo a conduta preferida pelo Poder Publico, sempre em vista
do interesse social.

Todavia, tal como evidenciado no momento oportuno, mais relevante era
reconhecer que o beneficio fiscal agird como um invélucro as medidas que a ele dardo
instrumentalidade. Tais medidas, sim, diferenciam-se em conceitos e efeitos. Nessa dire¢ao,
constatou-se como objeto central deste trabalho exatamente uma destas medidas realizadoras:
a “reducdo a zero” das aliquotas tributarias previstas no art. 4° da Lei n° 14.148/2021.

Apresentavam-se, pois, meios exonerativos em matéria tributaria como forma de
persecugdo do interesse social pelo Poder Publico. E dizer: foi apresentado que, em
conformidade com o caminho evolutivo da propria ideia de Estado moderno, a concepgdo da
atividade em torno da tributacao também teve e tem de passar por um processo semelhante, de
modo que a nao tributagdo, em momentos € contextos especificos, ganha cada vez mais
relevancia a equidade e justica fiscal. Integram, desse modo, as medidas exonerativas como
esses instrumentos de nao tributacao.

Sendo assim, também constituia ponto essencial aos fins dessa obra, mediante a
conceituagdo e caracterizacao de certas medidas exonerativas ao longo do referencial tedrico,
enquadrar adequadamente o que o legislador indicou como “redugdo a zero” de aliquotas
tributarias em uma daquelas espécies.

A referida analise e posterior enquadramento revelou que, ndo obstante ter o

legislador utilizado a terminologia “reducao de aliquota”, mais adequado seria considerar tal
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espécie de desoneragdo fiscal como uma isenc¢do, conquanto perfazia muitos dos atributos desta
ultima, como o fato de ter sido determinada mediante lei em sentido estrito e ndo versar de
tributos cuja caracteristica seja a extrafiscalidade de seu uso, que constitui trago identificativo
do regime convencional da estratégia de “reducdo a zero” de aliquotas.

Constatada o melhor enquadramento da norma do art. 4° como isen¢do fiscal,
concebeu-se que mais justo seria aplicar o regramento juridico-constitucional das isengdes
fiscais ao caso em comento. Nesse sentido, ganhou relevancia a disciplina do principio da
legalidade tributdria as isengdes como entendimento que de que a legalidade se liga a
competéncia tributaria, seja em seu sentido positivo, seja em seu sentido negativo, como nos
casos das isengdes fiscais.

Portanto, tendo a Unido Federal exercido negativamente a competéncia tributaria,
que lhe fora conferida pela Constituicdo Federal, na elaboracdo da norma constante do art. 4°
da Lei 14.148/2021, também sobre esta norma estaria disposta o principio da legalidade de
modo que sua modificacdo também somente se poderia dar através de lei em sentido estrito, o
que nao se evidenciou no caso, a medida que a Portaria ME n° 7.168/2021 teria criado
verdadeiramente um requisito a fruicao da isencao fiscal, que, desse modo, ndo constava da Lei
de seu estabelecimento.

Por ter sido reduzido o campo de aplicagdo e incidéncia da isencao fiscal, pela
criacdo de requisito a frui¢do do beneficio, a atuagdo do Executivo corresponde a onerar o
contribuinte, criando relacdo tributéria, e impondo-o a respectiva obrigacdo, motivo pelo qual
tal atuacdo se assemelha a propria criagdo ou majoragao de tributo, a quem ninguém nega - €
nem poderia - a necessidade de utilizagdo de lei em sentido estrito.

A anélise de precedentes jurisprudenciais, porém, indica que a pacificagcdo do tema
ainda se v€ apenas ao longe a medida que a despeito de certas decisdes enxergarem a
inadequagdo da agdo estatal no caso, outras tantas ndo vislumbram ilegalidade na exigéncia do

CADASTUR, considerando-a nos limites do exercicio do poder regulamentar administrativo.
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I Este trabalho promoveu um corte epistemolégico bem definido em relagdo a trajetdria histérica do PERSE.
Nesse caso, tal corte se relaciona ao que se poder delimitar como uma “primeira fase” do Programa. A bem da
verdade, depois da elaboragdo da Portaria n° 7.168/2021, outras tantas normas complementares foram elaboradas com teor
relevante a discussdo central da questdo aqui tratada. Escolheu-se, porém, enfatizar atengdo a esta dita “primeira fase”, que
autonomamente ja possuia elementos suficientes para alicergar as discussdes aqui levantadas. A que se dizer, porém, que
apesar de estar um tanto distante no tempo, as questdes aqui abordadas ainda sdo de relevancia tedrica e pratica a medida
que, consoante demonstrado no Capitulo 05 - ANALISE JURISPRUDENCIAL DA LEGALIDADE DA EXIGENCIA DO CADASTUR, o
ponto central ora discutido ainda marca independentemente de outros fatos posteriores, decisdes judiciais muito recentes.



