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Resumo: O presente estudo tem como objetivo
0 exame dos contornos juridicos da classificacéo
de mercadorias e 0 uso das definicBes expedidas
pelas agéncias reguladoras para a construgéo do
sentido da norma juridica tributaria do imposto de
importac&o. Para tanto, analisaremos a classificagéo
de mercadorias com base no enfoque do que restou
decidido no REsp 1.555.004/SC. Isto porque, por
ocasido dessa deciso, a Corte Superior entendeu pela
supremacia das definicdes expedidas pelas agéncias
reguladoras em relagdo as Notas Explicativas do
Sistema Harmonizado (Nesh). Contudo, como sera
demonstrado, as definicBes das agéncias reguladoras
ndo podem participar da construcdo do sentido da
norma juridica tributaria (RMIT) quando houver na
legislacdo tributaria enunciado definitorio especifico.
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Abstract: : The present work investigates the legal
contours of the classification of substances and the
use of definitions that regulatory agencies issue in the
construction of the meaning of the import tax legal
rule. To this end, we will analyze the classification of
substances in the light of what was decided in REsp
1.555.004/SC. This is because, at the time of this
decision, the Superior Court understood the supremacy
of the definitions that the regulatory agencies issued
in relation to the Explanatory Notes to the Harmonized
System. However, as it will be generated as a definition
of the regulatory agencies, they cannot participate
in the construction of the meaning of the Legal tax
Norm when there is a specific definitive statement in
the tax legislation.
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1. INTRODUGAO

As discussdes envolvendo a classificacdo de mercadorias cada vez mais tem

ganhado espago na doutrina e jurisprudéncia. Apesar de ser ainda um tema bastante
inexplorado, temos observado movimento crescente do interesse da comunidade
juridica nos debates relacionados a essa matéria. E ndo poderia ser diferente, visto
que se trata de tema importantissimo, especialmente para os operadores do direito
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que, frequentemente, se deparam com um elevado grau de imprecisdo quando estdo
diante dessa matéria.

Sendo, pois, a classificagdo de mercadorias mecanismo essencial para a determinagéo
da aliquota do imposto de importacdo, deve-se atentar para sua imprescindibilidade,
porque a interpretacdo do regime juridico da classificac@o e as caracteristicas técnicas
sdo indispensaveis para chegar a um unico codigo tarifario, este que integrara a
regra-matriz de incidéncia tributaria compondo o critério quantitativo (aliquota) do
imposto de importagao.

No campo da classificagdo de mercadorias encontramos, frequentemente, situagoes
em que atividade de classificacdo de mercadorias sofre interferéncia direta das
defini¢des técnicas expedidas pelas agéncias reguladoras, o que, em alguns casos,
pode ensejar a modifica¢do do sentido da norma individual e concreta do imposto
de importagdo.

Neste estudo, portanto, examinaremos os conflitos estabelecidos entre as defini¢des
técnicas expedidas pelas agéncias reguladoras e o instituido nas Regras Gerais de
Interpretacdo, bem como das Notas Explicativas do Sistema Harmonizado com base
no enfoque do que restou decidido no REsp N° 1.555.004/SC. A Corte Superior, por
ocasido desse julgamento, se pronunciou pela primazia das defini¢des das agéncias
reguladoras em relag@o ao instituido na legislagdo tributaria.

O estudo empreendido pretende verificar a possibilidade de as defini¢gdes técnicas
expedidas pelas agéncias reguladoras concorrerem para a constru¢do do sentido
da regra-matriz de incidéncia do imposto de importagdo em prejuizo da propria
legislagdo tributaria.

2. IMPOSTO DE IMPORTAGAO

A competéncia para a instituicdo do Imposto sobre a Importagdo — atividade
legiferante pertencente a Unido — encontra-se expressa no Art.153, I, da Constituicao
Federal.!

O Poder executivo, outrossim, esta autorizado a estabelecer as aliquotas do
imposto sobre a importagdo sem observancia ao Principio da Anterioridade geral
e nonagesimal, o que, por sua vez, expressa a fei¢do extrafiscal desse tributo. E,
consoante Liziane Angelotti Meira:

Este imposto serve como um instrumento do Poder Executivo para promover
a protecao a industria nacional, a satide publica, ao consumidor brasileiro e
para equilibrar o balango de pagamentos. Em face do forte caréter extrafiscal,

! Art. 153. Compete 4 Unido instituir impostos sobre: I — importagio de produtos estrangeiros; § 1° E facultado ao Poder
Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos
incisos I, I, IVe V.
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o constituinte ndo subordinou o imposto sobre a importagdo ao principio
constitucional da anterioridade — podendo ser exigido o imposto no mesmo
exercicio financeiro no qual tenha sido instituido ou aumentado — e nem
de forma absoluta ao principio da legalidade — pois foi atribuida ao Poder
Executivo a faculdade de alterar, por meio de ato normativo infralegal, as
aliquotas, desde que respeitados os limites estabelecidos em lei.?

O Codigo Tributario Nacional, na sua fun¢do complementar,’ disciplina o imposto
sobre a importacao nos Artigos 19 a 22.*

No entanto, o documento normativo que trata de grande parte das normas gerais

e abstratas do imposto sobre a importagdo € o Decreto-lei N° 37, de 18 de novembro
de 1996.

Por fim, o Regulamento Aduaneiro (Decreto N° 6.759/2009) traz, em seu bojo, a
consolidacdo dos enunciados do Decreto-lei N° 37/1966, bem como de suas alterac¢des.

Interessa-nos, neste estudo, o exame da aliquota do imposto de importacédo. Esta,
por sua vez, de acordo com o Art. 20 do Coédigo Tributario Nacional, pode classificar-
se em especificas (quantia fixa em dinheiro referente a uma unidade de medida) ou
“ad valorem” (percentual a ser aplicado a base de célculo).’

Neste estudo sera abordada a aliquota “ad valorem” que corresponde a aplicacdo
de determinado percentual a base de calculo — de acordo com a origem e classificagdo
fiscal da mercadoria —, visto que, atualmente, a constituigdo do crédito tributario do
imposto de importagdo se da usualmente por meio desta.

A base de calculo do imposto de importagdo, outrossim, encontra-se prevista
no Acordo de Valoragdo Aduaneira (AVA), também denominado Acordo sobre a
Implementagdo do Artigo VII do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (“General
Agreement on Tariffs and Trade” — Gatt), integrante do Anexo 1B da Ata Final da
Rodada Uruguai de Negociagdes Comerciais Multilaterais.®

2 MEIRA, Liziane Angelotti. Regimes aduaneiros especiais. Sdo Paulo: IOB, 2002, p. 111-112.

3 Art. 146. Cabe a lei complementar: III — estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente
sobre:

4 Art. 19. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a importagdo de produtos estrangeiros, tem como fato gerador a
entrada destes no territorio nacional. Art. 20. A base de célculo do imposto €: I — quando a aliquota seja especifica, a
unidade de medida adotada pela lei tributaria; II — quando a aliquota seja ad valorem, o pre¢o normal que o produto, ou seu
similar, alcangaria, ao tempo da importa¢do, em uma venda em condigdes de livre concorréncia, para entrega no porto ou
lugar de entrada do produto no Pais; III — quando se trate de produto apreendido ou abandonado, levado a leildo, o prego
da arrematacdo. Art. 21. O Poder Executivo pode, nas condigdes e nos limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas
ou as bases de céalculo do imposto, a fim de ajusta-lo aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior. Art. 22.
Contribuinte do imposto é: I — o importador ou quem a lei a ele equiparar; II — o arrematante de produtos apreendidos ou
abandonados.

S Art. 20. A base de calculo do imposto é: I — quando a aliquota seja especifica, a unidade de medida adotada pela lei
tributaria; II — quando a aliquota seja ad valorem, o preco normal que o produto, ou seu similar, alcangaria, ao tempo da
importagdo, em uma venda em condigdes de livre concorréncia, para entrega no porto ou lugar de entrada do produto no
Pais;

¢ Esse ato normativo internacional foi incorporado ao ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto Legislativo N°
30/1994, promulgado pelo Decreto N° 1.355/1994.
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Nos termos do referido acordo, a base de calculo do imposto de importacéo
correspondera ao “valor aduaneiro do bem importado”:

Artigo 1°

1. O valor aduaneiro de mercadorias importadas sera o valor de transagao,
isto €, o preco efetivamente pago ou a pagar pelas mercadorias, em uma
venda para exportagdo para o pais de importagao, ajustado de acordo com
as disposigoes do Artigo 8°[...].

Artigo 8°

[-]

2. Ao elaborar sua legislagdo, cada Membro devera prever a inclusdo ou a
exclusdo, no valor aduaneiro, no todo ou em parte, dos seguintes elementos:
(a) - o custo de transporte das mercadorias importadas até o porto ou local
de importagao;

(b) - os gastos relativos ao carregamento, descarregamento € manuseio
associados ao transporte das mercadorias importadas até o porto ou local
de importagdo; e

(c) - o custo do seguro.

A aliquota, dessarte, ganha especial destaque no presente estudo, pois sua defini¢do
sera operacionalizada por meio da classificaggo fiscal de mercadorias que se configura
como instrumental juridico de determinag@o do crédito tributario atinente ao imposto
de importagdo.

A atividade de classificagdo fiscal das mercadorias, por seu turno, tem por base a
Convengao Internacional do Sistema Harmonizado de Designagéo e Codificagédo de
Mercadorias, celebrada em Bruxelas, no ano de 1983. Esta instituiu a Nomenclatura
do Sistema Harmonizado (SH) e foi incorporada ao direito brasileiro pelo Decreto
Legislativo N° 71/1988 e pelo Decreto N° 97.409/1988.

Com a integragdo dos blocos econdmicos da América Latina, vigorou a Nomenclatura
Comum do Mercosul — NCM que tem por base o Sistema Harmonizado (SH) e
desdobra-se na Tarifa Externa Comum — TEC.

A criagdo desse método de identificagdo dos produtos de maneira a estabelecer
uma nomenclatura unificada entre os paises surgiu em decorréncia do crescente
desenvolvimento das relacdes de comércio.

O Sistema Harmonizado de Designagdo ¢ de Codificagdo de Mercadorias —
fundamento Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) — ¢ um método internacional
de classificagdo composto por 97 capitulos que sdo ordenados em uma lista de
codigos numéricos de 21 sessdes, divididas em posi¢des e, em alguns casos, em
subposigdes de primeiro e segundo nivel, cuja representagdo se da por meio de um
codigo numérico de seis digitos.

No Brasil e nos demais paises integrantes do Mercosul, além dos 6 digitos do SH
(posi¢do, subposi¢do de primeiro nivel e subposi¢do segundo nivel), foram inseridos
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mais 2 digitos de identificacdo (itens e subitens) na NCM/SH, ao passo que os seis
primeiros digitos tém por base o sistema harmonizado e serdo iguais em todos os
paises do mundo, enquanto os dois ultimos digitos sdo proprios da codificacdo
tarifaria interna.

A facilitagdo operacionalizada por meio da institui¢do de codigos numéricos para
a classificacdo fiscal de mercadorias ¢ pontuada por Solon Sehn:

Esses codigos niimeros constituem signos artificialmente convencionados
pelos signatarios da Convengao Internacional do Sistema Harmonizado de
Designagao e Codificacdo de Mercadorias, que permitem a uniformizagao da
designacdo das mercadorias e a facilitagdo da comunicagdo entre os agentes
econdmicos, as Aduanas dos diversos paises, bem como a elaboracgdo de
estatisticas internacionais confiaveis sobre o fluxo do comércio internacional.’”

Além dessa estruturacdo em codigos numéricos, o SH também estabelece seis

Regras Gerais de Interpretagdo, bem como dispde, em todas as seg¢des e capitulos de
notas interpretativas, que deverdo permear a atividade classificatoria.
Em contrapartida, encontra-se vasto “instrumental subsididrio para auxiliar o
intérprete, como a NESH — Notas Explicativas do Sistema Harmonizado de Designacdo
e Codificagcdo de Mercadorias [...] que trazem elementos de esclarecimento da
significagdo das subposigées, das Notas de Segdo, Capitulo, posi¢ées e subposigdes. ™
Essas Notas Explicativas do Sistema Harmonizado (Nesh) consistem na interpretagao
oficial do Sistema Harmonizado em nivel internacional.

Assim, como mecanismo essencial para a determinagao da aliquota do imposto de
importagdo, a classificacdo fiscal constitui uma das atividades mais complexas, em
que ndo se pressupde, apenas, o conhecimento das regras que regulam sua aplicagdo.
E necessario que, além do conhecimento da Nomenclatura Comum do Mercosul
(NCM), das Regras Gerais para Interpretagdo e das Notas Explicativas do Sistema
Harmonizado (NESH), o intérprete tenha dominio das caracteristicas intrinsecas e
funcionais da mercadoria importada. Estas, por outro lado, podem resultar em atividade
extremamente complexa, uma vez que demandam analise minuciosa, especialmente
sobre as caracteristicas que ndo se mostram aparentes e, nesse caso, demandardo a
realizag@o de laudos técnicos, pericias, etc.

Logo, o imposto de importagdo, como tratado anteriormente, ao sujeitar-se
a aliquotas “ad valorem” sera determinado de acordo com o enquadramento da
mercadoria importada na Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM).’ Para cada

7SEHN, Solon. Reclassificagio fiscal de mercadorias e seguranca juridica. In: Priscila de Souza (org.); Paulo de Barros
Carvalho (Coord.). 30 anos da Constitui¢do Federal e o sistema tributdrio brasileiro. Sio Paulo: Noeses, 2018, p.1183-
1196.

8 ARAUJO, Ana Clarissa Masuko dos Santos. Tributagdo aduaneira: a luz da jurisprudéncia do CARF. Sdo Paulo: MP
Ed., 2013, p. 21.

? A convengdo do Sistema Harmonizado ratificada pelo Brasil, por meio do Decreto Legislativo N° 71/1988 e Decreto N°
97.409/1988, vigeu até 31/12/1996 com o estabelecimento da Nomenclatura de Brasileira de Mercadorias (NBM/SH).
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c6digo NCM correspondente a mercadoria importada, havera aliquota definida na
forma de percentual disposta na Tarifa Externa Comum (TEC), conforme o Art. 90 do
Regulamento aduaneiro. A Tarifa Externa Comum (TEC), a propoésito, ¢ uma tabela
que traz o codigo do produto (NCM), sua descrigdo e a aliquota correspondente.

Dessa forma, o critério quantitativo da regra matriz de incidéncia do imposto de
importagdo sera composto pelas grandezas aritméticas que multiplicadas resultardo no
valor devido a titulo de tributo: base de calculo (valor aduaneiro do bem importado)
e aliquota (NCM da mercadoria e percentual disposto na TEC).

Por essa razdo, ha necessidade de se atentar para imprescindibilidade da classificagdo
fiscal de mercadorias, pois a interpretagdo do regime juridico da classificagdo e as
caracteristicas técnicas sdo indispensaveis para chegar a um tnico codigo tarifario, este
que integrara a regra matriz de incidéncia tributaria compondo o critério quantitativo
(aliquota) do imposto de importagao.

3. HERMENEUTICA CLASSIFICATORIA

Nao obstante o intento de uniformizagao introduzido pelo método do Sistema
Harmonizado de Designagdo e de Codificacdo de Mercadorias, com o fim de se
estabelecer um codigo tarifario Gnico e sistematico, a classificacdo de mercadoria
pode comportar uma elevada complexidade. Isso porque a interpretagdo do regime
juridico e as caracteristicas técnicas da mercadoria sdo indispensaveis para determinar
um unico codigo tarifario.

De fato, a primeira vista, parece que a classificagdo de mercadorias levada a efeito
pelo enquadramento do produto na Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) seja
uma atividade objetiva. No entanto, infere-se que, como em qualquer campo do
conhecimento juridico, é necessaria a presenga do aplicador para que este traduza
os dados da realidade social para a linguagem do direito positivo. Nesse sentido
esclarece Ana Clarissa M. S. Araujo:

Alinha-se a essa questdo a circunstancia de que caracteristicas intrinsecas das
mercadorias e/ou a complexidade de sua constitui¢do, resultam em duvidas
de enquadramento no correto codigo tarifario, pois, embora a administragdo
Publica interprete a aplicacdo como “objetiva”, o fato € que o dado da
interpretagdo € inarredavel seja na seara classificagdo fiscal de mercadorias,
seja em qualquer outro campo do conhecimento juridico em que os dados
da realidade social devem ser vertidos em linguagem juridica apropriada.'?

Dessa forma, a aplicagdo da norma, por meio da edi¢do da norma individual e

concreta, faz com que o intérprete tenha de se deparar com os objetos da realidade
social - no caso as mercadorias - acessando, por sua vez, o arcabouco subjetivo do

10 ARAUIO, Op.Cit.p. 22.
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seu conhecimento para que, de acordo com as referéncias que possua, identifique as
defini¢des que atuem sobre aquele determinado objeto.

As definigdes, entdo, sdo construidas por meio do nosso conhecimento, porque
ndo conhecemos as coisas em si, mas tdo somente a constru¢do de uma interpretago
que fazemos acerca daquele objeto.

Por isso, no campo da classifica¢do de mercadorias, encontramos, frequentemente,
situa¢des nas quais ha divergéncia entre a adequada defini¢do e a consequente
aplicagdo normativa, porquanto essa atividade interpretativa devera redundar num
unico codigo tarifario que conformara o critério quantitativo (aliquota) do imposto
sobre importagao.

Isto posto, é necessario tratar, ainda que suscintamente, da interagdo dos termos
“definir” e “classificar” a luz da classificacdo de mercadorias.

3.1. Definir e classificar

O direito, para atingir seu designio de regular condutas intersubjetivas, utiliza-
se de duas operagdes logicas essenciais, quais sejam: a defini¢do e a classificagio.
Essas operagdes sdo essenciais para se conhecer e ordenar a realidade circundante.

Tais operacdes, a propdsito, sdo amplamente aplicaveis no ambito da classificagdo
de mercadorias, dado que sdo indispensaveis para a construgdo da norma individual
e concreta do imposto de importagéo.

O termo “defini¢do” pode ser compreendido, conforme as licdes de Paulo de
Barros Carvalho, como uma operagéo 16gica demarcatdria de limites que isolam o
ambito de irradiagdo seméantica de uma ideia, nog¢do ou conceito. A defini¢do outorga
a ideia sua identidade."

Ja a classificagdo consiste na operagdo que agrupa em conjuntos determinados
elementos segundo determinados critérios. Essa atividade classificatoria, outrossim,
pressupde atividade intelectiva do intérprete, ja que é imprescindivel o exercicio das
habilidades de valoragdo e julgamento. Acerca da necessidade da presenga humana
e da natureza intelectiva da atividade classificatoria, destaca Lucas Galvao de Britto:

Justamente porque depende da formagdo de uma ideia acerca do objeto que
se pretende examinar, ou melhor, de uma valoragéo do sujeito a respeito dos
atributos desse objeto, segundo certos critérios, a classe, por defini¢do, ndo
pode existir fora da mente dos sujeitos. As classes sdo, portanto, construgdes
intelectivas que ndo encontram correspondentes na natureza '

" CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio — Linguagem e método. 6. ed. Sao Paulo: Noeses, 2015, p.120.
12 BRITTO, Lucas Galvao. Tributar na era da técnica: como as defini¢ées feitas pelas agéncias reguladoras vém influenciando
a interpretagdo das normas tributdarias. Sdo Paulo: Noeses, 2018,p. 323.
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Portanto, ao classificar, utilizamo-nos das defini¢des que temos acesso por meio do
conhecimento e, com suporte nas referéncias dispostas no sistema juridico, agrupamos
os objetos segundo o critério de classe correspondente.

Na classificagdo de mercadorias, ¢ exatamente isso que ocorre, considerando-se
que o produto, a partir da fixa¢do de determinado critério, serd enquadrado na classe
da qual guarde pertinéncia, conforme destaca Paulo de Barros Carvalho:

[...] Sao, todas, classificagdes codificadas, isto ¢, expedientes artificiais que
nos possibilitam repartir dado setor de objetos em subsetores especificos,
consoante determinado critério, fixando-se para cada classe ndo um nome,
mas um namero ou codigo alfanumérico. [...] Cada cédigo denota um
conjunto de mercadorias e, idealmente, cada mercadoria tem um cédigo
ao qual se subsome” [...]

O cédigo — posicdo denota uma classe de mercadorias que apresentam o
mesmo atributo e atributo — € a propriedade que manifesta um dado objeto.
Todo codigo cuja significagdo esteja constituida de atributos €, em potencial,
o codigo de um nimero indefinido de mercadorias. Portanto, todo codigo-

posi¢do cria uma classe de objetos.'*

Assim, o presente estudo objetiva estabelecer os limites e o alcance das defini¢oes
expedidas pelas agéncias reguladoras, sobretudo, quando participarem da construgéo
do sentido da norma individual e concreta do imposto sobre importagao.

4. PRAGMATICA DA CLASSIFICACAO DE MERCADORIAS

No campo da classificacdo de mercadorias, encontramos, frequentemente, situagoes
de divergéncias quanto a adequada defini¢do e consequente aplicagdo normativa,
isto ¢é, do consentaneo enquadramento da mercadoria importada na Nomenclatura
Comum do Mercosul (NCM/SH).

Esse enquadramento, ademais, mostra-se essencial, porque, a partir dele, se
determinara a aliquota do imposto de importagdo, consoante Art. 94 do Regulamento
Aduaneiro (Decreto N° 6.759/2009):

Art. 94. A aliquota aplicavel para o calculo do imposto ¢ a correspondente
a0 posicionamento da mercadoria na Tarifa Externa Comum, na data da
ocorréncia do fato gerador, uma vez identificada sua classificagao fiscal
segundo a Nomenclatura Comum do Mercosul.

Paragrafo unico. Para fins de classificagdo das mercadorias, a interpretagdo
do conteudo das posi¢des e desdobramentos da Nomenclatura Comum do
Mercosul seré feita com observancia das Regras Gerais para Interpretacao,
das Regras Gerais Complementares e das Notas Complementares e,

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Op.Cit., p. 123.
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subsidiariamente, das Notas Explicativas do Sistema Harmonizado de
Designacdo e de Codificagdo de Mercadorias, da Organizagdo Mundial
das Aduanas.

De acordo com o referido dispositivo, a atividade de classificacdo de mercadorias
- a interpretagdo do conteudo das posi¢des ¢ os desdobramentos da NCM/SH -
sera realizada com observancia das Regras Gerais para Interpretacdo, das Regras
Gerais Complementares e das Notas Complementares e, subsidiariamente, das Notas
Explicativas do Sistema Harmonizado de Designagdo e de Codificagdo de Mercadorias,
da Organizagdo Mundial das Aduanas.

Contudo, no direito brasileiro deparamo-nos com algumas situa¢des em que
atividade de classificagdo de mercadorias sofre interferéncia direta das defini¢cdes
técnicas expedidas pelas agéncias reguladoras, o que, em alguns casos, pode ensejar a
modificagdo do sentido da norma individual e concreta do imposto sobre importagao.

Por isso, a comunidade juridica deve ocupar-se com a consolidagdo de um discurso
uniforme e coerente sempre que se estabelecerem conflitos entre as definigdes técnicas
expedidas pelas agéncias reguladoras e o instituido nas Regras Gerais de Interpretagio,
bem como das Notas Explicativas do Sistema Harmonizado.

Referida controvérsia, a proposito, foi analisada pelo Superior Tribunal de Justiga
nos autos do REsp N° 1.555.004/SC, ocasido em que se pronunciou pela primazia das
defini¢des das agéncias reguladoras em relag@o ao instituido na legislagéo tributaria.

O estudo empreendido, a vista disso, pretende verificar a possibilidade de as
defini¢des técnicas expedidas pelas agéncias reguladoras concorrerem para a constru¢ao
do sentido da regra-matriz de incidéncia do imposto de importagdo em prejuizo da
propria legislagdo tributaria.

4.1. Defini¢des das agéncias reguladoras

Frequentemente, no dambito da propria Receita Federal do Brasil, observa-se o uso
das defini¢des dadas pelas agéncias reguladoras com o fim de subsidiar a construgao
do sentido de normas juridicas tributarias.

E o caso da edigdo da Solugio Cosit N° 78/2016 que legitimou a incidéncia da
retengdo da contribuigdo previdenciaria com fundamento nas definigdes entabuladas
na regulacéo especial da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac)."* Por outro lado,

14 “ASSUNTO: IMPOSTO SOBRE A RENDA RETIDO NA FONTE — IRRF EMENTA: PRESTACAO DE SERVICOS
AUXILIARES AO TRANSPORTE AEREO. RETENCAO DO IMPOSTO. OBRIGATORIEDADE. As importincias pagas
ou creditadas a pessoa juridica pela prestacao de servigos auxiliares ao transporte aéreo, disciplinados pela Resolugéo Anac
N° 116, de 2009, estdo sujeitas a retengdo do IRRF a aliquota de 1% (um por cento). DISPOSITIVOS LEGAIS: Decreto N°
3.000, de 1999 (Regulamento do Imposto de Renda — RIR/1999), Art. 649.ASSUNTO: CONTRIBUICAO SOCIAL SOBRE
O LUCRO LIQUIDO - CSLL EMENTA: PRESTACAO DE SERVICOS AUXILIARES AO TRANSPORTE AEREO.
RETENCAO DA CONTRIBUICAO. OBRIGATORIEDADE. As importincias pagas ou creditadas a pessoa juridica pela
prestagdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo, disciplinados pela Resolu¢do Anac N° 116, de 2009, estdo sujeitas a
retengdo na fonte da CSLL a aliquota de 1% (um por cento).DISPOSITIVOS LEGAIS: Lei N° 10.833, de 2003, Arts. 30
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também encontramos documentos normativos contrarios, como € o caso do Parecer
Normativo Cosit N° 06/2018, no qual houve o estabelecimento da supremacia da
aplicacdo da legislacdo do Sistema Harmonizado sobre as defini¢des que tenham sido
adotadas por o6rgdos publicos de outras areas de competéncia:

“CLASSIFICACAO FISCAL DE MERCADORIAS. TRATAMENTO
TRIBUTARIO E ADUANEIRO. COMPETENCIA DA SECRETARIA
DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.

A legislagao brasileira determina o cumprimento das normas internacionais
sobre classificagdo fiscal de mercadorias. Nos paises que internalizaram
em seu ordenamento juridico a Convengao Internacional sobre o Sistema
Harmonizado de Designagdo e de Codificagdo de Mercadorias, a interpretagdo
das normas que regulam a classificagdo fiscal de mercadorias ¢ de competéncia
de autoridades tributarias e aduaneiras. No Brasil, tal atribui¢do é exercida
pelos Auditores-Fiscais da RFB.

As caracteristicas técnicas (assim entendidos aspectos como, por exemplo,
matérias constitutivas, principio de funcionamento e processo de obtengao
da mercadoria) descritas em laudos ou pareceres elaborados na forma
prescrita nos Artigos 16, inciso 1V, 18, 29 e 30 do Decreto N° 70.235, de
1972, devem ser observadas, salvo se comprovada sua improcedéncia,
devendo ser desconsideradas as defini¢des que fujam da competéncia dos
profissionais técnicos.

Para fins tributrios e aduaneiros, os entendimentos resultantes da aplicagdo
da legisla¢@o do Sistema Harmonizado devem prevalecer sobre defini¢des que
tenham sido adotadas por 6rgaos publicos de outras areas de competéncia,
como, por exemplo, a prote¢do da satide publica ou a administragdo da
concessdo de incentivos fiscais.”

Dessa forma, cumpre verificar a repercussao das defini¢des exaradas pelos entes
reguladores ¢ a construgdo de sentido da norma individual e concreta do imposto
de importagdo.

e 31. ASSUNTO: CONTRIBUICAO PARA O PIS/Pasep EMENTA: PRESTACAO DE SERVIGCOS AUXILIARES AO
TRANSPORTE AEREO. RETENCAO DA CONTRIBUICAO. OBRIGATORIEDADE. As importincias pagas ou creditadas
a pessoa juridica pela prestacao de servigos auxiliares ao transporte aéreo, disciplinados pela Resolugao Anac N° 116, de
2009, estao sujeitas a retengdo na fonte da Contribuigdo para o PIS/Pasep a aliquota de 0,65% (sessenta e cinco centésimos
por cento). DISPOSITIVOS LEGAIS: Lei N° 10.833, de 2003, Arts. 30 e 31. ASSUNTO: CONTRIBUICAO PARA O
FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL — Cofins EMENTA: PRESTACAO DE SERVICOS AUXILIARES
AO TRANSPORTE AEREO. RETENCAO DA CONTRIBUICAO. OBRIGATORIEDADE. As importincias pagas ou
creditadas a pessoa juridica pela prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo, disciplinados pela Resolugdo Anac
N° 116, de 2009, estdo sujeitas a retengdo na fonte da Cofins a aliquota de 3% (trés por cento). DISPOSITIVOS LEGAIS:
Lei n.° 10.833, de 2003, Arts. 30 ¢ 31. ASSUNTO: CONTRIBUICOES SOCIAIS PREVIDENCIARIAS EMENTA:
PRESTACAO DE SERVICOS AUXILIARES AO TRANSPORTE AEREO. RETENCAO DA CONTRIBUIGAO.
DISPENSA. As importancias pagas ou creditadas a pessoa juridica pela prestagdo de servigos auxiliares ao transporte
aéreo, disciplinado pela Resolugdo Anac N° 116, de 2009, ndo estdo sujeitas a reten¢do na fonte de 11% (onze por cento)
prevista no Art. 31 da Lei n.° 8.212, de 1991. DISPOSITIVOS LEGAIS: Lei N° 7.565, de 1986, Arts. 102, inciso I, e
104; Resolugao Anac N° 116, de 2009, Arts. 1° e 2°, inciso III, e Anexo; Lei N° 8.212, de 1991, com a redagdo dada pela
Lei N° 11.933, de 2009, Art. 31; Decreto N° 3.048, de 1999, com a redagdo dada pelo Decreto N° 4.729, de 2003, Art.
219; Instrugdo Normativa RFB N° 971, de 2009, Arts. 117 ¢ 118.”
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Primeiramente, importante consignar que as agéncias reguladoras sdo autarquias
com base em regime especial'’ e, como tal, tém suas atividades direcionadas a execugédo
de servigos publicos especificos. Nao possuem, por certo, competéncia legislativa,
tampouco fungdo jurisdicional, amoldando-se, na verdade, em uma extensdo do
executivo (Poder Publico).

Logo, a aptiddo para producgdo normativa das agéncias reguladoras deve decorrer
das competéncias outorgadas ao Poder Executivo, conforme leciona Lucas Galvao
de Brito:

[...] suas regulagdes ocupam posicdo hierarquica inferior as leis e aos
regulamentos. [...] Nessas condi¢des, parece adequado afirmar que as
defini¢des veiculadas nas resolu¢des nao poderdo contrariar a defini¢do de
conceitos por ventura ja enunciado em lei ou regulamento.'®

Com efeito, a competéncia normativa das agéncias reguladoras limita-se a regulagao
de matérias técnico-administrativas concernentes ao setor regulado. Além disso, essas
regulamentagdes ndo podem contrariar os conceitos ja enunciados na legislagéo, isto
¢, subordinam-se aos termos da lei.

Vale destacar, ademais, que o Art. 109 do Codigo Tributario Nacional veda,
expressamente, a utilizagdo de principios gerais de direitos privados para definigao
do contetido e do alcance dos institutos sempre que estes implicarem em efeitos
tributarios:

Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da
definig¢do, do contetido e do alcance de seus institutos, conceitos e formas,

mas ndo para defini¢do dos respectivos efeitos tributarios. (g.n)

Desse modo, os enunciados editados pelas agéncias reguladoras, ao criarem
defini¢Oes especiais para as definigdes ja existentes na legislagdo tributaria, devem ter
seus efeitos observados com cautela, uma vez que nédo sdo absolutos, notadamente,
quando se trata da construgdo do sentido da norma juridica tributaria.

4.2. Dos fundamentos adotados no REsp N° 1.555.004/SC

A respeito do tema, o Superior Tribunal de Justi¢a, por ocasido do julgamento
do REsp N° 1.555.004/SC, entendeu que as defini¢cdes expedidas pelas agéncias
reguladoras devem prevalecer sobre as Notas Explicativas do Sistema Harmonizado
(Nesh), em acordao assim ementado:

TRIBUTARIO. PRODUTO IMPORTADO. SABAO ANTIACNE.
CLASSIFICACAO PERANTE A ANVISA COMO COSMETICO.
AUTORIDADE ADUANEIRA QUE ENTENDE SER MEDICAMENTO.

15 BRITTO, Lucas Galvdo. Op. Cit., p.60.
1o Ibidem, p. 86-87.
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IMPOSSIBILIDADE. ATRIBUICAO DA AUTORIDADE SANITARIA
(ANVISA) NA CLASSIFICACAO DO PRODUTO. RECURSO ESPECIAL
PROVIDO.

1. Incumbe & ANVISA regulamentar, controlar e fiscalizar os produtos e
servigos que envolvam a saude publica (Art. 8°. da Lei 9.782/99).

2. Nao pertence as atribui¢des fiscais e aduaneiras, alterar a classificagao de
um produto, inclusive porque os seus agentes nao dispdem do conhecimento
técnico-cientifico exigido para esse mister.

3. Produto classificado pela ANVISA como cosmético. Atribuigdo privativa
da Autoridade Sanitéria, que refoge a competéncia da Autoridade Aduaneira.
4. Recurso Especial do contribuinte provido para restabelecer a sentenga
de fls. 974/975.7

Referida decisdo, entretanto, ndo analisou com o rigor que exige a matéria. Isso
porque, diferentemente do elucidado, ndo se trata em verdade de conflito acerca das
atribui¢oes e do conhecimento técnico-cientifico das autoridades fiscais em relacdo
as agéncias reguladoras, mas sim da analise da propria legislagdo tributaria.

No caso analisado pelo STJ, a diivida girava em torno da classificagdo de sabonetes
em barra utilizados para a prevengdo e tratamento de cravos e espinhas. Esse produto
esta disposto na NCM/SH da seguinte forma:

34

Sabdes, agentes organicos de superficie, preparagdes para lavagem, preparagdes lubrificantes,
ceras artificiais, ceras preparadas, produtos de conservacéo e limpeza, velas e artigos seme-
Ihantes, massas ou pastas para modelar, “ceras para dentistas” e composi¢8es para dentistas
a base de gesso.

34.01

Sabdes; produtos e preparages organicos tensoativos utilizados como sabao, em barras, paes,
pedagos ou figuras moldadas, mesmo que contenham sab&o; produtos e preparagdes organicos
tensoativos para lavagem da pele, em forma de liquido ou de creme, acondicionados para
venda a retalho, mesmo que contenham sabdo; papel, pastas (ouates), feltros e falsos tecidos,
impregnados, revestidos ou recobertos de sabdo ou de detergentes.

34.01.1

Sabdes, produtos e preparagdes organicos tensoativos, em barras, paes, pedagos ou figuras
moldadas, e papel, pastas (ouates), feltros e falsos tecidos, impregnados, revestidos ou reco-
bertos de sab&o ou de detergentes.

34.01.11

De toucador (incluindo os de uso medicinal).

34.01.11.10

Sabdes medicinais

34.01.11.90

Outros

17 STJ, 1* T., REsp 1555004/SC, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 25/02/2016.
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A controvérsia enredada cingia-se em determinar a classificacdo de sabonete
que continha em sua composi¢ao dcido salicilico e dacido glicolico. De um lado, a
Anvisa defendia que o produto deveria ser classificado como cosmético; de outro, a
Autoridade Aduaneira, que o produto deveria ser enquadrado como medicamento.

Para a classificacdo dessa mercadoria, ndo havia, nas Regras Gerais para
Interpretacdo, bem como nas Regras Gerais Complementares, elucidagdo acerca
da classificagdo do referido produto. Todavia, as Notas Explicativas do Sistema
Harmonizado (Nesh)'® dispunha de regra para solug@o dessa controvérsia (Capitulo
34 da NCM):

Consideracdes gerais

I — Sabdes

Incluem-se aqui especialmente:

d) Os sabdes medicinais, que contém substancias medicamentosas, tais

como acido borico, dcido salicilico, enxofie e sulfamidas. (g.n)

Incontroverso o fato de a composi¢do do produto conter o enxofre e acido salicilico,
portanto, o sabdo deveria ter sido classificado conforme as prescri¢des das Notas
Explicativas do Sistema Harmonizado (Nesh), ou seja, na posicdo 34.01.11.10 da
NCM (sabao medicinal). Assim, diferentemente do que entendeu o STJ, ndo caberia
o enquadramento na posig¢do residual com amparo nas defini¢des dadas pela Anvisa
(34.01.11.90 — outros), considerando que havia na legislacdo tributaria norma propria
para a classifica¢do do produto.

Faremos uma parte para ressaltar que as Notas Explicativas do Sistema Harmonizado
s80 enunciados prescritivos integrantes do direito tributario, consoante ressalta Paulo
de Barros Carvalho:

[...] sobressai a conclusdo de que as regras gerais de interpretagdo do SH, bem
como as demais notas explicativas, acrescidas das disposigdes interpretativas
da NCM, a despeito do tom descritivo que seus nomes sugerem, devem ser
compreendidas como discurso prescritivo e integrante do direito posto, uma
vez que a ele formam incorporadas pela adogdo dessas classificagdes nas
regras-matrizes dos tributos incidentes sobre a importagdo."”

Logo, no caso de conflito entre as defini¢oes expedidas pelas agéncias reguladoras
e as Notas Explicativas do Sistema Harmonizado (Nesh), estas devem prevalecer
sobre aquelas, como aponta Milton Carmo de Assis Jr.:

'8 Incorporada ao ordenamento juridico por meio do Decreto Presidencial N° 435, de 28 de janeiro de 1992.
1 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: reflexdes sobre a filosdfica e ciéncia em preficios. So Paulo: Noeses,
2019, p. 184.
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Entre um tratamento especifico trazido pela NESH para a classificagdo das
mercadorias no SH e um conceito existente em outra lei ou ato normativo
complementar para regular a inspeg¢do e a fiscalizagdes da produgdo e do
comércio do mesmo produto, devem prevalecer as primeiras para efeito de
determinag@o do codigo SH.

[-]

considerando que cada lei deve regular um unico objeto para ter uma
aplicagdo especifica e que a NESH traz um repertorio legal proprio para a
classificag@o de mercadorias no sistema harmonizado. Como parte integrante
do SH, devem ser interpretadas sistematicamente com as notas de se¢@o,
de capitulo e de subposicdo. Essas disposi¢des foram concebidas para
trazerem proposi¢des harmonicas e complementares para a compreensao
da Nomenclatura.?’

Com efeito, os documentos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras
ndo podem ser utilizados para determinar a classificagdo de mercadorias, sobretudo,
quando a legislagdo tributaria assim ja o tiver feito, consoante pontua de Lucas de
Britto Galvao:

O acolhimento de documentos normativos expedidos pela ANVISA para
afirmar a classificagdo fiscal ditada nas notas explicativas produz efeitos
significativos na apuracao do tributo devido, ja que submete a mercadorias
importada a aliquota diversa, modificando o critério quantitativo mesmo
quando alteragdo alguma venha a ser promovida no teor da legislagao que
instala a NCM no ordenamento juridico-brasileiro.?!

Assim, infere-se que a ado¢do de documentos normativos expedidos pelas agéncias
reguladoras — para fins de classificagdo de mercadorias - apenas pode ser empregada
na construc¢do do sentido da norma nos casos em que nao tenha, no direito tributario,
regramento definitorio especifico. Isto porque, mesmo sem promover qualquer alteragéo
na legislagdo que instituiu a NCM/SH, promovera, por via reflexa, a modificagdo do
critério quantitativo do imposto de importagao.

Destarte, como se viu, as regulamentagdes das agéncias reguladoras ndo podem
prevalecer sobre conceitos ja enunciados na legislagao tributaria, a teor da prescrigdo
do Art. 109, do CTN.

Esse, inclusive, ¢ o posicionamento da Receita Federal do Brasil, conforme
definido no Parecer Normativo Cosit N° 06/2018 que, no ambito da classificacdo
fiscal, consignou a supremacia da aplicac¢do da legislagdo do Sistema Harmonizado
em relagdo as defini¢des que tenham sido adotadas por 6rgdos publicos de outras
areas de competéncia:

20 ASSIS JUNIOR, Milton Carmo de. Classifica¢do fiscal de mercadorias- NCM/SH: seus reflexos no direito tributdrio.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 128.
2 BRITTO, Lucas Galvido de, Op.Cit., p. 163.
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[...] para fins tributarios e aduaneiros, os entendimentos resultantes da
aplicagdo da legislacdo do Sistema Harmonizado devem prevalecer sobre
defini¢des que tenham sido adotadas por 6rgdos publicos de outras areas
de competéncia, como, por exemplo, a protecdo da satide publica ou a
administragdo da concessao de incentivos fiscais. [...]

Nota-se, a despeito, que nem mesmo era necessaria a edicdo de um ato normativo
para impor aplica¢do das normas tributarias em detrimento das defini¢des das agéncias
reguladoras, pois estas ndo podem participar da construgéo do sentido de norma juridica
tributaria quando a propria legislagdo tributaria ja tenha enunciado legal definitorio.

Com efeito, nem sempre ha nas Regras Gerais para Interpretagdo (RGI), as Regras
Gerais Complementares (RGC), as Notas Complementares (NC) e as Notas Explicativas
do Sistema Harmonizado (Nesh) parametros suficientes para dirigir e orientar a
classifica¢do de mercadorias. Nesses casos, admite-se que as definigdes estabelecidas
pelas agéncias reguladoras, isto é, quando inexistente referéncia constitucional ou
enunciado legal definitorio, sejam utilizadas como referéncia para a construgdo do
sentido de norma juridica tributaria.

A esse respeito, ¢ interessante destacar passagem de Lucas Galvao de Britto:
“tratando-se de termo que ndo é referido no texto constitucional, é permitido o uso
da defini¢do técnica de agéncia reguladora se ndo houver lei especifica tributdria
definindo o conceito (cf. Art. 109 do CTN).”

E, ainda, no mesmo sentido, as licdes de Milton Carmo de Assis Jr: “somente
no caso que a NESH ndo trouxe esclarecimentos sobre determinado produto, o
classificador estaria habilitado a buscar, com cautela, conhecimentos oriundos da
legislacao especifica de outras dreas).”*

Assim, os enunciados editados pelas agéncias reguladoras, ao criarem definigdes
especiais para as defini¢des ja existentes no direito tributario, devem ter seus efeitos
observados com cautela, pois podem ser utilizados como fundamento para a construgo
do sentido da norma juridica tributaria apenas quando ndo houverem enunciados
definitorios especificos na legislagdo tributaria.

Dessa forma, a decisdo exposta no REsp N° 1.555.004/SC nao encontra guarida
no ordenamento juridico, ao passo que ndo se trata de conflito entre as atribui¢des
e o conhecimento técnico-cientifico das autoridades fiscais em relagdo as agéncias
reguladoras, mas sim do uso das defini¢des dadas pelas agéncias com o fim de
subsidiar a constru¢do do sentido das normas juridicas em viola¢do da prépria
legislac@o tributaria.

22 ASSIS JUNIOR, Milton Carmo de,Op. Cit, p.126.
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5. CONCLUSAO

Diante do estudo empreendido, entendemos que as defini¢des das agéncias
reguladoras ndo podem participar da construcdo do sentido da norma juridica tributaria
(RMIT) quando houver, na legislagdo tributaria, enunciado definitorio especifico.

Isso porque ndo ha duvidas de que as Regras Gerais para Interpretacao (RGI), as
Regras Gerais Complementares (RGC), as Notas Complementares (NC) e as Notas
Explicativas do Sistema Harmonizado (Nesh), sdo, indiscutivelmente, legislagdo
tributaria.

Por isto, incorreu em equivoco o Superior Tribunal de Justica ao estabelecer a
primazia das defini¢des das agéncias reguladoras em rela¢do as Nesh, em violagdo
ao Art. 109 do CTN. Néo cabe, com efeito, a aplicagdo de normas regulamentares,
sobretudo, quando ha, na legislacdo tributaria, regra interpretativa que verse sobre a
posic¢do em que deva ser classificada determinada mercadoria.

Entretanto, nos casos em que os enunciados definitérios (Regras Gerais para
Interpretacgdo, as Regras Gerais Complementares e as Notas Complementares e Notas
Explicativas do Sistema Harmonizado) forem insuficientes para dirigir e orientar a
classificacdo fiscal, admite-se que as defini¢des dadas pelas agéncias reguladoras
participem da construgdo do sentido da norma juridica tributaria em sentido estrito.

Com efeito, as Regras Gerais para Interpretagio, as Regras Gerais Complementares
e as Notas Complementares, bem como as Notas Explicativas do Sistema Harmonizado
de Designacdo e de Codificagdo de Mercadorias, por consistirem no repertorio legal
especifico, norteardo prioritariamente a atividade classificatoria de mercadorias, ou
seja, prevalecem sobre as demais normas de outras areas do direito.
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