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RESUMO

Ao longo desse trabalho, expor-se-4& uma proposta de modelo para o
intercambio de informacdes captadas através do Sistema Publico de Escrituragédo
Digital (SPED), discutindo-se o carater da atividade de gestdo desses dados, com

base em conceitos do Direito Administrativo e Tributario.

Intenta-se estabelecer um modelo de cooperacdo que possa ser aplicado
nos trés niveis federativos (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios),
com a definicdo do formato juridico adequado a criagdo de uma futura entidade
responsavel pela manipulacdo dessas informacdes tdo sensiveis sob a o6tica do

direito fundamental e, por outro lado, tdo valiosas em termos fiscais e econdmicos.

Ao final, pretende-se demonstrar que a gestdo eletronica de dados
tributarios, por ser caracterizada como atividade exclusiva de Estado, deve ser
gerida por uma entidade com prerrogativas e sujeicbes, sob um regime juridico
majoritariamente de direito publico, seja pela instituicdo de uma nova pessoa
juridica, seja por meio da associacdo conveniada de entes ja existentes.

Palavras-chaves: modelo de cooperacdo; administragcéo tributéria; Sistema Publico
de Escrituracao digital (SPED); SEFAZ Nacional.



14



15

ABSTRACT

Throughout this work, it will be exposed a proposed model for the exchange
of information captured through the Public Digital Bookkeeping System (SPED),
discussing the nature of such data management activities, based on concepts of

administrative law and Tax.

It intends to establish a cooperation model that can be applied in the three
federal levels (Federal, States, Distrito Federal and Municipalities), defining the
appropriate legal form for the creation of a future entity responsible for handling such
information as sensitive under the perspective of fundamental rights and, on the

other hand, as valuable in fiscal and economic terms.

At the end, we intend to demonstrate that the electronic management of tax
data, for being characterized as a state's exclusive activity, it should be managed by
an entity with prerogatives and subjection, under a legal framework largely governed
by public law, either by the establishment of a new legal person, or by convening

association of existing ones.

Keywords: cooperation model; tax administration; Public System of Digital
Bookkeeping (SPED); National SEFAZ.
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1 INTRODUCAO

A atividade de arrecadagédo de impostos precede o conceito de Estado,

remontando a tempos distantes onde a tradic&o justificava o Direito.

Com a evolucdo do Estado moderno e a caracterizacdo das varias
atividades a ele inerentes, em conformidade com o caminho trilhado do Absolutismo,
ao Liberalismo, passando pelo Estado do Bem-estar Social (Welfare State) até o
alcance do Neoliberalismo, a Administracdo Tributaria passou a ter relevancia
progressivamente crescente, de modo a garantir, de forma ininterrupta e estavel, o
reabastecimento dos cofres publicos e, consequentemente, o atendimento as

necessidades sociais.

No Brasil, a precedéncia da administracdo fazendaria e de seus servidores
fiscais em relacdo aos demais setores administrativos atingiu contornos
constitucionais', sendo esse destaque tdo relevante, ao ponto de se ter por
estabelecido no texto maior a preferéncia no fornecimento de recursos® a esta

atividade para a concretizacao de seus objetivos.

Associado ao tema, mudancas de paradigmas sobrevieram com a ecloséao
de fendbmenos recentes como a analise de (LOJKINE, 1995) sobre a Revolucdo
Informacional (ou Terceira Revolugao Industrial). Nesse sentido, a explosdo de um
arcabouco tecnoldgico levou as sociedades a novos horizontes no tratamento e
resolucdo de problemas; o que, por 6Obvio, inclui a perspectiva da Administracao

Pulblica e a consequente atividade de administracéo de tributos.

Sob essa otica, além de um marco tecnoldgico, essa nova era inaugurou
novas relacdes entre os entes publicos e os particulares, criando conceitos inéditos
como, a titulo de exemplo, a assinatura digital, a ideia de documentos fiscais
eletrbnicos e a instituicdo de escrituracoes digitais.

Tais definicbes, em razdo de seu carater inaugural, sdo dignas da lupa
juridica na delimitacdo de seus contornos validos para o Direito. Igualmente,

concepcdes preexistentes como a integracao intrafiscos e o préprio alcance do sigilo

1 Conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo 37, XVIII.
2 Conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo 37, XXII.
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fiscal (garantia fundamental do contribuinte) merecem reexame.

Nesse sentido, um aspecto digno de debate refere-se as possiveis formas
associativas para intercambio de informacdes, nos trés niveis federativos da
Administracdo Tributaria, uma vez que ndo é unanime a equalizacdo de temas
como: o conteudo dos dados a serem compartilhados, a delimitacdo do conceito de
obrigacbes acessorias na nova perspectiva de captacdo dessas informacdes, a
governanca aplicAvel na coordenagdo dos projetos e a proporcionalidade na
assuncao de encargos financeiros para custeamento dos sistemas responsaveis

pelo tratamento desse fluxo informativo.

Por essa razdo, o intento desse estudo concentra-se na andlise de um
modelo de cooperacdo entre as Administracdes Tributarias que atenda a norma
constitucional de atuacdo integrada, com bases compartihadas e que,
paralelamente, va ao encontro do respeito a autonomia federativa e aos ditames

mais rigorosos estabelecidos no ambito dos 6rgédos de controle.

Assim, ao longo desse trabalho, explicita-se, primeiramente, 0 contexto
atual de cooperacdo entre as Administragbes Tributarias, com o arcabouco
normativo que lhe da embasamento e com a descricdo da principal ferramenta
atualmente utilizada para captacdo e compartiihamento de informacdes fiscais: o

Sistema Publico de Escrituragdo Digital (SPED).

Dentro da caracterizacdo do SPED, seus principais médulos componentes
serdo apresentados de maneira sucinta de modo a oferecer um conhecimento inicial
da magnitude do sistema e da complexidade de atores e relacionamentos

envolvidos.

Em seguida, passa-se a uma descricdo e analise detalhadas sobre um dos
principais projetos do SPED: a Nota Fiscal Eletrénica (NF-e), escolhida como caso
de estudo em razdo de sua experiéncia bem sucedida, solidez e elevado indice de
integracdo entre as Administracdes Tributarias Federal, Estaduais e mesmo
Municipais.

Contextualizado o projeto, inicia-se a busca pelo entendimento sobre a
natureza juridica das atividades relacionadas a gestdo eletrdnica de dados

tributarios, considerando-se a guarda, manutencdo, manipulacdo e acesso a tais
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informacdes.

Compreendidos o0s caracteres delimitadores dessa gestdo, serdo
analisadas as diversas alternativas juridicas para a materializagdo da cooperacao
fiscal entre os entes federados, propostas no ambito do SPED, com exposicao de

suas virtudes e de seus respectivos inconvenientes para o Direito.

Por fim, apresenta-se a conclusédo sobre o modelo juridico mais adequado
para a integracdo das Administracbes Tributarias brasileiras, considerando-se o
confronto entre as alternativas existentes, o entendimento sobre a natureza juridica
das atividades correlatas a gestdo eletrbnica de dados tributarios e o

posicionamento jurisprudencial sobre o tema.
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2 SISTEMA PUBLICO DE ESCRITURACAO DIGITAL (SPED)

2.1 O contexto de colaboracdo das Administragcbes T ributarias

Em uma perspectiva historica, pode-se considerar que o modelo do Estado
federal brasileiro ndo adotou os moldes norte-americanos, uma vez que, no Brasil, a
Unido precedeu aos Estados-membros. Assim, a Republica Federativa do Brasil
surgiu das cisbes de um Estado Imperial Unitario, no qual as provincias e as

municipalidades ndo detinham de autonomia politica, conforme (ABRUCIO, 2005).

De acordo com (COSTA, 2010), tal trajetéria histérica do federalismo
brasileiro teve influéncia direta na estrutura do Estado nacional, que teve sua
estrutura oscilante entre periodos de descentralizacdo oligarquica e centralizacdo

descoordenada.

Em tempos contemporaneos, conforme observa (ALMEIDA, 2000), o Brasil
estad gradativamente substituindo o modelo federativo centralizado dominante, por
um modelo cooperativo e descentralizado. Nessa linha, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, promoveu os Municipios a categoria de ente federativo, e
estabeleceu uma correlacéo de varias atribuicbes entre governo federal, estaduais e

municipais.

Desse modo, nesse contexto e considerando especificamente as
atribuicbes atinentes a administracdo tributaria, a ConstituicAdo da Republica

Federativa do Brasil assim prescreveu:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

XXIlI — as_administracoes tributarias da Unido, dos Estados , do

Distrito Federal e dos Municipios , atividades essenciais ao

funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras

especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas



22

atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o

compartilhamento _de cadastros e de informacdes fisc ais, na

forma da lei ou convénio . (Incluido pela Emenda Constitucional n®
42, de 19.12.2003) (grifei)

Seguindo a mesma linha, o Cdédigo Tributario Nacional, lei ordinaria
recepcionada com status de Lei Complementar, disciplinando normas gerais em

matéria tributaria, assim dispde:

Art. 199. A Fazenda Publica da Unidao e as dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-40 mutuamente

assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e

permuta de informacdes , na forma estabelecida, em carater

geral ou especifico, por lei ou convénio. (grifei)

Assim, no intuito de se fazer cumprir a disposi¢éo constitucional de trabalho
integrado entre as administracdes tributarias e a sua disciplina correspondente no
Caodigo Tributario Nacional, os técnicos e dirigentes desses 0rgdos promoveram

diversos debates, reunides e grupos de trabalho.

Desse esforco, emergiram foruns de impacto nacional como o Encontro
Nacional de Administradores Tributarios (ENAT)® e Encontro Nacional de

Coordenadores e Administradores Tributarios Estaduais (Encat).

Ao longo dos ENATSs, variados Protocolos de Cooperacao foram assinados
pela cupula das AdministracGes Tributarias em seus trés niveis, revelando a intengao
dos mesmos em produzir um sistema unico responsavel pela captacéao e tratamento

das informacbes econdmico-fiscais.

Nesse contexto, a partir da assinatura dos referidos Protocolos de

Cooperacéo, foi criado o Sistema Publico de Escrituracao Digital (SPED).

Inicialmente, os mddulos do SPED foram coordenados e financiados
prioritariamente com recursos da Unido e alguns Estados-membros pioneiros. Essa
situacdo, especialmente no que tange ao aspecto financeiro, tornou-se passivel de
questionamento pelos Tribunais de Contas, em razdo da aplicacdo de verbas

publicas de um ente federado em beneficio de outro, levando a uma necessidade de

3 Para saber mais sobre o ENAT, acesse: https://www.enat.receita.fazenda.gov.br/pt-br
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reavaliacdo do modelo proposto.

No caso especifico do projeto da Nota Fiscal Eletronica, a saida arquitetada
passaria pela criagdo de uma entidade especifica, denominada SEFAZ Nacional,
para a gestédo das informacdes tributérias.

Assim, a prévia andlise juridica da constituicAo dessa entidade é aspecto
condicionante para a concretizacdo da mesma, com impactos nos trés niveis
federativos e para o contribuinte, servindo futuramente como modelo para os

demais sistemas integrantes do SPED.

2.2 Conceito

Conforme anteriormente mencionado, pensando em uma atuacgéo de forma
coesa entre as administracdes tributarias nos trés niveis federativos, o legislador
constitucional, por meio da Emenda Constitucional n® 42/2003, previu a necessidade
de trabalho integrado entre esses entes, conforme disposto no artigo 37, inciso XXII,
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.*

A partir dessa normativa, do ano de 2004 em diante, por meio dos
Encontros Nacionais de Administradores Tributarios (ENAT), Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios estabeleceram diversos Protocolos de Cooperacédo no sentido

de consumar a disposicao constitucional.

Com a realizacdo dos sucessivos ENATs, surgiu o Sistema Publico de
Escrituracdo Digital — SPED, instituido pelo Decreto n° 6.022 de 22 de janeiro de
2007, como o instrumento responsavel pela unificacdo das atividades de recepcéao,
validagdo, armazenamento e autenticacdo de livros e documentos que integram a
escrituracdo contabil e fiscal dos empresarios e das pessoas juridicas, inclusive
imunes ou isentas, mediante fluxo Unico, computadorizado, de informacdes

econdmico-fiscais.

4 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo 37, XXII — as administrac@es tributarias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento
do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informacdes fiscais, na forma da lei ou convénio. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)
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No atendimento as disposi¢cdes do referido Decreto, foram implantados e
estdo em pelo funcionamento no ambito do SPED, dentre outros: a Escrituracao
Contébil Digital, a Escrituracdo Contabil Fiscal, a Escrituragédo Fiscal Digital do ICMS
e IPl, a Escrituracdo Fiscal Digital de Contribuicdes, a Nota Fiscal Eletronica, o

Conhecimento de Transporte Eletronico.

A 1 ilustra algumas obrigacbes acessoérias em fase de substituicdo (ou
mesmo ja integralmente substituidas) pela captacdo de informacdes através do
SPED:

 CVM 1SS IRPJ -
SOITR © Apuracdo ISS || LALUR ICMS
' DFP - (27 DIP] = Apuragao ICMS
7 & : ' — GIA (27 UF)
CSLL
- Apurag3o Susep
de CSLL + Formularios
_ = Publicactes
Pl ; ( - 'Livros Fiscais
g?;;agao do IPI = Entradas
o~ il - Saidas
- DNF = Inventario
- DIF-Cigarros ~— -
= DIF-Bebidas . S
- DCP Mais Obriga¢oes
-! Selos de controle S DCTF
- ~ DIRF
Livros Contabeis I_3aEcae=|n ; - DCPMF
* Didrio e | |2 DIF-Papel Imune
= Razdo L )
< PublicagGes |

Figura 1. Obrigacfes Acessorias Substituidas / em Substituicdo pelo SPED

Esse fluxo de informacdes digitais melhorou sobremaneira o ambiente de
negocios do pais e elevou significativamente a eficiéncia das administracdes
tributarias participantes dessa iniciativa, uma vez que meétodos retrogrados de
cumprimento das obrigacbes acessoérias foram substituidos pelo dinamismo das
solugbes em Tecnologia da Informagé&o, permitindo a automatizagéo de processos e

a verificacdo de inconsisténcias em tempo real®.

5 O tempo médio de processamento de documentos fiscais eletrdnicos, como a NF-e, corresponde
a poucos segundo e pode ser acessado em
http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/disponibilidade.aspx?
versao=0.00&tipoConteudo=Skeuqr8PQBY=
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De acordo com o posicionamento institucional®, constituem objetivos do

SPED:

* Promover a integracdo dos fiscos, mediante a padronizacao

e

compartilhamento das informacdes contabeis e fiscais, respeitadas as

restricbes legais.

* Racionalizar e uniformizar as obrigacbes acessorias para os contribuintes,

com o estabelecimento de transmissdo Unica de distintas obrigacdes

acessorias de diferentes 6rgaos fiscalizadores.

« Tornar mais célere a identificacdo de ilicitos tributarios, com a melhoria do

controle dos processos, a rapidez no acesso as informacdes e a fiscalizacao

mais efetiva das operacbes com o cruzamento de dados e auditoria

eletrénica.

Analisando o cotejamento entre esses objetivos e as premissas envolvendo

0 SPED, (NASCIMENTO, 2013) assim destaca:

Em linha com esses objetivos, o governo destaca dez premissas

basicas que fortalecem as razfes pelas quais o projeto foi criado. A

seguir, destaco aquelas que sdo motivadoras e encorajadoras para

as acdes dos contribuintes:

* Propiciar melhor ambiente de negdcios para as empresas no

pais. Entende-se que aqui cabe um plano de governanca

tributaria por meio do Sped.

e Eliminar a concorréncia desleal com o aumento da

competitividade entre as empresas. Sugere a eliminacdo da

sonegacao fiscal e remeta as empresas para uma mesma

plataforma, com possibilidade de realizar negdcios.

* Promover o compartilhamento de informacdes entre os fiscos

e facilidades no relacionamento com o contribuinte.

* Manter a responsabilidade legal pela guarda dos arquivos

eletrdnicos da Escrituracao Digital pelo contribuinte.

* Reduzir custos para o contribuinte, uma vez que havera a

6 Conforme sitio na Internet http://www1.receita.fazenda.gov.br/sobre-o-projeto/objetivos.htm
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eliminacdo de producéo de diversas obriga¢des acessorias.

« Ter minima interferéncia no ambiente do contribuinte. E

possivel realizar auditorias fiscais (fiscalizacfes), afericdo de

dados sem requer esforcos dos contribuintes.

Também sobre o tema, (MIRANDA, 2012) assim discorre sobre a

importancia do SPED:

O Sistema Publico de Escrituracdo Digital se constitui em um
amplo sistema nacional de ambito federativo, que utilizando os
avancos da tecnologia da informacdo e comunicacgao, integra
os fiscos brasileiros e outros 6rgaos fiscalizadores. O programa
simplifica as obrigacGes acessorias prestadas pelas empresas
e reduz custos para todos os agentes intervenientes. Atuando
desta forma, o SPED promove eficiéncia as administraces
fiscais possibilitando meios para coibir a sonegacéao, e tende a
se transformar em um vetor que contribua com o

desenvolvimento econémico e social do pais.
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2.3 Dos caracteres distintivos dos projetos do SPE D

Nos termos do Decreto 6.022, de 22 de janeiro de 2007:

Art. 22 O Sped é instrumento que unifica as atividades de

recepcdo, validacdo, armazenamento e autenticacdo d e

livros e documentos que integram a escrituracdo contabil e

fiscal dos empresarios e das pessoas juridicas, inclusive

imunes ou isentas, mediante fluxo Unico, computadorizado,

de informacgdes . (grifei)

Assim, para enquadramento de um projeto como integrante do Sistema
Publico de Escrituracdo Digital, parte-se da observancia de trés premissas basicas

em termos de informacdo: padronizacdo, compartilhamento e integracao.

A padronizacdo refere-se a uniformizacéo das informacgdes prestadas pelos
contribuintes aos diversos entes federados, eliminando a redundéancia de dados e
reduzindo os custos das empresas atraves da promocdo da racionalizacdo e

simplificacdo das obrigacdes acessorias.

O compartilhamento atrela-se a constru¢do de uma base de dados Unica,
com acesso compartilhado as escrituracbes e aos documentos fiscais eletrénicos
dos contribuintes por 6rgédos ou entidades legalmente autorizados, evitando-se a

duplicidade e inconsisténcia de informacdes.

A integracao, por fim, refere-se a atuacdo dos fiscos federal, estaduais e
municipais, conjuntamente com 0rgaos e agentes fiscalizadores, de modo a se evitar
aclOes isoladas e sem retroalimentacdo ao sistema. Em suma, uma atuacao
integrada pressupfe a comunicacdo dos resultados obtidos no processamento das

informacgdes obtidas no SPED, bem como na fiscalizagdo de contribuintes.

Além dessas premissas, como a matéria envolve um fluxo eletrénico de
dados, € condicdo de validade juridica a assinatura digital dos documentos, com
base em certificacdo digital, garantindo a autenticidade dos dados enviados e
possibilitando a constituicdo de prova contra (ou a favor!) do contribuinte nos
procedimentos de fiscalizagéo.



28

2.4 Principais Projetos Componentes do SPED

No ambito do Confaz, o primeiro regramento a disciplinar a emissédo de
documentos fiscais e a escrituracdo de livros fiscais por contribuinte usuario de
equipamentos de processamento de dados foi o Convénio ICM n° 01, de 08 de maio

de 1984, que assim estabelecia:

Clausula primeira. A emisséo e escrituragao por sistema eletrénico de
processamento de dados dos documentos e livros fiscais, a seguir
enumerados, far-se-do de acordo com as disposicdes deste

conveénio:

| — documentos fiscais:

a) Nota Fiscal;

b) Nota Fiscal de Venda a Consumidor; e

c) Nota Fiscal de Entrada; e

Il — livros fiscais:

a) Registro de Entradas;

b) Registro de Saidas;

c) Registro de Controle da Producéo e do Estoque; e
d) Registro de Inventario;

Seguindo a linha de raciocinio desenhada pelo Convénio ICM n°® 01/1984 e
para mero efeito didatico, a segregacdo dos modulos componentes do SPED pode
ser realizada sob duas dticas: os Documentos Fiscais Eletrbnicos e as

Escrituracoes.

O termo Documentos Fiscais Eletrénicos (DF-e) corresponde a uma
classificacdo de género dada as espécies de documentacédo digital que se prestam
ao registro de operagdes pontuais do contribuinte. O Documento Fiscal Eletronico
fornecera a informacéo fiscal em carater atomizado, considerando-se uma operagéo
especifica, que podera constituir em fato gerador de um tributo especifico, como o
ICMS, PIS/COFINS, IPI, ISSQN e afins.

Ja o delineamento do conceito de Escrituracdo, passa pela agregacao de
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valores relacionados as atividades econdmicas e financeiras dos contribuintes, em
um lapso temporal maior, seja ele mensal, trimestral, semestral ou anual,

consubstanciado na ideia de livros ou registros fiscais.
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Figura 3: Principais Projetos Componentes do SPED

Q { eSocial ’

2.4.1 Documentos Fiscais Eletronicos

24.1.1 Conhecimento de Transporte Eletrénico (CT- e)

O embrido para a instituicdo do Conhecimento de Transporte Eletronico, se
deu por meio da assinatura do Protocolo de Cooperacdao ENAT n° 03/2006 — ENAT
lll, de 10 de novembro de 2006.

Oficialmente, o Conhecimento de Transporte Eletrénico foi instituido por
meio do Ajuste SINIEF n° 09, de 25 de outubro de 2007 e, nos termos do mesmo,

pode ser definido como:

Clausula primeira. 8 1° Considera-se Conhecimento de Transporte

Eletrénico o documento emitido e armazenado_eletronicamente,
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de existéncia apenas digital, com o intuito de docu mentar

prestacbes de servico de transporte de cargas , cuja validade

juridica € garantida pela assinatura digital do emitente e pela

autorizacao de uso de que trata o inciso Il da clausula oitava. (grifei)

Ainda considerando-se a redag¢do da Clausula primeira, do mencionado
Ajuste SINIEF n°® 09/2007, o CT-e sera utilizado pelos contribuintes do ICMS, em

substituicdo aos seguintes documentos em papel:
* Conhecimento de Transporte Rodoviario de Cargas, modelo 8;
« Conhecimento de Transporte Aquaviario de Cargas, modelo 9;
« Conhecimento Aéreo, modelo 10;
» Conhecimento de Transporte Ferroviario de Cargas, modelo 11;
* Nota Fiscal de Servico de Transporte Ferroviario de Cargas, modelo 27;

* Nota Fiscal de Servico de Transporte, modelo 7, quando utilizada em

transporte de cargas.

* Conhecimento de Transporte Multimodal de Cargas — CTMC, modelo 26.

2.4.1.2 Nota Fiscal de Servicos Eletrénica (NFS-e)

Especificamente sobre a Nota Fiscal de Servicos Eletrénica (NFS-e),
documento de existéncia digital gerado para registro das operacfes de prestacéo de
servicos, firmou-se o Protocolo de Cooperagdo ENAT n° 01/2006, onde o0s
signatarios se comprometeram a “promover reuniées e adotar demais providéncias
com vistas a especificacdo e ao desenvolvimento da NFS-e, que atenda aos

interesses das respectivas administracdes tributarias.”

Esse processo foi capitaneado Associacdo Brasileira das Secretarias de
Financas das Capitais — ABRASF, que constituiu Grupo de Trabalho com
representantes técnicos dos Municipios no intuito de desenvolver um Modelo
Conceitual’ de NFS-e.

7 Aversdo atual do Modelo Conceitual da ABRASF pseleencontrada em
http://www.abrasf.org.br/arquivos/files/INFSE-NACI@N Modelo_Conceitual%20versao%202-02.pdf
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Esse Modelo Conceitual, além do leiaute® padrdo de arquivo a ser
elaborado pelas Administragbes Tributarias Municipais, estabelece diversas
premissas e regras de negocio no processo de trabalho de geragdo do documento
municipal, bem como as funcionalidades a serem disponibilizadas pelas Secretarias

de Financas e os requisitos minimos de seguranca.

Entretanto, o processo de implantacdo da NFS-e em padrdo de nivel
nacional apresenta caracteristicas peculiares. Inicialmente, registre-se que,
potencialmente, o projeto poderd lidar com a recepcéo e distribuicdo de documentos
a mais de 5.570 intervenientes, considerando o quantitativo total de Municipios, bem

como de possiveis 6rgdos interessados.

Como a ABRASF é uma entidade representativa das capitais, o seu Modelo
Conceitual é utilizado por uma quantidade pequena de Municipios. Em termos
guantitativos, as 27 capitais representam 0,5% do total de Municipios existentes no
pais. Entretanto, essas 27 capitais sdo responsaveis por aproximadamente 54% do
volume de ISSQN arrecadado em 2011, conforme dados do FINBRA?® produzido

pela da Secretaria do Tesouro Nacional.

2.4.1.3 Nota Fiscal de Consumidor Eletrénica (NFC- e)

A Nota Fiscal de Consumidor Eletrénica (NFC-e) pode ser entendida como
um caso especializado da Nota Fiscal Eletronica, onde se tem a particularidade de a
operacao ser destinada a ultima ponta da cadeia: o consumidor final.

Esse entendimento reverbera-se na legislagdo, uma vez que através do
mesmo diploma legal, o Ajuste SINIEF n° 07, de 05 de outubro de 2005, tem-se a

disciplina dos dois documentos fiscais: NF-e e NFC-e.

A Nota Fiscal de Consumidor Eletrbnica, entretanto, nos termos do referido
Ajuste SINIEF n°07/2005, sera emitida em substituicdo as situacbes onde seria

aplicavel a emissdo de Nota Fiscal de Venda a Consumidor, modelo 2, ou do Cupom

8 Aversdo atual do schema XML do leiaute pode ser encontrada em

http://www.abrasf.org.br/arquivos/files/schema_xml_nfse_v2-02.zip

9 O FINBRA corresponde a uma série de volume intitulada “Financas do Brasil — Dados Contabeis
dos Municipios”, produzida pela Secretaria do Tesouro Nacional, com o objetivo de aumentar a
transparéncia na gestéo publica municipal.

10 Dados do FINBRA disponiveis em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/contas-anuais.
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Fiscal emitido por equipamento Emissor de Cupom Fiscal (ECF).

24.1.4 Manifesto Eletrénico de Documentos Fiscais (MDF-e)

O Manifesto Eletrdnico de Documento Fiscais (MDF-e) € o documento de
existéncia digital, validado juridicamente pela assinatura digital do emitente e pela
autorizacdo de uso do Ambiente Autorizador, responsavel por vincular os
documentos fiscais transportados na unidade de carga utilizada, em substituicdo ao

Manifesto de Carga, modelo 25.
Nos termos do Ajuste SINIEF n° 21, de 10 de dezembro de 2010:
Clausula terceira. O MDF-e devera ser emitido:

| - pelo contribuinte emitente de CT-e de que trata o Ajuste SINIEF
09/07, de 25 de outubro de 2007, no transporte de carga fracionada,
assim entendida a que corresponda a mais de um conhecimento de

transporte ;

Il - pelo contribuinte emitente de NF-e de que trata o Ajuste SINIEF
07/05, de 30 de setembro de 2005, no transporte de bens ou
mercadorias acobertadas por mais de uma NF-e, realizado em
veiculos préprios ou arrendados, ou mediante contratacdo de

transportador autbnomo de cargas.

2.4.1.5 Nota Fiscal Eletrénica (NF-e)

A Nota Fiscal Eletrdnica sera objeto de explicacdo detalhada no capitulo

seguinte desse trabalho.
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2.4.2 Escrituracoes

2421 EFD ICMS-IPI

A Escrituracdo Fiscal Digital para contribuintes do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS e/ou do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI (EFD ICMS-IPI), corresponde ao
conjunto da escrituragcdo de documentos fiscais e de outras informacdes de
interesse dos fiscos das unidades federadas e da RFB, bem como informacdes de
apuracdo de impostos referentes as operacdes e as prestacOes praticadas pelos
contribuintes de ICMS e IPI",

Por ser utilizada para a verificacdo de dois impostos em niveis federativos
distintos (federal e estadual), foi estabelecida por meio do Convénio ICMS n° 146, de
15 de dezembro de 2006 e pelo Ajuste SINIEF n° 02, de 03 de abril de 20009.

Dentro dessa escrituracéo, estdo contemplados os seguintes livros

Livro de Registro de Entradas;

* Livro de Registro de Saidas;

» Livro de Registro de Apuracao ICMS;

» Livro de Registro de Apuracéo do IPI;

» Livro de Registro de Inventario;

* Controle de Crédito do ICMS do Ativo Permanente;

* Livro de Registro Controle da Producao e Estoque.

11 Conforme definicdo institucional presente em http://wwwl.receita.fazenda.gov.br/sistemas/sped-
fiscal/o-que-e.htm
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2.4.2.2 Escrituracdo Contébil Digital (ECD)

A Escrituracdo Contabil Digital (ECD) estad disciplinada pela Instrucéo
Normativa RFB n° 1.420, de 19 de dezembro de 2013. Nos termos dessa IN:

Art. 2° A ECD compreenderda a versao digital dos seguintes livros:
| — livro Diario e seus auxiliares, se houver;
Il — livro Razéo e seus auxiliares, se houver;

Il — livro Balancetes Diarios, Balancos e fichas de langamento

comprobatorias dos assentamentos neles transcritos.

Assim, a ECD pode abarcar todos os livros da escrituracao contabil, em
suas diversas formas. Atualmente, sdo previstas as seguintes formas de

escrituragao:
e Bloco G — Diario Geral;
e Bloco R — Diario com Escrituracdo Resumida (vinculado a livro auxiliar);
e Bloco A - Diério Auxiliar;
e Bloco Z — Razéo Auxiliar;
e Bloco B - Livro de Balancetes Diarios e Balanc¢os;
e Bloco S - Livro da SCP Mantida pelo Socio Ostensivo;

E ainda conforme a Instrucdo Normativa RFB n° 1.420/2013, assim se

define a obrigatoriedade de envio da ECD:

Art. 3° Ficam obrigadas a adotar a ECD, nos termos do art. 2° do

Decreto n°® 6.022, de 2007, em relacdo aos fatos contabeis ocorridos

a partir de 1° de janeiro de 2014:

| — as pessoas juridicas sujeitas a tributacdo do Imposto sobre a

Renda com base no lucro real;

Il — as pessoas juridicas tributadas com base no lucro presumido,
gue distribuirem, a titulo de lucros, sem incidéncia do Imposto sobre
a Renda Retido na Fonte (IRRF), parcela dos lucros ou dividendos

superiores ao valor da base de calculo do Imposto, diminuida de



todos os impostos e contribuicbes a que estiver sujeita; e

Il — as pessoas juridicas imunes e isentas que, em relacédo aos fatos
ocorridos no ano-calendério, tenham sido obrigadas a apresentacdo
da Escrituracdo Fiscal Digital das Contribuicbes, nos termos da
Instrucdo Normativa RFB n°® 1.252, de 1° de margo de 2012.
(Redacdo dada pela Instrugdo Normativa RFB n° 1.510, de 5 de

novembro de 2014)

IV — as Sociedades em Conta de Participacdo (SCP), como livros

auxiliares do socio ostensivo. (Incluido pela Instrucdo Normativa RFB

n° 1.486, de 13 de agosto de 2014)

A titulo meramente ilustrativo, a 4 oferece uma melhor visualizagdo do

trafego de dados na construcdo e envio da Escrituragdo Contabil Digital, com os

respectivos intervenientes, bem como potenciais usuarios do sistema.
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2.4.2.3 Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF)

A Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF) esta atualmente disciplinada pela
Instrugéo Normativa RFB n° 1.422, de 19 de dezembro de 2013, tendo sido criada
com o intuito de substituir a Declaragcdo de Informacées Econdmico-Fiscais da

Pessoa Juridica (DIPJ), a partir do ano-calendario 2014.

Nos termos da referida Instrugdo Normativa RFB n° 1.422/2013, a dispensa

do envio da ECF aplica-se apenas:

Art. 1° A partir do ano-calendario de 2014, todas as pessoas
juridicas, inclusive as equiparadas, deverdo apresentar a

Escrituragdo Contébil Fiscal (ECF) de forma centralizada pela matriz.

[...]
§ 2° A obrigatoriedade a que se refere este artigo ndo se aplica:

| — as pessoas juridicas optantes pelo Regime Especial Unificado de
Arrecadacdo de Tributos e Contribuicbes devidos pelas
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional),
de que trata a Lei Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de
2006;

Il — aos 6rgéos publicos, as autarquias e as fundagdes publicas;

lll — as pessoas juridicas inativas de que trata a Instrucdo Normativa
RFB n° 1.306, de 27 de dezembro de 2012; e

IV — &s pessoas juridicas imunes e isentas que, em relagéo aos fatos
ocorridos no ano-calendario, ndo tenham sido obrigadas a
apresentacdo da Escrituracdo Fiscal Digital da Contribuicdo para o
PIS/PASEP, da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) e da Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita
(EFD-Contribuicdes), nos termos da Instrucdo Normativa RFB n°
1.252, de 1° de marco de 2012.
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2424 eSocial

O eSocial tem tido atencdo especial no ambito da producdo e
compartilhamento digital de informacdes. Trata-se de um projeto do governo federal
gue vislumbra unificar o envio de informacdes pelo empregador em relagédo aos seus

empregados.

Em razdo disso, o eSocial representa um esforco conjunto de o6rgéos e
entidades federais como a Caixa Econémica Federal, Instituto Nacional do Seguro
Social, Ministério da Previdéncia, Ministério do Trabalho e Emprego e Secretaria da
Receita Federal do Brasil, com auxilio do Ministério do Planejamento na conduc¢éo
do projeto e na assessoria aos demais entes para a mitigagdo de conflitos, em razao

dos diversos interesses envolvidos.

Com o eSocial, o envio de diversas declaracdes, formularios termos e
documentos proprios as relacdes de trabalho passa por uma perspectiva inaugural,
estabelecendo-se uma nova forma de prestacdo de informacdes trabalhistas,
previdenciérias, tributarias e fiscais inerentes a contratacdo e utilizagcdo de mao de

obra onerosa, com ou sem vinculo empregaticio, bem como de producao rural.

Assim, infere-se que o eSocial visa simplificar o cumprimento de obrigacoes
acessorias para fins trabalhistas, previdenciarios e fiscais, assim como facilitar

apuracao dos tributos correlatos e do FGTS.

Essa simplificacdo, por sua vez, vem acompanhada do aumento na
gualidade das proprias informacdes sobre essas relagfes juridicas, aumentando a
fiscalizagdo na area e, consequentemente, garantindo direitos previdenciérios e

trabalhistas a classe trabalhadora.

2425 EFD Contribuicbes

A Escrituracdo Fiscal Digital da Contribuicdo para o PIS/PASEP, da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e da Contribuicao
Previdenciaria sobre a Receita (EFD Contribui¢cdes) corresponde a um arquivo digital

instituido no SPED e utilizado pelas pessoas juridicas de direito privado na
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escrituracdo da Contribuicdo para o PIS/PASEP e da Cofins, nos regimes de
apuracéo nao-cumulativo e/ou cumulativo, tendo por base o conjunto de documentos
e operacdes representativos das receitas auferidas, bem como dos -custos,

despesas, encargos e aquisicoes geradores de créditos da ndo-cumulatividade!?.

Normativamente, a referida escrituracdo disciplina-se pela Instrucao
Normativa RFB n° 1.252, de 01 de marco de 2012, que, entre outros fatores, detalha

também os contribuintes obrigados a entrega do referido arquivo digital.

12 Conforme definicdo institucional presente em http://wwwl.receita.fazenda.gov.br/sistemas/efd-
contribuicoes/o-que-e.htm
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3 DA NOTAFISCAL ELETRONICA

3.1 Evolugéo Historica e Base Legal

Considerando as normativas do texto constitucional®* e do Cédigo Tributario
Nacional**, anteriormente mencionadas, sobre a atuacdo integrada das
Administraces Tributarias, a partir da realizacdo do Il ENAT, os dirigentes maximos
das Secretarias de Fazenda dos Estados e da Secretaria da Receita Federal do
Brasil, assinaram o Protocolo de Cooperacdo ENAT n° 03, de 27 de agosto de 2005,
visando ao desenvolvimento de uma Nota Fiscal Eletronica, que, inicialmente,

substituiria a aplicacdo da Nota Fiscal em papel, modelos 1 e 1-A.

Entretanto, a preocupagdo na homogeneizagdo das tratativas fiscais
remonta ao Convénio s/n, de 14 de dezembro de 1970, onde foi instituido o Sistema
Nacional Integrado de Informacfes Econdmico-Fiscais (SINIEF), com o objetivo de
simplificar o cumprimento das obrigacoes por parte dos contribuintes e de obter e
permutar informacdes de natureza econOomica e fiscal entre as Administracbes

Tributarias.

Por meio desse Convénio, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz) e a Secretaria da Receita Federal do Brasil estabeleceram as bases de um
sistema de troca de dados, uniformizando o entendimento sobre documentos fiscais
utilizados para amparar operagdes sob incidéncia do IPI e ICMS, bem como sobre

os livros de utilizados na apuracéo desses tributos.

Assim, na evolucao da concretizacéo do projeto da Nota Fiscal Eletronica, o
ambito de atuacdo considerado tem referéncia direta ao SINIEF. Por esta razao, na
instituicdo da NF-e, foi publicado o Ajuste SINIEF n° 07, de 05 de outubro de 2005,

estabelecendo as tratativas referentes ao documento em formato eletrénico.

13 Vide Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo 37, XXII.
14 Vide Cédigo Tributario Nacional, artigo 199.



40

3.2 Conceito

Nos termos do Ajuste SINIEF n° 07, de 05 de outubro de 2005:

Clausula primeira. Fica instituida a Nota Fiscal Eletrénica — NF-e, que
poderd ser utilizada pelos contribuintes do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI ou Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéo — ICMS

em substituicdo:
| — a Nota Fiscal, modelo 1 ou 1-A;
Il — a Nota Fiscal de Produtor, modelo 4.

IIl — & Nota Fiscal de Venda a Consumidor, modelo 2, a critério da

unidade federada;

IV — ao Cupom Fiscal emitido por equipamento Emissor de Cupom

Fiscal (ECF), a critério da unidade federada.

8 1° Considera-se Nota Fiscal Eletrobnica — NF-e o docume  nto

emitido e armazenado eletronicamente, de existéncia apenas

digital, com o intuito de documentar operacdes e pr estacoes,

cuja_validade juridica é garantida pela assinatura digital do

emitente e autorizacdo de uso pela administracao tr ibutaria da

unidade federada do contribuinte, antes da ocorrénc ia_do fato

gerador . (grifei)

Assim, percebe-se que o projeto da Nota Fiscal Eletrbnica tem como

objetivo a implantacdo de um modelo nacionalmente padronizado de documento

fiscal eletrbnico, com vistas a substituir a sistematica de emissdo do documento

fiscal em papel, nos modelos 1 e 1-A estabelecidos no Convénio s/n de 1970.

Juridicamente, a validade do documento é garantida por meio da insercao

da assinatura digital do emitente, garantida por unidade certificadora reconhecida.

A instituicdo de um documento fiscal eletrénico simplificou sobremaneira o

modo de cumprimento das obrigacbes acessoérias pelos contribuintes e,

paralelamente, permitiu 0 acompanhamento das operagbes comerciais pelo Fisco,

em tempo real.
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3.3 Aplicabilidade

A base para a obrigatoriedade da emisséo de Notas Fiscais, encontra-se no

Convénio s/n, de 14 de dezembro de 1970, que dispde:

Art. 6° Os contribuintes do Imposto sobre Produtos Industrializados
e/ou Imposto sobre Operagbes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de Transporte

Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacbes emitirdo

conforme as operacbes que realizarem, 0S sequintes

documentos fiscais

| — Nota Fiscal, modelos 1 ou 1-A;
Il — Nota Fiscal de Venda a Consumidor, modelo 2;

Il — Cupom Fiscal emitido por equipamento Emissor de Cupom
Fiscal (ECF);

IV — Nota Fiscal de Produtor, modelo 4. (grifei)

Tais documentos sdo emitidos para amparar operacbes comerciais dos
contribuintes, nos casos de saida ou entrada de mercadorias de seu

estabelecimento, nas hipoteses pelo Convénio s/n de 1970, nos seguintes termos:

Art. 18. Os estabelecimentos, excetuados os de produtores

agropecuarios, emitirdo NF :

| — sempre que promoverem a saida de mercadorias ;

Il — na transmissdo da propriedade das mercadorias, quando estas

ndo devam transitar pelo estabelecimento transmitente.

Il — sempre que, no estabelecimento, entrarem bens ou

mercadorias , real ou simbolicamente, nas hip6teses do artigo 54.

[...]

Art. 54. O contribuinte, excetuado o produtor agropecuario, emitira

nota fiscal sempre que em seu estabelecimento entrarem bens ou

mercadorias , real ou simbolicamente:

| — novos ou usados, remetidas a qualquer titulo por particulares,

produtores agropecuarios ou pessoas fisicas ou juridicas nao
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obrigados a emissdo de documentos fiscais;

Il — em retorno, quando remetidos por profissionais autdnomos ou

avulsos, aos quais tenham sido enviados para industrializacéo;

Il — em retorno de exposicdes ou feiras, para as quais tenham sido

remetidos exclusivamente para fins de exposicéo ao publico;

IV — em retorno de remessas feitas para venda fora do

estabelecimento, inclusive por meio de veiculos;

V — importados diretamente do exterior, bem como as arrematadas
em leildo ou adquiridos em concorréncia promovidos pelo Poder

Publico;
VI — em outras hipoteses previstas na legislagéo. (grifei)

Assim, retornando ao Ajuste SINIEF n° 07, de 05 de outubro de 2005, nota-
se que a Nota Fiscal Eletronica surgiu na intengcéo exata de fazer substituir esses
modelos de documento fiscal do mundo em papel:

Clausula primeira. Fica instituida a Nota Fiscal Eletronica — NF-e, que
podera ser utilizada pelos contribuintes do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPlI ou Imposto sobre OperagBes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigcos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS

em substituicao:
| — a Nota Fiscal, modelo 1 ou 1-A;
Il — a Nota Fiscal de Produtor, modelo 4.

IIl — & Nota Fiscal de Venda a Consumidor, modelo 2, a critério da

unidade federada;

IV — ao Cupom Fiscal emitido por equipamento Emissor de Cupom

Fiscal (ECF), a critério da unidade federada.

Desse modo, tem-se que a NF-e sera produzida sempre que contribuintes
do ICMS e/ou IPI, enquadrarem-se nas hipoteses de emissdo do Convénio s/n de

1970 e forem obrigados pela legislacéo a confecgéo eletronica do documento®,

15 Sobre obrigatoriedade na emissédo de NF-e veja o item 3.4 deste trabalho



43

3.4 Representatividade do Projeto

A obrigatoriedade na utilizacdo da Nota Fiscal Eletronica foi estabelecida
para setores econdmicos especificos, tomando por base a Classificacdo Nacional de
Atividades Econdmicas (CNAE) e por meio do Protocolo ICMS n° 10%*, de 18 de abril
de 2007 e do Protocolo ICMS n° 42", de 03 de julho de 2009.

Além disso, independentemente, da atividade econdmica exercida, ainda
de acordo com o Protocolo ICMS n° 42/2009, operacbes especificas devem,

obrigatoriamente, estar amparadas por NF-e, como se segue:

Clausula segunda. Ficam obrigados a emitir Nota Fiscal Eletrdnica —
NF-e, modelo 55, em substituicdo a Nota Fiscal, modelo 1 ou 1-A, a
partir de 1° de dezembro de 2010, os contribuintes que,
independentemente da atividade econbmica exercida, realizem

operacoes:

| — destinadas a Administracdo Publica direta ou indireta, inclusive
empresa publica e sociedade de economia mista, de qualquer dos

Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Il — com destinatario localizado em unidade da Federacdo diferente

daquela do emitente;

[Il — de comércio exterior.

Adicionalmente, frise-se que, nos termos do Ajuste SINIEF n°® 07, de 05 de
outubro de 2005, as unidades federadas podem estabelecer outras hipéteses de
obrigatoriedade para a emissdo de NF-e, independentemente daquelas ja fixadas

em Protocolos ICMS.

Assim, com esse espectro, atualmente’®, o projeto da Nota Fiscal Eletronica
ja conta com mais de 11.800.000.000 (onze bilhdes e oitocentos milhdes) de
documentos autorizados, emitidos por, aproximadamente 1.220.000 (um milh&o,

duzentos e vinte mil) emissores.

16 A lista das atividades submetidas a emissédo de NF-e pelo Protocolo ICMS n° 10/2007 pode ser
obtida em: http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Protocolos/ICMS/2007/pt010_07.htm.

17 A lista das atividades submetidas a emissdo de NF-e pelo Protocolo ICMS n° 42/2009 pode ser
obtida em: http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/ICMS/2009/pt042_09.htm

18 Dados de 12 de junho de 2015, disponiveis em:

http://www.nfe.fazenda.gov.br/portal/infoEstatisticas.aspx
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3.5 Processamento das Informacgdes

De modo a conferir maior compreensdo sobre as atividades envolvidas na
gestdo eletrénica dos dados tributérios produzidos no ambito do projeto da Nota
Fiscal Eletronica, faz-se uma descricdo sucinta das operagdes processadas. A 5

apresenta um esquema geral do fluxo de informacdes no contexto da NF-e:

Contribuinte SEFAZ de Origem SPED

( ™
; Validagio )
Autorizacao Recepgdo
L % Validagio

Gera Nota XML

= \ i . ———— |

validagio Internet Extranet l"—
Assinatura . :
. a° e
Client 6\}’@ \\Q‘ : 4
WebService -1 x{o
I b
\ s | | Consultas
Periodicidade: Aleatoria WebServi;_g_a
- ..‘Visua!izador‘ SEFAZ de Destino SUFRAMA ‘ %
S p= L
% . Internet L
l = J : Situagdo NF-e PORTAL

. www.nfe.fazenda.gov.bp

Figura 5: Esquema Geral do Fluxo de Informacdes para a Nota Fiscal Eletronica

Segmentando de forma didéatica, o passo a passo do processo de producao
e utilizacdo da Nota Fiscal Eletronica, tem-se as figuras 6 a 12.

Inicialmente, o contribuinte emitente da NF-e gera um arquivo eletronico
contendo as informagdes fiscais da operacdo comercial amparada pela respectiva
nota fiscal, em conformidade com o leiaute aprovado descrito no Manual de

Orientacéo do Contribuinte™.

Esse documento devera ser assinado digitalmente, de modo a se garantir a
integridade dos dados e 0 néo repudio a autoria por parte do assinante. Com esses
requisitos, nos termos da legislagdo nacional, esse arquivo torna-se um documento

eletrénico juridicamente valido.

19 O Manual de Orientacdo do Contribuinte pode ser consultado no endereco:
http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/listaHistorico.aspx?tipoConteudo=jX820xdYiQU=
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Vendedor
e A ==
=4 A cada operagao, o e~ e
R ]
] g].-l.... o [ass vendedor devera solicitar | M_—‘_., e
L autorizagio de uso da NF-e (=== T
5 Comprador
Envia a Sefaz P
NF-e

Recepcao é feita antes da
ocorréncia do Fato Gerador

Secretaria Fazenda

Figura 6: Fluxo da NF-e - Emissao

Produzido o arquivo eletrénico, por meio da Internet, transmite-se 0 mesmo
a Secretaria de Fazenda Estadual (SEFAZ) que jurisdiciona o estabelecimento
emitente. A Secretaria de Fazenda Estatual recebe o referido documento,
executando verificacdes relacionadas a validade da assinatura digital, adequacéo do
esquema XML, critérios de numeracao do documento fiscal, bem como regularidade

cadastral do estabelecimento emitente e do destinatario da Nota Fiscal Eletronica.

Vendedor Comprador
= A Sefaz procedera a O
£ e : £
Rﬂ“ validacao da NF-e recebida Rﬂ“
C=i0 Lislatalal =l Ficiaiatal
P-2= el [T (P el [T
Envia

Validacao Recepciao:

NF-e

Assinatura Digital

| Esquema XML

Validagao | Numeracao

Emitente Autorizado
Secretaria Fazenda

Destinatario ndo denegado

Figura 7: Fluxo da NF-e - Recepc¢éo
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Uma vez validada a recepcdo do documento fiscal, a SEFAZ
correspondente procede a sua internalizagdo no seu sistema de base de dados e,
paralelamente, retorna ao contribuinte emissor um protocolo de recebimento
denominado Autorizacdo de Uso. Esse protocolo corresponde a chancela da
Administracdo Tributaria de que o documento produzido est4d apto a amparar a

operacgéo comercial a que se destina.

Vendedor Comprador
”3(: Se a analise for positiva, £ e.%:
R i : -
ﬂ]_[ autorizara o uso da NF-e j:m il
(r-" Hm = ﬁdm
Envia
NF-e Devolve Validagcao Recepgao:
Autorizacao
de Uso NF-e Assinatura Digital
Esquema XML
< q
4 m—> Numeragao
Wegy Validagao
Secretaria Fazenda Emitente Autorizado

Destinatario nao denegado

Figura 8: Fluxo da NF-e - Autorizagéo de Uso

Consolidada a Autorizag¢édo de Uso, o documento eletrénico é compartilhado
com o0 ambiente tecnoldgico da Secretaria da Receita Federal do Brasil, denominado
Ambiente Nacional da Nota Fiscal Eletronica, responsavel por consubstanciar o

repositério nacional de todas as Notas Fiscais Eletrénicas emitidas no pais.

Adicionalmente, esse documento podera ser entregue a outra Secretaria de
Fazenda, caso se trate de uma operacao interestadual, bem como a 6rgaos e/ou
entidades da Administragcdo Publica Federal Direta e Indireta, que tenham a
atribuicdo legal de regulacédo, normatizacao, controle e fiscalizacao?.

20 Nos termos do Decreto 6.022, de 22 de janeiro de 2007, art. 32 S&o0 usuarios do Sped: [...] lll — os
orgdos e as entidades da administragdo publica federal direta e indireta que tenham atribuigédo
legal de regulacdo, normatizagdo, controle e fiscalizagdo dos empresarios e das pessoas
juridicas, inclusive imunes ou isentas.
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Vendedor - Comprador

Retransmitira a NF-e para a
Sefaz de Destino e para a

V-"-II ' Receita Federal
A Devolve
NF-e Autorizacao
de Uso NF-e

Retransmite NF-e

——-

Sefaz de Destino
e Receita Federal

Secretaria Fazenda

Figura 9: Fluxo da NF-e - Compartilhamento

Considerando que o ICMS é um imposto que envolve a circulacao de
mercadorias, uma vez formalizada a Nota Fiscal Eletrénica, por meio da Autorizagédo
de Uso e garantido o seu acesso as bases de dados da Secretaria da Receita
Federal do Brasil e dos demais intervenientes, sera possivel ao contribuinte realizar
o trénsito da mercadoria.

Vendedor Comprador

Transito Autorizado - DANFE

—> £ ﬂ j";‘ﬂf,...

N an

Autorizado o uso da NF-e naquela

NF-e operagao, o DANFE acompanhara o
Devolve transito da mercadoria
Autorizagao
de Uso NF-e

Sefaz de Destino
e Receita Federal

Figura 10: Fluxo da NF-e - Autorizagdo do Transito de Mercadorias
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Igualmente, uma vez recebido o documento fiscal eletronico no Ambiente
Nacional da Nota Fiscal Eletronica, sera possivel ao destinatario das mercadorias e
outros interessados legalmente autorizados a consulta, através Internet, deste

documento, desde conhegcam a chave de acesso® do documento eletrdnico.

Vendedor o Comprador )

O destinatario podera
verificar a existéncia e a
validade da NF-e por
meio de consulta a
Internet, utilizando-se da
chave de acesso

Secretaria Fazenda

Figura 11: Fluxo da NF-e - Verificacdo do Destinatario

Por fim, registre-se que as informa¢cdes das Notas Fiscais Eletrénicas do
contribuinte podem ser pos validadas, por meio de mecanismos de pesquisa e
selecdo fiscal, comparando os dados apresentados com informagdes recebidas de

outras fontes institucionais ou mesmo de outros contribuintes.

21 A chave de acesso de um documento fiscal eletrdnico, corresponde a um nimero identificador
Unico que perfeitamente distingue este documento. Como esse ndmero tem uma regra de
formacao nédo facilmente deduzivel, parte-se do principio de que aquele que tem conhecimento do
mesmo teve acesso (ou foi autorizado) aos dados da operagéo comercial.
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Vendedor . ~ Comprador
Com as informacdes, a
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M- g [T procedimentos AR Vo

\ "eCESsérioV
Fiscalizaca
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"

]
4 - * Coeréncia das Informacoes

Fisco
* Cruzamento de Dados

Figura 12: Fluxo da NF-e - Utilizacao das Informacdes para Fiscalizag&o

Além disso, tais dados podem ser utillizados para a verificacdo da
veracidade das informacdes produzidas, confrontando com os aspectos averiguados
nos procedimentos de fiscalizacdo. Como o documento eletrénico produzido contém
a assinatura digital do seu emitente, constitui meio de prova passivel de inclusdo em

autos de infracdo, bem como na constituicdo de processos judiciais.

3.6 O Conceito de SEFAZ Virtual

Na descricdo do fluxo de informacdes da Nota Fiscal Eletrénica, foi visto no
item 3.5 deste documento que, apés a emissdo do documento eletrbnico, a
Secretaria de Fazenda Estadual que jurisdiciona o contribuinte passa a uma série de
verificacbes de consisténcia da NF-e, conferindo ao contribuinte, caso todas as

validacOes sejam processadas, a chamada Autorizacdo de Uso.

Entretanto, em virtude de dificuldades operacionais na implementacdo do
sistema por parte das Secretarias de Fazenda Estaduais, ou mesmo como opg¢ao
politica do Estado-membro, o oferecimento dos servicos prestados no ambito da
Nota Fiscal Eletronica pode se ver concretizado por outro ente federado, através da

utilizacdo de uma SEFAZ Virtual.
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Nesse sentido, o conceito de SEFAZ Virtual pode ser extraido do Manual

de Orientacdo do Contribuinte??, aprovado pelo Ato Cotepe ICMS n° 11, de 13 de

marco de 2012, que assim dispoe:

As Secretarias da Fazenda Estadual podem optar por nao
desenvolver sistemas proprios de autorizacdo da emissao da

Nota Fiscal Eletrénica para os Contribuintes da sua jurisdicao.

Neste caso, 0s servicos da autorizacdo de emissdo da NF-e
serdo supridos por uma SEFAZ VIRTUAL, através de um
Protocolo de cooperacao assinado entre as SEFAZ e/ou entre
a SEFAZ e a RFB.

[..]

Em qualquer um dos casos, a responsabilidade sobre o
credenciamento e sobre a autorizag&o para o contribuinte usar
0s servigos de uma determinada SEFAZ VIRTUAL é da SEFAZ

de circunscri¢do do contribuinte.

Para os sistemas das Empresas € transparente se 0S Servigos
estdo sendo disponibilizados pela SEFAZ VIRTUAL ou por um
sistema de autorizacdo da propria SEFAZ de circunscricdo do

contribuinte.

Normativamente, as SEFAZ Virtuais foram disciplinadas por meio do

Convénio ICMS n° 32, de 30 de margo de 2012, como se segue:

22 O

Manual

de

Clausula primeira. O Estado do Rio Grande do Sul e a Secretaria da
Receita Federal do Brasil se comprometem a disponibilizar para as
unidades da Federacdo interessadas, a seguir denominadas
ESTADOS, o servico do sistema SEFAZ VIRTUAL integrante do

Projeto Nacional da Nota Fiscal Eletrénica — NF-e.
§ 1° A disponibilizacéo do servico compreende:
| — prover, 24 horas por dia, sete dias por semana, 0S Servicos

previstos no Modelo Conceitual descrito no “Manual de Orientacdo

Orientacao do Contribuinte pode ser acessado em

http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/listaConteudo.aspx?tipoConteudo=330I5hhSY Zk=
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do Contribuinte da NF-e” para contribuintes do ICMS dos ESTADOS,

cadastrados como emissores de Nota Fiscal Eletrénica;

I — o processo de credenciamento destes contribuintes como

emissores de NF-e, nos termos da clausula quarta;

Il — com respeito as NF-e autorizadas e denegadas, aos pedidos de
cancelamento e de inutilizacdo de numeracdo, e outros eventos

previstos no Manual de Orientacao:
a) o envio para o Ambiente Nacional da NF-e;

b) o armazenamento dos respectivos arquivos eletrénicos por um
periodo maximo de 60 (sessenta) dias, contados a partir do seu
recebimento na SEFAZ VIRTUAL;

IV — o servigo de Sefaz Virtual de Contingéncia, nos termos do Ajuste
SINIEF 07/05, de 30 de setembro de 2005.

Conforme mencionado, atualmente, o projeto da Nota Fiscal Eletronica
conta com duas SEFAZ Virtuais: a SEFAZ Virtual do Ambiente Nacional (SVAN), e a
SEFAZ Virtual do Rio Grande do Sul (SVRS), a cargo, respectivamente, da
Secretaria da Receita Federal do Brasil e da Secretaria de Fazenda do Estado do

Rio Grande do Sul e com os seguintes adeptos®:
* Unidades federadas utilizadoras da SVAN: Maranh&o, Para e Piaui.

* Unidades federadas utilizadoras da SVRS: Acre, Alagoas, Amapa, Distrito
Federal, Paraiba, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondbnia, Roraima,

Santa Catarina, Sergipe, Tocantins.

3.6.1 SEFAZ Virtual de Contingéncia (SVC)

Incrementalmente ao conceito de SEFAZ Virtual, agrega-se a ideia de
SEFAZ Virtual de Contingéncia (SVC), assim tratada nos termos da Nota Técnica
2013/007, v1.03%:

23 Conforme relacédo de Estados-membros utilizadores presente em
http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/disponibilidade.aspx?
versao=0.00&tipoConteudo=Skeuqr8PQBY=

24 Disponivel em http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/listaConteudo.aspx?
tipoConteudo=tW+YMyk/50s=



52

O ambiente de autorizacdo da SVC, SEFAZ Virtual de Contingéncia,
poderd assumir a recep¢do e autorizacdo de NF-e de uma outra

unidade da federacédo, quando solicitado pela SEFAZ de origem.

Existirdo dois locais alternativos de autorizagdo em contingéncia,
operados pelas estruturas das SEFAZ VIRTUAIS atuais:

* SVAN — SEFAZ Virtual do Ambiente Nacional;
* SVRS — SEFAZ Virtual do Rio Grande do Sul.

Portanto, de forma natural, mesmo as estruturas de autorizacéo das
SEFAZ VIRTUAIS passarao a ter a contingéncia da SVC, utilizando a

infraestrutura de autorizacdo uma da outra.

Assim, percebe-se que as SEFAZ Virtuais SVAN e SVRS, além de
corriqueiramente procederem a autorizacdo de documentos fiscais das unidades
federadas que as utilizam, também funcionam como mecanismos de contingéncia no
caso de eventuais problemas nos sistemas de outros entes participantes do projeto,

sejam eles originariamente usuarios ou ndo de outra SEFAZ Virtual.

No balanceamento da utilizagdo dessas SEFAZ Virtuais de Contingéncia, o
Ato Cotepe n° 39, de 04 de setembro de 2012, assim disciplina:

Art. 1° O Servico de Sefaz Virtual de Contingéncia, previsto no Ajuste
SINIEF 07/05, de 30 de setembro de 2005, e disciplinado pelo
Convénio ICMS 32/12, de 30 de marco de 2012, ser& oferecido:

| — pela Sefaz Virtual do Ambiente Nacional, disponibilizada pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, para os Estados do Acre,
Alagoas, Amapé, Espirito Santo, Minas Gerais, Paraiba, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Rondonia,
Roraima, Santa Catarina, Sergipe, Sdo Paulo e Tocantins e para o

Distrito Federal; e

Il — pela Sefaz Virtual do Rio Grande do Sul, disponibilizada pelo
Estado do Rio Grande do Sul, para os estados do Amazonas, Bahia,
Ceara, Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para,

Pernambuco, Piaui e Parana.
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3.6.2 Entraves envolvendo a utilizacdo de SEFAZ Vi  rtuais

Em razdo do volume de documentos eletronicos processados®, o poder
computacional exigido para a manutencéo do sistema da Nota Fiscal Eletrdnica é de
magnitude e complexidade proporcionais. Da mesma forma e por raciocinio direto,

0s custos envolvidos na sua operacionalizacéo.

Tais custos s&o potencializados ao se imaginar uma situagdo de
sobreposicdo das obrigacdes de andlise e processamento desses documentos por

mais de um ente federativo, como ocorre no caso das SEFAZ Virtuais.

Conforme visto, a SEFAZ Virtual do Ambiente Nacional e a SEFAZ Virtual
do Estado do Rio Grande do Sul sdo responsaveis pela recepcédo das Notas Fiscais
Eletrbnicas de 16 das 27 unidades federadas, arcando com o 6nus financeiro de
manutencdo de um sistema de autorizagdo que, efetivamente, é utilizado por outros
Estados-membros, sem qualquer forma de compensacao financeira pela realizacao
de investimentos que objetivassem a operacionalizacdo e evolucdo dessas SEFAZ
Virtuais. Tal situagcdo conformar-se-ia plenamente passivel de questionamento pelos
orgdos de controle, uma vez que a aplicacdo das receitas orcamentarias desses
entes (Secretaria da Receita Federal do Brasil e Estado do Rio Grande do Sul) ndo

estaria sendo a eles revertida.

Para o caso do Estado do Rio Grande do Sul, a celeuma foi parcialmente
mitigada com a publicacdo do Convénio de Cooperacdo Técnica, de 11 de outubro
de 2013. Esse convénio estabeleceu um mecanismo de ressarcimento dos gastos
dispendidos com a SVRS de 01° de janeiro de 2014 a 31 de dezembro de 2015.

No Convénio, estima-se um valor anual inicial de R$2.268.000,00 (dois
milhdes, duzentos e sessenta e oito mil reais), o qual serve de base para um sistema

de rateio de custos, baseado na utilizacdo do sistema, conforme Tabela 1:

25 Conforme anteriormente mencionado, atualmente o projeto conta com mais de 11 bilh6es de NF-e
autorizadas. Vide http://www.nfe.fazenda.gov.br/PORTAL/principal.aspx.
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Volume Mensal de Documentos Fiscais Eletronicos Autorizados | Valor Mensal
(em milhdes de documentos fiscais eletronicos autorizados) (R$)
ATE 2 8.000,00
DE 02 a 07 12.000,00
DE 07 a 12 15.000,00
DE 12 a 17 18.000,00
DE 17 a 30 25.000,00
DE 30 a 45 35.000,00
DE 45 a 60 45.000,00
DE 60 A 75 55.000,00
DE 75 a 100 60.000,00
ACIMA 100 65.000,00

Tabela 1: Tabela de Ressarcimento por Faixa de Utilizagdo de Servico

Todavia, em razdo do carater paliativo da solugdo dada ao caso do Rio
Grande do Sul e da inexisténcia de solucdo desfecho similar para a SVAN,
permaneceu na pauta das reunides do Encat?® a discussdo sobre a criagdo de uma
entidade com personalidade juridica distinta dos membros participantes do projeto
da Nota Fiscal Eletronica, para a gestao eletrbnica desses dados tributarios.

A essa entidade deu-se, inicialmente, a denominacéo de SEFAZ Nacional.

26 Arelagdo dos eventos no &mbito do Encat pode ser obtida em http://www.encat.org/?page_id=141
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4 CARACTERES JURIDICOS DAS ATIVIDADES REALIZADAS NA
GESTAO ELETRONICA DE DADOS TRIBUTARIOS

Conforme visto no capitulo anterior, as discussfes acerca da aplicacdo de
recursos publicos no ambito das SEFAZ Virtuais levaram a propositura de uma
entidade de carater nacional responsavel pela gestéo eletrbnica de dados tributarios
inerentes a Nota Fiscal Eletrénica, atribuindo a essa proposta a denominacao de
SEFAZ Nacional.

Nessa linha, o problema que se busca resolver ao longo deste texto
corresponde, justamente, a formulacdo do melhor modelo juridico para a criacédo de
uma entidade que, similarmente, congregue os interesses das Administracbes
Tributarias na implantacdo, manutencdo e administracdo de um ambiente

tecnoldgico responsavel pela recepcao e guarda de documentos fiscais.

Para tanto, passa-se entdo a um detalhamento de todas as atividades
passiveis de serem desempenhadas por essa entidade nascitura. Nessa etapa,
utiliza-se como referéncia o estudo exaustivo elaborado pela (CONSULTORIA
ACCENTURE, 2013), contratado pelo Encat.

Analisado o escopo de atuacdo da SEFAZ Nacional, coteja-se 0s mesmos
com seus possiveis caracteres juridicos, de modo a melhor definir seus contornos
para o Direito, permitindo o vinculo com o modelo juridico a ser proposto no capitulo
6.

4.1 Caracteristicas das Atividades a Cargo da SEFA  Z Nacional

Conforme mencionado, visando identificar o potencial de atuagdo dessa
nova entidade, o Encat solicitou estudo a consultoria técnica da Accenture para
definir seu possivel espectro de acdo. Em uma viséo estratégica, a (CONSULTORIA

ACCENTURE, 2013) sintetiza as principais caracteristicas da entidade, conforme 13:
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Principais caracteristicas da Sefaz Nacional

O que &?
Qual seu papel?

Principais
competéncias?

& estruturada?

e?

Associacdo entre as Secretarias de Fazenda (incluindo a Receita Federal) com personalidade
juridica propria

Promover e suste
servicos e rateio de custos, maximizando o uso de recursos dos estados

+  Definigdo e arquitetura de solugdes de Tl para o Fisco
Definicéo de solugdes analiticas (Inteligéncia de Negdcios)
Gestéo de Servigos de Tl (contratos, nivel de servico)
Gestéo do relacionamento com fornecedores e clientes

Dotada de estrutura profissional especializada (propria efou cedida)
Com organizacdo, processos e modelo de gestdo definidos
Alinhada ao ENCAT na Gestédo das Demandas

+ Concebe solugdes de ambito nacional ou interestadual

+ Estrutura e operacionaliza as solugdes contratando servigos dos associados (secretarias ou
Receita), das Prods ou de outros fornecedores

+ Gerencia o rateio de custos de infraestrutura, pessoas, sistemas e servigos

+ Gerencia demandas e prioriza¢do de projetos
Obtém investimento em infraestrutura e projetos de uso comum a serem aplicados nos estados
Estabelece e gerencia niveis de qualidade dos servigos
Busca solugbes e ferramentas inovadoras para aumento de eficiéncia fiscal

N&o sera uma “Prod” para as Sefaz Estaduais

N&o deve ter infraestrutura de T propria

Né&o tera uma estrutura profissional muito ampla (estrutura enxuta e especializada)
Né&o devera inibir o espirito de cooperagao e nao burocratizagéo existente

. s = =

Figura 13: Principais caracteristicas propostas para a Sefaz Nacional.

Fonte: (CONSULTORIAACCENTURE, 2013)

Examinando o contexto atual de colaboragdo das administracbes
tributarias, no ambito do projeto da Nota Fiscal Eletrdnica, a (CONSULTORIA
ACCENTURE, 2013) assim discorre:

Para atender as demandas de solu¢cBes de Tl em cada estado as
Secretarias de Fazenda utilizam departamentos proprios de TI, com
diferentes estruturas, abrangéncia de servicos e niveis de

maturidade.

Diversas solucdes e servigcos locais sdo prestados em parceria com
fornecedores  estratégicos, por exemplo, companhias de
processamento de dados estaduais como a Procerodes em Sao

Paulo e a Procergs no Rio Grande do Sul.

Assim, nesse contexto de heterogeneidade na prestagéo de servigos entre

as Secretarias de Fazenda Estaduais, a empresa propde a utilizacdo do portifélio de

servicos oferecido pela Secretaria de Fazenda do Estado de Séo Paulo (conforme

Tabela 2) como modelo a ser seguido pela SEFAZ Nacional.
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Lista de Servicos da Secretaria de Fazenda de Sao P  aulo

AIDF — Autorizagéo para Impressao de Documentos Fiscais

AlIM — Auto de Infracdo e Imposicdo de Multa

Ambiente de Pagamentos

ANIF — Autos de Notificacdo de Interesse Fiscal

Arrecadacao ICMS e Arrecadacao-DR

BEC — Bolsa Eletronica de Compras

Cadastro de Cursos da FAZESP — Escola Fazendaria

Cadastro de Inidéneos

Cadastro de Instrutores da FAZESP — Escola Fazendaria

Cadastro Unificado de Fornecedores do Estado de Sao Paulo — CAUFESP
Cadesp — Cadastro de Contribuintes de ICMS do Estado de S&o Paulo
CADIN — Cadastro Informativo dos Créditos ndo Quitados de Orgdos e Entidades
Estaduais

Cartoérios

Conta Fiscal do ICMS

Controle de Importacdes — Modulo Recinto Alfandegado

Controle de Notificagbes Sintegra

CPATES - Cadastro de Parceiros do Terceiro Setor

CT-e — Conhecimento de Transporte Eletrénico

DEC — Domicilio Eletrénico do Contribuinte

DEVEC - Declaracéo (pelo Contribuinte) do Valor de Aquisicdo da Energia Elétrica em
Ambiente de Contratacao Livre

DIPAM — Declaracdo para o indice de Participacdo dos Municipios Paulistas na
Arrecadacao do ICMS

DNE — Parcelamento de Débitos Nao Inscritos de ICMS

DSN — Declaracao do Simples Nacional

DTG - ICMS Importacéo

e-CredRural — Créditos de Produtores Rurais e de Cooperativas de Produtores Rurais
ECF — Cadastro de Emissores de Cupom Fiscal

EFD — Escrituracao Fiscal Digital

Emissédo de Certificado de Registro e Licenciamento de Veiculo — CRLV

GIA — Guia de Informacao e Apuracéo do ICMS

GIA ST Nacional — Guia de Informacao e Apuracdo Substituicdo Tributaria Nacional
GRF-CBT — Gerador de Registros Fiscais de Combustiveis

IPVA — Aviso de Vencimento

IPVA — Cadastro de Locadoras

IPVA — Calculo

IPVA — Controle de Notificacédo

IPVA - FUNDEB

IPVA — Repasse

ITCMD — Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doacéo

Legislacéo Tributaria

NFCE — Consulta de Situacao de Arquivos Transmitidos pelos Contribuintes

NFCE — Sistema de Consulta de Nota Fiscal Modelos 21, 22, 06
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NF-e — Nota Fiscal Eletronica

NFP — Nota Fiscal Paulista

PEC — Prontuario Eletrénico do Contribuinte

PGSF — Planejamento e Gestéo de Servicos Fiscais

Processo Administrativo Tributario Eletronico — ePAT

Programas de Incentivo & Cultura e ao Esporte (PAC e PIE)

Recadastramento de Beneficiarios, Complementacdo de Aposentadorias e Pensdes
Especiais

Recopi Nacional — Sistema de Reconhecimento e Controle das Operag¢des com Papel
Imune Nacional

RICORD - Reconhecimento de Recolhimentos — Importacdes por Conta e Ordem
SAAC — Sistema de Administracdo e Acompanhamento de Contratos

SAAJ — Sistema de Acompanhamento de Acdes Judiciais

SCBF - Sistema de Cadastro de Beneficios Fiscais

SDPE - Sistema de Despesa de Pessoal do Estado — Folha de Pagamento

SEF — Sistema de Execucao Financeira

SGA - Sistema de Gestéo de Atendimento

SGE - Sistema de Gestéo da Estratégia

SIAFEM - Sistema Integrado de Administracao Financeira para Estados e Municipios
SIAFISICO — Cadastro de Materiais e Servigcos / Banco de Pregos

SIGEC - Sistema Integrado de Gestao de Créditos

SIMP — Sistema de Importacdo — Modulo Importador

Simples Paulista

Sintegra — Sistema Integrado de Informacdes Sobre Operacdes Interestaduais com
Mercadorias e Servi¢os

Sistema de Cadastro de Unidades Administrativas — UAS

SRPF — Sistema de Regularidade Previdenciaria e Fiscal

STDA — Substituicdo Tributaria e Diferencial de Aliquota

Taxa Unica de Servigos Eletrénicos

TESN — Termos de Exclusdo do Simples Nacional

Tabela 2: Lista de servicos da SEFAZ-SP
Fonte: (CONSULTORIA ACCENTURE, 2013)

A explicacdo exaustiva de cada um desses servigos tornaria este texto

enfadonho e adentraria em pormenores técnicos ndo tdo relevantes para a
discusséo que se pretende. De toda forma, a mera nomenclatura desses servicos
permite uma deducéo intuitiva da forte correlacdo com as atividades de fiscalizacéao

e arrecadacao tributaria.

Tais atividades, em ambito federal, foram regulamentadas pelo Decreto n°

7.482, de 16 de maio de 2011, do qual se destacam algumas competéncias da
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Secretaria da Receita Federal do Brasil:

Art. 15. A Secretaria da Receita Federal do Brasil compete:

| — planejar, coordenar, supervisionar, executar, contr olar e

avaliar _as atividades de administracdo tributaria f ederal e

aduaneira , inclusive as relativas as contribuicdes sociais destinadas
ao financiamento da seguridade social e as contribuigcbes devidas a
terceiros, assim entendidas outras entidades e fundos, na forma da

legislacdo em vigor;

[...]

VIl — planejar, dirigir, supervisionar, orientar, coorden ar e

executar os servicos de fiscalizacdo, lancamento, ¢ obranca,

arrecadacao e controle dos tributos e demais receitas da Unido

sob sua administracao; (grifei)

Em paralelo, a Lei n° 10.593, de 6 de dezembro de 2002, ao definir as

atribuicdes da carreira de Auditoria da Secretaria da Receita Federal do Brasil, assim

dispoe:

Art. 6° S&o atribuicGes dos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal da

Receita Federal do Brasil:

| — no exercicio da competéncia da Secretaria da Receita Federal do

Brasil e em carater privativo:

[...]

c) executar procedimentos de fiscalizacdo , praticando os atos

definidos na legislacé@o especifica, inclusive os relacionados com o

controle  aduaneiro, apreensdo de mercadorias, livro S,

documentos, materiais, equipamentos e assemelhados X

d) examinar a contabilidade de sociedades empresariais,

empresarios, 6rgaos, entidades, fundos e demais contribuintes, ndo

se |hes aplicando as restricbes previstas nos arts. 1.190 a 1.192

do Cédigo Civil e observado o disposto no art. 1.19 3 do mesmo

diploma legal ;

Il — em carater geral, exercer as demais atividades inerentes a

competéncia da Secretaria da Receita Federal do Brasil. (grifei)
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Considerando-se, especificamente, a disciplina da emissédo de documentos
fiscais, traz-se a norma presente no artigo 16, do Convénio s/n de 1970, a qual
determina a necessidade de autorizacdo prévia do fisco estadual:

Art. 16. As unidades da Federacdo dispordo de forma que os
documentos fiscais referidos nos incisos | a IV do art. 6°, a Nota
Fiscal Simplificada e os documentos aprovados por Regime Especial

s6 possam ser impressos mediante prévia autorizacao da

reparticio competente do Fisco estadual . (grifei).

Essa previsdo legal foi refletida no ambiente tecnolégico por meio do
conceito de Autorizacdo de Uso de NF-e, conforme visto no item 3.5 deste
documento. Por meio Autorizacdo de Uso, o Estado ou o Distrito Federal procedem
a diversas validagbes da Nota Fiscal Eletronica, devolvendo ao contribuinte um
protocolo que conterd assinatura digital da respectiva administracdo tributaria

jurisdicionante.

De modo similar, controle semelhante foi previsto também para a

escrituracédo de livros fiscais. Ainda nos termos do Convénio s/n de 1970:

Art. 64. Os livros fiscais, que serdo impressos e de folhas numeradas
tipograficamente em ordem crescente, s6 serdo usados depois de

visados pela reparticdo competente do Fisco estadual.

4.2 Da Relevancia da Identificacdo de Atividades E  xclusivas de Estado

Pela exposicdo anterior, percebe-se que as atividades a serem
desempenhadas no ambito da SEFAZ Nacional, possuem relacdo intrinseca com

competéncias legalmente estabelecidas a 6rgéos e carreiras de Estado.

Essa observacdo, remete-nos a caracterizacdo das atividades exclusivas
de Estado, de modo que, assim identificando-as, possa-se defender determinada
estrutura juridica como adequada para concretiza-las, bem como descartas aquelas

gue nao se compatibilizem com tais atividades.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil menciona, mas nao define
0 que seriam essas atividades exclusivas de Estado. Nos termos do artigo 247,

apresenta-se:
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Art. 247. As leis previstas no inciso Il do § 1° do art. 41 e no § 7° do
art. 169 estabelecerao critérios e garantias especiais para a perda do
cargo pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das
atribuicoes de seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas
de Estado . (grifei)

Na analise desse dispositivo, a Mensagem de veto n°® 1.141, de 15 de
dezembro de 2006, elaborada para vetar parcialmente, por inconstitucionalidade, o
Projeto de Lei n® v97, de 2006 (n95.845/05 na Camara dos Deputados), que “Disp&e
sobre as Carreiras dos Servidores do Poder Judiciario da Uniéo; revoga as Leis n%s
9.421, de 24 de dezembro de 1996, 10.475, de 27 de junho de 2002, 10.417, de 5 de
abril de 2002, e 10.944, de 16 de setembro de 2004; e d& outras providéncias”,

permite a extracdo de valiosos nortes interpretativos para o que se entende por

atividade exclusiva de Estado:

O alcance da expressdo ‘atividade exclusiva de Esta do’' é

controvertido na doutrina  que se debruca sobre o tema.

Parte dela entende, de forma restritiva, que, afora 0S membros

de Poder, as atividades exclusivas de Estado seriam apenas

relativas a regulamentacao, fiscalizacdo e fomento

Outros setores especializados, identificando ativid ade exclusiva

de Estado com carreira tipica de Estado, entendem g ue tais

atividades sdo apenas as exercidas por diplomatas, fiscais,

administradores civis, procuradores e policiais

A despeito do dissenso travado acerca do referido conceito, bem
como da confusdo que muitas vezes se faz entre atividade tipica e
carreira tipica de Estado, temos que, de fato, a Carta Constitucional
conferiu a lei o mister de determinar quais as carreiras e as
atividades que devem ostentar tal titulo. Tal redacédo do art. 247 da

Lex Egum:

‘Art. 247. As leis previstas no inciso Il do § 10 do art. 41 e no § 7° do
art. 169 estabelecerao critérios e garantias especiais para a perda do
cargo pelo servidor puablico estavel que, em decorréncia das

atribuicdes de seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de
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Estado.’

Como se pode auferir da leitura, a liberdade do legislador, nesse
aspecto, ndo ¢€ irrestrita. Isto porque a Constituicdo Federal, na parte
final do dispositivo acima transcrito, vincula a classificacdo de
atividade exclusiva de Estado as atribuicbes do cargo efetivo e ndo

ao Poder ou érgao de exercicio deste.

Depreende-se, portanto, que a Lei Maior, pretendend 0 revestir

0s ocupantes de determinados cargos de maiores gara ntias de

estabilidade funcional, delimitou um dmbito de inci déncia dentro

do qual podera a norma infraconstitucional atuar, e stabelecendo

um_critério_orientador da definicdo de atividade ex clusiva de

Estado .

Essas garantias, assim, ndo podem ser concedidas pelo legislador a
quaisquer cargos sem apreciagdo de critérios objetivos atinentes as
atribuicdes destes, sob pena de ferir, inclusive, o principio da

isonomia entre os servidores publicos civis.

Isto €, se a atividade de apoio operacional exercida no ambito do
Poder Judiciario federal é considerada exclusiva de Estado, ndo ha
razdo, pela diccdo constitucional, para que aquela praticada no
ambito do Poder Executivo ou Legislativo ndo seja assim
considerada, haja vista ndo haver, em esséncia, diferenca de
atribuicdes entre elas. Do contrario, estar-se-ia criando um privilégio

injustificado.

Assim, temos que a definicdo do que seja atividade exclusiva de

Estado deve manter relacdo estreita com a natureza do cargo

contemplado e das funcbes empreendidas pelo seu ocu pante,

bem como pelo seu posicionamento estratégico dentro da

administracdo  publica, o que justificaria o tratame nto

diferenciado em relacdo aos demais cargos publicos e melhor

se enguadraria no ambito conceitual da Constituicdo . (grifei)

Como bem pontuado pela referida Mensagem de Veto, o tema nao é

unissono na doutrina, entretanto, legalmente, algumas atividades podem ser

enquadradas como tipicas de Estado, ainda que em carater exemplificativo. Nesse
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sentido, de acordo com a Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, tem-se que:

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas

as seguintes diretrizes:

[...]

[l — indelegabilidade das funcdes de requlacao, jurisdic ional, do

exercicio do poder de policia e de outras atividade s _exclusivas
do Estado ; (grifei)

Como forte exemplo doutrinario, pode-se citar a classificagdo de
(PEREIRA, 1995), ao propor a reforma do aparelho estatal, como se segue:

No Aparelho do Estado é possivel distinguir quatro setores:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato.
E o setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu
cumprimento. E portanto o setor onde as decisbes estratégicas sio
tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e, no poder executivo, ao Presidente da Republica,
aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos,

responsaveis pelo planejamento e formulacédo das politicas publicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o0 setor em que sdo prestad 0s

servicos que s6 o Estado pode realizar. Sao servico S em gue se

exerce o poder extroverso do Estado - o poder de re qulamentar,

fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobran ca e

fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica,

0 _servico de desemprego, a fiscalizacdo do cumprime nto de

normas _sanitarias, o servico de transito, a compra de servicos

de saude pelo Estado, o controle do meio ambiente, 0 subsidio a

educacdo basica, o servico de emissao de passaporte s, etc

SERVICOS NAO EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o
Estado atua simultaneamente com outras organiza¢des publicas néo-
estatais e privadas. As instituicbes desse setor ndo possuem o poder
de Estado.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO.

Corresponde a area de atuacdo das empresas. E caracterizado pelas
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atividades econdémicas voltadas para o lucro que ainda permanecem
no aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infra-
estrutura. Estdo no Estado seja porque faltou capital ao setor privado
para realizar o investimento, seja porque sao atividades naturalmente
monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo € possivel,

tornando-se necessario no caso de privatizacdo, a regulamentacao

rigida.

[...]

No nivel das atividades exclusivas de Estado, temos , operando
de forma vertical, em maior profundidade, o projeto das

Agéncias Autbnomas e, no nivel dos servicos ndo-exc lusivos, o

projeto das Organizacoes Sociais acompanhado pelo p rograma

de publicizacdo . (grifei)

Um outro exemplo legal, em que se vislumbra uma enunciacdo de
atividades consideradas tipicas de Estado sem uma definicdo exaustiva encontra-se

na Lei n® 6.185, de 11 de Dezembro de 1974, como se segue:

Art. 2° Para as atividades inerentes ao Estado como Poder

Publico sem correspondéncia no setor privado , compreendidas

nas areas de Seguranca Publica, Diplomacia, Tributacéo,

Arrecadacdo e Fiscalizacdo de  Tributos Federais e

Contribuicdes Pr evidenciarias , Procurador da Fazenda Nacional,

Controle Interno, e no Ministério Publico, s6 se nomeardo

servidores cujos deveres, direitos e obrigacdes sej am_os

definidos em Estatuto préprio , na forma do art. 109 da

Constituicdo Federal. (grifei)

Observe-se que, em consonancia com os dispositivos da lei, os professores
(MARTINS; MENDES, 1998) assim analisam:

Adotada essa orientacdo, 0 "nucleo essencial" do servi¢o publico,

relacionado com as atribuicoes exclusivas de Estado , Subsistira

sob a regéncia do sistema estatutario . O regime comum passara a

ser, todavia, o da legislagéo trabalhista. (grifei)

Essa orientacao foi repetida na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

ao analisar a Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.717/DF, onde o Partido dos
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Trabalhadores (PT), interpretando que o pessoal contratado por agéncias
reguladoras deveriam possuir cargo publico, e ndo emprego publico, questionou

diversos dispositivos da Lei n°® 9.986/2000. Segue parte da referida ADI:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS
PARAGRAFOS DA LEI FEDERAL N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE
TRATAM DOS SERVICOS DE FISCALIZACAO DE PROFISSOES
REGULAMENTADAS.

1. Estando prejudicada a Acao, quanto ao 8 3° do art. 58 da Lei n°®
9.649, de 27.05.1998, como ja& decidiu o Plenario, quando apreciou o
pedido de medida cautelar, a A¢do Direta € julgada procedente,
guanto ao mais, declarando-se a inconstitucionalidade do "caput" e
dos § 1°, 2°, 4° 5° 6° 7° e 8° do mesmo art.58. 2. Isso porque a

pardgrafo _Unico, 149 e 175 da Constituicdo Federal, leva a

conclusdo, no sentido da indelegabilidade, a uma en tidade

privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de

policia, de tributar e de punir , no que concerne ao exercicio de

atividades profissionais regulamentadas, como ocorre com O0S
dispositivos impugnados. (grifei)

Conjugando a doutrina exposta, com as disposicdes legais e a orientacao
jurisprudencial sobre o tema, percebe-se que a atividade de fiscalizacdo e
arrecadacdo de tributos € incontroversamente caracterizada como atividade
exclusiva de Estado devendo, por conseguinte, ser exercidas por pessoas juridicas

de direito publico?.

Resta, entdo, definir se as atividades desempenhadas pela SEFAZ

Nacional enquadrar-se-iam. Entende-se que sim.
Voltando ao Decreto n°® 7.482, de 16 de maio de 2011

Art. 15. A Secretaria da Receita Federal do Brasil compete:

27 Além da doutrina administrativa sobre o tema, o Cédigo Tributario Nacional, assim dispbe sobre a
capacidade tributaria ativa: Art. 7° A competéncia tributaria € indelegavel, salvo atribuicdo das
funcbes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisfes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra,
nos termos do § 3° do artigo 18 da Constitui¢cdo.
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[...]

XIV — celebrar convénios com 6rgéos e entidades da administracéo

publica e entidades de direito publico ou privado, para permuta de

informacdes, racionalizacdo de atividades, desenvol vimento de

sistemas compartilhados e realizacao de operacdes ¢ onjuntas ;

Nota-se que o desenvolvimento de sistemas compartilhados pode ser
pactuado por meio de convénios com entidades de direito publico ou privado. Essa
disposicéo, erroneamente poderia levar a conclusdo de que a SEFAZ Nacional,
exerceria atividades ndo exclusivas de Estado e, assim, poderia ser dotada de

personalidade juridica de direito privado.

Entretanto, o objeto proposto para a SEFAZ Nacional ndo é o
desenvolvimento de sistemas em si, atividade-meio, servigo ndao exclusivo e, por
conseguinte, passivel de contratacdo pelo Poder Publico frente a entidades

privadas.

Socorrendo-nos novamente do estudo elaborado pela (CONSULTORIA
ACCENTURE, 2013), a empresa assim elenca, em seu relatorio, alguns dos

potenciais servicos a serem oferecidos pela SEFAZ Nacional:

* Integracdo de bases de dados (Cadastros, Notas,

Pagamentos, SPED, Sintegra)?®
 Identificacdo de indicios de evasao fiscal*®
* Andlise do impacto de incentivos e renuncias fiscais®

* Analise da base contributiva®

28 De acordo com o Decreto 7.482/2011, em ambito federal: Art. 15. A Secretaria da Receita Federal
do Brasil compete: [...] Xl - realizar estudos para subsidiar a formulacéo da politica tributaria e
estabelecer politica de informagBes econdmico-fiscais e implementar sistemética de coleta,
tratamento e divulgacdo dessas informacgdes;

29 De acordo com o Decreto 7.482/2011, em ambito federal: Art. 15. A Secretaria da Receita Federal
do Brasil compete: [...] VIII - planejar, dirigir, supervisionar, orientar, coordenar e executar 0s
servicos de fiscalizacdo, lancamento, cobranca, arrecadacdo e controle dos tributos e demais
receitas da Unido sob sua administracéo;

30 De acordo com o Decreto 7.482/2011, em ambito federal: Art. 15. A Secretaria da Receita Federal
do Brasil compete: [...] XI - estimar e quantificar a rendncia de receitas administradas e avaliar os
efeitos das reducbes de aliquotas, das isenc¢@es tributarias e dos incentivos ou estimulos fiscais,
ressalvada a competéncia de outros 6rgaos que também tratam da matéria;

31 De acordo com o Decreto 7.482/2011, em ambito federal: Art. 15. A Secretaria da Receita Federal
do Brasil compete: [...] IX - realizar a previsdo, 0 acompanhamento, a analise e o controle das
receitas sob sua administracdo, bem como coordenar e consolidar as previsbes das demais
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 Andlise em tempo real (instantanea) de operacoes

interestaduais®

Em verdade, a conclusdo inevitavel € que o objeto da SEFAZ Nacional
adquire contornos de atividade exclusiva de Estado, uma vez que tais servicos (além
dos enumerados na Tabela 2) constituem elemento essencial ao cumprimento das

competéncias atribuidas a fiscalizagéo e arrecadacéo tributérias.

receitas federais, para subsidiar a elaboracdo da proposta orcamentaria da Uniéo;

32 De acordo com o Decreto 7.482/2011, em ambito federal: Art. 15. A Secretaria da Receita Federal
do Brasil compete: [...] XVII - dirigir, supervisionar, orientar, coordenar e executar os servigos de
administracéo, fiscalizacdo e controle aduaneiros, inclusive no que diz respeito a alfandegamento
de areas e recintos;



68



69

5 INSTRUMENTOS DE MATERIALIZACAO DA COOPERACAO EST ATAL
NO AMBITO DO SPED

Delimitados os caracteres juridicos das principais atividades a serem
desempenhadas no ambito da SEFAZ Nacional, passa-se a andlise das diferentes
formas de estruturacao juridica a disposicéo do Estado para materializar a execucéo
das mais diversas atividades, objetivando-se a escolha daquela que melhor se

amolda a entidade que se pretende criar.

5.1 Conformacéao Juridica da Administracéo Publica

A delimitagdo do conceito de Administracdo Publica, passa pela anélise
doutrinaria. De acordo com (DI PIETRO, 2014):

[...] pode-se definir Administracdo Publica, em sentido
subjetivo, como o conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas
aos quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do
Estado.

Analisando as possibilidades de atuacdo do Estado, o professor (MELLO,

2010) assim discorre:

O Estado tanto pode desenvolver por si mesmo as atividades
administrativas que tem constitucionalmente a seu encargo,

como pode presta-las através de outros sujeitos.

Nesta segunda hip6tese, ou transfere a particulares o exercicio
de certas atividades que Ihe sédo proprias ou, entdo, cria outras
pessoas, como entidades adrede concebidas para
desempenhar cometimentos de sua alcada. Ao cria-las, as
algumas conferird personalidade de Direito Publico e a outras
personalidade de Direito Privado. Por meio delas, entéo,

descentralizara as sobreditas atividades.

Ressalve-se, apenas, que este nomen juris - “descentralizagao”

- foi utilizado com acepcéo diversa por diplomas estruturadores
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da organizacdo administrativa da Unido (Decretos-leis 200/67 e

900/69), como mais ao diante, se esclarece (ns. 20 e 21).

Em termos legais e sob a perspectiva subjetiva, o Decreto-lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967, elenca os componentes da Administracdo Publica,

segregando-a em Administracdo Direta e Administracao Indireta:
Art. 4°A Administragdo Federal compreende:

| — A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da

Republica e dos Ministérios.

Il — A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica

prépria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacdes publicas. (Incluido pela Lei n® 7.596, de 1987)

Acrescente-se a esse rol, como membros integrantes da Administracéo
Indireta os Consorcios Publicos que adquirirem personalidade juridica de direito
publico, também denominados Associa¢des Publicas, nos termos da Lei n°® 11.107,
de 06 de abril de 2005.

Art. 6° O consorcio publico adquirir4 personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associacdo publica,

mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intenc¢des;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da

legislacao civil.

8 1° O consoércio publico com personalidade juridica de d ireito

publico integra_a administracdo indireta de todos o s _entes da

Federacdo consorciados . (grifei)
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Para boa parte da doutrina, como (MELLO, 2010)* e de (CARVALHO
FILHO, 2014)*, as associacdes publicas constituem espécie do género autarquias,
que, no momento da sua constituicdo passam a integrar a Administracdo Publica

Indireta do integrardo dos entes federativos membros do consércio publico

Todavia, atente-se ao fato de que, apesar de a Lei n°® 11.107/2005 ressalvar
apenas 0s consorcios constituidos com personalidade juridica de direito publico,
como integrantes da Administracdo Pdublica Indireta, a doutrina, por meio de
expoentes como (MELLO, 2010)** e (DI PIETRO, 2014)%*, entende que todas as
formas de consorcios publicos acabarao, por fim, a integrar a Administracdo Publica

Indireta de, pelo menos, um dos entes federativos consorciados.

5.1.1 Administracao Direta

A extensdo da Administracdo Direta pode ser extraida a partir da definicdo
de (CARVALHO FILHO, 2014), para quem:

7

Administragdo Direta € o conjunto de 6rgdos que integram as

pessoas federativas, aos quais foi atribuida a competéncia para o

33 Segundo o autor: “Nao é dificil perceber que quando tiverem personalidade de direito publico
serdo autarquias intergovernamentais [...]"

34 Conforme observa o autor: “N&o custa observar que a Lei n° 11.107, de 6.4.2005, que dispGe
sobre normas gerais de contratacdo de consoércios publicos, determinou que estes se
personificassem, constituindo associagdo publica ou pessoa juridica de direito privado. A mesma
lei, no art. 16, alterou o art. 41, 1V, do Cddigo Civil, que se refere as autarquias como pessoas
juridicas de direito publico, acrescentando a expressdo "inclusive as associacfes publicas".
Resulta dai, por conseguinte, que, enquadrando-se como autarquias, as associacdes publicas
passam a integrar a Administracdo Indireta das pessoas federativas que participam do consoércio
publico.

35 Conforme o autor: “Mesmo quando constituido sob forma de direito privado, o consércio publico
observara as normas de Direito Publico no que concerne a realizagao de licitagao, celebracao de
contratos, prestacao de contas e admissdo de pessoal, que sera regido pela Consolidagdo das
Leis do Trabalho - CLT (art. 6°, § 2°). N&o é dificil perceber que quando tiverem personalidade de
direito publico serdo autarquias intergovernamentais e quando tiverem personalidade de direito
privado serao empresas publicas; portanto, ainda que a lei ndo o diga, neste caso também fardo
parte da Administracao indireta, porém, apenas da entidade governamental que detiver a maioria
acionaria.”

36 De acordo com as observacdes da autora: “Embora o artigo 6° s6 faca essa previsao com relacdo
aos consorcios constituidos como pessoas juridicas de direito publico, é evidente que 0 mesmo
ocorrera com os que tenham personalidade de direito privado. Ndo ha como uma pessoa juridica
politica (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) instituir pessoa juridica administrativa para
desempenhar atividades proprias do ente instituidor e deixa-la fora do ambito de atuacdo do
Estado, como se tivesse sido instituida pela iniciativa privada. Todos os entes criados pelo Poder
Publico para o desempenho de funcgdes administrativas do Estado tém que integrar a
Administracéo Publica Direta (se o ente for instituido como 6rgédo sem personalidade juridica) ou
Indireta (se for instituido com personalidade juridica prépria).
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exercicio, de forma centralizada, das atividades administrativas do
Estado.

Assim, percebe-se que a Administracdo Direta € integrada pelos 6rgdos
publicos, centros de execucdo de competéncias constitucionalmente estabelecidas
as respectivas pessoas federativas que compde, caracterizando a atuacao direta do

Estado, sem qualquer forma de descentralizag&o.

5.1.2 Administracéo Indireta

Continuando na linha defendida por (CARVALHO FILHO, 2014), pode-se

observar a seguinte conceituacao:

7

Administracdo Indireta do Estado é o conjunto de pessoas
administrativas que, vinculadas a respectiva Administragdo Direta,
tém o objetivo de desempenhar as atividades administrativas de

forma descentralizada.

A descentralizacdo administrativa, agora tomando embasamento nas licoes
de (DI PIETRO, 2014), pode manifestar-se sob trés modalidades: a descentralizacéo
territorial ou geogréfica; a descentralizacdo por servigos, funcional ou técnica; e a

descentralizacéo por colaboracdo. De acordo com a referida autora:

Descentralizacdo territorial ou geogréfica € a que se verifica

guando urna entidade local, geograficamente delimitada, é dotada de
personalidade juridica propria, de direito publico, com capacidade
administrativa genérica®.

[..]

Descentralizacdo por servicos, funcional ou técnica € a que se

verifica quando o Poder Publico (Unido, Estados ou Municipios) cria
uma pessoa juridica de direito publico ou privado e a ela atribui a

titularidade e a execucdo de determinado servico publico®.

37 A descentralizacdo geografica € o tipico caso dos territérios federais, que, ainda segundo a
autora, “ndo integram a federacdo, mas tém personalidade juridica de direito publico, séo
geograficamente delimitados e possuem capacidade genérica, que abrange servicos de
seguranca, salde, justica etc.”

38 Ainda conforme a autora: “no caso da descentralizac&o por servi¢o, o ente descentralizado passa
a deter a titularidade e a execucdo do servico; em consequéncia, ele desempenha o servico com
independéncia em relacdo a pessoa que lhe deu vida, podendo opor-se a interferéncias
indevidas; estas somente sdo admissiveis nos limites expressamente estabelecidos em lei e tém
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[...]

Descentralizacdo por colaboracdo € a que se verifica quando, por

meio de contrato ou ato administrativo unilateral, se transfere a
execucdo de determinado servigo publico a pessoa juridica de direito
privado, previamente existente, conservando o Poder Publico a

titularidade do servico®. (grifei)

Assim, conforme visto, a Administracdo Publica Indireta, compde-se de

entidades com personalidade juridica propria que podem assumir o formato de

autarquias, fundagdes publicas (sob a forma de pessoa juridica de direito privado ou

de direito publico), empresas publicas, sociedades de economia mista e consorcios

publicos.

Passemos, agora, a uma definicdo sucinta desses entes.

5.1.2.1 Autarquias

A definicdo legal de autarquia encontra-se no Decreto-lei n® 200, de 25 de

fevereiro de 1967:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| — Autarquia — o servi¢o autbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patrimdénio e receita proprios, para executar atividades
tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor

funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Entretanto, conforme observa (MELLO, 2010), a conceituacéo legal carece

de alguns elementos em sua definicdo, que o proprio autor assim supre:

Como definicdo, o enunciado normativo ndo vale nada. Sequer

por objetivo garantir que a entidade ndo se desvie dos fins para os quais foi instituida. Essa a
razéo do controle ou tutela a que tais entidades se submetem nos limites da lei.”

39 Continuando na andlise, afirma a autora: “Originariamente, nessa forma de descentralizacéo por
colaboracédo, que se faz por concessao, permissdo ou autorizacdo do servico publico, o Poder
Publico delegava a execucdo do servico a pessoas juridicas ja constituidas com capital
exclusivamente privado; e essa era a sua vantagem, ou seja, a possibilidade de realizar grandes
servicos sem dispéndio de capital publico, além de manter, o poder concedente, a disponibilidade
sobre o servico. Mais recentemente, adotou-se o procedimento de delegar a execugéo do servigo
publico a empresas sob controle acionario do Poder Publico, referidas na Constituicdo como
categoria propria, diversa das empresas publicas e sociedades de economia mista (arts. 37, XVII,

e 165, § 5°, 11).
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permite ao intérprete identificar quando a figura legalmente
instaurada tem ou ndo natureza autarquica, pois deixou de fazer
mencao ao Unico traco que interessaria referir: a personalidade de

Direito Publico. Exatamente por serem pessoas de Direito Publico

€ gue as autarquias podem ser titulares de interess es publicos,

ao _contrario de empresas publicas e sociedades de e conomia

mista, as quais, sendo pessoas de Direito Privado, podem

apenas_receber qualificacdo para o0 exercicio de ati  vidades

publicas; ndo, porém, para titularizar as atividade s publicas .

Além disto, uma vez gue lei crie uma dada entidade autarquica

isto €, uma pessoa de Direito Publico dotada de capacidade

exclusivamente administrativa®®, o s fato de fazé-lo ja implica, de

per si, que a atividade que lhe seja cometida passe  , ipso facto, a

ser qualificada como tipica da Administracdo Public a, e como tal

tera de ser havida. (grifei)

5.1.2.2 Fundac6es Publicas

Novamente, recorrendo ao Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967,

tem-se a seguinte caracterizacdo para as fundacdes publicas:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se;:

[.]

IV — Fundacédo Publica — a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de
autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que
nao exijam execuc¢do por 6rgdos ou entidades de direito publico, com
autonomia administrativa, patriménio préprio gerido pelos respectivos
orgaos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido

e de outras

Para essa definicdo legal, outra vez traz-se a critica (e o complemento
doutrin&rio) do professor (MELLO, 2010):

40 De pensamento similar, o professor (JUSTEN FILHO, 2005) utiliza a terminologia “pessoas
meramente administrativas” para as autarquias.
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E absolutamente incorreta a afirmacdo normativa de que as
fundacdes publicas sdo pessoas de Direito Privado. Na verdade, sdo
pessoas de Direito Publico, consoante, alias, universal entendimento,

que sbé no Brasil foi contendido. Saber-se se uma pessoa criada

pelo Estado é de Direito Privado ou de Direito Publ ico é

meramente _uma_questdo de examinar 0 regime juridico

estabelecido na lei gue a criou. Se Ihe atribuiu a titularidade de

poderes publicos, e ndo meramente o exercicio deles , €

disciplinou-a de maneira a gue suas relacdes sejam regidas pelo

Direito Publico, a pessoa sera de Direito Publico, ainda que se

Ihe atribua outra qualificacdo. Na situacdo inversa , & _pessoa

sera de Direito Privado , mesmo inadequadamente nominada.

[-]

Em rigor, as chamadas fundacfes publicas sdo pura e simplesmente

autarquias; as quais foi dada a designacéo correspondente a base

estrutural que tém. (grifei)

5.1.2.3 Empresas Publicas

Voltando ao Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, tem-se 0

seguinte conceito legal de empresa publica:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

[...]

Il — Emprésa Publica — a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patriménio préprio e capital exclusivo da
Unido, criado por lei para a exploragéo de atividade econémica que o
Govérno seja levado a exercer por férca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das

formas admitidas em direito. (Redacao dada pelo Decreto-Lei n° 900,
de 1969)

No campo doutrinario, seguindo a linha de embasamento do professor

(MELLO, 2010), tem-se a seguinte analise sobre o termo empresa publica:

Deve-se entender que empresa publica federal é a pessoa juridica
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criada por forca de autorizacdo legal como instrume nto de acao

do Estado, dotada de personalidade de Direito Priva do, mas

submetida a certas regras especiais decorrentes de ser

coadjuvante da acdo governamental , constituida sob quaisquer

das formas admitidas em Direito e cujo capital seja formado
unicamente por recursos de pessoas de Direito Publico interno ou de
pessoas de suas Administracdes indiretas, com predominancia

acionaria residente na esfera federal.

Advirta-se que esta ndo é a definicdo que lhe confere o Decreto-lei
200, com a redacdo alterada pelo Decreto-lei 900, mas € a que se
tem de adotar por inarredavel imposicéo logica, em decorréncia do

proprio Direito Positivo brasileiro. (grifei)

51.24 Sociedades de Economia Mista

Como ultimo elemento componente da Administracéo Publica Indireta sob a

normativa do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, a sociedade de

economia mista € assim delimitada pelo referido diploma:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

[..]

Il — Sociedade de Economia Mista — a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploracdo de atividade econbmica, sob a forma de sociedade
andnima, cujas a¢bes com direito a voto pertengam em sua maioria a
Unido ou a entidade da Administracdo Indireta. (Redacdo dada pelo
Decreto-Lei n° 900, de 1969)

Repetindo a adverténcia mencionada para o conceito legal de empresa

publica, (MELLO, 2010) traz a seguinte caracterizacdo para as sociedades de

economia mista:

Sociedade de economia mista federal ha de ser entendida como a
pessoa juridica cuja criacdo é autorizada por lei, como um
instrumento de acdo do Estado, dotada de personalidade de Direito

Privado, mas submetida a certas regras especiais decorrentes desta
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sua natureza auxiliar da atuacdo governamental, constituida sob a
forma de sociedade anbénima, cujas acdes com direito a voto
pertencam em sua maioria a Unido ou entidade de sua Administracao

indireta, sobre remanescente acionario de propriedade particular.

5.1.25 Consorcios Publicos

Fugindo a regra, os consorcios publicos tém previséo legal fora alcance do
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, sendo estabelecidos décadas depois
pela Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005.

Analisando o termo sob a perspectiva doutrinaria, tem-se que, conforme (DI
PIETRO, 2014):

[...] podem-se conceituar os consorcios publicos , perante a Lei n°®

11.107/05, como associacdes formadas por pessoas juridicas

politicas (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios), com
personalidade de direito publico ou de direito privado, criadas

mediante autorizacdo leqislativa, para a gestdo ass  ociada de

servicos publicos . (grifei)

5.1.3 Outros Instrumentos de Gestdo Associada

Os convénios e 0s contratos de programa apresentam-se como alternativa
na colaboracéo entre entidades e 6rgdos existentes quando, para o atingimento de
determinada finalidade, ndo se requer, necessariamente, mecanismos de

desconcentracdo ou descentralizacdo da Administracao Publica.

Para (DI PIETRO, 2014), a gestdo associada de servigos publicos pode
tomar efeito mediante a constituicdo de consércio publico, como pessoa juridica, na
forma disciplinada pela Lei n°® 11.107/2005; ou por meio de acordos de vontade,
como 0 convénio de cooperacao, 0 contrato de programa ou outro instrumento que
tenha por objeto a prestacdo dos referidos servicos em formato de uma gestéo

associada.

Segundo (MELLO, 2010), o contrato de programa “é estabelecido no

ambito dos consércios ou convénios e deve obedecer a legislacdo sobre concesséo
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e permisséao de servi¢os publicos.”

Os convénios de cooperacdo, por sua vez, de acordo com (DI PIETRO,
2014), materializam a mutua colaboragdo, em que os participes vislumbrem a
obtencdo de um resultado comum, podendo ser definido como “forma de ajuste
entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas para a realizacdo de

objetivos de interesse comum, mediante mutua colaboracao.”

Por fim, em interessante sintese, (DI PIETRO, 2014), assim condensa as

alternativas na gestédo associada:

Em resumo, existem varias possibilidades para a gestdo associada

de servicos publicos:

a) a constituicdo de consorcio publico com personalidade de direito

publico, sob a forma de associacéo publica;

b) a constituicdo de consércio publico com personalidade de direito

privado, sob a forma de associacao civil;
) o0 convénio de cooperacao;

d) o contrato de programa que, por sua vez, pode estar vinculado a
um consorcio publico ou a um convénio de cooperagéo, ou pode ser
independente de qualquer outro tipo de ajuste, podendo, inclusive,
ser celebrado diretamente por um ente federativo com entidade da

Administracdo Indireta de outro ente federativo.

5.2 Do modelo proposto em estudo realizado pelo Encat

A partir dos problemas enfrentados na manutengcédo da SEFAZ Virtual do
Estado do Rio Grande do Sul, em virtude de possiveis questionamentos dos 6rgaos
de controle sobre a aplicacdo de verbas gauchas no provimento de servicos de
interesse de outros Estados-membros, o Encat solicitou o estudo juridico
consubstanciado em (SANTOS, 2013).

Passe-se, entdo agora, na analise desse trabalho, iniciando-se pelas
criticas a alguns dos possiveis modelos a serem adotados para, a posteriori,
apresentar o que este estudo concluiu como melhor alternativa para a constituicao
da SEFAZ Nacional.
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5.2.1 Criticas ao Modelo Fundacional

Analisando a possibilidade juridica de a SEFAZ Nacional se fazer constituir
no formato de uma fundacéo publica de direito privado, (SANTOS, 2013) cita como
exemplo a congregacdo de 69 municipios da Fundagdo Estatal Saude da Familia
(FESF-SUS), na Bahia.

De acordo com o sitio da instituigdo na internet*:

A FESF-SUS se constitui como uma proposta inovadora e
consistente para avancar no fortalecimento do SUS e no
desenvolvimento de um modelo de gestdo interfederativa, atuando
em todas as regibes da Bahia como uma instituicho do Sistema
Unico de Saude (SUS), cumprindo funcdo essencial para a gestdo
compartilhada de servicos de salde integrados com o0s entes
federativos. Esse modelo inovador se apresenta como uma solugéo
juridico-administrativa e sanitaria para o desenvolvimento da atencao
a saude no Estado da Bahia e propicia agilidade e seguranca para
gestores, usuérios, trabalhadores como um democratico veiculo de

concretizacao do direito humano fundamental da saude.

A FESF-SUS foi constituida por 69 municipios do Estado da Bahia
com permisséo da Lei Complementar Estadual n.° 29, de 21/12/2007,
tendo como base os principios de gestdo compartilhada, democratica

e participativa.

Todavia, analisando a proposta de aplicacdo do modelo fundacional a
SEFAZ Nacional, (SANTOS, 2013) afirma:

[...] a Consultora ndo opinaria por esse modelo para a Sefaz
Nacional tendo em vista a sua burocratica forma de instituicdo que é
a de aprovacao de leis nas casas legislativas e analises juridicas de
todas as procuradorias dos estados interessados em participar como

instituidor dessa fundacéo.

Esse modelo fundacional seria mais complexo para a Sefaz Nacional
por exigir que 0s secretarios (as pessoas fisicas) a instituissem,

surgindo, assim, apartada dos secretarios, a entidade publica de

41 Acessivel em http://www.fesfsus.ba.gov.br/
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direito privado, que também se submeteria as mesmas exigéncias do
consorcio publico de direito privado, sem nenhuma diferenca: lei
autorizadora; regime de pessoal CLT mediante concurso; regime de
licitacdo e contratos, regime especial de penhora etc. Além do mais
ha entendimentos diversos do Ministério Publico quanto a
necessidade de a fundacgéo contar com o seu velamento, ainda que
nao seja esse o0 entendimento corrente entre os administrativas (sic)
guanto a supervisdo do Ministério Publico sobre as fundacdes

estatais.

Com todo o respeito a autora, mas a argumentacdo pragmatica da carga
burocratica na instituicAo de fundagBes publicas como elemento impeditivo, ndo
merece prosperar. A inadequacdo do modelo fundacional a SEFAZ Nacional
encontra sustento na ordem juridica, e nao nas dificuldades de sua

operacionalizagéo.

A despeito das divergéncias doutrinarias acerca da natureza juridica das
fundacgbes publicas*?, ainda que constituida sob a conformagcdo de uma entidade
com personalidade juridica de direito publico, a SEFAZ Nacional ndo poderia adotar
esse modelo, tendo em vista que seu objeto escapa ao desempenho de funcdes de
ordem social, como saude, educacédo, cultura, meio ambiente, assisténcia, dentre

outras, ndo se enquadrando nas suas caracteristicas conformadoras®.

42 Sobre o tema, a professora (DI PIETRO, 2014), de forma esclarecedora, assim discorre: “Quando
Estado institui pessoa juridica sob a forma de fundacao, ele pode atribuir a ela regime juridico
administrativo, com todas as prerrogativas e sujei¢cdes que lhe sdo proprias, ou subordina-la ao
Cédigo Civil, neste ultimo caso, com derrogacfes por normas de direito publico. Em um e outro
caso se enquadram na nocédo categorial do instituto da fundagédo, como patrimdnio personalizado
para a consecucao de fins que ultrapassam o &mbito da prépria entidade. Em cada caso concreto,
a conclusédo sobre a natureza juridica da fundacao - pablica ou privada - tem que ser extraida do
exame da sua lei instituidora e dos respectivos estatutos. Ainda que a legislacéo federal considere
a fundacao como pessoa juridica de direito privado, nada impede que a lei instituidora adote
regime juridico-publicistico, derrogando, no caso concreto, as normas gerais estabelecidas pelo
Decreto-lei n° 200/67, com as alteracfes introduzidas pela Lei n® 7.596/87, da mesma forma como
tem sido feito em relagdo as sociedades de economia mista e empresas publicas, instituidas,
estas Ultimas especialmente, sob formas inéditas, ndo previstas em qualquer lei anterior que
discipline as sociedades comerciais. Trata-se de aplicar o artigo 2°, § 2°, da Lei de Introducédo do
Cdédigo Civil, em consonéncia com o qual "a lei nova que estabeleca disposi¢cdes gerais ou
especiais a par das ja existentes ndo revoga nem modifica a lei anterior.”

43 Ainda segundo (DI PIETRO, 2014), dentre as caracteristicas atribuidas as fundacdes publicas,
esta o “desempenho de atividade atribuida ao Estado no &mbito social; com isto fica presente a
ideia de descentralizagdo de uma atividade estatal e também a de que a fundacdo é a forma
adequada para o desempenho de fun¢gBes de ordem social, como salde, educacao, cultura, meio
ambiente, assisténcia e tantas outras; isto precisamente pelo fato de ela objetivar fins que
beneficiam terceiros estranhos a entidade”
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5.2.2 Criticas ao Modelo de Consoércio Publico

Continuando na analise dos possiveis modelos a serem adotados pela

SEFAZ Nacional, (SANTOS, 2013) assim observa sobre a instauracdo de um

consorcio publico:

No caso especifico de criacdo de uma entidade que congregue todos
0s secretarios de fazenda publica estaduais e a Receita Federal para
a realizagdo de atividades de interesse comum, conforme descrito
em documentos do grupo de trabalho e para atendimento do disposto
no art. 37, XXIl da CF que determina que as administracdes
federativas devem atuar de forma integrada, inclusive com
compartilhamento de cadastros e de informacdes fiscais na forma da
lei ou de convénio, no ambito dos modelos publicos descritos na
Parte I, ou seja, que integram a Administracdo Publica, o melhor

modelo seria 0 do consorcio publico regido pelo dir eito privado,

uma vez que a empresa publica ndo tem finalidade co  mpativel

com o objeto que se pretende e a autarquia €& de dif icil

instituicdo e execucdo dada a sua natureza publica e

interfederativa .

Além do mais ndo ha consenso entre os juristas brasileiros quanto a
possibilidade de haver autarquia interfederativa, dada a necessidade
de sua vinculacdo a um ente instituidor para efeito de supervisdo
institucional e o regime estatutario de seus servidores. O regime
estatutério seria de qual ente instituidor? (Certamente, ante a
impossibilidade de haver essa vinculagdo, o regime devera ser o da
CLT). Por isso ndo had na Administracdo Publica autarquia
interfederativa em razdo dessas dificuldades, o que, contudo ndo a

elimina do cenario administrativo. (grifei)

Especificamente sobre os consércios publicos com personalidade juridica

de direito privado, trazemos os comentérios do professor (MELLO, 2010):

Dependendo da forma como se organizarem, 0s consorcios terdo

personalidade juridica de Direito Privado (o que é auténtica

aberracdo) sem fins econdémicos ou de Direito Publico (art. 1 °, § 1°,
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e art. 6°, sendo que nesta Ultima hipétese fardo parte da

Administracao indireta de todos os consorciados (art. 6°, § 1 °).

Para o referido doutrinador, a existéncia de um consoércio publico com

caracteres privados corresponde a uma excentricidade. Nos mesmos moldes o
pensamento de (DI PIETRO, 2014)**:

“A Lei n® 11. 107, de 6-4-05, regulamentada pelo Decreto n° 6.01 7,
de 7-1-07, dispde sobre normas gerais de contratacdo de consorcios

publicos. A lei é, sob todos o0s aspectos, lamentavel e ndo de  veria

ter sido promulgada nos termos em que o foi. Mais d 0 _que

resolver problemas, ela os criou, seja sob o ponto de vista

juridico, seja sob o ponto de vista de sua aplicaca 0 pratica .

[...]

Nao havia (até a promulgacdo da Lei n® 11 .107/05) nada, no

direito brasileiro, gue autorizasse a_considerar o consorcio

como pessoa juridica, seja no direito administrativ 0, Seja _no

direito privado . Exatamente por se tratar de acordo de vontades é

gue a Lei n°® 8.666, de 21-6-1993, sobre licitagbes e contratos, manda
aplicar as suas disposi¢cfes, no que couber, a convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e

entidades da Administracéo Publica. (grifei)

A despeito dessas discussoes, é fato a existéncia dessas entidades, a

quem o legislador optou por conferir personalidade juridica. Analisando sobre os

caracteres publicos ou privados dessas instituicbes, (MELLO, 2010), assim

classifica:

Nao é dificil perceber que gquando tiverem personalidade de

direito publico serdo autarquias intergovernamentai S e guando

tiverem personalidade de direito privado serdo empr esas

publicas ; portanto, ainda que a lei ndo o diga, neste caso também
fardo parte da Administracdo indireta, porém, apenas da entidade

governamental que detiver a maioria acionaria.

Adotando-se a posicdo do eminente administrativista, percebe-se com

44 Sobre o tema, assim escreve a autora:
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clareza que a conformacao juridica da SEFAZ Nacional ndo podera assumir
contornos de um consércio publico, com personalidade juridica de direito privado,
uma vez que sua area de atuacdo escapa aquela delimitada para as empresas

publicas.

Com relacdo ao consoércio publico, com personalidade juridica de direito

publico, (SANTOS, 2013) assim tece sua analise:

No caso da autarquia interfederativa haveria também a

necessidade de serem aprovadas 27 leis estaduais nas casas
legislativas dos estados; e se a Unido for participar, ha que ter uma
lei federal aprovada no Congresso Nacional. Esses projetos de leis
deveriam guardar semelhanca ou serem quase que unissonos o que
ndo se pode garantir dada a liberdade das casas legislativas na sua

votacdo. O rito processual no interior do Poder Executivo

também seria demorado, tendo em vista a necessidade de se

obter parecer das procuradorias juridicas e outros 6rgaos dos

governos estaduais, conforme forem as exigéncias de suas

organizacdes administrativas . Por isso ndo é possivel precisar o

tempo que isso levaria, mas certamente ndo seria nunca inferior a
dois anos ou até mesmo poderia um ou outro ser arquivado ou ndo

ser aprovado em alguma casa legislativa.

[...]

Assim no ambito da Administracdo Publica Indireta, o consorcio, com
todos os ritos processuais e legislativos e a autarquia, com todas as
suas dificuldades e falta de consenso na doutrina administrativa
guanto a sua forma interfederativa, sdo modelos que podem caber na
Sefaz Nacional. Tanto no consércio quanto na autarquia a
contratacdo de pessoal se faz por concurso e o regime de compras é
pela lei de licitagdo e contratos, havendo que prestar contas aos

tribunais de contas.

Conforme visto, o consorcio publico com personalidade juridica de direito
publico é definido por (MELLO, 2010) uma autarquia intergovernamental. Sendo
espécie do género autarquia, por decorréncia logica, a ela sdo aplicaveis as mesmas

regras e principios norteadores.
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Sobre o0 ambito de atuacao das autarquias, (MELLO, 2010) assim ensina:

Dentre as pessoas categorizadas no Decreto-lei 200 como

"Administracdo indireta", as autarquias foram normativamente

apontadas como predispostas a "executar atividades tipicas da

Administracao Publica"

A Constituicao referiu-se as fundag¢des publicas em paralelismo com
as autarquias, portanto como se fossem realidades distintas, porque
simplesmente existem estes nomes diversos, utilizados no Direito
brasileiro para nominar pessoas juridicas estatais. Seus objetivos
foram pragméticos: colhé-las seguramente nas dic¢cdes a elas
reportadas, prevenindo que, em razdo de discussdes doutrinarias e
interpretacdes divergentes, pudessem ficar a margem dos
dispositivos que as pretendiam alcancar. Além do mais, um texto
constitucional ndo é o lugar adequado para solver debates

taxinbmicos.

Uma vez que as fundacdes publicas sdo pessoas de Di reito

Publico de capacidade exclusivamente administrativa , _resulta

gue sdo autarquias e que, pois, todo o regime jurid ico dantes

exposto, como 0 concernente as entidades autarquica s, aplica-

se-lhes integralmente

Deveras, 0s sujeitos em questdo delas se estremam apenas na
forma de criacéo, e isto, tdo-sé, por pura falta de técnica, dantes do
legislador e hoje também da Emenda Constitucional 19, a qual, diga-

se de passagem, é um modelo de impropriedades juridicas.

Assim, na feliz consideracdo do professor (MELLO, 2010), as autarquias
correspondem a pessoas juridicas de direito publico de “capacidade exclusivamente
administrativa”, aptas ao desempenho de atividades tipicas de Estado.

Destarte, com respeito a opinido de (SANTOS, 2013), conclui-se que tal
conceito se amolda com coeréncia ao objeto proposto pela SEFAZ Nacional, tendo
em vista que, entre as atribuicdes a que se propde, a entidade podera promover a
andlise e autorizacdo de documentos fiscais eletrdnicos, bem como o fornecimento
de tais informacdes a o6rgdos e entidade com competéncias normativamente

estabelecidas e legalmente autorizados.
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5.2.3 Modelo Proposto pelo Encat: Associacao Civil sem Fins Lucrativos

Desconsideradas as hipoteses de atuacdo estatal anteriormente
mencionadas, o estudo desenvolvido no ambito do Encat por (SANTOS, 2013) assim
conclui sobre o melhor modelo a ser adotado:

A entidade a ser criada poderia se utilizar de precedentes ja
existentes no nosso ordenamento juridico e ser instituida sobre o

formato de associacao civil privada, ainda gue suas finalidades

sejam de interesse publico , nos moldes de algumas instituicdes

existentes: Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS);
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(CONASEMS); CONSAD (Conselho Nacional de Secretarios de

Estado da Administracdo), entre outros.

[...]

A entidade Sefaz Nacional poderia seria instituida sob o formato

de uma associacdo civil, sem fins lucrativos, media nte a

agregacao de secretarios de fazenda (pessoas fisica  S)

interessados na sua criacdo, em numero_suficiente p ara_se

configurar uma associacao

A associacdo Sefaz Nacional poderia estabelecer convénio com a
Unido e Estados para apoio e fomento de suas atividades de

interesse publico, bem como com os estados-membros. (grifei)

O primeiro entrave dessa conformacdo ocorre na idealizacdo de uma
associacao civil de pessoas fisicas, ocupantes do cargo de Secretario de Fazenda
do Estado sem a necessaria representacdo de todos os Estados-membros (veja que
o texto vislumbra a criacdo da entidade “em numero suficiente para se configurar
uma associacdo”), prejudicando a implementacdo de padrbes nacionais e
caminhando, inclusive, de encontro a politica de uniformizacdo proposta no ambito

do Confaz.

Com relacdo a atuacdo de associacdes civis em colaboracdo com o
Estado, resgatamos a licao de (DI PIETRO, 2014):

Por entidades de apoio podem-se entender as pessoas juridicas de
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direito privado, sem fins lucrativos, instituidas p or_servidores

publicos, porém em nome proprio, sob a forma de fun dacao,

associacdo ou cooperativa, para a prestacdo, em car _ ater

privado, de servicos sociais nao exclusivos do Esta do, mantendo

vinculo juridico com entidades da administracdo direta ou indireta,

em regra por meio de convénio.

Assim, pela linha delineada no conceito da respeitavel doutrinadora, por
mais salutar que seja a convivéncia entre entidades privadas sem finalidade lucrativa
e o Estado, para o caso especifico da SEFAZ Nacional, € um modelo que nao
encontra bases juridicas para prosperar, uma vez que boa parte dos servicos a
serem prestados pela entidade ndo podem ser caracterizados como “servigos

sociais ndo exclusivos do Estado.”

Especificamente sobre as entidades mencionadas como paradigmas para a
implementacdo da SEFAZ Nacional, tem-se que dois deles (CONASS* e
CONASEMS?*) referem-se, justamente, ao servico de salde, atividade ndo exclusiva
do Estado, com franca participacéo da iniciativa privada, sem qualquer restricdo ao

intuito lucrativo.

Para o caso do CONSAD, seu estatuto define as seguintes areas de

atuacgéao:

45 Conforme estatuto do CONASS: Art. 2° S&do Finalidades do CONASS: |. Representar as
Secretarias de Saude dos Estados e do Distrito Federal nas diversas instancias deliberativas do
Sistema Unico de Saude — SUS, conforme consta no §3° do artigo 1° da Lei 8.142 de 28/12/90 e
no artigo 2° do Decreto 99.438 de 07/08/90, como decorréncia da gestdo compartilhada entre os
trés entes federativos na forma de organizacdo do SUS; Il. Prestar assessoramento técnico as
Secretarias de Saude dos Estados e do Distrito Federal em assuntos ligados a gestédo do sistema
de saude; lll. Promover a capacitacdo e a pesquisa cientifica para o aprimoramento do SUS; IV.
Desenvolver projetos nacionais e internacionais de intercAmbio e cooperacao interinstitucional; V.
Vocalizar para a sociedade as posi¢Ges técnicas e politicas das Secretarias de Salde dos
Estados e do DF; VI. Disseminar informag@es; VII. Produzir e difundir conhecimento; VIII. Inovar e
incentivar a troca de experiéncias e de boas praticas.

46 O CONASEMS, em seu estatuto, € caracterizado da seguinte forma: “Art. 1°. O CONSELHO
NACIONAL DE SECRETARIAS MUNICIPAIS DE SAUDE designado, abreviadamente, neste
Estatuto, pelo termo CONASEMS, é uma associa¢ao civil, pessoa juridica de direito privado, sem
fins lucrativos, de duracdo indeterminada, que tem por finalidade congregar as secretarias
municipais de salde ou érgéo equivalente e seus respectivos secretarios ou detentor de funcéo
equivalente para atuarem em prol do desenvolvimento da saude publica, da universalidade e
igualdade do acesso da populacdo as acdes e servigos de saude, promovendo agdes conjuntas
que fortalecam a descentraliza¢io politica, administrativa e financeira do Sistema Unico de Satde
- SUS.”
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Art. 2° — Sao finalidades do Conselho:

a) funcionar como 6rgdo permanente de coordenacgdo e articulacdo
dos interesses comuns das Secretarias de Administragdo dos

Estados e do Distrito Federal;

b) propor politicas publicas no ambito de atuacdo dos governos

federal, estaduais, municipais e do Distrito Federal;

¢) participar da formulacédo e implementacédo das politicas nacionais

de administracdo publica;

d) interagir com todos os segmentos da sociedade politica e civil,
com vistas a construgdo de relagbes sociais mais justas e

igualitarias, no contexto de uma ordem democratica.

e) promover a articulacdo entre o Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestao e as Secretarias de Administracao dos Estados,

do Distrito Federal e dos 6rgaos correlatos;

f) mobilizar as bancadas federais no Congresso Nacional para a
defesa e aprovacdo de matérias de interesse da Administracao
Pdblica, por meio da apresentacdo de estudos e propostas

normativas.

Ou seja, por essa tratativa, percebe-se que o CONSAD, apesar de
promover a convergéncia de interesses e harmonizacdo de informacdes tambéem

nao se presta ao desempenho de atividades exclusivas do Estado.

Assim, ainda que apontados como casos de sucesso para a instituicdo de
associacdes civis em colaboracdo com o Estado, tal situagdo ndo se adequa a
SEFAZ Nacional, quando procedemos ao distinguishing*’, em razdo da grande

distancia que separa a finalidade das mesmas.

47 O professor (DIDIER, 2009) assim define duas acepc¢fes para o termo distinguishing: “(i) para
designar o método de comparagédo entre o caso concreto e o paradigma (distinguish-método); (ii)
e para o resultado desse confronto, nos casos em que se conclui haver entre eles alguma
diferenca (distinguish-resultado)”
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6 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, objetivou-se estabelecer as bases para a definigao
de um novo modelo de cooperacdo entre as administracdes tributarias, nos trés

niveis federativos.

Para delinear uma linha de raciocinio, inicialmente se apresentou o
historico do contexto de colaboracédo das administragcfes tributarias brasileiras, com

todo o arcabouco legal que lhe € inerente e que, posteriormente, acabou por
constituir o Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED).

A amplitude e relevancia do SPED para o tema foi em certo grau
demonstrada por uma analise superficial dos seus principais projetos componentes,

conforme o capitulo 2.

Dentre tais projetos, um detalhamento mais meticuloso se deu sobre o
projeto da Nota Fiscal Eletronica, em razdo dos progressos ja obtidos no mesmo e
da complexidade dos atores envolvidos, justificando-se a extensdo de um eventual
modelo de cooperacdo adotado por esse sistema, como um paradigma geral de

colaboracéo intrafiscos.

Ultrapassada toda essa parte descritiva do texto, adentrou-se no capitulo 4
a definicdo dos caracteres juridicos envolvendo as atividades de gestédo eletronica
de dados tributarios, em cotejamento com 0 escopo previsto para a criacdo da
SEFAZ Nacional.

De acordo com o que foi discorrido no referido capitulo, na realidade, a
pretensdo estabelecida para a SEFAZ Nacional constitui-se em fracionamentos das
competéncias ja estabelecidas para os 6rgdos com 0s quais a entidade manteria
relacédo direta, quais sejam: as Secretarias de Fazenda Estaduais e a Secretaria da

Receita Federal do Brasil.

Assim, o juizo fatal a que se conduz é que o objeto da SEFAZ Nacional,
ultrapassa a mera conducédo de atividades-meio, adquirindo o formato de atividades
tipicas de Estado, uma vez que suas atribuicdes refletiiam as proprias
competéncias atribuidas a fiscalizagéo e arrecadacéo de tributos.
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Essa conclusédo se torna relevante e fecha o ciclo de pensamento com as

analises sobre as possiveis formas de constituicdo dessa entidade no capitulo 5.

Seguindo na analise, conforme visto no item 5.2.1 desse texto, o modelo
fundacional, ainda que com caracteres de uma entidade com personalidade juridica
de direito publico ndo poderia ser aplicado em razéo das atividades desempenhadas
pela SEFAZ Nacional ndo se adequarem ao papel que se pressupfe a uma

fundacdo desempenhar.

No mesmo sentido, de acordo com o item 5.2.3, resgatou-se a licdo da
professora (DI PIETRO, 2014), para quem as entidades de apoio ao estado seriam
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, instituidas por servidores
publicos, porém em nome proprio, sob a forma de fundacdo, associacdo ou
cooperativa, para a prestacdo, em carater privado, de servicos sociais nao
exclusivos do Estado, mantendo vinculo juridico com entidades da administracéo

direta ou indireta, em regra por meio de convénio.

Seguindo essa conceituacdo, o modelo referido, ainda que considerando
uma perspectiva sem intuito lucrativo, também ndo encontra bases sustentaveis
para a SEFAZ Nacional, uma vez que boa parte dos servicos a serem prestados
pela entidade ndo podem ser caracterizados como servicos sociais ndo exclusivos
do Estado.

No exame realizado no item 5.2.2, por sua vez, entendendo-se pelo
enquadramento do professor (MELLO, 2010) do consorcio publico, com
personalidade juridica de direito privado como empresa publica, descartou-se
também a conformacéo juridica da SEFAZ Nacional nesses moldes, tendo em vista

gue seu objeto ndo possui correlacdo a exploracdo de uma atividade econémica.

Entretanto, o0 modelo de consorcio publico com personalidade juridica de
direito publico, por sua vez, mostra-se compativel com o0s objetivos da referida
entidade. Tal conclusédo extrai-se, primeiramente, a partir da diferenciacdo as
pessoas publicas e as pessoas privadas que compdem a Administracdo Indireta do
Estado, nos termos da seguinte licdo de (DI PIETRO, 2014):
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A diferenca primordial esta nas prerrogativas e restricdes proprias do
regime juridico administrativo (item 3.3.2), como autoexecutoriedade,
autotutela, possibilidade de alteracdo e rescisdo unilateral dos
contratos, impenhorabilidade de seus bens, juizo privativo, imunidade
tributaria, sujeicdo a legalidade, & moralidade, a licitacdo, a

realizacdo de concursos publicos etc.

As pessoas publicas (autarquias e fundacoes de dire ito publico)

tém praticamente as mesmas prerrogativas e sofrema s mesmas

restricbes que os 6rgdos da Administracdo Direta  , e as pessoas

de direito privado sé possuem as prerrogativas e sujeitam-se as

restricbes expressamente previstas em lei.

Quanto a indelegabilidade do exercicio do poder de policia a pessoas
juridicas de direito privado, essa caracteristica tem sido reconhecida
pela jurisprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal Federal, com base

no argumento de que, em se tratando de atividade tipica do

Estado, s6 pode ser por este exercida. Com efeito, o poder de

policia envolve o exercicio de prerrogativas préprias do poder
publico, especialmente a repressdo, insuscetiveis de serem
exercidas por um particular sobre outro. Os atributos, ja apontados,
da autoexecutoriedade e coercibilidade (inclusive com emprego de
meios diretos de coacdo) s6 podem ser atribuidos a quem esteja
legalmente investido em cargos publicos, cercados de garantias que

protegem o exercicio das funcdes publicas tipicas do Estado. (grifei)

Da mesma forma, exemplos na jurisprudéncia séo coletados pela eminente

professora:

Nesse sentido, acorddo do STF na ADin 1.717, que julgou

inconstitucional o art. 58 da Lei n° 9.649/98, sequ ndo o qual os

servicos de fiscalizacdo de profissées regulamentad as_serao

exercidos em carédter privado , por delegagdo do poder publico,

mediante autorizagdo legislativa (Tribunal Pleno, j. em 7-1 1-02, DJ

de 28-3-03, p. 61); no mesmo sentido, o STJ decidiu pela

impossibilidade de a Empresa de Transporte de Trans ito de Belo

Horizonte (BHTrans), sociedade de economia mista, a  plicar

multas com fundamento no poder de policia (REsp 817534, Rel.
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Min. Mauro Campbell Marques, DJe 10-12-09). (grifei)

Tais ensinamentos permitem concluir que atividades consideradas tipicas
de Estado ndo podem estar associadas ao desempenho por entidades com
personalidade juridica de direito privado. No mesmo sentido € a licdo de
(CARVALHO FILHO, 2014):

A Lei n°® 9.649, de 27.5.1 998, que teve 0 escopo de reorganizar a
administracdo federal, passou a estabelecer que o0s servicos de
fiscalizacdo de profissdes regulamentadas seriam exercidos em
carater privado, por delegacdo do Poder Publico, mediante
autorizacao legislativa (art. 58). Consignava, ainda, que os conselhos
de fiscalizacao teriam personalidade juridica de direito privado, sem
vinculo funcional ou hierarquico com os 6rgdos da Administracao
Publica (art. 58, § 2°). Sua organizagdo e estrutura seriam fixadas
por decisdo interna do plenario (art. 58, § 1 °) e os litigios de que
fizessem parte seriam deduzidos perante a justica Federal (art. 58, §
8°). Todos esses dispositivos foram declarados inconstitucionais —

deciséo evidentemente acertada — ja que inviavel é a delegacao, a

entidade privada, de atividade tipica do Estado , ainda mais

guando se sabe que nela estd incluido o exercicio do poder de
policia, de tributacdo e de puni¢cdo, no que tange a atividades
profissionais regulamentadas. Assim, ofendidos foram os arts. 5°,
XIIl; 22, XXVI; 21, XXIV; 70, paragrafo Unico; 149 e 175 da Cf.*®

(grifei)

Dessa forma, constituindo a atividade de Administracdo Tributaria funcéo
tipica de Estado, a caracterizacdo das funcdes de autorizagdo e guarda de
documentos fiscais como tal, assim como o é a identificacdo de indicios de evaséo
fiscal, a analise do impacto de incentivos e renuncias fiscais, bem como a forma de
integracdo dessas bases de dados em si, com especificacbes que envolvem o
conhecimento profundo da base fiscalizatéria, inviabiliza-se que se dé uma estrutura

de direito privado a qualquer ente constituido para o desempenho de tais atividades.

48 ADI 1.717-5, DF, Pleno, Rei. Min. SIDNEY SANCHES, DJ de 28.3.2003. Registre-se que subsistiu
o art. 58, § 92, da Lei n" 9.649/1 998, que excluiu a OAB — Ordem dos Advogados do Brasil do
regime nela instituido.
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Assim, a opc¢ao pela criacdo de uma nova entidade deve proporcionar a
mesma uma personalidade juridica de direito publico, com o correspondente regime

juridico em &mbito interfederativo, sob a forma de uma associagéo publica.

Todavia, esta é a proposta cogitada sob um cenario em que se pré-define
que a criagdo de uma nova entidade seria necessaria. De fato, pelas conclusdes que
se permitem extrair de todo esse trabalho, percebe-se que o0 surgimento dessa nova
instituicdo poderia tornar mais eficiente a estrutura de tomada de decisbes no ambito

das administracfes tributarias.

Mesmo assim, a bem da verdade € que hoje, as administracfes tributarias
estaduais e federal ja contam com o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz)*, 6rgdo colegiado estabelecido pela Lei Complementar n° 24, de 7 de
janeiro de 197, para a harmonizacado de procedimentos e normas, servindo como

mecanismo de integracao.

hY

Destarte, uma solucdo alternativa a constituicdo da SEFAZ Nacional
poderia se constituir pela manutencdo das decisfes atinentes a homogeneizacao
dos procedimentos de integracdo de dados no ambito do referido Conselho, com a
constituicdo de um Grupo de Trabalho composto por representantes das unidades
federadas ou Comissdo Técnica, nos moldes do que foi estabelecido para a

Comissdo Técnica Permanente do ICMS (Cotepe)®.

De toda forma, quaisquer que sejam as op¢des adotadas, percebe-se pelo
angulo de discussdo adotado nesse trabalho que a complexidade das relacbes
travadas em matérias fiscais tem acompanhado o grau de evolucédo dos sistemas de
informacdao, se tornando um plexo de ligagdes intrincadas que, crescentemente, vem
requerendo uma constante (re)analise juridica, agregada a conceitos de areas que,

aparentemente ndo constituiriam uma relacao tao estreita ao Direito.

49 O regimento interno do Confaz foi aproado pelo Convénio ICMS n° 133/1997, disponivel em:
http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/convenios/icms/1997/CV133_97.htm

50 O regimento interno da Cotepe pode ser acessado em:
https://lwww.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/regimento-1
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