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RESUMO: A presente pesquisa possui como tema os beneficios fiscais de ICMS
relativos aos defensivos agricolas quimicos e biologicos, e sua correlagdo com a
sustentabilidade no agronegécio. Como recorte, sdo analisadas as normas que autorizam a
isencdo e a reducdo da base de calculo do ICMS-Mercadorias, construidas a partir dos
enunciados constantes nas clausulas primeira, inciso |, e terceira do Convénio do Confaz n°
100/97, bem como o questionamento da validade das mesmas no ambito da ADI n°® 5553/2016.
O problema da pesquisa € identificado por meio da seguinte questdo: diante dos parametros do
controle de constitucionalidade de normas tributarias extrafiscais, como adequar ao
ordenamento juridico brasileiro as normas de beneficio fiscal atacadas na ADI n° 5553/2016,
de forma a preservar eventuais normas indutivas tidas como juridicamente adequadas e
sustentaveis? O questionamento se mostra relevante, posto que a simples declaracdo de
inconstitucionalidade das normas indutivas relacionadas aos agrotoxicos pode terminar por
invalidar também o beneficio fiscal inerente aos defensivos de natureza biolégica. Dentre os
objetivos da pesquisa, buscou-se estabelecer os fundamentos tedricos para a construcéo das
normas de inducdo tributarias; compreender os limites constitucionais inerentes a
extrafiscalidade tributaria; construir as normas advindas dos enunciados localizados nas
clausulas primeira, inciso |, e terceira do Convénio ICMS n° 100/1997 do Confaz, bem como
compreender a abrangéncia seméantica dos defensivos descritos; analisar a constitucionalidade
das normas indutivas construidas a partir da compreensao de seus enunciados, bem como dos
efeitos de eventual declaracdo de inconstitucionalidade das mesmas normas atacadas na ADI
n® 5553/2016, sem qualquer restricdo, a luz dos principios ecoldgicos e sustentaveis elencados
na Constituicdo da Republica; e por fim, propor solu¢cdes normativas, no ambito da acdo de
controle concentrado em curso e no ambito do Confaz, com a finalidade de resguardar os
beneficios fiscais relativos aos defensivos bioldgicos. Utilizou-se para tanto o método indutivo,
cuja analise partiu da observacdo das normas extrafiscais, para ao final realizar determinada
conclusdo geral. No mesmo sentido, foram utilizadas pesquisas bibliogréaficas, e estudo da ja
mencionada ADI n° 5553/2016. Ao final, concluiu-se pela adequacdo da norma extrafiscal
relacionada aos defensivos bioldgicos, por meio da aplicacdo da técnica de interpretacdo
conforme a Constitui¢do, bem como por meio da elaboragédo de novo Convénio, apto a delimitar
o0 beneficio fiscal somente aqueles defensivos ambientalmente sustentaveis.

Palavras-chave: extrafiscalidade tributaria, agrotoxicos, e sustentabilidade.

ABSTRACT: This research has as its theme the Sales Tax benefits related to chemical and
biological agricultural defensives, and their correlation with sustainability in agribusiness. As
an excerpt, the norms that authorize the exemption and reduction of the Sales Tax calculation
base are analyzed, built from the statements contained in the first, item I, and third clauses of
Confaz Agreement 100/97, as well as the questioning of the same in the Direct Action of
Unconstitutionality 5553/2016. The research problem is identified through the following
question: in view of the parameters of the constitutionality control of extra-fiscal tax rules, how
to adapt the tax benefit rules attacked in Direct Action of Unconstitutionality 5553/2016
5553/2016 to the Brazilian legal system, in order to preserve any inductive rules considered as
legally adequate and sustainable? The questioning is relevant, since the simple declaration of
unconstitutionality of the inductive norms related to pesticides may also end up invalidating the
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tax benefit inherent to pesticides of a biological nature. Among the research objectives, we
sought to establish the theoretical foundations for the construction of tax induction rules;
understand the constitutional limits inherent to tax extrafiscality; construct the norms arising
from the statements located in the first, item I, and third clauses of Confaz Agreement 100/1997,
as well as understanding the semantic scope of the described defensives; analyze the
constitutionality of inductive norms constructed from the understanding of their statements, as
well as the effects of a possible declaration of unconstitutionality of the same norms attacked
in Direct Action of Unconstitutionality n® 5553/2016, without any restriction, in light of the
ecological and sustainable principles listed in the Constitution of Republic; and finally, propose
normative solutions, within the scope of Direct Action of Unconstitutionality n® 5553/2016 and
Confaz, with the purpose of safeguarding the tax benefits related to biological pesticides. For
this purpose, the inductive method was used, whose analysis started from the observation of
inductive norms, in order to finally reach a certain general conclusion. In the same sense,
bibliographic research was used, and analysis of the already mentioned Direct Action of
Unconstitutionality n°® 5553/2016. In the end, it was concluded that the extrafiscal norm related
to biological pesticides was appropriate, through the application of the interpretation technique
according to the Constitution, as well as through the elaboration of a new Agreement, capable
of delimiting the tax benefit only to those environmentally sustainable pesticides.

Keywords: tax extrafiscality, pesticides, and sustainability.

viii



INTRODUCAO

O verso proposto pelo poeta espanhol Antonio Machado, exposto na epigrafe desta
pesquisa, revela por meio da arte, metafora que pode ser comparada ao intricado processo de
constru¢do normativa. Como o caminhante, que ndo possui caminho certo, ao intérprete da
norma também n&o € dada interpretacdo pronta. Como o caminho que se perfaz pela a¢do do
caminhante, que o constroi aos poucos na medida em que percorre a paisagem com sua
experiéncia, a norma juridica também é objeto de construcéo pelo exegeta. Ao contrario do que
possa parecer, a proposicao juridica ndo vem acabada com seu simples texto, mas antes, passa
por um processo de formagéo de sentido, que leva em consideracédo a “paisagem” do enunciado
e a “experiéncia” do hermeneuta, para somente apds, chegar-se aos contedos normativos
possiveis. E com base em tal perspectiva, & luz do que se chamou de Construtivismo Légico-
Semantico?, que a presente pesquisa se funda, para construir e analisar as normas tributarias
instituidoras de beneficios fiscais de ICMS relativos aos defensivos agricolas.

Inicialmente, porém, convém contextualizar. Os beneficios fiscais sdo importantes
instrumentos de intervencdo no dominio econémico e de promocao de valores socioambientais.
Nesse sentido, por meio de isencGes tributérias, reducdo da base de célculo e de aliquotas,
créditos presumidos, e tantos outros favores fiscais, ao Estado se afigura possivel incentivar
comportamentos desejados, seja para impulsionar determinado setor da economia,
desonerando-o de encargos tributarios, seja para fomentar condutas ecoldgicas e sociais. Assim,
de forma excepcional, as normas instituidoras de tais beneficios se distanciam da finalidade
eminentemente arrecadatoria ou fiscal, para assumirem natureza primordialmente extrafiscal,
com objetivos indutores ou inibidores de comportamentos.

Com base em tais premissas, o0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz),
responsavel por estabelecer convénios autorizativos para instituicdo de beneficios fiscais do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), editou o Convénio n° 100/1997,
cujos enunciados contidos na clausula primeira, inciso I, e clausula terceira, autorizam a
reducdo da base de céalculo de ICMS-Mercadorias sobre as saidas interestaduais e operagdes

internas daquelas tidas como defensivos agricolas, nos termos abaixo colacionados:

Clausula primeira. Fica reduzida em 60% (sessenta por cento) a base de calculo do
ICMS nas saidas interestaduais dos seguintes produtos:

I - inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas, parasiticidas, germicidas,
acaricidas, nematicidas, raticidas, desfolhantes, dessecantes, espalhantes, adesivos,

L Ver Capitulo 1, item 1.2.



estimuladores e inibidores de crescimento (reguladores), vacinas, soros e
medicamentos, produzidos para uso na agricultura e na pecuaria, inclusive
inoculantes, vedada a sua aplicacdo quando dada ao produto destinacdo diversa;

Clausula terceira. Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a conceder as
operagdes internas com os produtos relacionados nas clausulas anteriores, redugdo da
base de calculo ou isencdo do ICMS, observadas as respectivas condicoes para fruicdo
do beneficio.

L]

Embora o convénio supracitado ndo tenha explicitado os motivos dos beneficios, é
possivel inferir que as mesmas buscam a desoneracdo do setor agricola, apta a incentivar a
producdo agropecuaria brasileira e o barateamento dos precos dos alimentos?. Trata-se, por
assim dizer, de nitido instrumento de intervencéo no dominio econdémico e de promog&o social,
cujo teor almeja a um s6 tempo, o desenvolvimento nacional por meio do fomento de um dos
setores mais importantes da economia brasileira®, bem como o direito a alimentagio, por meio
da garantia da continuidade da oferta de alimentos, cuja demanda tende a aumentar no futuro®.

Contudo, se por um lado o beneficio fiscal mencionado possui nitida funcéo indutiva
relacionada ao desenvolvimento econdmico e ao abastecimento alimentar, por outro encontra
guestionamentos no ambito do controle concentrado de constitucionalidade, sob o argumento
da indevida promocao e incentivo de produtos tidos como danosos a salde e ao meio ambiente.
Tal é o objeto da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5553/2016, promovida pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), cujo teor ataca justamente os enunciados contidos na
clausula primeira, inciso | e 11°, e clausula terceira, ambas do convénio n° 100/1997 do Confaz.

Vale ressaltar que o objeto da ADI supracitada € mais amplo, e constitui-se ndo s6 no
pedido de declaracdo de inconstitucionalidade das normas do Convénio ICMS n° 100/1997,
como também das normas que fixam aliquota zero relativas aos produtos agrotdxicos indicados
na Tabela do IPI, anexa ao Decreto 8.950, de 29 de dezembro de 2016. Contudo, a presente
pesquisa se limita ao estudo dos beneficios fiscais relativos ao ICMS-Mercadorias, razdo pela
qual ndo abordara o tema das isen¢des do IPI, posto que extrapola os objetivos e problemas
deste trabalho.

2 No mesmo sentido, a Advocacia-Geral da Unido, em Informagdes na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°
5553, quando aduz que os beneficios buscam o barateamento da produgdo alimenticia brasileira. In. https://re-
dir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=570151156&prcID=5011612#, p. 11. Acesso em 4
de setembro de 2022.

3 Segundo dados do Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada (CEPEA, 2021), o PIB do
agronegdcio brasileiro representou, no ano de 2021, a parcela de 27,1% do PIB total brasileiro.

4 Segundo a Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentacéo e a Agricultura (FAO, 2012, p. 7), 0 aumento da
populacéo, e consequentemente do consumo alimentar, demandara o aumento de 60% da producéo agricola atual
até 2050.

5 Apesar da norma contida no enunciado 11, da clausula primeira do Convénio ICMS n° 100/1997 figurar no pe-
dido inicial da ADI 5553/2016, a mesma fora revogada pelo Convénio ICMS n° 26/2021.
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Realizadas tais consideragdes, infere-se que o debate juridico relativo as normas do
Convénio ICMS n° 100/1997, na acdo de controle concentrado supracitada, gira em torno da
validade ou ndo de normas extrafiscais, cujo teor preveem significativa reducdo da base de
calculo de produtos tidos como agrotoxicos, em detrimento dos principios ecologicos e do
direito fundamental a saude insculpidos na Constituicdo da Republica. Necessario considerar,
contudo, que o controle de constitucionalidade de normas extrafiscais assume parametros de
analise diferentes das normas eminentemente fiscais (arrecadatorias)®, posto que necessario
aferir em relacdo aquelas, a adequacéo juridica entre as medidas de incentivo adotadas, e a
finalidade da norma indutiva.

Assim, normas tributérias com funges extrafiscais, cujo teor visa o estimulo a utilizacdo
de produtos agrotoxicos, passam a ter a validade questionada, seja porque se sujeitam a possivel
constatacdo quanto a auséncia de adequacéo juridica, seja por conta do embate com principios
ecoldgicos e sanitarios estabelecidos na Constituicdo da Republica.

Ocorre que, a par do controle de constitucionalidade em questdo, ao analisar o teor dos
enunciados atacados no ambito da ADI 5553/2016, ¢ possivel inferir que o beneficio fiscal se
estende ndo s6 aos pesticidas quimicos, tidos como agrotoxicos, como também aqueles tidos
como defensivos ou produtos de controle bioldgicos, cuja utilizacdo pode se enquadrar em
pratica juridicamente adequada e sustentavel, a representar verdadeira alternativa ecol6gica
para o setor produtivo.

Ou seja, a norma indutiva questionada ndo se restringe a apenas 0s produtos quimicos,
mas ao contrario, permite, por meio da abertura semantica das mercadorias descritas como
objeto do beneficio fiscal, a conclusdo de que também os defensivos biolégicos sdo alcancados
pela reducédo da base de célculo. Assim, conforme serd4 demonstrado nos capitulos primeiro e
terceiro, a luz do Construtivismo Logico-Semantico, um Unico enunciado juridico (texto ou
suporte material) serve tanto para a constru¢do da norma que reduz a base de célculo do ICMS-
Mercadorias sobre a circulacdo de produtos agrotoxicos, como também para a construcéo da
norma que enceta 0 mesmo beneficio aos pesticidas organicos.

Surge, com isso, a seguinte constatagéo: a eventual declaragdo de inconstitucionalidade
das normas insculpidas nas clausulas primeira, inciso I, e terceira, do Convénio ICMS n°
100/1997 do Confaz, com fundamentos ecologicos, sanitarios e de inadequacéo juridica, podera
resultar também na declarac@o de nulidade ou invalidade de norma tributaria extrafiscal cujo

teor estimula justamente o uso de defensivos possivelmente sustentaveis e adequados.

6 Ver Capitulo 2, item 2.4.



Nesse sentido, surge o problema da presente pesquisa: diante dos pardmetros do controle
de constitucionalidade de normas tributarias extrafiscais, como adequar ao ordenamento
juridico brasileiro as normas de beneficio fiscal atacadas na ADI 5553/2016, de forma a
preservar eventuais normas indutivas tidas como juridicamente adequadas e sustentaveis?

Assim, a presente pesquisa buscara, com base na teoria do Construtivismo Légico-
Semantico, construir as normas indutivas expostas nos enunciados objeto de questionamentos
na ADI 5553/2016, de forma a dividi-las em normas de inducéo relativas a defensivos quimicos
(agrotdxicos), e aquelas outras relativas a defensivos bioldgicos. A construcdo de ambas as
normas de forma separada se faz necessaria, posto que pavimenta a hipoOtese da presente
pesquisa, qual seja, a possibilidade de se adequar a norma de reducgdo da base de célculo dos
produtos bioldgicos, ainda que com a declaracao de inconstitucionalidade da norma advinda do
mesmo enunciado, qual seja, aquela apta a reduzir a base de calculo do ICMS-Mercadorias de
defensivos quimicos.

Ademais, a presente pesquisa perpassa pelo necessario estudo do fenémeno da
extrafiscalidade tributaria ambiental, e os fundamentos juridicos que validam a utilizacéo de
normas extrafiscais aptas a desestimularem a utilizacdo de produtos tidos como agrotdxicos,
bem como a estimularem o uso de produtos biolégicos.

Insta salientar que a presente pesquisa se apresenta relevante no cenario atual, tendo em
vista os altos indices de residuos de agrotdxicos na alimentacdo do brasileiro’, os impactos
ecologicos e sanitarios constatados no incremento dos defensivos quimicos®, e ainda, a
expansio da utilizacdo de defensivos bioldgicos nas grandes propriedades agricolas brasileiras®.
Outrossim, a pesquisa se torna ainda mais relevante tendo em vista o voto do Ministro Relator
Edson Fachin na propria ADI 5553/2016, cujo teor do dispositivo declara a

inconstitucionalidade das normas indutivas de ICMS-Mercadorias ora estudadas, sem qualquer

7 Conforme ultimo relatério do Programa de Residuos de Agrotdxicos em Alimentos (PARA), produzido pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA, 2019), 23% das amostras de alimentos foram consideradas
insatisfatdrias, com concentragdes superiores ao limite maximo de residuos de agrotdxicos permitido.

8 Segundo amplo estudo realizado (BOMBARDI, 2017), o uso de pesticidas, principalmente do glifosato (que
compde a maior parcela de agrotdxicos vendidos no pais), encontra-se em expansdo no Brasil. Ademais, o
mesmo estudo cita o alto potencial desse produto como causador de alteragdes na estrutura do DNA e nas es-
truturas cromossémicas das células humanas.

9 Segundo publicacdo da EMBRAPA, “o desenvolvimento de sistemas que buscam obter vantagens das intera-
¢Oes de ocorréncia natural, dando énfase ao manejo das relagdes bioldgicas e processos naturais, estdo em
plena expansdao no mundo, incluindo o BRASIL, principalmente nas pequenas e médias propriedades agricolas e
na agricultura familiar. Felizmente, essa expansdo também se observa, mais recentemente, em grandes propri-
edades agricolas” (VIEIRA, 2016, p. 17).



ressalva em relacdo as normas de indugédo sobre os defensivos de controle bioldgico, advindas
do mesmo texto atacado™®.

Assim, a prevalecer o voto do Ministro Relator, ndo sé as operacdes de produtos tidos
como agrotoxicos, mas também a saida interestadual ou as operacdes internas de defensivos
bioldgicos ndo mais serdo beneficiadas com a reducgdo da base de célculo do ICMS-Mercadorias
prevista no Convénio n°® 100/1997. Dessa forma, objetiva-se adequar aos sistemas juridico-
tributario e juridico-ambiental insculpidos na Constituicdo da Republica, as normas cujo teor
instituem beneficios fiscais de ICMS sobre defensivos agricolas, para que eventuais declaracdes
de inconstitucionalidades ndo terminem por prejudicar o estimulo a utilizacdo de defensivos
possivelmente sustentaveis.

Para tanto, objetiva-se de forma especifica, estabelecer os fundamentos tedricos para a
construcdo das normas tributarias; compreender os limites constitucionais inerentes a
extrafiscalidade tributaria; construir as normas advindas dos enunciados localizados nas
clausulas primeira, inciso I, e terceira do Convénio ICMS n° 100/1997 do Confaz, bem como
compreender a abrangéncia semantica de tais enunciados; analisar a constitucionalidade das
normas de inducdo construidas, bem como os efeitos de eventual declaracdo de
inconstitucionalidade das mesmas no ambito da ADI n® 5553/2016, sem qualquer ressalva, a
luz dos principios ecoldgicos e sustentaveis elencados na Constituicdo da Republica; e por fim,
sugerir alteracdo do Convénio ICMS n° 100/1997, bem como, no &mbito da ADI n° 5553/2016,
propor a adequacdo da decisdo de controle concentrado, com a finalidade de resguardar
eventuais normas de carater sustentavel.

A presente pesquisa seguira a linha do “Direito do Agronegdcio e Regulacao”, posto que
estudara a tributacdo e os incentivos fiscais no contexto do agronegécio. Como referencial
tedrico, adotar-se-a a ja mencionada teoria do Construtivismo Logico-Semantico, proposta
principalmente pelo professor Paulo de Barros Carvalho, cujas premissas possibilitam a melhor
analise e compreensdo da construcdo das normas tributarias, inclusive a partir de um mesmo
enunciado juridico — como alias, ocorre com as normas atacadas na ADI 5553/2016. Outrossim,

para analise e compreensao do fenémeno da extrafiscalidade, sera utilizada como parametro a

10 0 dispositivo do Voto do eminente Relator restou nos seguintes termos: “Ante o exposto, conhego da pre-
sente agao direta de inconstitucionalidade, a qual se julga integralmente procedente, declarando-se a inconsti-
tucionalidade das clausulas primeira, inciso | e ll, e terceira, em relagao a estes incisos referidos, do Convénio
n2 100/1997, com efeitos ex nunc, e da fixacdo da aliquota zero aos agrotdxicos indicados na Tabela do IPI,
anexa ao Decreto 8.950, de 29 de dezembro de 2016” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2016). Agdo Direta
de Inconstitucionalidade n2 5553/DF. Disponivel em: <https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultar-
processoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5011612>. Acesso em 14 de julho de
2022).



https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5011612
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5011612

doutrina do professor Diego Marcel Costa Bomfim, cujo contetdo abarca com profundidade o
tema, fundamentado ainda na linha tedrica do construtivismo logico-seméantico. Também
alinhado ao posicionamento tedrico adotado, utilizar-se-a a doutrina de lvan Ozawa Ozai para
tratar especificamente dos beneficios fiscais de ICMS, e suas implica¢cGes normativas.

Como metodologia, utilizar-se-a 0 método indutivo, posto que partird da anélise de parte
de um fendmeno, para ao final realizar determinada conclusao geral. Assim, serdo investigadas
as possiveis normas tributarias extrafiscais construidas a partir dos enunciados legais, validade
constitucional das mesmas, e as perspectivas sustentaveis no ambito da ADI n° 5553/2016, tudo
a partir de pesquisa bibliografica e detido estudo daquela demanda de controle concentrado.

No capitulo primeiro, sera desenvolvida a base da pesquisa, por meio de analise relativa
a teoria da norma. Tal estudo servird para estabelecer os fundamentos para a construcdo das
normas tributérias, e por conseguinte, compreender como 0s beneficios fiscais se estruturam e
se relacionam no sistema juridico. Assim, o capitulo visa fornecer embasamento para a
investigacdo quanto a possibilidade de se construir, de forma separada mas relacionadas ao
mesmo enunciado, as normas de inducao sobre produtos bioldgicos, e normas de inducdo sobre
produtos quimicos (agrotoxicos).

No segundo capitulo, sera estudada a norma tributaria com funcdo predominantemente
extrafiscal, situacdo na qual buscar-se-a sua definicéo através da andlise quanto a finalidade da
norma. No mesmo capitulo, serdo perquiridos os fundamentos constitucionais que autorizam a
existéncia da funcdo indutiva no sistema juridico-tributario brasileiro. Ainda, realizar-se-a o
necessario estudo do principio da igualdade tributaria, e a forma como 0 mesmo devera ser
observado no processo de andlise de constitucionalidade da norma extrafiscal. Ao final,
analisar-se-a a utilizacdo da técnica da proporcionalidade como critério apto a estabelecer a
adequacdo juridica ou ndo da norma eminentemente extrafiscal.

O terceiro capitulo é destinado ao estudo do ICMS-Mercadorias, bem como a descricéo
das normas indutivas do mesmo tributo sobre os defensivos agricolas. A partir de tal definicéo,
apresentar-se-4 os fundamentos de controle de constitucionalidade em relagdo as mesmas.
Assim, com base na introducéo tedrica apresentada no primeiro capitulo, serd possivel construir
as normas contidas nos enunciados constantes nos artigos 1° e 3° do Convénio ICMS n°
100/1997, bem como as finalidades perquiridas pelas mesmas. Em seguida, buscar-se-a analisa-
las a luz do principio do Estado Socioambiental de Direito, bem como a partir da técnica da
proporcionalidade, cujo resultado podera servir a afericdo da hipotese desta pesquisa.

No quarto capitulo, sera estudada a ADI n° 5553/2016 e suas consequéncias juridicas,

caso 0 voto do relator seja seguido pelos demais ministros. Em seguida, serdo apresentadas duas
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alternativas juridicas aptas a adequarem as normas de inducdo de defensivos agricolas ao
sistema juridico constitucional. Nesse sentido, propor-se-a4 alternativa via controle de
constitucionalidade ja em andamento por meio da ADI n° 5553/2016; e por outro lado, solucéo
normativa via elaboracdo de novo convénio pelo Confaz, situacdo na qual sera proposta norma

apta a observar os fundamentos delineados na presente pesquisa.



1 TEORIA DA NORMA E O CONSTRUTIVISMO LOGICO-SEMANTICO

Como delineado na introducdo desta pesquisa, a norma juridica é construida por meio
de um processo que leva em consideragédo ndo sé o texto juridico, mas também contetdos outros
inerentes ao préprio intérprete. O presente capitulo buscarad esmiucar a teoria apta a embasar a
construcdo das normas de beneficio fiscal advindas dos enunciados do Convénio ICMS n°
100/1997. Por meio do método a seguir estudado, sera possivel, mais a frente, perquirir se as
reducdes da base de célculo alcancam os defensivos agricolas bioldgicos, e por conseguinte,

analisar a constitucionalidade das normas construidas.

1.1 Direito e ciéncia do direito

O estudo de qualquer norma juridica enseja, de forma preliminar, a delimitacdo de seu
objeto. Para tanto, necessario compreender dois conceitos de suma importancia, aptos a
pavimentarem os proximos passos deste estudo, quais sejam: “Direito Positivo” e “Ciéncia do
Direito”.

O termo “Direito Positivo” pode ser conceituado como “o complexo de normas juridicas
validas num determinado pais” (CARVALHO, 2021, p. 6). Sao, por assim dizer, um conjunto
de enunciados cuja finalidade se destina a regular a conduta entre pessoas, tendo em vista suas
relacBes complexas. Nao por outro motivo, o direito positivo se utiliza da linguagem prescritiva,
cuja funcéo é expedir comandos voltados ao comportamento das pessoas. Nesse sentido, Paulo
de Barros Carvalho (2018, p. 42) postula que “todas as organiza¢fes normativas operam com
essa linguagem para incidir no proceder humano, canalizando as condutas no sentido de
implantar valores”.

Ja a “Ciéncia do Direito” € definida como aquela que observa, organiza, investiga,
estabelece hierarquias, e interpreta todo o substrato representado pelo direito positivo, tudo com
base em determinado método (CARVALHO, 2021b, p. 7). Ao contrario das prescrices
encontradas nos textos do direito positivo, a Ciéncia do Direito se utiliza da linguagem
descritiva, com enunciados submetidos aos valores de verdade e de falsidade, proprios a
transmisséo do conhecimento (CARVALHO, 2018, p. 40).

Assim, enquanto o Direito Positivo prescreve comandos comportamentais, a Ciéncia do

Direito analisa tais prescri¢c6es, a formular conhecimentos com carga semantica apta a descrever

1 Ver capitulo 3.



e valora-los em verdadeiros ou falsos. Por isso, tem-se que tal ciéncia se constitui em verdadeira
sobrelinguagem, posto que possui como objeto, normas inseridas no ambito da linguagem
prescritiva. Em suma, “a Ciéncia do Direito consiste em proposi¢des acerca dos enunciados
juridicos, e esta pode ser empirica (historia ou sociologia juridica) e 16gica” (STRECK, 2014).

A diferenca linguistica entre o Direito Positivo e a Ciéncia do Direito também revela a
diferenca na verificacdo de seus contetidos. Assim, enquanto as proposi¢oes do direito sdo tidas
como validas ou invalidas, os enunciados cientificos sdo qualificados por verdadeiros ou falsos
(CARVALHO, 2021b, p. 7).

As diferenciacdes ressaltadas sdo importantes, e até mesmo necessarias, para que ndo
haja confusdes de conceitos, e sobretudo, para que se estabeleca as premissas para 0
desenvolvimento da teoria da norma adotada na presente pesquisa. Como delineado, a analise
do texto prescritivo envolve método e valoragdo semantica, e assim, necessario o

aprofundamento de tal tema, para compreender a norma juridica tributéria.

1.2 O giro linguistico e a hermenéutica juridica

Antes de adentrar ao estudo e compreensao da norma juridica, necessario se faz melhor
delinear seu substrato primordial, qual seja, a linguagem. Como mencionado no tépico anterior,
a interpretacdo do texto juridico passa pela necessaria compreensdo metodoldgica dos recursos
linguisticos inerentes ao direito, para somente ap0ds, poder-se aferir a compreensdo normativa.

Dessa forma, o presente trabalho toma por embasamento tedrico inicial a Filosofia da
Linguagem, da forma como colocada por Ludwing Wittgenstein, em seu Tractatus logico-
philosophicus, ao postular que “os limites de minha linguagem denotam os limites de meu
mundo” (WITTGENSTEIN, 1968, p. 111). Com tal proposta, a filosofia da linguagem se
distancia da filosofia da consciéncia, cujo expoente maior fora Immanuel Kant, para
compreender que a realidade ndo é um dado em si, compreensivel no mundo ideal ou
transcendental, mas sim uma articulagéo linguistica apta a deduzir o conhecimento cientifico
de forma empirica (CARVALHO, 2018, p. 33).

A mudanca filosofica, cujos efeitos conferiram a linguagem um papel primordial, ficou
conhecida como “giro linguistico”, ou reviravolta linguistica, apta a transformar a linguagem
antes tida como simples meio, em elemento criativo do processo de conhecimento
(CARVALHO e LINS, 2018). A compreensdo do mundo passa ndo mais pela busca da verdade
ideal, cartesiana, imaculada, mas sim pela humilde conclusdo de que qualquer pensamento é
autorreferenciavel na propria linguagem pela qual se expressa.
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Nesse sentido, o direito enquanto fendmeno linguistico deve ser compreendido e
interpretado a luz da ideia de que a significacdo é um processo construido por seu intérprete, a
partir de um objeto que lhe é apresentado. Em suma, como ja ressaltado na introducdo desta
pesquisa, a norma juridica ndo é “achada”, mas sim construida ou insculpida, em um
determinado contexto, por um determinado intérprete. Basicamente, a compreensao do giro
linguistico permite o maior aprofundamento da hermenéutica juridica, posto que leva em
consideracdo o fato de que o intérprete se utiliza invariavelmente da linguagem (limitante de
seu mundo) para descrever o direito posto, e por iSSO mesmo, imprime Nno Processo
interpretativo, sua propria vivéncia e realidade.

Dessa forma, a compreensdo de que a linguagem € o “horizonte a partir de onde 0s
individuos exprimem a realidade” (STRECK, 2014), permite inferir, além da natureza
construtiva da norma, a necessidade de bem compreender os signos linguisticos postos, a fim
de firmar uma teoria da interpretacdo da norma solida e higida. Por 6bvio, os efeitos do giro
linguistico na hermenéutica juridica ndo permitem inferir que a interpretacao serd livre ao juiz,
eivada de solipsismo, sem qualquer amarra interpretativa. Ao contrario, ndo se abandona a
relacdo entre as palavras e as coisas, nem se olvida as pré-interpretacfes mais originarias dos
fatos (CARVALHO e LINS, 2018). E justamente com a finalidade de se estabelecer um método
interpretativo que leve em consideracdo todas as camadas da linguagem, que se propde o estudo
da teoria do Construtivismo LOgico-Semantico, cujo teor fundamentara toda producdo
normativa deste trabalho.

Em sintese, diante do exposto até aqui, pode-se definir tal teoria como a proposta
metodoldgica apta a estudar o direito com fundamento na Filosofia da Linguagem, e assim,
construir seu objeto, qual seja, a norma juridica, a partir da analise I6gica e semantica inerente
ao conteudo linguistico analisado (CARVALHO, 2019, p. 100).

Assim, a teoria do Construtivismo Logico-Semantico apresenta ao intérprete verdadeiro
vetor, apto a orienta-lo no processo hermenéutico, por meio da interdiscursividade, levando em
conta o texto juridico, seu contexto, os conteudos de significacdo e os valores estabelecidos.

Calcado em tais fundamentos, passa-se ao estudo do processo de constru¢do normativa.

1.3 A construcdo da norma juridica e o percurso gerador do sentido

Tendo em vista 0 aspecto linguistico inerente ao direito, convém, portanto, compreender
0 processo de construcdo de sentido da norma a partir dos elementos apresentados pela
semidtica, a luz da ja mencionada teoria do Construtivismo Logico-Semantico.
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Inicialmente, parte-se da premissa de que todo sistema linguistico possui um suporte
fisico, seja na forma de sons, simbolos, gestos etc., que se apresenta como matéria prima ao
processo interpretativo. No caso do direito positivo, o texto é esse suporte por onde a linguagem
se materializa. Eis o conjunto de letras organizadas, que emitidas pelo enunciador e recebidas
pelo enunciatério, ensejam o primeiro passo para a comunicagdo possivel. A esse suporte fisico,
dé-se 0 nome de enunciado (CARVALHO, 2019, p. 201).

Vale ressaltar que a andlise do enunciado juridico ndo contempla ainda seu significado,
mas tdo somente a organizacdo de seu conteudo, legivel e compreensivel ao intérprete ou
enunciatario. Quer-se com isso dizer que a significacdo sera construida pelo intérprete, a partir
daquele enunciado que Ihe fora apresentado. Em contato com o suporte fisico da comunicacéo,
0 intérprete imprime seu ponto de vista e sua forma de perceber o mundo, para ao final, formar
0 conteudo advindo de tal interpretacdo. A esse contetido da-se o nome de “proposi¢ao”, que
se caracteriza como o resultado do processo individual de compreenséo a partir de um
enunciado (OZAl, 2019, p 18).

Assim, infere-se que toda linguagem é composta por trés elementos basicos: o suporte
fisico, o significado, e a significacdo. O primeiro, compreendido como a parte material do signo,
passivel de compreensdo pelos sentidos. O segundo, a compreensao individualizada daquele
suporte fisico. Por fim, a significacdo, compreendida como a prépria ideia ou conceito suscitado
na mente do intérprete, variavel de acordo com os valores inerentes de cada um (CARVALHO,
2019, p. 180).

Por 6bvio, o significado e a significacdo se entrelacam, posto que o objeto significado é
sempre construido pelo intérprete, com sua significacdo. Dessa forma, o intérprete do direito
positivado sempre imprimird sua subjetividade (significacdo) no processo de apuracdo de
significados contentes num determinado enunciado, para em seguida, encetar uma determinada
proposicéo.

Diante das premissas apresentadas, € possivel afirmar que o processo de compreensdo
do direito positivo passa necessariamente pela inter-relacdo dos trés elementos, quais sejam,
suporte fisico, significado e significacdo. Por isso mesmo, sem olvidar a natureza linguistica do
direito, vale-se da semiética — ciéncia que estuda as unidades representativas do discurso — cujo
objeto se apresenta como importante teécnica na investigacdo dos enunciados juridicos
(CARVALHO, 2019, p. 184 e 185). Nesse sentido, alias, Paulo de Barros Carvalho (2021, p.
203):
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[...] ninguém lograria construir o ato hermenéutico, oferecendo sentido ao produto
legislado, sem iniciar seu trabalho pelo plano da expressdo ou da literalidade textual,
suporte fisico das significacGes do direito. Dai a extraordinaria importancia da
semiotica, como teoria geral dos signos de toda e qualquer linguagem, teoria
responsavel pelas radicais transformagdes dos costumes da comunidade juridica, no
mundo contemporaneo. Nessa linha de reflex@o, ndo seria excessivo afirmar que a
teoria dos signos, tomando o direito positivo como sistema de objetivagdes, recorta-
0, metodologicamente — é claro — nos trés planos da andlise semidtica: sintatico,
semantico e pragmatico, atravessando o discurso prescritivo de cima a baixo, num
invejavel esforco de decomposicéo.

Valido, entdo, estabelecer os trés planos ou dimensfes da semiotica, quais sejam:
sintatica, semantica e pragmatica. A sintaxe cumpre a funcéo de estudar as relagdes dos signos
estruturados num determinado discurso. Ja a semantica busca estabelecer a relacdo entre o
suporte fisico e o significado, num determinado contexto. Por fim, a pragmatica compreende as
relagcbes dos signos com o0s sujeitos da comunicacao, ou seja, diz respeito ao modo como 0s
utentes da linguagem a utilizam.

De forma didatica, Paulo de Barros Carvalho (2021, p. 37) elucidou o &ngulo pragmatico

com o seguinte exemplo:

Imaginemos um elogio feito pelo emissor a uma terceira pessoa, ausente do contexto
comunicacional, introduzindo a mensagem mediante sorriso irdnico. E certo que o
receptor compreendera ndo se tratar de sorriso verdadeiro, por forga da combinagdo
dos signos idiomaticos com o0s sinais extraidiomaticos produzidos pelo emissor
(manifestacdo que também aparece como signo ou signos, pertencentes, no entanto, a
outro cédigo).

Assim, como delineado alhures, 0s planos da semidtica servem ao ambito juridico, na
medida em que possibilitam a compreensdo das camadas linguisticas da norma juridica. Nesse
sentido, a sintatica servird a compreensdo da estrutura Idgica da norma, cujo teor, assim como
qualquer sistema linguistico, possui uma gramatica propria, ou seja, uma ldgica que revela o
nucleo da mensagem. J& a analise semantica possibilitard aferir o significado dos simbolos
positivados e enunciados, sem olvidar a significacdo do intérprete. Por fim, a pragmaética
analisard a linguagem juridica e 0 modo como utilizada pelos sujeitos ligados a atividade
normativa, como por exemplo, 0 manuseio dos textos juridicos por parte dos tribunais
(CARVALHO, 2019, p. 185).

Com fundamento em tais conceitos, torna-se possivel delinear um processo de
construcao de sentido da norma, apta a insculpir a mensagem advinda do direito positivo. Nesse
sentido, ja se demonstrou que o enunciado juridico, quando compreendido e subjetivado pelo
intérprete, enseja uma proposicdo. Tal proposicédo, por sua vez, quando logicamente articulada,

ou seja, quando compreendida de forma sintatica, enseja a elaboracao da propria norma juridica.
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A norma, contudo, deve ser compreendida como parte de um sistema, e ndo de forma isolada,
razdo pela qual sofrerd anélise quanto a hierarquia e coordenacdo em relacdo a outras normas
do mesmo sistema. Diante de tal 16gica, nos termos apresentados por CARVALHO (2019, p.
256), resta claro o percurso da construcao do sentido dos textos juridicos, cuja delimitagédo passa
por quatro planos: S1 (plano dos enunciados); S2 (plano das proposi¢des); S3 (plano das normas
juridicas); e S4 (plano da sistematizacéo).

O primeiro plano (S1) diz respeito ao conjunto de simbolos estruturados (enunciados)
com 0s quais os intérpretes se deparam no inicio da analise de qualquer texto juridico. A partir
desse primeiro substrato, o enunciatario imprime suas significacdes, a formarem verdadeiras
proposicbes (S2). Em seguida, estrutura-se tais proposicdes de forma logica, mais
especificamente na formula hipotético-condicional, para que assim, possam assumir
caracteristica normativa com conteudo prescritivo (S3). Por fim, ap6s construida a norma
juridica, faz-se necessario situd-la no sistema juridico em que se encontra inserida, para se
estabelecer os vinculos de subordinacédo e coordenacdo em rela¢éo a outras normas construidas
no mesmo sistema. Eis o plano da sistematizacdo (S4).

Assim, ao final do caminho realizado pelos quatro planos supracitados, sera possivel
inferir que “o intérprete construiu o sentido dos textos juridicos e compreendeu o contetido
legislado” (CARVALHO, 2019, p. 257).

Convém ressaltar que, sob tal aspecto, a norma juridica s6 sera encetada apds a
proposicdo em analise se adequar a férmula sintatica em que se torne possivel a descricdo de
uma conduta (hipo6tese da norma), e a prescricdo de uma consequéncia (consequente da norma).
A estrutura sintatica hipotético-condicional de uma determinada proposicéo, operada no nivel
S3, sera, portanto, a caracteristica apta a distinguir a norma juridica das demais proposicdes.
N&o por outro motivo, OZAI (2019, p. 21) conceitua a norma como “toda proposi¢ao juridica
construida sob a estrutura hipotético-condicional.”

Se o plano S3 trata das significacbes deonticamente estruturadas, o plano S4, como
delineado, buscara coordenar e verificar subordinacdes entre as diversas normas juridicas de
um sistema. E justamente neste Gltimo plano, por exemplo, em que se resolvem as aparentes
contradices entre as normas de incidéncia tributaria, e aqueloutras, de isengdes tributarias
(OZAl, 2019, p. 71).

Diante dos fundamentos teoricos apresentados, torna-se possivel a composicdo e

estruturagdo da norma de inducéo tributéria, objeto basilar da presente pesquisa.

1.4 A estrutura das normas juridicas de incidéncia e de beneficios fiscais
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Como delineado no topico anterior, a norma juridica em sentido estrito parte de uma
organizacdo ldgica, de natureza implicacional, cujo conteldo se desdobra em unidades
completas de sentido debntico. Surge assim a prescricdo normativa, estruturada em um

antecedente fatico (S) e um consequente (P), de tal forma que dado um fato S deve ser P.

Tal estrutura formal deve expressar a “unidade irredutivel de manifestagdo do dedntico”
(CARVALHO, 2021, p. 201). Assim, uma ordem que proiba, permita ou obrigue determinada
conduta deve conter critérios minimos que identifiqguem os sujeitos, a matéria fatica, eventuais
quantidades, o espaco e o tempo da conduta, enfim, informacgdes bésicas que permitam a
realizacdo da mensagem do direito. Para elucidar, vale delinear o exemplo dado por Paulo de
Barros Carvalho (2021, p. 120): a obrigacdo de pagar um tributo pela quantia de “x” reais,
imposta a um determinado contribuinte, ndo se perfaz apenas com essa informacao. E preciso
que se responda a outras perguntas, como por exemplo: a quem deve se pagar? Quando deve se

dar tal pagamento? Por qual motivo?

Infere-se, assim, que a relacdo juridica tributaria € instalada diante de uma estrutura
I6gica dada em seu inicio por uma proposicao-hipdtese (antecedente ou prétase), que se
verificada, implica em uma proposicdo-tese (consequente ou apodose). Em ambas as
proposicoes, sao verificaveis critérios minimos, como a descricdo de uma conduta, seu tempo
e sua delimitacdo espacial, 0s sujeitos passivos e ativos, a aliquota e a base de célculo do tributo.
E nesse contexto que se torna possivel a compreensdo de uma regra-matriz de incidéncia
tributaria, a estabelecer verdadeiro esquema légico identificavel em todas as normas juridicas
em sentido estrito, apto a revelar ao intérprete conteidos minimos que servirdo ao processo de

construcdo hermenéutica.

De forma ampla, Aurora Tomazini de Carvalho (2019, p. 393) conceitua a regra-matriz
de incidéncia como “normas padrdes de incidéncia, aquelas produzidas para serem aplicadas
em casos concretos, que se inscrevem entre as regras gerais e abstratas [...]”. Ivan Ozawa Ozai
(2019, p. 69), por sua vez, estabelece que a regra-matriz de incidéncia tributaria (RMIT) pode
ser conceituada como a “ferramenta metodoldgica que, ao decompor a prétase e a apodose da
norma tributaria em diversos critérios (material, especial, temporal, pessoal e quantitativo),

auxilia na identificagdo da natureza e do regime juridico do tributo”.

Tal ferramenta, portanto, propde como hipotese (ou prétase) da norma o seu descritor.
Nesse local sintatico, utiliza-se a linguagem descritiva, para estabelecer os critérios materiais,

espaciais e temporais da ocorréncia do fato. Por outro lado, o consequente (ou apodose) da
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norma estabelece os critérios de sua incidéncia, a prever os sujeitos da relacdo, a aliquota e a
base de célculo (critérios pessoal e quantitativo). Nesse sentido, a norma tributéria primaria
incidira toda vez que os fatos descritos subsumirem com absoluta identidade ao desenho

normativo da hipotese.

Mas, se toda norma pode ser decomposta por meio dos critérios que compdem a regra-
matriz de incidéncia tributéria, que dizer entdo das normas que instituem beneficios fiscais?
Valido salientar que o termo “beneficios fiscais” esta associado a todo instituto que possibilite
a desoneracdo econémica de determinada carga tributaria (OZAl, 2019, p. 6). Em tal contexto,
seria possivel enquadrar na definicdo proposta normas isentivas, de reducdo da base de calculo
e de aliquotas, de créditos presumidos, e tantas outras ferramentas possiveis para desonerar 0

contribuinte.

No presente estudo, utiliza-se a expressdo “beneficios fiscais” justamente porque o
enunciado juridico analisado e contido no Convénio ICMS n° 100/1997, propde reducdo de
base de calculo as operagdes interestaduais de defensivos agricolas, mas também possibilita aos
Estados conveniados a possibilidade de isentarem as operacgdes internas relativas aos mesmos
produtos. Assim, de forma abrangente, a expressao “beneficios fiscais” se revela didatica para

0 presente estudo.

Como analisado, o instituto da isen¢do encontra-se previsto no convénio objeto da
presente pesquisa, razdo pela qual importante tecer breves comentarios a respeito. Inicialmente,
vale salientar que a isencdo no direito tributario € matéria ainda por demais controvertida na
doutrina. Nesse sentido, necessario perpassar pelas diversas teorias que abordam o assunto, para

ao final, fincar as bases naquela que melhor compreende a isencéo tributaria.

Dentre as construgdes doutrinarias possiveis em relacdo a isencéo, identifica-se a tese
classica que a entende como um favor legal, fruto de uma dispensa do pagamento do tributo
devido. Em tal l6gica, a incidéncia tributaria ocorreria, para em seguida, incidir a norma
exoneratoria, apta a desqualificar, juridicamente, a obrigacdo advinda da primeira incidéncia.
Segundo JARDIM (2021, p. 309), destacam-se como expoentes desta tese os doutrinadores

Rubens Gomes de Souza e Amilcar de Aradjo Falcéo.

Por outro lado, surge a proposta encabecada por Alfredo Augusto Becker (JARDIM,
2021, p. 309), cuja tese se embasa no conceito de norma desjuridicizante de Pontes de Miranda.
Por tal caminho, a norma de isencdo incidiria em primeiro plano, para em seguida, impedir a

incidéncia da norma tributaria.
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Segundo Paulo de Barros Carvalho (2021, p. 604), ambas as propostas dogmaticas
possuem um ponto em comum, qual seja, a pretensa caracteristica de velocidade da incidéncia
das normas juridicas. Como ja mencionado alhures, atribuir velocidades ou precedéncias em
relacdo a normas juridicas revela-se verdadeiro equivoco, posto ser logicamente impossivel
argumentar pela maior ou menor celeridade de proposi¢des que operam no mesmo plano de
incidéncia normativa. Em outras palavras, crava o professor Paulo de Barros Carvalho (2021b,
p. 522): “nao ha cronologia na atuagdo de normas vigorantes num dado sistema, quando

contemplam idéntico fato do relacionamento social”.

Hé& ainda a teoria proposta por José Souto Maior Borges, cuja defini¢do de isencéo é tida
como hipotese de ndo incidéncia legalmente qualificada. Vale ressaltar que o eminente
tributarista compreendia o fenémeno da incidéncia e da ndo incidéncia com base na premissa
da existéncia ou ndo do fato juridico. Assim, a incidéncia tributaria pressuporia a incluséo de
determinado fato no campo da regra juridica de tributacdo, de forma que a ndo-incidéncia
pressuporia a inexisténcia do fato juridico, ou sua desqualificacdo como tal por meio de outra
norma. O tributarista, dessa forma, defendia que a ndo incidéncia poderia se dar de forma pura
— fatos inteiramente estranhos a regra de tributacdo — ou de forma qualificada — hipdteses de
isencdo ou imunidade (MIGUEL, 2013, p. 63 e 64).

Contudo, como afirma Paulo de Barros Carvalho (2021b, p. 523 e 524), o conceito de
isencdo como hipotese de ndo incidéncia legalmente qualificada ndo se apresenta como o0 mais
adequado. Afirma o professor que a teoria peca pela auséncia de explicacdo quanto a
harmonizacdo da isencdo com a norma de incidéncia tributaria, bem como induz a ideia ja
rechacada, que atribui maior presteza a norma de isencdo, que se anteciparia aquela de
incidéncia do tributo.

Outra teoria bastante difundida sobre a norma isentiva é aquela que a caracteriza como
fato impeditivo, trazida a lume pelos professores Alberto Xavier e Jodo Augusto Filho. A tese
aduz, basicamente, que o0 suposto ou antecedente da norma de isencdo teria estrutura mais
complexa que a hipotese da norma de incidéncia tributaria, razdo pela qual encetaria verdadeiro
fato impeditivo, apto a elidir a eficacia da norma do tributo (CARVALHO, 2021b, p. 521).

Entretanto, o raciocinio ndo se encontra alheio as criticas. Isso porque sua premissa
guanto a maior complexidade do antecedente da norma isentiva nao se revela verdadeira. Ao
contrario, as hipdteses da norma de isencdo apresentam ambito mais restrito, a alcangarem
apenas certas pessoas, situacfes ou coisas, que se encontram genericamente previstas no

suposto das normas de incidéncia tributaria (CARVALHO, 2021b, p. 524).
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Por fim, vale analisar a norma isentiva a luz da teoria proposta por Paulo de Barros
Carvalho, cujo teor enseja a melhor I6gica e completude. O autor pressup®e, inicialmente, a
existéncia de dois tipos de normas possiveis dentro do sistema juridico tributario, quais sejam,
normas de condutas e normas de estrutura. As primeiras possuem a finalidade de disciplinar de
forma direta 0 comportamento humano, ao passo que as segundas também o fazem, mas de
forma mediata e indireta (CARVALHO, 2021, p. 396). Aurora Tomazini de Carvalho (2019, p.
368) estabelece que, enquanto as normas de estrutura sdo aquelas que estabelecem limites e
prescrevem condutas cujo conteddo influem na construcdo de outras regras, as normas de
comportamento (ou de conduta) sdo aquelas que prescrevem todas as demais relagdes

intersubjetivas reguladas juridicamente.

Nesse sentido, a norma de isencdo tributaria é tida como uma regra de estrutura, que
investe contra um ou mais critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria. Mais
especificamente, a isencao tributaria pode ser conceituada como a “regra de estrutura que mitiga
0 campo semantico de algum elemento da RMIT” (CARVALHO, 2022, p. 107).

Assim, disposta no texto infraconstitucional, a norma de isenc¢do incide para suprimir
quaisquer um dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria. Dito de outra forma, a norma
isentiva oblitera um ou vérios dos elementos minimos e irredutiveis da norma tributéria de
conduta, e portanto, impossibilita a incidéncia desta tltima. Mas, vale dizer, ndo ha supresséo
total dos elementos ou critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria, mas tdo somente, a

subtracdo de parcela do campo de abrangéncia daqueles mesmos.

A isencdo tributaria é, portanto, norma sintaticamente idéntica as demais, no &mbito do
dominio semidtico S3, mas cujo conteddo mutila um ou mais critérios de determinada regra-
matriz de incidéncia tributaria. Por Obvio, a regra isentiva e aqueloutra de incidéncia séo
colidentes, razéo pela qual, faz-se necessaria a construcdo interpretativa a fim de buscar a
prevaléncia de uma ou de outra, ja no plano semidtico S4. Vélido, aqui, colacionar a ligdo de
OZAlI (2019, p. 109):

E, de fato, equivocado atribuir a norma isentiva uma “velocidade” superior 4 da norma
de incidéncia. Porém, a neutralizacdo ou mutilacdo da norma tributaria efetivamente
ocorre, ndo pela incidéncia da norma isentiva, mas pela atuacdo do processo
interpretativo (aplicacdo do critério da especialidade na solugdo da incompatibilidade
normativa). Tudo se passa ho &mbito intelectual da formulagéo normativa promovida
pelo intérprete que, num primeiro nivel de gradualismo normativo — mais analitico —,
vislumbra duas normas juridicas conflitantes para, num segundo nivel — mais sintético
—, conceber a norma de tributacdo ja mutilada ou parcialmente neutralizada, se assim
se preferir.
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Lado outro, a reducéo da base de célculo ndo se confunde com norma isentiva. Enquanto
essa ndo esta sujeita a incidéncia tributaria, aquela incide, embora com seu critério quantitativo
apequenado. Nesse sentido, CARVALHO (2022, p. 532) ao comentar sobre a norma de reducéo
da base de calculo: “ainda que o valor pareca menor que aquele diacronicamente percebido, h
ali incidéncia tributéria e, portanto, ndo ha isen¢do”. Apesar da diferenca, ambas séo tidas como

normas indutivas, ou como beneficios fiscais, aptas a serem sopesadas no dominio S4.

Para exemplificar, toma-se por base a regra-matriz de incidéncia do ICMS-Mercadoria.
Eventual norma valida podera estipular a reducéo da base de célculo em 60%, como aliés, resta
previsto no Convénio ICMS n°® 100/1997 do Confaz. Tem-se, nesse plano, no minimo duas
normas: uma a prever a incidéncia do ICMS sobre as operacdes de saidas de mercadorias, com
sua base de calculo intacta; e outra, a incidir sobre aquela propria norma de incidéncia, a reduzir
parte de seu critério quantitativo. Como delineado, é no ultimo plano semiético (S4) em que se
operaré a construgdo interpretativa por meio da coordenacdo entre as duas normas conflitantes,

para ao final, estabelecer-se a norma derradeira, com sua base de calculo reduzida.

Vale ressaltar que por meio de tal construcdo interpretativa, evita-se a atribuicdo de
velocidades as normas que instituem beneficios fiscais e de incidéncia de tributos. Isso porque
a interpretacdo se da por meio de verdadeiro exercicio de coordenagdo entre duas normas
conflitantes, cuja prevaléncia ndo pressupde a maior velocidade de uma ou de outra, mas sim,

sua especificidade e seu contexto analisado pelo intérprete.

Valido, por fim, tracar a devida diferenca entre a norma isentiva e a norma de imunidade.
Apesar de frequentemente ambas ensejarem estudos conjuntos, em verdade, sd&o normas
profundamente diferentes, a manterem certa coincidéncia apenas quanto ao pertencimento a
classe identificada como regras de estrutura. Nesse sentido, é preciso pontuar que as imunidades
tributarias operam no campo das competéncias impositivas, cujo teor remete as normas
constitucionalmente estabelecidas, e ndo, as normas de incidéncia tributaria propriamente ditas
(CARVALHO, 2021b, 206).

Assim, ao contrério das isenc¢des, cujos conteudos obliteram quaisquer dos critérios
identificados na RMIT, as imunidades ndo investem contra 0s mesmos. Sao simples normas
dispostas na Constituicao da Republica, cujo desenho termina por vedar ao legislador ordinario,
no ambito de sua competéncia, a instituicdo de determinada norma de incidéncia tributaria.

Trata-se, em Ultima anélise, de norma constitucional cujo conteido demarca a competéncia
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tributéria, por meio dos modais dednticos (permitir, obrigar ou proibir) dispostos no texto
constitucional (CARVALHO, 2021b, p. 193).

Assim, identificados os conceitos e realizadas as devidas diferenciagcdes, necessario
ressaltar que a compreensdo do fenémeno da isencédo e da reducédo da base de calculo, como ja
ressaltado, se torna essencial ao presente estudo, posto que se estabelece como a base das
normas extrafiscais analisadas na presente pesquisa, advindas do Convénio 100/1997 do
CONFAZ. Né&o por outro motivo, a relacdo entre isengdes tributarias e a extrafiscalidade é

constatada por Paulo de Barros Carvalho (2021, p. 609), quando aduz:

Dosando equilibradamente a carga tributaria, a autoridade legislativa enfrenta as
situagBes mais agudas, onde vicissitudes da natureza ou problemas econémicos e
sociais fizeram quase que desaparecer a capacidade contributiva de certo segmento
geogréfico ou social. A par disso, fomenta as grandes iniciativas de interesse publico
e incrementa a producéo, o comércio e o consumo, manejando de modo adequado o0
recurso juridico das isen¢des.

Com tais fundamentos, passa-se entdo a compreensao da tributacao extrafiscal de forma
ampla, para em seguida, proceder a analise daquelas normas indutivas, bem como a validade

constitucional das mesmas a luz dos principios inerentes a extrafiscalidade tributéaria.
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2 EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA

O presente capitulo busca definir e melhor compreender a tributacéo extrafiscal, com a
finalidade de pavimentar a analise da constitucionalidade das normas construidas a partir dos
enunciados do Convénio 100/1997 do Confaz. A compreensao é necessaria porque, COmo se
vera, os parametros de andlise da constitucionalidade usualmente utilizados para normas fiscais,
calcados na igualdade tributdria e na capacidade contributiva, sofrem significativo
deslocamento quando relacionados a normas extrafiscais. Diante disso, busca-se explorar
conceitualmente a natureza finalistica e indutiva do tributo extrafiscal, fincar os fundamentos
constitucionais que justifique a extrafiscalidade, e ao final, compreender como o principio da
isonomia tributaria opera dentro dos parametros aparentemente desiguais estabelecidos pelos

beneficios fiscais ou pelas exa¢des indutivas.

2.1 Delimitagéo conceitual e finalidade normativa

A norma tributaria, dentre os varios enfoques que lhe podem ser dados, podera
apresentar como base interpretativa, sua funcdo ou o fim a que serve no sistema juridico
tributario. Para compreender tal fundamento, necessario estabelecer que o legislador,
invariavelmente, imprime valores finalisticos na norma tributaria, aptos a definirem sua
categoria juridica (CARVALHO, 2018, p. 257). Eis o aspecto funcional do tributo, cujo teor
torna-se fundamental para identificacdo das normas tributarias extrafiscais, € por conseguinte,
analise da validade das mesmas.

Assim, ja de inicio identifica-se as trés funcbes possiveis da norma tributaria, nos termos
apresentados por Luis Eduardo Schoueri (2022, p. 43): (i) arrecadatéria; (ii) indutiva ou
indutora; e (iii) simplificadora. Em linhas gerais, a norma tributaria podera servir,
primordialmente, para arrecadar recursos financeiros ao estado, para incentivar condutas
desejadas ou desestimular aquelas outras indesejadas, ou para simplificar o ordenamento
juridico tributario.

Insta delinear que, apesar da divisao apresentada, as normas tributarias nao sao puras em
quaisquer de suas categorias. Quer-se com isso dizer que a qualificacdo da norma em fiscal ou
extrafiscal revela apenas uma predominancia da sua funcdo (arrecadatdria ou indutiva), de
forma que numa ou noutra, havera sempre resquicios de fiscalidade ou extrafiscalidade. Nesse
sentido, diz-se que a norma com fungdo predominantemente arrecadatéria apresenta finalidade

fiscal, ao passo que as demais servem a uma finalidade extrafiscal, seja de natureza indutiva ou
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simplificadora. Vale salientar que, tendo em vista 0 objeto da presente pesquisa, a fungéo
simplificadora ndo sera analisada, embora, como delineado, faca parte da categoria das normas
extrafiscais.

Percebe-se, assim, que o estudo da extrafiscalidade tributaria revela-se intimamente
dependente do seu carater funcionalista (BOMFIM, 2015, p. 21). Ao estudar as funcGes de
determinada norma, ou sua finalidade, trona-se possivel definir o caréater fiscal (arrecadatorio)
ou extrafiscal (indutivo) do tributo. Assim, por meio da interpretacdo funcionalista, apta a
esclarecer o objetivo almejado da norma tributaria, serd possivel identificar aquelas cuja
finalidade se distancia da simples arrecadacgdo de recursos, para promover algum fim publico
constitucionalmente almejado.

Vélido contextualizar que o surgimento das normas extrafiscais advém do incremento
das responsabilidades atribuidas ao Estado, advindas da passagem do Estado Liberal para o
Estado Social de Direito. Nesse sentido, quando o ente estatal passa a atuar de forma positiva
para a promogdo de direitos fundamentais, a tributacdo deixa de servir a fungdo meramente
arrecadatoria, para funcionar como um dos instrumentos do Estado para a consecucdo de seus
objetivos sociais (BOMFIM, 2015, p. 8). Histodrica, alis, a disputa judicial estabelecida na
Suprema Corte norte-americana (McCray v. Estados Unidos, 1904), cuja matéria de fundo
envolveu a possibilidade de se tributar a maior um tipo de margarina colorida, para se
assemelhar a manteiga, como forma de inibir a venda do produto que visava confundir os
consumidores. A decisdo em favor da legalidade da tributacdo é tida como a primeira na
Suprema Corte Americana a estabelecer a possibilidade da utilizacdo do tributo com fins
regulatorios e ndo arrecadatorios, embora sua fundamentagdo tenha se restringido a tese da
autonomia do poder legislativo e da independéncia dos poderes, como melhor discorre DUCAT
(1996, p. 416 e 417):

The Court’s initial verdict on any examination of the revenuer-raising as opposed to
the regulatory use of the taxing power was announced in its decision in McCray v.
United States, a case involving the constitutionality of what was clearly an inhibiting
federal tax on the sale of oleomargarine colored to look like butter. Speaking for the
Court, Justice White made it plain that the chronic examination of congressional
motives, a prerequisite to establishing any conclusion that the margarine tax was
passed for regulatory purposes, was an improper judicial activity, displaying a lack of
due regard for the discretion of a coordinate branch of government. The Court in
McCray also gave short shrift to the contention that a tax could be challenged on the
grounds of its effect. Rejecting as invitation for judicial oversight on the theory that
taxation resulting in the destruction of any industry amounted to a denial of due
process, the Court made it clear that arguments about revenue-raising were properly
left the political process and, therefore, were to be directed to the legislative branch.
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No contexto brasileiro, a utilizacdo de tributos para estimular ou inibir comportamentos
é perceptivel em seu proprio texto constitucional. Nesse sentido, ressalte-se as normas que
possibilitam o tratamento diferenciado e favorecido as microempresas (artigo 146, II1, “d”); a
imposicdo do Imposto Territorial Rural (ITR) progressivo, de forma a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas (artigo 153, 8§ 4°, 1); a alteracdo das aliquotas, por
parte do Poder Executivo, dos chamados impostos regulatorios (artigo 153, § 1°); e tantas outras
normas que terminam por buscar, em primeiro plano, a intervencdo no dominio econémico ou
a promocao de objetivos sociais delineados na Constitui¢do da Republica.

Contudo, antes de adentrar ao estudo da norma tributaria extrafiscal, necessario
compreender a norma de natureza fiscal, até mesmo para delimitar suas diferengas. Assim, tem-
se que a tributacdo fiscal possui funcdo arrecadatoria, e consequentemente, a finalidade de
distribuir de forma igualitaria os encargos tributarios entre os contribuintes (BOMFIM, 2015,
p. 29 e 30). Trata-se de funcdo essencialmente voltada ao principio da igualdade tributéria,
conforme sera visto mais adiante!?, calcada no art. 150, 11, da Constitui¢do da Republica®®, e
medida ou apurada com base noutro principio, qual seja, o da capacidade do contribuinte.
Assim, eventual diferenciacdo na cobranca de tributos fiscais se da tdo somente com base na
analise da capacidade econdmica dos entes tributados. Do contrério, tem-se a invalidade da
norma tributéria, tendo em vista sua inconstitucionalidade material.

Por outro lado, o tributo extrafiscal persegue finalidades externas, alheias & propria
arrecadacao financeira, razdo pela qual, ndo podera ser medido com base naquela capacidade
dos contribuintes antes mencionada. Por isso mesmo, o controle de validade de tais normas
sujeitam-se, primeiro a uma identificacdo clara de suas finalidades almejadas, segundo a uma
legitimidade constitucional de tais objetivos, e por fim, a uma constatacdo da compatibilidade
entre os fins eleitos e os meios utilizados para alcancéa-los (BOMFIM, 2015, p. 30).

Importante ressaltar que a aferi¢do da finalidade da norma nédo pode se basear no critério
que parte da suposta intencéo do legislador. Nos termos da teoria adotada na presente pesquisa,
a norma é construida por meio de relagéo linguistica, cujo objeto parte do enunciado e perpassa
pela analise subjetiva do intérprete. Dessa forma, a identificacdo da norma extrafiscal independe

de qualquer desejo do legislador. N&o por outro motivo, explica BOMFIM (2015, p. 27) que “a

12 yer item 2.3.

13 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uni3o, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacao profissional ou fungao por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; [...].
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intencdo do legislador, ainda que documentada em exposi¢do de motivos, ndo pode se sobrepor
a norma construida pelo intérprete a partir dos dispositivos normativos”.

Outrossim, a identificacdo da extrafiscalidade tributaria também ndo pode se pautar na
eficacia social da norma. Quer-se com isso dizer que a defini¢do da natureza indutiva da norma
ndo pode se vincular & efetiva concretude dos efeitos desejados. Eleger tal critério levaria a
interpretacdo juridica ao campo da economia, cuja ciéncia tentaria relacionar a reducéo ou
exacdo do tributo a mudanca do comportamento do contribuinte. Tal tese ndo pode se sustentar,
posto que a validade da norma extrafiscal, em tal hipétese, ficaria a mercé de momentos
ciclicos, ou nem sempre aferiveis pelos especialistas. Por tal razdo, Lourival Vilanova (2005
apud BOMFIM, 2015, p. 42), aduz que “a verificagdo empirica como critério-de-verdade
(material) ndo se transporta para 0 mundo do Direito como critério-de-validade”.

Assim, necessario realizar a devida distincdo entre fins e efeitos extrafiscais. Esses
ultimos podem ser importantes para a elaboracédo de politicas tributéarias, mas ndo podem servir
como critério de identificacdo e validade de determinada norma extrafiscal. Por outro lado, 0s
fins ou a finalidade da norma séo identificados por meio de uma razao exclusivamente juridica
(e ndo econbmica), apta a ser construida pelo intérprete do direito. Nessa perspectiva, cabe ao
hermeneuta trabalhar com os elementos normativos dispostos, que direta ou indiretamente,
permitam inferir os fins alcancéveis pela norma (BOMFIM, 2015, p. 45) — e ndo os fins
efetivamente alcancados ou desejados pelo legislador.

Um exemplo didatico a respeito da tributacdo extrafiscal e suas finalidades encontra-se
na obra de Humberto Avila (2021, p. 73), ao analisar o sistema integrado de pagamento de
impostos e contribui¢des intitulado “Simples Nacional”. E possivel inferir que a medida buscou
reduzir a carga tributaria das microempresas e empresas de pequeno porte, bem como
simplificar a forma de pagamento. Criou-se, assim, critério de distingdo no sistema tributario,
baseado na finalidade imediata da norma, identificada como o estimulo ao pequeno
empreendedor, e na finalidade mediata, qual seja, a criacdo de empregos.

No mesmo sentido, a isencdo do IPI encetada no art. 2° da Lei n° 8.393/91 aos produtores
de cana-de-agucar localizados nas &reas de atuacdo da SUDENE (Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste) e da SUDAM (Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia). Questionada a constitucionalidade de tal isencdo, o Supremo Tribunal Federal
identificou a finalidade da norma, qual seja, a promocdo do desenvolvimento nacional e
superacao das desigualdades sociais e regionais. Assim, “mesmo diante de uma legislagdo que

ndo identificava literalmente a finalidade, perquiriram os fins alcangaveis pela norma de modo
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a tomé-la como extrafiscal e, a partir dai, submeté-la ao juizo de constitucionalidade com base
nos parametros da extrafiscalidade” (BOMFIM, 2015, p. 46).

Em ambos os exemplos, ndo se procedeu a busca da vontade do legislador, e tampouco
a analise quanto ao sucesso de tais medidas em relacdo as finalidades identificadas. Ao
contrério, buscou-se as finalidades alcangaveis pela norma, e com base em tal construcdo
interpretativa, verificou-se a existéncia da extrafiscalidade tributaria. Assim, em linhas gerais,
a compreensdo da extrafiscalidade passa pela necessaria identificacdo da sua finalidade
enguanto norma, dentro de parametros exclusivamente juridico-interpretativos.

Ante os fundamentos ja delineados, é possivel, portanto, conceituar a extrafiscalidade
tributaria como uma forma de utilizacdo da competéncia tributaria, apta a instrumentar
determinada acdo politica, econébmica e social, em detrimento do objetivo arrecadatério
(JARDIM, 2021, p. 190). Identificado o conceito e distin¢Bes, passa-se ao estudo de seus

fundamentos.

2.2 Fundamentos constitucionais das normas tributarias extrafiscais: a necessaria

intervencao do estado na economia e na promocao socioambiental.

A existéncia de normas tributérias de carater extrafiscal no sistema juridico brasileiro
encontra arrimo na propria norma constitucional, que estabelece a necesséria intervencéo do
Estado no dominio econémico, a0 mesmo tempo em que busca tutelar e promover os direitos
sociais. Nesse sentido, valido compreender o enunciado contido no art. 174 da Constituicdo da
Republica®, cujo teor estabelece o Estado como agente normativo e regulador da atividade
econdmica.

A norma constitucional, para além das discussdes quanto ao grau de intervencao ou ndo
do Estado no setor privado, possibilita assim inferir que a Republica brasileira optou por
permitir intervencbes estatais no dominio econdmico, na medida do necessario, para 0
cumprimento dos valores sociais e ambientais, sem contudo, se distanciar do principio da livre

iniciativa, nos termos do art. 170 da Constituicdo Federal®®.

14 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. [...]

15 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: | -
soberania nacional; Il - propriedade privada; I - fungdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa
do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
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Eis o dificil equilibrio no péndulo dos valores sociais e do desenvolvimento econémico.
No que diz respeito a tutela ambiental, a Constituicdo da Republica, de forma sébia, tutela a
garantia do desenvolvimento e do pleno emprego, desde que a ordem econémica seja
conformada pelo principio da protecdo do meio ambiente (GRAU, 2015, p. 250). Em outras
palavras, o desenvolvimento econdémico ndo pode assumir carater predatorio, a olvidar a ética
ecoldgica. Mais ainda, podera o Estado intervir na liberdade privada, por meio de seus variados
instrumentos, para promover e garantir o desenvolvimento sustentavel.

Duvidas ndo ha, portanto, quanto a possibilidade e até mesmo necessidade da atuacao
estatal na esfera privada, sempre a buscar tutelar os valores constitucionalmente estabelecidos.
Para tanto, como ja delineado, existem diferentes instrumentos ou modalidades a disposicéo do
Estado, aptos a ensejarem a necessaria intervencdo. Para melhor compreensdo dessas
ferramentas, importante antes distinguir dois conceitos basicos: intervencdo no dominio
econdmico; e intervengdo sobre o dominio econdmico (GRAU, 2015, p. 143 e 144).

A intervengdo no dominio econémico é aquela em que o Estado se apresenta como
protagonista na atuacdo direta da atividade econémica, a se imiscuir na figura de verdadeiro
agente econémico, seja por meio do monopélio, seja em regime de competicdo. Por outro lado,
a intervencdo sobre o dominio econdémico se da por meios ditos indiretos, seja através da forma
de direcdo, situacdo na qual buscara modificacdes por meio de normas de comportamento
compulsorio, aptas a influir em determinada situacdo mercadoldgica; ou através da inducéo,
situacdo na qual manipulard condutas econémicas, com base em instrumentos que influenciam
0s mercados determinados.

A extrafiscalidade tributéria, cuja natureza é a prépria promo¢do de comportamentos
desejados, se encontra, resta claro, no &mbito da intervencdo sobre o dominio econémico, por
meio da indugdo. Assim, a modificacdo dos critérios quantitativos do tributo (base de célculo e
aliquotas), pelo Estado, impacta sobremaneira no mercado do setor afetado, seja para premiar
certas condutas ou desestimular outras tantas.

Nesse contexto, dentre os instrumentos de extrafiscalidade, encontram-se propria
reducdo da base de célculo e a isencdo tributaria, que podem ser utilizadas para a intervencdo

do Estado na busca de promogdo de comportamentos desejados, sejam eles econdémicos ou

ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacdo; VIl - reducgdo das desigualda-
des regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais. Paragrafo Unico. E as-
segurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econ6mica, independentemente de autorizagdo de or-
gados publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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sociais. Nas palavras de José Souto Maior Borges (2011, p, 70), “nas isenc¢des extrafiscais, a
exoneracao total ou parcial da carga tributaria, ndo se produz para que esta corresponda a
riqueza do contribuinte, mas para que exerca uma funcéo reguladora alheia a justiga tributaria”.
Ja TAKANO e BARRETO (2021, p. 307) pontuam:

As situacOes desonerativas de gravames tributarios, mediante a concessdo de
incentivos e beneficios fiscais (imunidades, isencdo, créditos prémios, reducdo de
base de célculo e de aliquotas etc.) — situadas no ambito da extrafiscalidade —,
caracterizam-se como intervencédo da economia na esfera tributaria.

Possivel inferir, portanto, que a instituicdo de normas tributarias indutivas se apresenta
como verdadeiro mecanismos de intervencdo do Estado sobre o dominio privado, apto a
estabelecer posicdes privilegiadas a certos agentes ou produtos, sempre com fundamento nos
valores sociais, ambientais e econdmicos almejados pelo texto constitucional. Nesse sentido,
delineado o fundamento constitucional da extrafiscalidade, resta perquirir sua validade,
principalmente quando analisada a luz do principio da igualdade tributaria, ante as distor¢des e

diferenciacbes que enseja.

2.3 O principio da igualdade tributéria e sua hermenéutica no &mbito da extrafiscalidade

O principio da igualdade possui demasiado destaque no sistema juridico brasileiro. A
comecar por ser a primeira das garantias mencionadas no consagrado caput do artigo 5° da
Constituicio da Republica.'® Em seguida, inaugura os incisos que estabelecem os direitos
fundamentais do mesmo artigo 5°, ao consagrar a igualdade entre homens e mulheres.}” Nao
por outro motivo, Humberto Avila (2021) estabelece que “ao ser colocada em primeiro lugar
nas garantias fundamentais, a Constitui¢ao atribuiu uma superioridade abstrata a igualdade”.

No ambito do direito tributario, o principio da igualdade é ainda mais destacado. Como
delineado no item 2.1, a norma de natureza eminentemente fiscal deve observancia sobrelevada
ao principio ora estudado, posto que o tributo possui como finalidade a arrecadacdo e
distribuicdo equanime da carga tributaria. Para tanto, utiliza-se da régua da capacidade
contributiva como mecanismo da isonomia, a tutelar a justica fiscal almejada.

Por outro lado, tributos de predominancia extrafiscal possuem finalidades outras, cujos

16 Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingcdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a pro-
priedade, nos termos seguintes: [...]

17 Art. 5°[...] I - homens e mulheres sdo iguais em direitos e obriga¢des, nos termos desta Constituic3o;

26



teores ensejam a distribuicdo da carga tributaria com base em outras medidas, que ndo a
capacidade dos contribuintes. Por tal razdo, o estudo do principio da igualdade é ponto
determinante desta pesquisa, posto que é justamente a diferenciacdo entre os contribuintes — e
produtos — o aspecto mais predominante da extrafiscalidade. Assim, necessario bem
compreender o principio da igualdade tributaria no contexto extrafiscal, para ao final, elenca-
lo como tema fulcral na afericdo da validade constitucional das normas indutivas.

A igualdade pode ser definida como uma relacdo entre dois ou mais sujeitos, pautada
em um determinado critério que serve a um fim especifico. Nesse sentido, Humberto Avila
(2021, p. 45) expde:

Vale dizer, a igualdade, enquanto dever de tratamento igualitario, sé surge quando,
para alcancar determinada finalidade que deve ser buscada, 0s sujeitos s&o
comparados por critérios que, além de serem permitidos, sdo relevantes e congruentes
relativamente aquela finalidade [...].

Com isso, infere-se que a igualdade sempre € tida em razdo de uma medida, ou seja, de
uma unidade de comparacdo pré-definida. Ainda segundo o referido autor (AVILA, 2021, p.
54), tal comparacdo sempre decorrera de algum motivo, de forma que se faz necessario um
vinculo de correlacdo ldgica entre a comparacdo realizada e o fim a que se destina. Um exemplo
bastante didatico pode ser extraido do direito constitucional. Quando a norma insculpida no art.
14, 8 3% inciso VI, alinea “a” da Constituicdo da Republica estabelece idade minima de 35 anos
para se eleger ao cargo de Presidente da Republica, ha o estabelecimento de uma medida de
comparacdo (idade dos candidatos), em fungdo de uma finalidade, qual seja, a busca por
presidenciaveis mais maduros e teoricamente mais experientes.

Com base em tal premissa, possivel inferir a intima relacdo entre a igualdade tributaria,
o fim a que se destina o tributo, e os critérios utilizados para a realiza¢do das devidas distin¢des.
Nesse sentido, a forma como a isonomia € interpretada se difere a depender da natureza dos
tributos, ou seja, se fiscais ou extrafiscais. Os primeiros, como ja delineado na presente
pesquisa, sdo tidos como aqueles que essencialmente buscam a arrecadagdo de fundos, e por
conseguinte, possuem como finalidade a igualitaria distribuicdo da carga tributaria entre os
contribuintes. Apresentam, portanto, a igualdade como finalidade interna, de forma que se
afigura invalida a norma fiscal que eventualmente crie discriminagdes que se distanciem dos
critérios elencados Constitui¢do da Republica. Convém salientar que, nos casos dos impostos,
cujo estudo importa mais a presente pesquisa, o critério apto a orientar sua incidéncia é a propria
capacidade econémica do contribuinte (BOMFIM, 2015, p. 192).
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Por outro lado, ao contrario das normas de natureza fiscal, a norma tributaria extrafiscal
esta sempre atrelada a um tratamento diferenciado entre contribuintes que em nada tem a ver
com a capacidade econdmica dos mesmos (BOMFIM, 2015, p. 98). Assim, ao encetar o tributo
de funcdo predominantemente extrafiscal ou indutora, poder-se-ia argumentar, num primeiro
momento, que o beneficio fiscal ou a exacdo tributaria terminariam por estabelecer inadmissivel
diferenciacdo entre contribuintes, a se distanciarem, por assim dizer, do principio da isonomia
tributaria. Nesse sentido, importante trecho da doutrina de Luis Eduardo Schoueri (2022, p. 61):

Efetivamente, como se verd com mais vagar, o principio da igualdade é uma das bases
dos sistemas tributarios modernos. Essa igualdade ndo poderia ser tomada apenas em
seu aspecto formal. Ela exige, em matéria de impostos, que aqueles que tém igual
capacidade econdmica contribuam igualmente para 0s gastos coletivos. N&o se
toleram privilégios.

N&do fere a igualdade, entretanto, se dois contribuintes com igual capacidade
econdmica recebem um tratamento tributario diferenciado tendo em vista a realiza¢do
de outros objetivos constitucionais. Assim, por exemplo, se a protecdo do meio
ambiente é prestigiada constitucionalmente, é de admitir que se confira um tratamento
tributario mais benéfico aquele contribuinte que atua em seu favor. O estudo das
externalidades, acima apontado, revela que uma das diretrizes da politica tributaria

estd, exatamente, na corre¢do de tais falhas de mercado. O mesmo raciocinio vale para
as demais diretrizes da ordem econdmica.

O que justificaria, por exemplo, a norma que reduz a base de céalculo do ICMS sobre
produtos vinculados a atividade do agronegdcio, e ndo sobre outros utilizados em distinto setor?
A resposta a tal questionamento passa por uma exata compreensao do principio da igualdade
tributaria, e das hipdteses em que tal igualdade tera sua métrica em funcdo da finalidade
almejada pela norma extrafiscal.

Por 6bvio, no caso supracitado, a funcao extrafiscal exerceria verdadeira diferenciacéo,
cujo conteudo, apenas aparentemente, fugiria ao principio da igualdade tributéaria. Diz-se
aparentemente porque ja se viu que o conceito de isonomia tributaria se relaciona sempre a
determinado motivo, nos parametros da medida estabelecida. Dessa forma, o ponto importante
a ser ressaltado € que, ainda que se trate de norma essencialmente indutiva, o principio da
igualdade devera ser observado, contudo, sob uma outra métrica. Como bem estabelece
VIEIRA e VALLE (2021, p. 941), em tais casos, apesar da exclusdo da igualdade em sua
vertente “Igualdade — Capacidade Contributiva”, subsiste ainda a Igualdade que decorre de
outros critérios estabelecidos e correlacionados a finalidade indutiva.

Assim, valido salientar que a capacidade contributiva € um dos critérios possiveis, mas
ndo o Unico, para a realizacdo da igualdade tributaria. A métrica da possibilidade econémica de
cada contribuinte é utilizada para a instituicdo e cobranca de impostos cuja finalidade é

eminentemente fiscal, mas ndo pode servir como critério para aqueloutros de finalidade
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extrafiscal. Esses, tendo em vista a finalidade social ou econémica da norma, devem se orientar
por meio de outra métrica, que também ensejara a observancia da igualdade tributaria. Nesse
sentido, BOMFIM (2015, p. 205):

A concessdo de incentivos fiscais para fins de estimulo a determinada atividade
econbmica, por exemplo, ndo poderia se sustentar caso estivesse fundada
exclusivamente na capacidade contributiva dos contribuintes. Nestas hipéteses,
muitas vezes, ha relevante capacidade contributiva que, no entanto, deixa de ser o
pardmetro de diferenciagdo entre os contribuintes, tendo em vista a elei¢do de uma
finalidade diferente da simples reparticdo igualitaria da carga tributaria.

Assim, ao passo que os tributos fiscais sdo analisados com base nos parametros da justica
e capacidade contributiva dos contribuintes, os extrafiscais possuem como parametros a
finalidade buscada pelo ente tributante (LEAO, 2015, p. 134 e 135). No mesmo sentido, a licdo
de Humberto Avila (2021, p. 66 e 67)

As finalidades que podem servir de pardmetros para a escolha das medidas de
comparacao sdo aquelas previstas no sistema normativo constitucional. Essa afirmacéao
reveste-se, no caso da igualdade, de grande importancia, especialmente no Direito
Tributéario. E que a Constituicdo prevé varias finalidades a serem atingidas, podendo
elas ser subdivididas em duas grandes espécies: normas com finalidade fiscal
(Fiskalzwecknormen), entendidas como aquelas que visam primariamente a arrecadar
receitas para o Estado e, em virtude disso, repartem os encargos com base em medidas
de comparacéo aferidas por elementos presentes nos proprios contribuintes, como sua
capacidade econdmica; e normas com finalidade extrafiscal (Nichtfiskalzwecknormen),
consideradas como aquelas que visam a atingir algum fim pablico auténomo, tal como
a protecdo do meio ambiente ou o desenvolvimento regional, e, em razdo disso,
distribuem as obriga¢es mediante 0 emprego de medidas de comparagdo estimadas por
elementos existentes fora do universo pessoal dos contribuintes, como o potencial
poluidor ou o subdesenvolvimento regional. Nesse caso, a diferenciacdo entre 0s
contribuintes é feita com base em elementos a eles exteriores. A tributagdo baseia-se
numa finalidade estranha a prépria distribuicdo igualitaria da carga tributéria. Critério
e finalidade separam-se para consubstanciar duas realidades empiricamente
discerniveis. Em razdo disso, fala-se em fim externo, entendido como aquele que é
perceptivel fora do ambito juridico.

Mais a frente, AVILA (2021, p. 169) esclarece ainda mais:

Quando, porém, os tributos se destinarem a atingir uma finalidade extrafiscal, porque
instituidos com o fim prevalente de atingir fins econdmicos ou sociais, a medida de
comparacao nao sera a capacidade contributiva. Ela devera corresponder a um elemento
ou propriedade que mantenha relacdo de pertinéncia, fundada e conjugada, com a
finalidade eleita. Nesse sentido, deve-se buscar, nas outras finalidades que que o ente
estatal deve realizar, o pardmetro para a validacdo das medidas de comparagdo
escolhidas. A manutencdo do Estado Federativo (art. 18), a garantia da seguranga
publica (art. 144), a preservagdo da ordem econdmica (arts. 170 e ss.), a implementacao
da politica urbana (arts. 182 e 183), a garantia da funcéo social da propriedade (arts.
184 e 191), a preservacgdo da ordem social (arts. 193 a 231), a evolucdo da ciéncia e da
tecnologia (arts. 218 a 224), a protegdo do meio ambiente (art. 225) e da familia (arts.
231 e 232), a fiscalizagdo e o controle sobre o comércio exterior (art. 237), entre tantos
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outros fins direta ou indiretamente previstos no ordenamento constitucional, é que irdo
permitir a verificacdo da compatibilidade da medida de comparacdo legalmente
escolhida.

E possivel concluir, portanto, que um determinado tributo extrafiscal aviltara o principio
da igualdade tributaria se a instituicdo do mesmo ndo se vincular de forma légica ao fim
constitucionalmente pretendido — seja para buscar condutas desejaveis, seja para inibir
comportamentos indesejaveis. Em outras palavras, ao se constatar que a norma tributaria
indutiva ndo possui compatibilidade entre a medida de comparagdo e o fim pretendido ou
almejado, ter-se-4& uma diferenciacdo injustificada, apta a ensejar a declaragdo de
inconstitucionalidade, ante o desrespeito do principio da igualdade tributaria.

Vale aqui ressaltar a posicéo do professor portugués Alberto Xavier, trazida por Eduardo
Marcial Ferreira Jardim (2021, p. 311), cujo pensamento exprime a ideia de que a isencdo nao
conflita com o principio da igualdade ou da capacidade contributiva, uma vez que “pressupde
tratamento diferenciado a pessoas reveladoras de igual capacidade contributiva, mas com
desigual aptiddo para realizar designios econdmicos e sociais qualificados como relevantes no
ordenamento juridico”.

No que diz respeito aos beneficios fiscais relacionados ao Imposto sobre Circulacéo de
Mercadorias (ICMS) a envolver produtos relacionados a agrotoxicos, por exemplo, houve nitida
opcdo do Confaz de estimular a producdo agricola e por conseguinte, garantir o
desenvolvimento do setor e a seguranca alimentar. De tal norma, infere-se que alguns produtos
sofreram significativa reducdo em suas bases de célculo, bem como uma determinada classe
dos contribuintes foi desonerada. Tal diferenciacdo em relagdo aos demais setores sé sera
constitucional, dentre outras analises, se constatada a aptiddo da norma extrafiscal em
efetivamente provocar o desenvolvimento do setor agricola e a almejada seguranca alimentar.
Em outras palavras, ausentes os indicios aptos a demonstrarem a plausibilidade quanto a
eficacia da diferenciacdo tributaria em relacéo ao fim pretendido, poder-se-a alegar a invalidade
da norma, ante a auséncia da igualdade tributaria.

Em dltima anélise, pode-se afirmar que as desigualdades muitas vezes criadas pelas
normas extrafiscais, sob determinado parametro, se justificam quando vinculadas a fins
constitucionalmente desejaveis. Caso tal vinculo inexista, ter-se-4 uma norma inconstitucional.
Por isso, a andlise do principio da igualdade em relacdo as normas de funcédo
predominantemente extrafiscal passa por uma necessaria aferi¢do da sua potencial eficécia, ou
da compatibilizacdo entre meios e fins relativos a norma indutora. Dessa forma, determinar se

o fim pretendido pode ou ndo ser alcancado pelo beneficio fiscal ou pela exacao tributéaria, €
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premissa para validar a propria desigualdade encetada.

Vale ressaltar que a verificagdo da aludida eficacia ou compatibilizagdo da norma passa
por detida analise l6gico-normativa, apta a estabelecer ndo so sua aptiddo para alcancar os fins
almejados, mas também sua necessidade e sua proporcionalidade. Para tanto, valida a licdo

realizada por Diego Bomfim (2015, p. 260 e 261), ao concluir:

[...] como as normas tributarias extrafiscais sdo editadas em prol de uma finalidade, o
intérprete tera de encontrar um instrumento de verificacdo da compatibilidade entre
0s meios e os fins, quando destaca-se o juizo de proporcionalidade.

Necessario, portanto, o estudo do principio da proporcionalidade, cujo teor funcionara
como mecanismo apto a compatibilizar a norma extrafiscal e a justificar suas aparentes

distor¢des no sistema isondmico tributario.

2.4 O principio da proporcionalidade como critério para afericdo da adequacdo da

norma extrafiscal

Como delineado, a tributacdo utilizada para estimular ou desestimular condutas
desejadas ou indesejadas termina por se distanciar daquela finalidade ordinéria cujo Unico mote
¢ a arrecadacdo e a distribuicdo igualitaria da carga tributaria entre os contribuintes. Ao
contrario, os mecanismos fiscais de inducdo visam a promocdo de finalidades externas,
econdmicas ou sociais, encampadas na forma de principios constitucionais.

Nesse sentido, infere-se que a analise da validade da norma extrafiscal pressupde sempre
um conflito entre o bem juridico tutelado pela norma indutiva e o principio da igualdade sob o
critério da capacidade contributiva. Por tal razdo, VIEIRA e VALLE (2021, p. 942) estabelece
que diante da constatacdo de tal embate, “forgoso reconhecer a procedéncia da tutela do controle
da proporcionalidade”. Outrossim, Diego Bomfim (2015, p. 121) aduz ser “imperioso que o
intérprete apure a finalidade que provocou um deslocamento da funcdo fiscal da tributacéo,
submetendo a norma ao exame de proporcionalidade”. Humberto Avila (2021, p. 170), por sua

vez, destaca:

A instituicdo de um tributo com finalidade extrafiscal, no entanto, fard com que o ente
estatal se afaste, em maior ou menor medida, do ideal de igualdade particular
preliminarmente instituido. Esse afastamento faz com que a tributagdo se submeta a
outro tipo de controle: o controle de proporcionalidade.

Por fim, esclarecedora a escrita de LEAO (2021, p. 1116):
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Normas extrafiscais sdo aquelas editadas com a funcdo precipua de fomento de
determinado principio estatal diferente da arrecadacdo tributéria, a fim de alterar o
comportamento dos contribuintes em direcdo a promocdo de algum dos fins
autorizados constitucionalmente. Na medida em que essa utilizagdo instrumental da
tributacdo leva a restricdo dos direitos de liberdade e de propriedade, impde-se que
seu controle seja efetivado por meio do exame de proporcionalidade, a partir da
analise da adequacdo da medida, da sua necessidade e, por fim, da sua
proporcionalidade em sentido estrito.

Nesse sentido, o principio da proporcionalidade surge como ferramenta de “controle das
desigualdades” (VIEIRA e VALLE, 2021, p. 943) eventualmente perpetradas por normas
extrafiscais. Valido contudo observar que o conflito principiolégico existente na analise de
normas extrafiscais ndo se restringe somente ao principio da igualdade, mas pode,
sobremaneira, envolver principios outros — como o da sustentabilidade, por exemplo — aptos a
colidirem com os bens tutelados pela norma indutiva. Em tais casos, a proporcionalidade
serviria tanto como controle das desigualdades, como mecanismo de ponderagdo entre 0s
principios diversos eventualmente colidentes.

De toda sorte, o principio da proporcionalidade merece detida compreensdo, para que
ndo seja reduzido a simples modelo de interpretacdo ou de solucdo de controvérsias, aviltado
em decisbes meramente econdmicas. Ao contrario, a técnica da proporcionalidade bem
estabelecida servira de fundamento a justificar a discriminacao tributaria inerente ao tributo de
funcdo predominantemente extrafiscal.

Valido destacar, nesse sentido, o pensamento de ALEXY (2018, p. 4), que parte do
pressuposto de que principios sdo comandos de otimizacdo, e ao contrario das regras (comandos
definitivos), demandam sua observacdo na maior medida possivel, dadas as possibilidades
faticas e juridicas. Por tal razdo, ainda segundo o jurista aleméo, a natureza de otimizacgao
conduz a uma necessaria conexao entre 0s principios e o exame da proporcionalidade.

Dessa forma, a técnica da proporcionalidade, amplamente desenvolvida pelo tribunal
alemdo (MACHADO, 2022, p. 182), é resultante da analise de trés maximas parciais:
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito (ALEXY, 2018, p. 4). Assim,
para melhor compreenséo do destacado principio, valida a colaboracdo da doutrina de SARLET
(2017, p. 222):

Na sua versdo mais difundida e vinculada especialmente a funcdo dos direitos
fundamentais como direitos de defesa contra intervengdes por parte dos 6rgaos
estatais, 0 principio da proporcionalidade, compreendido em sentido amplo, opera
como um limite a possibilidade de intervencdo no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais, implicando, nos termos da metodica praticada pelo Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha e posteriormente recepcionada em grande parte
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das cortes constitucionais e mesmo dos tribunais supranacionais (destaquem-se aqui
o Tribunal de Justica da Unido Europeia e o Tribunal Europeu de Direitos Humanos),
uma estrutura de controle em trés niveis, de acordo como os critérios da adequacao
ou da conformidade (a medida interventiva deve ser apropriada, no sentido de
tecnicamente id6nea, a promover os fins pretendidos), da necessidade ou da
exigibilidade (a medida deve ser, dentre as disponiveis, a menos restritiva possivel) e
da assim chamada proporcionalidade em sentido estrito, onde se processa a
ponderacdo propriamente dita, ou seja, a verificacdo de se a medida, embora adequada
e exigivel, ¢ mesmo proporcional e preserva uma relagcdo de “justa medida” entre os
meios utilizados e o fim almejado.

Deve-se salientar, contudo, que a analise do exame de proporcionalidade vem sendo
utilizada de forma descriteriosa, ante a desconsideracdo das maximas da adequacdo e da
necessidade, transferindo assim todo 0 peso argumentativo somente a analise da
proporcionalidade em sentido estrito (MACHADO, 2022, p. 182 e 183). Ndo é o que se propde
no presente trabalho. Ao contrario, busca-se a melhor compreensdo de suas maximas ja
delineadas, com fidelidade a técnica da proporcionalidade, e consequente exame cientifico em
relacdo a eventuais choques entre principios advindos da norma tributaria extrafiscal.

Portanto, calcado no trindbmio da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito, torna-se possivel verificar o vinculo entre a norma e sua finalidade teleoldgica
indutiva, bem como aferir a ponderacdo entre todos os principios constitucionais conflitantes.
O mecanismo da proporcionalidade, se apresenta, por assim dizer, como a ferramenta apta a
clarear a validade constitucional da norma tributéria extrafiscal.

Segundo BRANCO (2012, p. 172 e 173), ao citar a experiéncia alema, considera-se a
adequacao como o exame de verificacdo quanto a aptiddo objetiva da medida normativa em
produzir os efeitos que se infere almejados pela mesma. Valido salientar, ainda segundo o autor,
que a interferéncia nos direitos fundamentais sera adequada caso se verifique a potencialidade
da norma analisada em facilitar a meta legitima que se pretende obter. Ou seja, 0 juizo de
adequacdo limita-se ao exame ex ante quanto aos efeitos da norma restritiva de direitos
fundamentais, bem como se d& de forma fraca, posto que para aferir a adequacéo, “basta que a
medida possa ajudar o resultado pretendido” (BRANCO, 2012, p. 173). N&o h4, assim, nenhum
compromisso do juizo de adequacdo em verificar de forma subjetiva ou efetiva o alcance
completo de todos os fins almejados com a norma restritiva.

No mesmo sentido, BOMFIM (2015, p. 48) destaca que a analise quanto a
compatibilidade entre os meios e os fins pretendidos se da por meio da potencial geracdo de
efeitos, e ndo na sua efetiva geracdo. J& no ambito tributario, AVILA (2021, p. 170) destaca
gue a medida sera considerada adequada quando provocar efeitos que contribuam para a
promoc¢do gradual da finalidade extrafiscal. Adequada, portanto, € a norma potencialmente
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eficaz, ou melhor, aquela apta a atingir os objetivos pretendidos.

J& o critério da necessidade propfe a comparacdo com outras normas, também
adequadas, para ao final inferir se nenhum outro meio menos gravoso poderia ser adotado. Ou
seja, presente outra norma adequada e menos gravosa, a regra em analise sera considerada
desnecesséria. Aqui, ao contrario do exame abstrato realizado no teste de adequacgéo, exige-se
que a norma restritiva de direitos fundamentais seja comparada com outra op¢do concreta,
dotada de mesma efetividade (BRANCO, 2012, p. 175). Ou seja, 0 critério da necessidade
demanda do julgador detida analise quanto ao grau de intensidade relativo a interferéncia da
norma no principio prejudicado, bem como aferi¢cdo da probabilidade de medida alternativa
influir de forma menos restritiva naquele mesmo principio (BRANCO, 2012, p. 176).

No caso especifico relativo as normas extrafiscais, BOMFIM (2015, p. 272) prop6e que
“necessaria sera a medida que, sendo adequada, provoca menos restricdes ao principio da
igualdade, tomando no sentido de aplicag@o dos critérios gerais de discriminagao”. No mesmo
sentido, AVILA (2021, p. 170 e 171) esclarece que necessaria serd a medida que, comparada
as demais igualmente adequadas para atingir o fim pretendido, se apresente como a menos
restritiva em relacdo ao principio da igualdade. Ainda, estabelece que o fundamento de validade
quanto a afericdio da necessidade decorre da propria positivacdo de varios principios
constitucionais, cuja observancia deve se dar a um s6 tempo. Assim, cita o exemplo de
determinada norma tributéria extrafiscal cuja finalidade busca o desenvolvimento regional: “ao
ter que atingir ndo s6 um ideal de desenvolvimento regional, mas, também, e simultaneamente,
um ideal de igualdade, o ente estatal estd obrigado a escolher aquele meio que promova o
primeiro sem restringir desnecessariamente o segundo”.

Como ultimo critério do principio da proporcionalidade, surge a analise da
proporcionalidade em sentido estrito. Trata-se de verdadeiro juizo de ponderacdo, utilizado
guando presentes principios constitucionais conflitantes. Conforme delineado por BRANCO
(2012, p. 177), a coliséo de principios validos acarreta a inevitavel apuracdo quanto ao maior
peso das normas colidentes, a determinar assim, o exercicio da ponderacdo. Nesse sentido,
valiosa a colaboragdo de ALEXY (2018, p. 5), ao elaborar verdadeira formula do peso de cada
principio envolvido no embate de direitos fundamentais, para que assim, haja descricdo mais

precisa e completa acerca da ponderag&o. Eis a equagdo: Wi,j = li.Wi.Ri / 1j.W].Rj, onde

Wi,j representa o peso concreto do principio Pi em relacdo ao principio colidente Pj.
A férmula do peso define esse peso concreto como o quociente dos trés fatores que
estdo, pode-se dizer, em cada lado da ponderacdo. li e Ij possuem importancia
especial. li representa a intensidade da interferéncia em Pi. 1j representa a importancia
do cumprimento do principio colidente Pj. Ij também pode ser compreendida como
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intensidade de interferéncia, ou seja, intensidade da interferéncia em Pj através da ndo
interferéncia em Pi. Wi e Wj representam os pesos abstratos dos principios colidentes
Pi e Pj. Quando os pesos abstratos sdo iguais, o que frequentemente ocorre em colisdes
de direitos fundamentais, eles se anulam reciprocamente.

li e 1j, bem como Wi e Wj, dizem respeito a dimensdo material da ponderacéo. Ri e
Rj possuem um carater completamente diferente. Elas se referem a certeza das
suposicdes empiricas e normativas que dizem respeito, em primeiro lugar e sobretudo,
a questdo de qudo intensa ¢ a interferéncia em Pi e qudo intensa a interferéncia em Pj
seria se a interferéncia em Pi fosse omitida. Além disso, a certeza das suposicdes
empiricas e normativas pode também se relacionar a classificacdo dos pesos abstratos,
ou seja, a Wi e a Wj. O ponto decisivo é que a certeza € um fator que ndo se refere a
coisas, em nosso caso a intensidade da interferéncia e aos pesos abstratos, ou seja, ela
ndo é um fator dntico. Ela é antes um fator que se refere ao conhecimento das coisas,
ou seja, um fator epistémico. Essa distin¢do entre fatores dnticos e epistémicos se
revelard de extrema importancia para a teoria dos principios formais e para a
discricionariedade legislativa. (ALEXY, 2018, p. 6).

Como visto, normas indutoras, seja por meio de beneficios fiscais ou de majoracdo de
tributos, sdo presumivelmente colidentes, por sua propria natureza, com o principio da
igualdade tributéria e, eventualmente, com principios outros também olvidados pela norma
extrafiscal. Tal é o caso, conforme se vera mais a frente, dos incentivos relacionados aos
produtos agrotdxicos, cuja matéria de fundo revela, além da analise quanto a isonomia
tributéria, o embate entre principios relacionados ao desenvolvimento econdmico e a seguranca
alimentar de um lado, e principios ecolégicos de outro. Em tais situacBes, ao constatar a
adequacao e a necessidade da norma extrafiscal, a ponderagédo dos valores perseguidos, no caso
concreto, indicara a validade ou ndo da norma extrafiscal.

No mesmo sentido, AVILA (2021, p. 171) estabelece que a medida sera proporcional
quando sua utilizacdo provocar mais efeitos positivos do que negativos a promocao dos
principios constitucionais. Elenca como fundamento de validade da proporcionalidade em
sentido estrito a prépria existéncia de um bloco de principios constitucionais que deve ser
realizado em conjunto. Ao final, arremata: “ao ter que promover a ordem constitucional, ao
invés de restringi-la, o ente estatal esta obrigado a escolher aquele meio que promova, na sua
inteireza, mais a ordem constitucional do que a restrinja”.

Assim, diante dos fundamentos até aqui abordados, percebe-se que a instituicdo da
norma extrafiscal, apta a gerar um tratamento desigual entre os contribuintes, s sera valida
caso: a) se apresente potencialmente eficaz em relacdo a finalidade a que se propde; b) se
apresente como a menos restritiva dentre aquelas igualmente adequadas que poderiam ser
utilizadas; e ¢) que se apresente com efeitos positivos superiores aos negativos, quando
existentes interesses colidentes.

O exame de proporcionalidade permite, portanto, a compreensdo de verdadeiro
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protocolo decisério (BOMFIM, 2015, 328), apto a orientar o controle de constitucionalidade
das normas extrafiscais por parte do judiciario. Serd, portanto, com base em tais fundamentos

que se analisara, mais a frente, a validade das normas a seguir construidas.
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3 ICMS, NORMAS DE INDUCAO SOBRE DEFENSIVOS AGRICOLAS E
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O presente capitulo possui como objetivo o estudo do ICMS e a construgdo das suas
normas indutivas advindas dos j& citados enunciados do Convénio CONFAZ n° 100/1997. Em
seguida, busca-se analisar a constitucionalidade das mesmas a luz dos critérios inerentes as
normas extrafiscais delineados alhures, e ao final, detido estudo relativo a ADI n°® 5553/2016.

Para tanto, busca-se inicialmente, no primeiro tépico, tipificar as principais
caracteristicas do ICMS no sistema tributério nacional. Aqui, explorar-se-a sua regra-matriz de
incidéncia tributaria, bem como conceitos inerentes ao tributo estudado, como o principio da
ndo cumulatividade, a seletividade de suas aliquotas, e o direito ao crédito. Tal andlise
possibilitard o estudo seguinte, relacionado aos beneficios fiscais promovidos pelo Convénio
CONFAZ n° 100/1997.

Assim, no topico segundo, busca-se a compreensdao da natureza normativa dos
convénios, bem como a qualificacdo dos mesmos como veiculos introdutores de normas
extrafiscais de ICMS. Em seguida, passa-se a constru¢do das possiveis normas indutivas, a
partir de uma analise semantica e pragmatica a respeito da abrangéncia conceitual dos termos
descritos no inciso | da clausula primeira do Convénio em estudo, aqui denominados de forma
ampla como “defensivos agricolas”. Em suma, a afericdo quanto ao significado das diversas
nomenclaturas expressas naguele inciso (inseticidas, acaricidas, herbicidas etc.) revela-se
fundamental, pois € justamente tal estudo que permitird a decomposicdo das normas de
incentivo entre aquelas relacionadas a produtos agrotdxicos e aqueloutras relacionadas aos
defensivos agricolas bioldgicos.

Vélido salientar que a separagdo supracitada pavimentara a hipdtese do presente
trabalho, posto que permitira aferir a (in)constitucionalidade de normas diferentes, embora
advindas de um unico enunciado juridico. Ainda, possibilitara ao hermeneuta, conforme se
demonstrard no capitulo 4, se utilizar de técnica de controle de constitucionalidade, apta a
preservar a norma tributaria extrafiscal cujo teor se apresente compativel com o texto
constitucional.

Ja no topico terceiro, busca-se analisar a norma tributaria indutora de utilizacdo de
agrotoxicos a luz do Estado Socioambiental de Direito. Aqui, sdo desenvolvidos os principios
da sustentabilidade e da busca pelo meio ambiente equilibrado, cujos teores ensejardo melhor

anélise no momento da necessaria ponderacdo da norma tributaria extrafiscal relacionada aos
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pesticidas quimicos. Ainda, promove-se verdadeiro estudo quanto aos efeitos ambientalmente
indesejados relacionados ao uso dos agrotoxicos, para ao final, diante do arcabougo
constitucional eminentemente ecologico, avaliar a validade e adequacdo de normas cujo teor
estimula a utilizacdo daquelas substancias.

Por fim, o quarto e Gltimo topico, dedica-se a anélise da validade constitucional das
normas extrafiscais relacionadas aos agrotdxicos e daquelas outras relacionadas aos defensivos
bioldgicos, a luz da técnica da proporcionalidade, levando-se em consideracdo os diversos
principios colidentes. Aqui, a analise se concentrard de forma mais detida quanto a
constitucionalidade do beneficio fiscal relacionado aos defensivos bioldgicos, tendo em vista o
topico anterior ja ter explorado os argumentos juridicos a respeito da hipdtese de inadequacgéo

juridica das normas indutivas relacionadas aos defensivos quimicos.

3.1 O ICMS-Mercadorias no sistema tributario nacional

O ICMS esta previsto no texto constitucional em seu art. 155, inciso 1, cujo teor da
norma aduz competir aos Estados e ao Distrito Federal a instituicdo de impostos sobre
“operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacOes e as prestacdes se

iniciem no exterior”.

Como se percebe, o tributo em verdade se revela complexo, posto que abriga em uma
s0 sigla, ao menos cinco impostos diferentes: Nesse sentido, expde CARRAZA (2012, p. 40 e
41) os seguintes impostos advindos da norma do art. 155, inciso |1, do texto constitucional:

“a) o imposto sobre operacBes mercantis (operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende 0 que nasce na entrada, na Unidade
Federada, de mercadorias importadas do exteriros; b) o imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servi¢os de comunicagéo;
d) o imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e €) 0 imposto
sobre a extracéo, circulacdo, distribui¢do ou consumo de minerais”

Tendo em vista 0 objeto da presente pesquisa, 0s estudos serdo concentrados sobre o
imposto incidente nas operagdes mercantis, posto que os beneficios fiscais sobre defensivos

agricolas ora estudados sdo normas incidentes justamente sobre aquela espécie tributaria.
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Assim, doravante, adota-se a sigla ICMS-Mercadorias para referir-se somente aquele tributo
cuja incidéncia pressupde a operacéo de circulacdo de mercadorias.

Inicialmente, para a analise proposta, convém bem compreender 0s conceitos e critérios
que compdem a regra-matriz de incidéncia tributaria. A comecar pelo critério material da norma
de incidéncia do ICMS-Mercadorias, cujo nacleo se perfaz pela expressdo “operagdo de
circulagdo de mercadorias”. Aqui, 0 termo “operagdo” indica a existéncia de um negdcio
juridico oneroso, ao passo que a “circula¢do” se refere a transferéncia de titularidade de
determinado bem; por fim, a expressdo “mercadoria” deve ser compreendida como 0 bem

movel destinado especificamente ao comércio (CARRAZA, 2012, p. 43 e 48).

Ou seja, a incidéncia do ICMS-Mercadorias ndo recai sobre as mercadorias
propriamente ditas, mas sim sobre as operacdes que ensejam a mudanca de titularidade em
relacdo as mesmas, no contexto de mercancia, melhor compreendidas como atividades
empresariais teleologicamente voltadas ao lucro. Tal concluséo revela, de forma indireta, as
bases para se auferir o critério pessoal, e mais especificamente, 0s sujeitos passivos da relacdo

juridico tributéria.

Isso porque, se o critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria pressupde atos
empresariais, entdo, por 6bvio, a sujeicdo passiva s6 podera recair sobre a figura do produtor,
do industrial, ou do comerciante (CARRAZA, 2012, p. 44). Tal n&o significa que apenas
pessoas juridicas sdo contribuintes do ICMS, mas ao contrario, a obrigacdo tributéria recai sobre
todos aqueles, pessoas naturais ou empresas, que, com habitualidade, praticam operacdes

mercantis.

Ja o critério espacial do ICMS-Mercadorias pode ser qualificado como qualquer local
dentro de quaisquer das unidades federativas brasileiras, em que tenha se realizado a operagédo
de mudanca de titularidade da mercadoria, no contexto de mercancia (CARVALHO, 2022, p.
436). O critério temporal, por sua vez, se da no momento da saida da mercadoria do
estabelecimento comercial ou empresarial, até mesmo porque, somente a partir desse momento
vislumbra-se a possibilidade de efetivamente constatar a circulagdo da mercadoria com

finalidade mercantis.

No que se refere a base de calculo do tributo, insta salientar que a mesma deve se
relacionar com a materialidade do imposto. Quer-se com isso dizer que a operacdo matematica
utilizada para aferir o quantum debeatur ndo pode se distanciar do critério material da hipdtese
de incidéncia tributaria (CARRAZA, 2012, p. 98). Assim, se a aludida hipdtese de incidéncia
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se perfaz com o ato de vender mercadoria, infere-se que a base de célculo de tal tributo s6 pode
ser aquela que reflete o proprio valor da venda realizada.

Ainda no critério quantitativo, ressalte-se que as aliquotas interestaduais do ICMS-
Mercadorias sdo definidas por meio de Resolucdo do Senado, através da iniciativa da
Presidéncia da Republica ou de um ter¢co dos Senadores, e aprovada pela maioria de seus
membros, nos termos do artigo 155, paragrafo 2°, inciso IV da Constituicdo da Republica. No
mesmo sentido, podera o Senado Federal estabelecer aliquotas minimas e maximas para as
operacdes internas, nos termos do artigo 155, paragrafo 2°, inciso V, alineas “a” e “b” da
Constituicdo da Republica. Valido ressaltar, contudo, que salvo deliberacdo em contréario dos
Estados e do Distrito Federal, as aliquotas incidentes sobre as opera¢des internas nao poderdo
ser inferiores aquelas previstas nas operacoes interestaduais, como alias, aduz o artigo 155,

paragrafo 2°, inciso VI da Constituicdo da Republica.

Assim, diante das consideracfes acima, é possivel delimitar, de forma didatica, os
seguintes critérios da regra-matriz de incidéncia do ICMS-Mercadorias:

a) Critério material: trata-se da conduta de realizar operacdo mercantil relativa a

circulacdo de mercadorias.

b) Critério temporal: a incidéncia do tributo se d& no momento da saida da mercadoria
do estabelecimento.

c) Critério espacial: local em uma das unidades federativas em que ocorrer a operagdo

de circulacdo de mercadorias.
Ja no consequente da norma, verifica-se 0s seguintes critérios:

a) Critério pessoal: o0 sujeito ativo sera o ente federativo estadual, cuja competéncia
constitucional lhe foi dada para instituir e cobrar o tributo. Ja o sujeito passivo sera o
contribuinte que realize, com habitualidade ou volume que caracterize intuito comercial, as
operacdes de circulacdo de mercadoria. Ademais, poderdo figurar como sujeitos passivos 0s
substitutos tributarios, que por mandamentos normativos, sejam responsaveis pelo pagamento
do tributo.

b) Critério quantitativo: a base de calculo do tributo sera o valor da operacdo mercantil.

Jé as aliquotas variardo a depender da operacdo, se interestadual ou interna.

Com os critérios bem definidos, convém entéo tecer comentarios sobre dois principios

formalmente estabelecidos na Constituicdo da Republica, inerentes ao ICMS: o da néo
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cumulatividade e o da seletividade. A comegar pelo primeiro, identifica-se sua norma nos
enunciados do artigo 155, paragrafo 2°, incisos | e Il da Carta de Outubro'®. Trata-se de
verdadeira busca por parte do constituinte, de se evitar o fenébmeno do efeito “cascata” sobre a
tributacdo das atividades econdmicas, ja que o ICMS ¢é tido como tributo indireto, cujo valor
compde o preco repassado ao adquirente da mercadoria. Dessa forma, em linhas gerais, 0
principio da ndo cumulatividade “impde técnica segundo a qual o valor do tributo devido em
cada operacdo serd compensado com a quantia incidente sobre as anteriores [...]”
(CARVALHO, 2021b, 186).

Assim, a depender da atividade, a cadeia econdbmica € composta por variados agentes,
que desenvolvem operacGes de circulacdo de mercadorias desde a producdo até a venda ao
consumidor final. Nesse sentido, em tal processo, com frequéncia a mercadoria é negociada e
transferida repetidas vezes, e ndo fosse o principio da ndo cumulatividade, a cada operacdo de
circulacdo da mercadoria, a cadeia seria onerada de forma sobreposta (CARRAZA, 2012, p.
400), ja que, repita-se, o valor do tributo vai compondo o pre¢co da mercadoria a cada etapa de

circulacdo da cadeia econdmica.

Em busca de evitar a cumulatividade do ICMS, o constituinte buscou positivar a
aplicacdo de método de compensacdo de créditos, a permitir ao contribuinte de direito, a
possibilidade de abater tais créditos do montante devido ao ente fiscal, ante a eventual nova
operacao de circulacdo de mercadorias. Por tal motivo, diz-se que o ICMS é um tributo neutro,
mas que ao fim e ao cabo do processo econémico, quem acaba suportando por inteiro a carga
econémica do imposto é o consumidor final (CARRAZA, 2012, p. 400).

Importante ressaltar que, tendo em vista a existéncia do principio da ndo cumulatividade,
constata-se a origem de duas regras-matrizes: a primeira, em que se descreve a relacdo de
incidéncia juridica do tributo; e a segunda, em que se descreve a relagdo do direito ao crédito,
que, diga-se de passagem, independe do efetivo pagamento do tributo pelo contribuinte anterior,

bastando que haja a obrigacao tributaria (LINS, 2022, p. 217).

18 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] || - operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre presta¢des de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de co-
municac¢do, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior; [...] § 22 O imposto previsto no inciso
Il atenderd ao seguinte: | - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao relativa a
circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal; Il - a isengdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da legis-
lagdo: a) ndo implicard crédito para compensagdo com o montante devido nas operagdes ou prestagdes seguin-
tes; b) acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagdes anteriores;
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A compreenséo do direito ao crédito e da ndo cumulatividade assume especial relevancia
quando se aborda o tema junto com o estudo dos beneficios fiscais de ICMS, como é o caso da
presente pesquisa. 1sso porque, como se infere da norma constitucional (art. 155, § 2°, 11, “a” e
“b”), a isencdo e a ndo-incidéncia, salvo determinacdo legal em contrario, ndo implica em
direito ao crédito no que se refere as operagdes seguintes, bem como acarreta a anula¢do dos
créditos advindos das operagdes anteriores.

Insta salientar que o STF, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 174.478
(BRASIL, 2005) ja decidiu que a reducdo da base de célculo do ICMS se equipara a uma
isencgdo parcial, para fins de estorno de créditos. Em tais casos, a Corte entende que a redugdo
da base de célculo do ICMS relativo a uma operacdo implica na obrigatoriedade do estorno dos
créditos advindos da operacao anterior, de forma proporcional a reducdo constatada (OZAl,
2019, p. 199). Como se percebe, o entendimento nao se alinha aos fundamentos do presente
trabalho, ja expostas no item 1.4 da presente pesquisa, a compreender a norma isengdo como a
regra de estrutura, que investe contra um ou mais critérios da regra-matriz de incidéncia

tributaria, impossibilitando a prépria incidéncia do tributo.

Nada obstante a clareza do texto constitucional e o consolidado entendimento do STF a
respeito, a proibicdo de créditos nas operacGes isentas e de ndo-incidéncia é bastante
controvertida, posto que, a depender da circunstancia, pode terminar por onerar ainda mais a
cadeia econdmica. Tal é o caso da isengdo em uma operacgdo intermediaria, que termina por
inibir o crédito de vendedor, obrigando-o a repassar o custo, muitas das vezes, ao consumidor
final (OZAlI, 2019, p. 170). Ou seja, determinada isencdo ou ndo-incidéncia do ICMS s0
atingem o fim a que se destinam, qual seja, a desoneracdo, se outorgada no inicio ou no final

da etapa de circulacdo da mercadoria.

N&o por outro motivo, varios dos convénios do Confaz terminam por autorizarem
expressamente aos Estados e Distrito Federal, a possibilidade de n&o exigirem o estorno do
crédito fiscal, assegurando assim a manutencéo do credito, mesmo diante da isengéo (total ou
parcial). Com igual intuito, em alguns casos, as normas advindas dos referidos convénios
possibilitam a dedugdo do ICMS dispensado, do preco da mercadoria, por parte dos

estabelecimentos vendedores. Tal o exemplo da Clausula quinta do Convénio ICMS n° 100/97,
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cujo inciso | possibilitou o aproveitamento do crédito até 31 de dezembro de 2021, e 0 inciso
1, cuja norma ainda possibilita a dedugdo do preco da mercadoria o valor do tributo isento.!®

Quanto ao principio da seletividade, encontra-se insculpido no enunciado do art. 155,
paragrafo 2°, inciso 111, cujo conteido orienta a tributagdo diferenciada em funcdo da
essencialidade da mercadoria objeto da circulacdo. Saliente-se que, apesar de o texto
constitucional citado optar pelo verbo “podera”, em verdade, trata-se de verdadeiro dever do
legislador, posto se tratar de norma cogente, e portanto, de observancia obrigatoria
(CARRAZA, 2012, p. 507). Assim, no ordenamento juridico brasileiro, o ICMS devera incidir
com critérios quantitativos maiores sobre os produtos considerados supérfluos, e com critérios

quantitativos menores sobre as mercadorias consideradas essenciais a populacéo.

Vale ressaltar que a seletividade do ICMS, embora associada a uma variacao da aliquota,
pode ser alcancada com o emprego de quaisquer técnicas que influam na altera¢do quantitativa
da carga tributaria. Ou seja, ndo sé a variacdo de aliquotas serve a seletividade ora delineada,
mas também a variacdo de bases de calculo, criacdo de incentivos, e tantos outros beneficios
fiscais possiveis (CARRAZA, 2012, p. 510).

Assim, o principio da seletividade esta intimamente ligado ao principio da igualdade
tributéria, posto que busca, em ultima instancia, o nobre ideal de fazer com que os contribuintes
menos abastados tenham condi¢6es de sobreviver com a mesma dignidade minima garantida as

pessoas economicamente ricas (MIGUEL, 2021, p. 276).

Dessa forma, bem compreendidos os critérios e principios inerentes ao ICMS, convém
analisar as normas advindas do Convénio ICMS n° 100/1997, entdo objeto de questionamento

e analise pela presente pesquisa.

3.2 O Convénio ICMS n° 100/1997

19 Clausula quinta Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a: | — REVOGADO. Redagao anterior dada ao
inciso | do caput da cldusula primeira, pelo Conv. ICMS 99/04, efeitos de 19.10.04. a 31.12.21: | - ndo exigir a
anulagdo do crédito prevista nos incisos | e Il do artigo 21 da Lei Complementar n2 87, de 13 de setembro de
1996; Il - para efeito de fruicdo dos beneficios previstos neste convénio, exigir que o estabelecimento vendedor
deduza do pre¢o da mercadoria o valor correspondente ao imposto dispensado, demonstrando-se expressa-
mente na Nota Fiscal a respectiva deducgdo;

20Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] Il - operacdes relativas a cir-
culagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior; [...] § 22 O imposto previsto no inciso Il
atendera ao seguinte: [...] lll - poderd ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servi-
Os;
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Delineados os fundamentos da presente pesquisa, necessario se faz colacionar seus
objetos de analise, quais sejam, 0s enunciados expostos na clausula primeira, inciso I, e clausula
terceira, todas do Convénio ICMS N° 100/1997, cujo teor serve de substrato para a construcédo

das normas extrafiscais a serem estudadas. Eis o texto juridico:

Clausula primeira. Fica reduzida em 60% (sessenta por cento) a base de calculo do
ICMS nas saidas interestaduais dos seguintes produtos:

I - inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas, parasiticidas, germicidas,
acaricidas, nematicidas, raticidas, desfolhantes, dessecantes, espalhantes, adesivos,
estimuladores e inibidores de crescimento (reguladores), vacinas, soros e
medicamentos, produzidos para uso na agricultura e na pecudria, inclusive
inoculantes, vedada a sua aplica¢do quando dada ao produto destinacdo diversa;

Clausula terceira. Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a conceder as
operagdes internas com os produtos relacionados nas clausulas anteriores, redugdo da
base de calculo ou isencéo do ICMS, observadas as respectivas condicdes para frui¢do
do beneficio.

[-]

De inicio, necessario lembrar que, para a presente pesquisa, 0 estudo envolvendo as
possiveis normas advindas do Convénio ICMS N° 100/1997 se concentra tdo somente no inciso
| da clausula primeira, e clausula terceira, cujo conteudo faz referéncia aos produtos contidos
no mesmo inciso I. O recorte se faz necessario porque o questionamento juridico diz respeito
justamente as normas extrafiscais relacionadas aos produtos tidos como defensivos agricolas,
entdo descritos naquele inciso. Ressalta-se, ainda, que o inciso Il daquela mesma clausula foi
revogado, como ja colocado na introducdo desta pesquisa, razdo pela qual, ainda que 0s
produtos l& descritos pudessem ser classificados como defensivos agricolas, a revogacdo
mencionada faz com que o objeto da analise se restrinja tdo somente ao inciso I.

Realizada tal observacdo, convém esclarecer que o Convénio ICMS N° 100/1997 se
enquadra naquilo que a doutrina denominou de “convénio normativo”. Trata-se de instrumento
celebrado entre os estados federativos, inclusive o Distrito Federal, no &mbito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), cujo teor versa sobre isen¢des, reducdo de base de
calculo, concessdo de créditos presumidos, e demais incentivos concernentes ao ICMS,
revestido de natureza normativa (JARDIM, 2021, p. 113).

Valido, portanto, realizar algumas consideracdes a respeito dos convénios realizados no
ambito do Confaz. Como se sabe, a Constituicdo da Republica atribui aos Estados e Distrito
Federal a competéncia para instituir o ICMS (art. 155, I1). Contudo, nada obstante a natureza
regional, o aludido tributo assume verdadeiro carater nacional, posto que a circulacdo de

mercadorias com frequéncia extrapola as fronteiras das entidades politicas. Ademais,
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discrepancias do tributo podem acarretar a temivel "guerra fiscal", situacdo na qual os Estados
disputariam a atracdo de empresas, oferecendo politicas de incentivos.

Por isso, como delineado por Paulo de Barros Carvalho (MARTINS e CARVALHO,
2014, p.51) tal traco indelével do ICMS termina por impor ao mesmo tributo a observancia do
principio da uniformidade, cujo vetor orienta sua instituicdo com idénticas proporcdes
semanticas por seus entes tributantes. Ndo por outro motivo, objetivando evitar os conflitos
fiscais entre os Estados e Distrito Federal, a Constituicdo da Republica estabeleceu, no art. 155,
8 2° inciso XII, alinea "g", a lei complementar como veiculo introdutor de normas aptas a
regularem a forma com serdo concedidos e revogados os beneficios fiscais.

Ainda no texto constitucional, em seu art. 34, 8 8°, do ADCT, previu-se a possibilidade
de suprir eventual auséncia da legislacdo complementar, por meio da celebracdo de convénios,
nos termos da Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975. De fato, até 0 momento nao
houve a edi¢do de lei complementar a dispor sobre o assunto dos beneficios fiscais de ICMS no
contexto pds-promulgacdo do texto constitucional. Por tal razdo, o arcabouco juridico apto a
disciplinar a celebracdo dos convénios normativos é aquele contido ainda nas normas da Lei
Complementar n® 74, de 7 de janeiro de 1975.

Nesse sentido, ja em seu art. 1°, a legislacdo complementar estipula que as "isen¢fes do
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas
nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal. Convém
ressaltar, contudo, que tais convénios possuem natureza autorizativa, de forma que, uma vez
aprovado o beneficio no ambito do Confaz, necessario se faz sua implantacdo no ambito de
cada pessoa politica que optar pela concessdo do beneficio (MARTINS e CARVALHO, 2014,
p.59). E, como bem colocado por Paulo de Barros Carvalho nessa mesma citagdo, etapa
indispensavel ao procedimento legislativo estadual ou distrital que visa a outorga e revogagdo
de beneficios fiscais.

Um exemplo de tal operacéo pode ser pingado da legislacdo do Estado de Goias, que em
seu art. 7°, inciso XXV, a linea "a" do Anexo IX do Regulamento do Codigo Tributario

Estadual?!, dispde justamente sobre o beneficio fiscal relativo a saida interna dos defensivos

2L Art. 72 Séo isentos de ICMS, observado o § 12 quanto ao término de vigéncia do beneficio: [...] XXV - a saida
interna com os seguintes insumos agropecudrios, aplicando-se, também, a isen¢do quando os insumos forem
destinados a utiliza¢do na apicultura, aqiiicultura, avicultura, cunicultura, ranicultura e sericicultura (Convénio
ICMS 100/97, cldusula terceira e § 52 da cldusula primeira): a) acaricida, adesivo, desfolhante, dessecante, es-
palhante, estimulador e inibidor de crescimento (regulador), formicida, fungicida, germicida, herbicida, inseti-
cida, medicamento, nematicida, parasiticida, raticida, soro e vacina produzidos para uso na agricultura e na
pecudria, inclusive inoculante, vedada a sua aplicagdo quando dada ao produto destinagdo diversa (Convénio
ICMS 100/97, cldusula primeira, 1).
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agricolas. Assim, nada obstante a existéncia do Convénio ICMS n° 100/97, necessario se fez
um veiculo introdutor da norma de isencéo, a ser produzido em nivel estadual, posto que direito
subjetivo de cada um dos entes federativos o exercicio da competéncia tributaria do ICMS
(MARTINS e CARVALHO, 2014, p.63).

Por fim, convém ressaltar, uma vez mais, a natureza normativa de tais convénios. Tal
destaque se faz importante, posto que, tendo em vista o carater geral e abstrato inerente as
normas contidas em tais convénios, podem ser objeto de controle abstrato de
constitucionalidade. Alias, como ja ressaltado na introducédo desta pesquisa, parte do conteido
normativo do Convénio ICMS n° 100/97 vém sendo questionado justamente por meio da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n® 5553/2016.

Assim, realizadas as consideracdes a respeito da natureza normativa dos convénios, bem
como do papel instrumental dos mesmos, necessarios a preservacdo da uniformidade e
harmonia do sistema federativo, convém delinear a respeito das normas insculpidas a partir dos
enunciados da clausula primeira, inciso I, e clausula terceira, ambos contidos no Convénio
ICMS n° 100/97.

Inicialmente, em seu aspecto sintatico, a norma construida a partir do texto identificado
na clausula primeira é organizada, como ndo poderia deixar de ser, a partir da estrutura
hipotético-condicional, de forma que é possivel inferir que, se incidente ICMS nas saidas
interestaduais dos produtos descritos no inciso I, deve ser sua base de calculo reduzida em 60%.

Ja a norma construida na clausula terceira possui como modal dedntico verdadeira
permissao aos Estados e Distrito Federal, mas que ndo se distancia, sintaticamente, da estrutura
hipotético-condicional. Nesse sentido, se incidente ICMS nas operac@es internas de produtos
descritos no inciso | da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base
de célculo ou a isentar o tributo.

Como visto, a norma construida a partir do enunciado constante no inciso | da clausula
primeira reduz um dos critérios da regra-matriz de incidéncia do ICMS-Mercadorias, qual seja,
o0 critério quantitativo, e mais especificamente, sua base de calculo. J& a clausula terceira,
embora ndo o faca de forma direta, permite aos Estados e Distrito-Federal a elaboracdo de
normas isentivas, ante a natureza interna da operagéo.

Contudo, percebe-se que o verdadeiro desafio juridico quanto as normas aqui
construidas se estabelecem no campo da semantica e da pragmatica. 1sso porque o contetido
semantico das substancias arroladas no inciso | da clausula primeira supracitada apresenta-se
carregado de linguagem técnica, nem sempre bem compreendida e delimitada pelos utentes do
direito. Comumente, os produtos & identificados sdo chamados de forma abrangente como
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29 ¢

“defensivos agricolas”, “agrotoxicos”, “pesticidas” ou “praguicidas”. Tal confusdo semantica
muitas vezes perpetrada no contexto brasileiro termina por influenciar no desdobramento
interpretativo dos enunciados juridicos. Necessario, portanto, bem delimitar os conceitos, para
entdo, construir as normas extrafiscais propostas pelo Confaz.

O termo “agrotoxico” ¢ definido pela Lei 7.802/1989, em seu artigo 2°, inciso I, alineas
“a” e “b”, como o género de produtos e agentes de processos fisicos, quimicos ou biologicos,
incrementados na producdo, armazenamento e beneficiamento de produtos agricolas, a
objetivar a alteracdo e a composicdo da fauna e da flora, com o intuito de preserva-la da acédo
danosa de seres vivos tidos como nocivos. No mesmo ordenamento legal, sdo tidos como
agrotoxicos, ainda, as substancias empregadas como desfolhantes, dessecantes, estimuladores
e inibidores de crescimento da cultura.

A Norma Regulamentadora n°® 31, editada pela Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho, também trouxe definicdo do termo “agrotoxico” ao sistema juridico brasileiro.
Conceitua os agrotoxicos e afins como “produtos quimicos com propriedades toxicas utilizados
na agricultura para controlar pragas, doencas ou plantas daninhas que causam danos as
plantacdes. Afins sdo produtos com caracteristicas ou fun¢des semelhantes aos agrotdxicos”.

Nada obstante a Lei 7.802/1989 ter optado pelo termo “agrotoxico” para também
conceituar produtos bioldgicos, em verdade a abrangéncia semantica de tal conceito se
aproxima mais aquele proposto pela NR-31. Isso porque, como se verd mais a frente, os
defensivos bioldgicos ndo apresentam grau de toxidade relevante, e portanto, associd-los ao
termo “toxicos” ndo se revela na melhor construgdo semantica.

Assim, essencial a distin¢do de significados, para conceituar os agrotxicos, nos termos
propostos pela NR-31, como os produtos quimicos incrementados na producdo, armazenamento
e beneficiamento de produtos agricolas, a objetivar a alteragdo e a composicao da fauna e da
flora, com o intuito de preserva-la da acdo danosa de seres vivos tidos como nocivos; e
defensivos bioldgicos como aqueles de natureza biologica, incrementados na producéo,
armazenamento e beneficiamento de produtos agricolas, a objetivar a alteracéo e a composicédo
da fauna e da flora, com o intuito de preserva-la da acdo danosa de seres vivos tidos como
Nocivos.

Vélido ressaltar que o proprio Decreto n°® 4.074/2002, cujo teor regulamenta a Lei
7.802/1989, realiza, em seu artigo 1°, a distin¢do entre os termos “agente bioldgico de controle”
e “agrotoxicos e afins”. Conceitua aquele primeiro como “0 organismo vivo, de ocorréncia
natural ou obtido por manipulacéo genética, introduzido no ambiente para o controle de uma
populacédo ou de atividades biologicas de outro organismo vivo considerado nocivo”. Ja em

47



relacdo a definigdo de agrotoxicos e afins, o texto mantém o conceito ja exposto e delineado na
legislagdo regulamentada.

Como se percebe, a diferenca entre agrotoxicos e defensivos biologicos € justamente —
e ndo poderia ser de outro modo — a composic¢ao quimica daqueles primeiros, apta a ensejar
algum grau de toxidade ao ser humano e ao meio ambiente. N&o por outro motivo, o artigo 6°
do Decreto n°® 4.074/2002 estabelece que compete ao Ministério da Sadde “definir os critérios
técnicos para a classificacdo toxicologica e para a avaliacdo do risco a saude decorrente do uso
de agrotoxicos, seus componentes e afins”. Ou seja, o ordenamento juridico brasileiro deixa
cristalina a distincdo entre defensivos bioldgicos (ou agentes bioldgicos de controle) e
agrotoxicos, a classificar apenas esses ultimos como substancias potencialmente toxicas.

Nesse sentido, compreendidos os significados dos termos ora estudados, para os fins do
presente trabalho pode-se compreender a expressdo “defensivos agricolas” como género, apto
a abranger tanto os defensivos quimicos (agrotoxicos) quanto aqueles de natureza
essencialmente biologica. Realizadas as primeiras distingbes, torna-se fundamental
compreender a abrangéncia e limites das significacdes de cada um dos termos utilizados na
clausula primeira, inciso I, do Convénio ICMS 100/97, que como se vera, abrangem tanto os
agrotoxicos quanto os agentes bioldgicos.

Nesse sentido, nos termos propostos por SILVA e COSTA (2012, p. 6 e 7), 0s principais
tipos de defensivos séo o0s seguintes:

a) Herbicidas: produtos destinados a eliminar ou impedir o crescimento de ervas
daninhas;

b) Inseticidas: produtos a base de substancias quimicas ou agentes biolégicos destinados
a eliminar insetos;

¢) Fungicidas: agentes fisicos, quimicos ou bioldgicos destinados a combater os fungos,
bem como para eliminar plantas parasiticas e organismos semelhantes; e

d) Acaricidas: produtos quimicos destinados a controlar ou eliminar &caros,
especialmente em frutas citricas;

Os autores ainda elencam trés outros tipos de defensivos, cuja classificagdo ndo parte do
ser vivo que se deseja combater, mas sim quanto a forma de atuacdo ou lugar de aplica¢do. Sdo
eles:

a) Agentes biologicos de controle: organismos vivos que atuam por meio de uma agao
bioldgica como a de parasitismo ou de competi¢cdo com a praga;

b) Semioquimicos: armadilhas semelhantes aos feromdnios naturais, que emanam
pequenas doses de gases capazes de atrair e capturar insetos.
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c) Produtos domissanitéarios: destinam-se as regides urbanas, com suas principais
categorias de produtos divididas em inseticidas, moluscicidas, rodenticidas e repelentes de
insetos.

Vélido considerar que, apesar dos autores supramencionados restringirem os acaricidas
aos produtos quimicos, ja ha no Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento o registro
de bioinseticidas a base de B. bassiana com acéo acaricida. Tal produto é recomendado para 0
controle do acaro-rajado (T. urticae) na cultura do crisantemo (VIEIRA et al., 2016, p. 415).
Os mesmos autores citam ainda, a utilizacdo ha mais de vinte anos do acaro predador N.
californicus nos pomares de macieira na regido, com o intuito de combater pragas advindas dos
acaros fitéfagos P. ulmi e T. urticae (VIEIRA et al., 2016, p. 431).

Ja os formicidas compbem a propria definicdo de inseticidas, mas de forma menos
abrangente, posto que utilizado para o controle de formigas. A literatura admite tal controle por
meio de agentes bioldgicos, como nos casos utilizados em cupim de pastagens, por meio dos
fungos M. ansiopliae e B. bassiana (VIEIRA et al., 2016, p. 306).

Assim, resta claro que, a partir de tais defini¢cdes, os produtos biolégicos compdem a
definicdo dos produtos tidos como inseticidas, herbicidas, fungicidas, formicidas e até mesmo
acaricidas. Quer-se com isso dizer que as normas construidas a partir do enunciado do inciso |
da clausula primeira abrangem tanto os produtos quimicos quanto aqueles de uso bioldgico,
sem qualquer distin¢do quanto a reducédo da base de célculo do ICMS.

Como delineado nos itens 1.3 e 1.4, o intérprete, diante de um sé enunciado, podera
construir diferentes proposicdes, e por conseguinte, normas juridicas. Valido citar OZAI (2019,
p. 30), quando aduz que “se temos firme que as proposi¢des e normas juridicas sao construcdes
do intelecto do intérprete, ndo precisamos ter receio em dizer que a partir de um Unico enunciado
haveré tantas normas juridicas quantos sdo os intérpretes que o interpretarem”.

Dessa forma, a partir de tal perspectiva, possivel decompor as normas advindas daqueles
enunciados do Convénio ICMS 100/97 da seguinte forma sintatica:

a) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos quimicos descritos no inciso
I, deve ser sua base de célculo reduzida em 60%.

b) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos bioldgicos descritos no
inciso I, deve ser sua base de calculo reduzida em 60%.

Ainda, no que se refere a norma da clausula terceira, tem-se:

a) se incidente ICMS nas operag0es internas de produtos quimicos descritos no inciso |
da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de célculo ou a

isentar o tributo.
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b) se incidente ICMS nas operacdes internas de produtos biolégicos descritos no inciso
| da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de célculo ou a
isentar o tributo.

A decomposicdo normativa se faz necessaria ao presente estudo, posto que, como se
vera mais a frente, a analise quanto a constitucionalidade das normas supracitadas possui como
matéria fulcral a toxidade dos produtos objetos da extrafiscalidade tributéria. Vale salientar,
ainda, que como delineado no primeiro capitulo deste trabalho, os significados dos objetos de
estudo se d&o a partir de um contexto e de uma significacdo intimamente ligada ao hermeneuta,
dentro de seu limite temporal e cultural.

Contudo, faz-se necessario aqui tecer algum comentério sobre o artigo 111 do CTN, cuja
norma insculpida no inciso |1, obriga a interpretacdo literal em relacdo aos textos que ensejam
outorga de isencao. Trata-se, em suma, de norma que parece desconsiderar os planos semantico
e pragmatico, para sobrelevar o plano sintatico, como se tal operacdo fosse possivel no &mbito
da linguagem juridica. Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho (2021b, p. 110):

Transportado o raciocinio para a linguagem juridica, veremos que o estudo
desenvolvido no nivel sintatico, por mais importante que seja, € insuficiente para
cobrir toda a dimensdo dos enunciados prescritivos que, vertidos em linguagem,
suscitam, obrigatoriamente, além do exame sintatico, investigagdes nos planos
semantico e pragmatico. E o método literal se demora na sintaxe, deixando quase
intacta a verificacdo das significagfes dos vocabulos juridicos, bem como a forma
com que 0s utentes dessa linguagem os utilizam na comunidade.

Nesse sentido, como amplamente delineado no Capitulo 1 da presente pesquisa, a
interpretacdo normativa ndo se da apenas com base na simples analise sintatica do texto, mas
ao contrario, exige do intérprete a atitude de se debrucar sobre os enunciados com a finalidade
de construir com nitidez o quadro normativo (CARVALHO, 2021b, p. 110). A interpretagédo
literal proposta pelo artigo 111 do CTN, diante de tal contexto, torna-se indcua ante sua
impossivel aplicacao.

Assim, a construgdo normativa, e principalmente a semantica inerente aos termos
enunciados, acompanham as realidades do presente, e permitem, portanto, a incidéncia de
significados ndo cogitados a época da elaboracdo do texto. Se no passado ndo havia o
desenvolvimento da técnica de controle de pragas e doencas por meio de defensivos bioldgicos,
nada impede que diante do enunciado posto no Convénio ICMS 100/1997, se construa a norma
com base na nova realidade. Ainda, poder-se-a no futuro, construir-se normas outras, dentro
dos contornos sintaticos e textuais enunciados pelo legislador, cujo teor reflita novas

necessidades e inovagoes.
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Serd, portanto, com base em tais construgdes normativas, que se passara a analise quanto
a (in)constitucionalidade das mesmas, a luz dos questionamentos socioambientais levantados

por parcela da comunidade juridica.

3.3 Beneficios fiscais sobre produtos agrotdxicos e a perspectiva sustentavel a luz do
Estado Socioambiental de Direito no agronegdcio brasileiro

O agronegécio brasileiro caracteriza-se atualmente pela alta produtividade e
especializacdo técnica, caracteristicas essas que consolidaram o pais no rol dos principais
produtores e exportadores de alimentos do mundo.?? Contudo, apesar do destaque no cenario
internacional, novos desafios no setor apresentam-se aos produtores. Dentre esses, surge a
necessaria implementacdo e conducdo de modelos produtivos economicamente viaveis,

ambientalmente corretos e socialmente justos (ZUIN e QUEIROZ, 2019, p. 3).

O desafio, longe de ser apenas uma adequacdo mercadoldgica ante a existéncia de novos
perfis de consumidores,?® se apresenta como uma verdadeira adequacio juridica frente a um
novo modelo de Estado, dito Ecolégico ou Ambiental (CARVALHO, 2017, p. 111), apto a
sobrelevar diferentes valores preestabelecidos na Constituicdo da Republica brasileira, em favor
da protecdo ambiental, e assim, indicar as politicas publicas mais adequadas ao setor do

agronegacio.

E nesse contexto que a discussdo a respeito de beneficios fiscais incidentes sobre
defensivos agricolas tidos como agrotdxicos é inserida. Por um lado, o incentivo dos produtos
quimicos vai na contramdo dos valores ambientais estabelecidos na Constitui¢do Federal, a
expor uma politica extrafiscal antiecoldgica. Por outro, as substancias tidas como agrotoxicos,
amplamente utilizadas no Brasil?*, revelam-se importantes na garantia do volume da producéo
agropecudria brasileira, e portanto, assumem papel estratégico no contexto do agronegécio e do

desenvolvimento nacional®. Outrossim, ndo se pode olvidar que as politicas extrafiscais

22 segundo estudos da Food and Agriculture Organization of the United Nations — FAO (2021, p. 21), em 2019 o
Brasil figurou como o maior exportador liquido de alimentos do mundo, tendo exportado mais de US$ 58 bi-
IhGes durante o periodo.

2 segundo dados da Confederac¢do Nacional da Industria (2020, p. 8), 38% dos brasileiros se mostram preocu-
pados com os efeitos da produgdo no meio ambiente.

24 segundo dados da FAO (2022, p. 9), o Brasil figura em 22 lugar no ranking de maior consumidor de agrotdxi-
cos do mundo, atrds apenas dos Estados Unidos da América.

%5 Estima-se que, na auséncia de mecanismos para o controle de pestes, as perdas da cultura plantada variam
entre 30% a 40%, a registrar seus maiores valores nos paises em desenvolvimento (MARTIM e COSTA, 2012, p.
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incidentes sobre tais produtos podem impactar, se ndo diretamente, mas indiretamente, nos

custos da producéo, a ensejarem o encarecimento ou barateamento dos alimentos produzidos?®.

Ressalte-se que a Carta de Outubro elenca em seu art. 3° 0s objetivos fundamentais da
Republica brasileira, e dentre eles, a garantia ao desenvolvimento nacional. A norma, de
natureza programatica, deve funcionar como uma bussola aos entes da sociedade brasileira,
razdo pela qual, também deve orientar o produtor rural e o Estado em suas politicas publicas.
Tem-se, assim, de um lado, normas constitucionais que buscam o desenvolvimento do pais e a
garantia ao direito de alimentacdo, atualmente utilizadas para justificarem beneficios fiscais
sobre produtos agrotdxicos; e de outro, normas também constitucionais, que demandam
observancia aos principios ambientais e sanitarios, aptas a inibirem os beneficios fiscais sobre
produtos antiecoldgicos, ou a estimularem o0s mesmos beneficios sobre produtos

ambientalmente desejados.

O problema se agrava quando se leva em conta as perspectivas futuras no ambito da
seguranga alimentar. Como j& delineado na introdugdo da presente pesquisa, segundo a
Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentacdo e a Agricultura (FAO, 2012, p. 7), 0 aumento
da populacdo, e consequentemente do consumo alimentar, demandara o aumento de 60% da
producdo agricola atual até 2050. Some-se a isso, o fato de produtos agrotdxicos serem
considerados de suma importancia para a producdo agricola em paises de clima tropical como
o Brasil (ANDREOLI e JR, 2021, p. 637).

Contudo, nada obstante os argumentos econémicos e sociais que buscam justificar as
normas extrafiscais inerentes aos produtos agrotdxicos, é preciso observar, como ja delineado,
que a Constituicdo da Republica estabelece atencdo especial a protecdo do meio ambiente. Com
carater dirigente, busca estabelecer objetivos para promover uma sociedade ambientalmente
sustentavel, e mecanismos para consolidar uma nova ordem econdmica e social, calcada na

protecdo ambiental.

N&o por outro motivo, a protecdo ambiental assume natureza de direito fundamental no

ambito da Constituicdo da Republica, que por meio de diversos enunciados, mas principalmente

237). Ademais, infere-se que o incremento do uso de defensivos agricolas, em sua grande maioria de natureza
quimica, influenciou o aumento na participacdo de algumas regides brasileiras nas exportacdes agricolas (KLEIN
e LUNA, 2019, p. 240)

26 0 comportamento de compra dos produtores agropecudrios sdo sensiveis aos precos dos defensivos, posto
que tais produtos representam, em média, o segundo item mais importante entre os custos da safra (MARTIM
e COSTA, 2012, p. 243). Ademais, segundo FERNANDES e FIGUEIREDO (2021, p. 129), é possivel inferir a exis-
téncia de relacionamento, no longo prazo, entre a variagdo no prego das commodities agropecuarias e o prego
dos alimentos.
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aqueles localizados no art. 225, sobrelevam a garantia ao meio ambiente equilibrado. Aqui,
valido colacionar parte do texto do artigo referido, devido a sua importancia para o presente
trabalho:

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

V - controlar a producdo, a comercializacdo e 0 emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente;

[]

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que cologuem
em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade.

Diante de tais enunciados, € possivel perceber a op¢do do constituinte em atribuir ao
Poder Publico a obrigacdo de protecdo ambiental, inclusive no que diz respeito a utilizacdo de
substancias que acarretam riscos a vida e a0 meio ambiente. Outrossim, a par das importantes
normas insculpidas a partir do texto do artigo 225 do texto constitucional, é possivel destacar
um conjunto de normas também constitucionais, cujos teores formam um significativo bloco
de protecdo ambiental. Nesse sentido, o art. 5°, inciso LXXIII, a legitimar o cidaddo a propor
acao popular em defesa do meio ambiente; o art. 23, inciso VI, a estabelecer competéncia
comum entre os entes federativos para proteger 0 meio ambiente e combater a poluigéo; o art.
24, inciso VI, cujo teor estabelece a competéncia legislativa concorrente entre Uniédo e Estados,
em matérias que dizem respeito a protecdo ambiental; o art. 170, inciso VI, ao encetar a defesa
do meio ambiente como principio da ordem econdmica; e tantas outras dispostas no texto

constitucional, a deixarem claro o proposito de promocéo da sustentabilidade.

Dessa forma, a inser¢do de normas de tal género no texto constitucional denotam a
escolha, por parte da Republica brasileira, de verdadeiro sistema de protecdo ambiental
(CANOTILHO e LEITE, 2015, p.44), cujo teor enseja a vinculagdo do poder publico a efetiva
tutela do meio ambiente. O emaranhado de normas que protegem a questdo ambiental,
difundidas ao longo do texto constitucional, terminam por legitimar um novo paradigma
juridico, que se distancia da simples concepcdo liberal — apta apenas a organizacdo da vida
econdmica, para se aproximar de uma nova ordem publica ambiental (CANOTILHO e LEITE,
2015, p. 44).
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Assim, é possivel inferir que a protecdo ambiental, da forma como difundida no texto
constitucional, impde ao poder publico ndo s6 deveres de prestacdo negativa, como também
verdadeira obrigacdo de intervencao estatal em favor da garantia ao meio ambiente equilibrado
(CANOTILHO e LEITE, 2015, p. 40). Ademais, estabelece-se, ainda segundo os autores (2015,
p. 40), a chamada governabilidade afirmativa, cujo conteldo demanda prestacdes positivas por
parte do Estado, a tutelar os processos ecoldgicos.

E justamente a partir de tal analise que se revela possivel constatar a reducio da
discricionariedade administrativa em matéria ambiental, e por que ndo, da discricionariedade
tributéria extrafiscal ambiental. Destarte, ante o dever estatal de, direta e positivamente,
promover a protecdo do meio ambiente, ao Estado néo resta outra opcéo a ndo ser a formulacéo
de politicas publicas, e em processos decisorios, a escolha de sempre optar pela iniciativa menos
gravosa ao meio ambiente (CANOTILHO e LEITE, 2015, p. 41).

N&o se pode olvidar ainda, a importancia do direito a satde sempre levada em maxima
conta ao longo da histéria do direito brasileiro. Corolario do direito ambiental?’, a satide revela-
se em um dos raros direitos capazes de ensejar a restricdo absoluta do direito de propriedade,
como bem ressaltado por CANOTILHO e LEITE (2015, p. 46). Assim, a protecdo ambiental,
aliada a protecdo sanitaria, assumem importancia impar no arcabouco constitucional brasileiro,
razdo pela qual podem ensejar o afastamento de direitos igualmente constitucionais, como

aqueles relativos a propriedade ou a livre iniciativa.

Nesse sentido, a Constituicdo da Republica escancara sua mensagem ecoldgica, por
meio da criacdo de verdadeiro sistema constitucional de protecdo ambiental. Por essa razdo, é
possivel inferir um novo modelo de Estado, j& mencionado, aqui chamado de Estado
Socioambiental de Direito, cujas diretrizes democraticas, sociais e ecologicas, pautadas no
direito, andam juntas, sempre a orientarem as praticas publicas para o crescimento econémico.
Assim, o0 que antes poderia parecer uma dificil escolha entre o desenvolvimento econémico e a
garantia da alimentacdo de um lado, e meio ambiente equilibrado e a garantia da satde de outro,
doravante se apresenta, dentro do contexto constitucional, como verdadeira obrigacdo de
desenvolvimento amparado em parametros ambientais previamente estabelecidos. Eis a face

mais nobre do principio da sustentabilidade, que em seguida passa a ser estudado.

27 N3o por outro motivo, dentre as competéncias do Sistema Unico de Salide, encontra-se o controle, fiscaliza-
¢do e inspegdo de aguas para o consumo humano (art. 200, VI da Constituicdo Federal); e a producdo, trans-
porte, guarda e utilizagdo de substancias e produtos téxicos e radioativos (art. 200, VII, da Constitui¢do Fede-
ral).
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O aludido principio ficou amplamente conhecido no &mbito da Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento das Nagdes Unidas, mais especificamente por meio do
Relatério Nosso Futuro Comum (1987). Em tal documento, conceituou-se o desenvolvimento
sustentavel como “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas proprias necessidades” (COMISSAO

MUNDIAL SOBRE O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 46).

No mesmo sentido, o Principio 4 exposto na Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento de 1992 (SENADO FEDERAL, 2017, p. 16), cujo teor estabelece que “a fim
de alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo do ambiente devera constituir-se como
parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo poderd ser considerada de forma

isolada”.

Vale salientar que o préprio ordenamento juridico brasileiro, antes mesmo da
promulgacdo da Constituicdo da Republica, encetou enunciados alinhados com a ldgica
sustentavel desenvolvida nos documentos internacionais supracitados. Nesse sentido, o inciso
I do art. 4° da Lei 6.938/1981 elenca como objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente a
“compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do

meio ambiente e do equilibrio ecologico” (BRASIL, 1981).

No contexto do agronegécio e das politicas publicas inerentes ao setor — inclusive
aquelas de cunho tributario —, verifica-se cada vez mais alternativas sustentaveis, que minam
as antigas praticas puramente extrativas, para ao invés, promoverem o crescimento produtivo
com responsabilidade socioambiental. Nesse sentido, ANDREOLI e JR (2021, p. 99):

[...] a conjugacdo da enorme quantidade de conhecimentos acumulados ao longo do
século pela agricultura tradicional e a incorporagdo dos significativos avangos
tecnolégicos pelo agronegdcio, com as preocupages ambientais da atividade
agricola, indica o caminho importante da intensificacao da sustentabilidade ambiental
do agronegécio. Essa é uma soma racional para o aumento da produgdo, da
produtividade e da preservacdo do meio ambiente.

A sustentabilidade, assim, surge como bussola apta a orientar o setor produtivo e o setor
publico, bem como a conciliar o desenvolvimento econémico, a seguranca alimentar, e a
garantia ao meio ambiente equilibrado. Por isso, praticas que ensejam riscos ambientais e
sanitarios, ainda que funcionem como meios para incrementar a producéo nacional, devem ser

repensadas pelo setor do agronegocio, e desestimuladas pelo setor pablico.
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E justamente nesse sentido que a diminuicdo consideravel de produtos quimicos
utilizados nos diversos setores do agronegdcio apresenta-se como principal desafio para o
desenvolvimento sustentavel. Historicamente, 0s primeiros questionamentos surgem a partir da
década de 1960, quando parcela da sociedade contesta publicamente os custos sociais e
ecoldgicos das atividades produtivas, cuja utilizacdo de produtos quimicos passara a onerar a
qualidade de vida das pessoas (SARLTET e FENSTERSEIFER, 2021, p. 22).

Os autores supramencionados esclarecem:

O exemplo mais emblematico para ilustrar esse contexto histérico e que se confunde
com o proprio surgimento do movimento ambientalista nos Estados Unidos — mas
com repercussdo em varios outros paises mundo afora — diz respeito a publicacéo, no
ano de 1962, do livro Primavera Silenciosa (Silent Spring), escrito pela bi6loga
marinha norte-americana Rachel Carson (1907-1964). O seu livro projetou para o
espaco publico o debate a respeito da poluicdo dos recursos naturais, inclusive no
tocante a responsabilidade da ciéncia, aos limites do progresso tecnoldgico e a relagéo
entre ser humano e a Natureza. Mais especificamente, Carson descreveu como 0 uso
de determinadas substancias quimicas (no caso, dos hidrocarbonetos clorados e
fésforos organicos utilizados na composigao de agrotéxicos, como o DDT) alterava
0s processos celulares de plantas e animais, atingindo negativamente o meio ambiente
natural e consequentemente, o ser humano. A obra de Carson despertou a consciéncia
publica e lancou luz sobre a agenda ecolégica, notadamente no sentido de fortalecer
o0 papel da ciéncia e do cientista no debate politico correlato, bem como de evidenciar
a responsabilidade do Estado de proteger os cidaddos em tais situagdes (SARLTET e
FENSTERSEIFER, 2021, p. 22).

Como delineado, um dos primeiros movimentos que gquestiona a producéo e os impactos
danosos ao meio ambiente recai justamente sobre produtos agrotdxicos, cujos prejuizos a vida
foram percebidos tdo logo evidenciados os primeiros resultados de pesquisas sobre o assunto.
N&o por outro motivo, a autora de Primavera Silenciosa, CARSON (2010 apud SARLTET e
FENSTERSEIFER, 2021, p. 23), afirmava que a denominagdo correta para os pesticidas e
agrotoxicos deveria ser a de “biocidas”, tendo em vista a conclusdo de que os mesmos produtos
ndo sé eliminavam as pragas e pestes das culturas e dos campos, como também as demais

formas de vida do planeta — inclusive humanas.

De fato, o entendimento da autora ndo se mostrou equivocado. Desde sua publicacéo
literaria, sucederam-se ao redor do globo tragédias ecoldgicas relacionadas a utilizacdo de
produtos quimicos, que terminaram por impactar vidas de animais e de humanos. Um dos
grandes exemplos dessas tragédias foi a ampla utilizagdo do herbicida e desfolhante quimico
“agente laranja” durante a guerra do Vietna, na década de 1970. Como parte da estratégia militar

americana para descobrir as posi¢des vietcongues inimigas, o produto langcado sobre as florestas
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terminou por afetar geraces de vidas humanas, que até hoje, convivem com as sequelas da
contaminacdo (SARLTET e FENSTERSEIFER, 2021, p. 22 e 23).

Claro que a utilizacdo de agrotoxicos no contexto brasileiro difere demasiadamente
daquela exposta no exemplo acima. Ainda assim, importante o registro, para que se compreenda
como a utilizacdo de tais produtos quimicos, e as tragédias ecoldgicas que se sucederam,
influenciaram o debate a respeito do seu potencial danoso.

No ambito do agronegécio brasileiro, surgiram também alguns movimentos a
questionarem a utilizacdo dos pesticidas toxicos, como aquele liderado pelo engenheiro
agrénomo José Lutzenberger, a frente da Associa¢cdo Galcha de Protecdo ao Ambiente Natural
(AGAPAN), na década de 1980 (SARLTET e FENSTERSEIFER, 2021, p. 25). Fruto desse e
de outros tantos debates surgidos no seio social, foi sancionada a Lei de Agrotoxicos (Leli
7.802/1989), que buscou garantir a utilizacdo de tais produtos, sem o incremento de
consequéncias danosas a0 meio ambiente.

Né&o obstante a licitude quanto a utilizacdo regulamentada de produtos agrotoxicos, é
possivel inferir consequéncias socioambientais ante a utilizacdo de tais pesticidas quimicos em
larga escala, e de forma imprépria. Nesse sentido, embora se reconheca a importancia da
utilizacdo de tais produtos e substancias na producdo de clima tropical, é notéria a producdo
cientifica a relacionar as substancias tidas como agrotoxicos e o impacto na salde da
comunidade exposta. Recente estudo, por exemplo, ao analisar dados em regides de intensa
atividade do agronegdcio, concluiu pela existéncia de associacao entre a exposicdo de escolares
aos agrotoxicos e a existéncia de casos de asma ndo controlada (Rocha; Nascimento; Candido
da Silva; Botelho, 2021). Estudo diverso concluiu que o excesso de agrotoxicos em alimentos
possui efeitos negativos a saude e desenvolvimento das criangas consumidoras (SILVA et al.,
2018).

Contudo, nada obstante o fator prejudicial de tais produtos tidos como agrotdxicos, a
Portaria n°® 03, de 16 de janeiro de 1992, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), prevé uma margem de seguranca estabelecida para o consumo de residuos de
agrotoxicos nos alimentos. Trata-se da Ingestdo Diaria Aceitavel (IDA), a representar a
guantidade maxima que, ingerida todos os dias, ndo oferece riscos a saude, dentro dos
parametros do conhecimento atual. Na mesma norma, estabelece-se também o Limite Maximo
de Residuo (LMR), a representar a quantidade maxima de particulas de agrotdxicos aceita nos
alimentos.

Assim, a despeito das consequéncias graves decorrentes da exposicdo direta as
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substancias de agrotdxico, bem como de seu eventual excesso na agua e nos alimentos, 0
Ministério da Saude considera seguro o consumo alimentar de produtos expostos a agrotoxicos,
desde que respeitados os limites estabelecidos pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA).

Todavia, apesar do esfor¢o regulatério, infere-se que a seguranca alimentar, a satde e 0
meio ambiente continuam ameacados ante os altos indices de residuos encontrados nos
alimentos. Nesse sentido, valido citar o ultimo relatério do Programa de Residuos de
Agrotdxicos em Alimentos (PARA), produzido pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA, 2019), cujas conclusdes apontam que 23% das amostras foram consideradas
insatisfatorias, com concentracdes superiores ao limite méximo de residuos de agrotoxicos
permitido.

Outrossim, o proprio ordenamento juridico reconhece o potencial lesivo de tais
substancias. Ndo por outro motivo, o § 4° do artigo 220 da Constituicio da Republica?® impde
restrices a propaganda comercial relacionada a agrotdxicos, e obriga, sempre que necessario,
a adverténcia sobre os maleficios decorrentes de seu uso. Ademais, no contexto infralegal, o
artigo 5° da ja citada Lei n° 7.802/19892° da legitimidade a determinadas entidades para requerer
0 cancelamento ou a impugnacdo do registro de determinado agrotoxico, sempre que
demonstrarem prejuizos ao meio ambiente, a satde humana e dos animais.

Assim, diante dos dados e pesquisas apresentadas, a0 mesmo tempo em que a utilizagéo
de substancias tidas como agrotdxicos revelam-se importantes para a producdo em larga escala,
a suprir a enorme demanda por alimentos, por outro lado, danos a salde e ao meio ambiente
ainda sdo constatados. A opcéao ecologicamente sustentavel, por 6bvio, deve buscar alternativas,
como por exemplo a opcdo por defensivos biologicos, ou a utilizacdo de sementes
geneticamente modificadas, produzidas para suportarem ou neutralizarem eventuais pragas ou
doengas comuns na cultura (FERREIRA e CHAGAS, 2021, p. 98).

Vale dizer, dessa forma, que no contexto atual a producéo agricola ja possui alternativas

aptas a substituirem ou reduzirem significativamente a utilizacdo de defensivos quimicos.

28 Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criac3o, a expressdo e a informac3o, sob qualquer forma, pro-
cesso ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restrigcao, observado o disposto nesta Constituicdo. [...] § 42 A propa-
ganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotdxicos, medicamentos e terapias estara sujeita a restricoes
legais, nos termos do inciso Il do paragrafo anterior, e contera, sempre que necessario, adverténcia sobre os
maleficios decorrentes de seu uso.

29 Art. 52 Possuem legitimidade para requerer o cancelamento ou a impugnacio, em nome préprio, do registro
de agrotoxicos e afins, argliindo prejuizos ao meio ambiente, a saide humana e dos animais: | - entidades de
classe, representativas de profissdes ligadas ao setor; Il - partidos politicos, com representagdao no Congresso
Nacional; Ill - entidades legalmente constituidas para defesa dos interesses difusos relacionados a prote¢do do
consumidor, do meio ambiente e dos recursos naturais.
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Como delineado no item anterior®, o controle bioldgico ja se apresenta como uma realidade na
producdo alimentar brasileira. ANDREOLI e JR (2021, p. 384), ao citarem 0 pesquisador da
Embrapa Soja Adeney de Freitas Bueno, afirmam que em uma cultura corretamente manejada,

0s inimigos naturais existentes na lavoura conseguem eliminar até 80% das pragas.

No mesmo sentido, a atestar a eficacia da alternativa bioldgica, atualmente tem-se o
consenso de que os produtos biolégicos conseguem controlar praticamente todas as espécies de
lagartas de importancia econémica na agricultura (ANDREOLI e JR, 2021, p. 384). Assim, no
atual contexto, o uso de produtos agrotoxicos ndo so se revela ambientalmente insustentavel,

como também, em grande parte, desnecessario.

Aqui, vale colacionar as palavras de Fabio Feldman, delineadas no Relatério Nosso
Futuro Comum, produzido em 1987 (COMISSAO MUNDIAL SOBRE O MEIO AMBIENTE
E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 240):

Nosso movimento ecoldgico ndo é contra a industria, mas devemos pensar na funcao
social das industrias e ver que poluicdo e progresso ndo sdo a mesma coisa. Poluicdo
ndo é sindnimo de progresso; chegou a hora de novos conceitos de desenvolvimento.
A poluigdo ndo devia ser sindnimo de progresso, pois sabemos que a poluicdo é
controlavel, e quando vocé ndo controla a polui¢do, vocé esta transferindo essa
poluicdo para a comunidade global.

Assim como Feldman afirma, no importante Relatorio Brundtland que “polui¢do ndo é
sindnimo de progresso”, € possivel também inferir que a utilizagdo de agrotdxicos ndo mais €

sinbnimo de seguranca alimentar.

Contudo, se por um lado hd um movimento histérico — embasados em farto material
cientifico — para desestimular ou acautelar a utilizacdo de produtos agrotoxicos, por outro,
normas extrafiscais como aquelas expostas no Convénio ICMS n° 100/1997 ensejam caminho
oposto. N&o ha duvidas que os beneficios fiscais advindos do convénio terminam por estimular
a producdo fundada na utilizacdo de agrotéxicos, embora, como visto, também abranjam o0s

incentivos relacionados aos produtos bioldgicos.

Faz-se necessario considerar, todavia, que a tributacdo extrafiscal ndo pode servir como
mecanismo de penalizagcdo de condutas ilicitas. Nesse sentido, importante observacdo merece
ser feita: a discussdo a respeito da (in)constitucionalidade das normas extrafiscais em analise
coloca em debate ndo a (i)licitude da utilizagdo de defensivos agricolas quimicos, mas sim a

30 ver ijtem 3.2
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adequacdo ou ndo da norma cujo teor induz e incentiva a utilizagdo dos agrotoxicos licitamente

disponiveis no mercado.

A andlise, assim, longe de perquirir o debate a respeito da proibicdo ou ndo de produtos
agrotoxicos, busca em verdade verificar a dissonancia entre as normas indutivas relacionadas
aos defensivos quimicos e o dever de protecdo ambiental do modelo de Estado atual, cujo
fundamento se orienta pelo principio do desenvolvimento sustentivel. Nesse sentido estabelece
SARLTET e FENSTERSEIFER (2021, p. 171):

O fato de se atribuir ao Estado deveres de protecdo de ordem ecolégica (art. 225, caput
e § 1° da CF/1988) coloca para 0 mesmo o papel de regulador e fiscalizador da
atividade econdmica, especialmente no que tange as praticas que potencialmente
acarretem danos ao meio ambiente. De tal sorte, exige-se a ado¢do por parte do Estado
de uma politica fiscal capaz de dar suporte a uma estrutura administrativa fiscalizadora
da atividade econdmica (no &mbito do poder de policia ambiental), bem como no
sentido de “moldar” e “ajustar” o comportamento dos agentes econdmicos no sentido
de adotarem praticas “amigas” do meio ambiente por meio de incentivos fiscais e
tributos que tenham finalidade extrafiscal com o propdsito de incentivar a protecéo
ecoldgica.

Como jé ressaltado, o Estado Socioambiental de Direito enseja, além de diretrizes ao
setor privado, obrigacdes ao proprio ente publico. Nesse sentido, SARLET e ENSTERSEIFER
(2021, p. 63):

O Estado, assumindo a condi¢do de um Estado Democratico, Social e Ecoldgico de
Direito, a fim de promover a tutela da dignidade humana em face dos novos riscos
ambientais e da inseguranca gerados pela sociedade tecnoldgica contemporanea, deve
ser capaz de conjugar os valores basilares que emergem das rela¢fes sociais. Por meio
das suas instituigdes democraticas, cabe a esse Estado criar, gerir e estimular praticas
publicas e privadas que contemplem a dimensdo do risco ambiental e, a0 mesmo
tempo, estabelecer mecanismos de controle, inclusive do ponto de vista dos principios
da prevencdo e da precaucdo, de modo a garantir aos cidaddos a seguranca necessaria
a manutencéo e a protecdo da vida com qualidade ambiental, vislumbrando, inclusive,
as consequéncias futuras resultantes da adocéo de determinadas tecnologias.

Saliente-se que o principio da sustentabilidade demanda uma protecdo proativa do
ambiente, e ndo s6 uma mera abstencdo de ac¢6es danosas (CANOTILHLO e LEITE, 2015, p.
34). Ainda, tal proatividade deve ser refletida, como ja delineado, na politica fiscal e
sobremaneira, no contetido das normas tributérias extrafiscais. Assim, dentro de tal perspectiva,
0 Estado Socioambiental de Direito possui o dever de estimular praticas ecoldgicas,
mandamento esse que recai inteiramente sobre medidas tributérias inerentes & producédo

agricola e pecuéria brasileiras.
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N&o por outro motivo, e apenas para citar importante exemplo, o constituinte derivado
optou por acrescer o inciso VIII ao paragrafo primeiro do art. 225 do texto constitucional®,
cujo enunciado dispGe sobre regime fiscal favorecido aos biocombustiveis destinados ao
consumo final, como forma de estimular a opcao energética renovavel, em detrimento daquelas

outras advindas de combustiveis fésseis.

Percebe-se, assim, que a norma exemplificada, de natureza constitucional, apresenta-se
como reflexo da necessaria intercessdo entre o direito ambiental e o direito tributario, servindo
esse Ultimo como instrumento extrafiscal apto a garantir a sustentabilidade e consequente
proteco e garantia ao meio ambiente equilibrado. E justamente por meio de tal perspectiva que
se analisard, no topico seguinte, a adequacao ou inadequacao das normas extrafiscais incidentes

sobre produtos agrotdxicos, bem como daquelas relativas aos defensivos biologicos.

3.4 Da (in)constitucionalidade das normas tributérias indutoras relativas a circulacéo de
defensivos quimicos e bioldgicos

O presente topico busca analisar a constitucionalidade das normas construidas no item
3.1, com fundamentos nos parametros inerentes as normas extrafiscais verificados no capitulo

2, bem como da andlise a luz do principio do desenvolvimento sustentavel.

Insta rememorar que alhures, realizou-se a decomposicao das prescri¢des contidas no
Convénio n° 100/1997, com base no contetido semantico dos produtos tidos como defensivos
agricolas. Assim, verificou-se a constru¢do de normas tidas como beneficios fiscais sobre

produtos agrotdxicos, bem como sobre defensivos bioldgicos.

Inicialmente, a anélise quanto a constitucionalidade recaira sobre aquelas normas tidas
como beneficios fiscais de produtos agrotoxicos. Nesse sentido, como delineado no capitulo 2,
a norma extrafiscal sO sera valida caso verificada sua necessidade, adequacdo e sua

proporcionalidade em sentido estrito.

31 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e pre-
serva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 12 Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico: [...] VIII - manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis destinados ao consumo final, na forma
de lei complementar, a fim de assegurar-lhes tributagdo inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis, capaz
de garantir diferencial competitivo em relagdo a estes, especialmente em relagdo as contribui¢des de que tratam
a alinea "b" do inciso | e o inciso IV do caput do art. 195 e o art. 239 e ao imposto a que se refere o inciso Il do
caput do art. 155 desta Constituicdo.
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Assim, as normas extrafiscais de ICMS-Mercadorias relacionadas aos produtos
agrotoxicos advindas do Convénio n® 100/1997 restaram assim construidas:

a) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos quimicos descritos no inciso
I, deve ser sua base de célculo reduzida em 60%.

b) se incidente ICMS nas operaces internas de produtos quimicos descritos no inciso |
da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de calculo ou a
isentar o tributo.

A adequacdo juridica das normas em comento perpassa, como ja ressaltado, por uma
detida analise entre os meios elencados e a finalidade a que se destina. Assim, o primeiro critério
de avaliacdo para aferi¢do da validade normativa é aquele que correlaciona a isen¢édo ou reducao
da base de célculo do ICMS-Mercadorias de produtos agrotoxicos ao fim pretendido e

insculpido pela norma.

Apesar da auséncia expressa dos motivos juridicos que justificaram o beneficio fiscal,
como jé ressaltado, resta evidente que o incentivo encetado almeja o desenvolvimento do setor,
a promocdo da produtividade agricola, e por conseguinte a garantia da seguranca alimentar. A
I6gica por trds da extrafiscalidade em analise é o incentivo as cadeias produtivas do setor
agropecudrio, que se perfaz por meio da diminuicdo da onerosidade dos defensivos quimicos
disponiveis no mercado. Nesse sentido, alids, o trecho do voto do Ministro Relator Edson
Fachin na ADI 5553/2016:

E inegéavel que o Convénio n° 100/97 e o Decreto n.° 8.950/2016 tém por finalidade
subjacente o fomento a agricultura, o que sem duivida alguma mostra-se compativel
com os principios da ordem econémica, como a valorizagdo do trabalho humano por
meio da geracdo de emprego e renda, bem como a seguranca alimentar e incremento
a exportacdo de mercadorias agricolas, que muito contribui para a balanca comercial.

Vaélido salientar que a norma extrafiscal possui sempre uma dupla finalidade, geralmente
dividida entre aquela de natureza imediata e outra de alcance mediato. Assim, com base em tal
diviséo, é possivel afirmar que a isencao ou reducdo de base de célculo do ICMS-Mercadorias
sobre os defensivos agricolas tidos como agrotéxicos buscou, de forma mediata, o estimulo do
setor produtivo agricola, e de forma imediata, a seguranga alimentar por meio da garantia da

disponibilidade dos produtos alimenticios a pre¢cos modicos.

Insta salientar que a adequacdo da norma indutiva deve ser analisada sob o ponto de

vista estritamente juridico, e ndo econdmico. Nesse sentido, a analise econémica nao pode
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servir para justificar o alcance ou ndo do fim pretendido com o beneficio fiscal. Quer-se com
isso dizer que a anélise operada para verificagdo entre os fins e meios escolhidos pelo fisco é
hipotética, ou seja, busca tdo somente uma relacdo lo6gica — e ndo pragmatica — entre a finalidade

do beneficio e o potencial efeito entre os contribuintes.

Nada obstante o recurso ldgico-hipotético operado no campo estritamente juridico, deve-
se considerar, neste ponto, os efeitos econémicos da incidéncia tributaria. Aqui, ndo se busca
colher dados a respeito da real eficacia da norma extrafiscal operada pelo legislador, mas sim,
ainda no campo da hipdtese, identificar quem poderia ser atingido pela tributacdo ou pelo
beneficio fiscal (SCHOUERI, 2022, p. 60), e consequentemente, auferir se a finalidade de
garantia e barateamento dos alimentos a populagdo é alcancavel por meio do beneficio fiscal

estudado.

Nesse sentido, é preciso ressaltar que, em mercados competitivos, a incidéncia de
tributos sempre acarreta distorgdes, aptas a gerar ineficiéncia. Como delineado por SHOUERI
(2022, p. 63), 0 efeito do imposto na economia tende a reduzir a oferta de produtos ao mercado;
ainda, aduz que os impostos, em situacGes mercadol6gicas normais, sdo parcialmente
repassados para o consumidor. Ou seja, infere-se de tais premissas que a isen¢do ou reducao da
base de célculo sobre defensivos agricolas permite a maior oferta de alimentos no mercado, e

por conseguinte, a economia na aquisi¢do e nos pre¢os dos mesmaos.

Assim, a0 menos num primeiro momento, as normas extrafiscais em analise encontram-
se juridicamente aptas para promover as finalidades a que se destinam, seja impulsionando o
setor produtivo de alimentos, seja garantindo a oferta dos mesmos a precos reduzidos. Por tal
razdo, possivel considerar, sob esse ponto de vista, a norma adequada. Contudo, diz-se num
primeiro momento porque questionamentos mais profundos podem surgir nesse ponto, como
por exemplo, aquele que relaciona a utilizacdo de agrotoxicos ao prejuizo da seguranca
alimentar, tendo em vista a qualidade dos alimentos disponibilizados. Tal debate serd melhor
aproveitado no momento em que analisado o critério da proporcionalidade em sentido estrito,

por ser intimamente correlacionado a analise dos principios ambientais.

Em seguida, como segundo critério apto a verificar a validade da norma extrafiscal,
elenca-se a necessidade juridica da norma. Como delineado, necessaria serd a medida que,
comparada as demais igualmente adequadas para atingir o fim pretendido, se apresente como a
menos restritiva em relacio ao principio da igualdade (AVILA, 2021, p. 170 e 171). Estabelece
ainda que o fundamento de validade quanto & afericdo da necessidade decorre da prépria

positivacdo de varios principios constitucionais, cuja observancia deve se dar a um so tempo.
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Assim, cita o exemplo de determinada norma tributaria extrafiscal cuja finalidade busca o
desenvolvimento regional: “ao ter que atingir ndo s6 um ideal de desenvolvimento regional,
mas, também, e simultaneamente, um ideal de igualdade, o ente estatal esta obrigado a escolher

aquele meio que promova o primeiro sem restringir desnecessariamente o segundo”.

A necessidade juridica no campo da extrafiscalidade, portanto, é o produto da melhor
escolha, diante de um cem numero de normas-principios aptas a serem consagradas por tributos
de natureza indutiva. Ainda, a tributacéo extrafiscal demanda, por sua propria natureza, sempre
um sopesamento entre um determinado principio perseguido pela inducéo e o ideal de igualdade
tributéria estabelecido pela Constituicdo da Republica. Ou seja, o principio da igualdade sempre
sera competitivo em relacdo a outros, na andlise da constitucionalidade de determinada norma
tributaria eminentemente extrafiscal. Nesse sentido, tal conflito principiol6gico exige que o
sacrificio imposto a qualquer direito ou garantia ao contribuinte ndo seja gratuito, mas sim
necessario, ante a existéncia de um direito ou garantia mais significativo. Dessa forma, a analise
da necessidade juridica perpassa pela comparacdo da medida com outras opgdes concretas,
dotadas de mesma efetividade (BRANCO, 2014, p. 175).

A escolha do meio para a promocdo do fim pretendido ndo se constitui, portanto, em
mera liberalidade do poder publico. No ambito do direito tributario, medidas que causem menor
distorcdo em relagdo ao principio da igualdade serdo sempre preferiveis. E nesse contexto que
surge a pergunta: os objetivos almejados pela norma extrafiscal relacionada aos produtos
agrotoxicos poderiam ser alcangados por meio de normas outras, de menor impacto em relacédo
ao principio da igualdade tributaria? A resposta a tal questionamento nao se afigura facil, e
tampouco simples. Por um lado, produtos agrotoxicos sdo amplamente difundidos no meio
produtivo, razdo pela qual podem ser considerados importantes para a garantia da safra em um
pais de clima tropical como o Brasil. Por outro, ja se verificou que os defensivos quimicos
atualmente vém sendo substituidos por alternativas sustentaveis, a exemplo daqueles
bioldgicos. Alias, ja se viu no item anterior®? que tais alternativas de controle sio eficazes em
todas as culturas no combate as pragas em geral. Dessa forma, diante de tal perspectiva, o
incentivo ao uso de agrotdxicos seria desnecessario, por representar alternativa ndo mais

essencial & producéo agricola.

Contudo, o exame da necessidade, no presente caso, ndo se resume apenas a

possibilidade da efetiva producdo com meios alternativos ao controle de pragas, mas também

32 Veritem 3.3
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ao barateamento da mesma, e por conseguinte, do preco dos alimentos. Nesse sentido,
importante salientar que a utilizagdo de agrotoxicos se revela relativamente mais barata quando
comparada com o controle exclusivamente bioldgico, embora tal dado desconsidere 0s custos
econdmicos dos riscos ambientais inerentes aos agentes quimicos (WOCHNER, 2020, p. 61 e
62). Dessa forma, o estimulo econémico visado pela norma indutiva relacionada aos

agrotoxicos poderia levar a conclusdo de que a mesma seria juridicamente necessaria.

Salienta-se, contudo, que a levar em consideracdo 0s objetivos da regra extrafiscal,
torna-se possivel analisar a possibilidade de outros mecanismos com finalidades semelhantes,
menos restritivos ao principio da igualdade, aptos a substituirem a estratégia de desoneracédo
fiscal. Assim, ja se constatou os objetivos dos beneficios fiscais ora estudados. Buscou-se, por
assim dizer, a promocao da produtividade agricola, e por conseguinte a garantia da seguranca
alimentar. Ora, o estimulo a producdo agropecuaria pode ser realizado por meio de diferentes

instrumentos, que ndo necessariamente aqueles tributarios.

Apenas como exemplo, cite-se 0os mecanismos de financiamentos subsidiados dispostos
aos produtores a partir da década de 1960, que possibilitaram a modernizacédo de suas areas, e
a participacdo da chamada Revolugdo Verde nas décadas seguintes (BURANELLO, 2022).
Ainda no campo especifico da garantia do alimento & mesa dos cidaddos, possivel citar a
possibilidade de beneficios tributarios diretos aos produtos que compdem a cesta basica. Nesse
sentido, o Projeto de Lei Complementar n® 279/2020, atualmente em tramite na Camara dos
Deputados, cujo conteudo busca zerar as aliquotas de ICMS, PIS/PASEP, COFINS e PIS

incidentes sobre os produtos alimentares que compdem a Cesta Basica Nacional.

Insta salientar, ainda, que conforme se destacou no item anterior, a norma extrafiscal ora
analisada conflita ndo s6 com o principio da igualdade tributaria, como também com o principio
da sustentabilidade e do meio ambiente equilibrado. Dessa forma, diante da existéncia de
mecanismos outros que permitiriam uma menor distor¢do dos principios citados, infere-se que
a norma de inducdo relacionada ao ICMS-Mercadorias sobre produtos agrotdxicos ndo se

afigura necessaria.

Outrossim, a tese da invalidade dos beneficios relacionados aos agrotoxicos ganha forca
guando analisada a proporcionalidade em sentido estrito, e principalmente, quando sopesados
os principios almejados pela norma extrafiscal, e aqueloutros de natureza ambiental. Como
delineado no item 3.2, as normas extrafiscais de ICMS-Mercadorias ora analisadas
desconsideram o dever estatal de buscar o desenvolvimento sustentavel, posto que ensejam o

incentivo de pratica antiecoldgica.
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Assim, como amplamente ja ressaltado no tdpico anterior, o Estado Socioambiental de
Direito ndo pode estimular praticas poluidoras, quando existentes alternativas outras,
ambientalmente desejadas, para o alcance de uma mesma finalidade. Resta evidente, por assim
dizer, a desproporcionalidade da norma de isencédo e de reducéo da base de calculo relativa ao
ICMS-Mercadorias de defensivos quimicos, quando a producéo agricola sustentavel ndo mais
se encontra atrelada e dependente do amplo e irrestrito uso dos agrotdxicos.

Ademais, deve-se ressaltar o conteido da atual Constituicdo da Republica, cujas normas
indicam clara opc¢do por um novo modelo de Estado, dito Socioambiental de Direito. Como ja
estudado, o principio da sustentabilidade deve orientar todas as praticas econémicas, inclusive
as de natureza tributdria encetadas pelo ente estatal, sempre a estimular condutas de
desenvolvimento aliadas ao equilibrio ambiental. Dessa forma, a partir do momento em que se
busca o desenvolvimento do setor produtivo de alimentos, mas olvida-se os principios
relacionados ao meio ambiente, resta evidente o descompasso de tal conduta com o texto

constitucional.

Por fim, valido tecer alguns comentarios sobre a pretensa seguranca alimentar almejada
pela norma indutiva relacionada a agrotoxicos. Isso porque, conforme se depreende dos estudos
ja colacionados no topico anterior, a utilizacdo de tais substancias quimicas terminam por
comprometer a qualidade dos alimentos, tendo em vista os residuos deixados nos mesmos, em

propor¢éo acima do permitido.

O conceito de seguranca alimentar comumente aceito advém da ideia de amplo acesso
fisico, social e econdmico ao alimento suficiente, seguro e nutritivo, para atender as
necessidades dietéticas e preferéncias alimentares para a vida saudavel do ser humano (LEROY
et al, 2015, 169). A partir dessa definicao, € possivel inferir quatro dimensfes fundamentais
inerentes & seguranga alimentar, quais sejam: disponibilidade, acessibilidade, utilizacdo e

estabilidade.

Valido ressaltar, nesse ponto, que a disponibilidade e a acessibilidade incluem néo so6
aspectos quantitativos, mas também qualitativos relacionados aos alimentos (LEROY et al,
2015, 169). Assim, para alcangar a seguranca alimentar, ndo basta a simples disposicdo de
alimentos a todos, mas também, torna-se fundamental que os géneros alimenticios estejam aptos
a fornecerem os nutrientes essenciais, bem como isentos de contaminacdes potencialmente
prejudiciais & salde humana. E justamente nesse aspecto que préticas agricolas com ampla
utilizacdo de agrotoxicos terminam por comprometer a seguranca alimentar, nada obstante

garantirem a disponibilidade quantitativa ao mercado.
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Nesse sentido, tendo em vista as recentes pesquisas que apontam indices de agrotoxicos
acima do permitido na comida do brasileiro (ANVISA, 2019), resta a concluséo de que o
estimulo ao uso dos pesticidas quimicos ndo alcancga a proposta ampla de garantir alimentos
saudaveis e isentos de contaminacdo. Por isso, 0 exercicio da ponderacdo deve, no presente
caso, abandonar o principio da seguranca alimentar, e se concentrar no conflito entre a busca
pelo desenvolvimento econdmico de um lado, e o principio da sustentabilidade ambiental de

outro.

A levar em consideracdo a formula do peso, legada por ALEXY (2018) e ja desenvolvida
no item anterior, é possivel inferir, para o presente caso, 0 maior peso do principio da
sustentabilidade em relagdo ao principio do desenvolvimento econdmico. Ora, a analise
epistémica da constituicao permite inferir, por todo o exposto no topico anterior, que o principio
ambiental possui peso abstrato (Wij) maior em relacdo ao principio do desenvolvimento
econdmico. Assim, diante da importancia dos valores ecoldgicos destacados no texto
constitucional, é possivel inferir a alta intensidade de interferéncia da norma extrafiscal no
aludido principio ambiental (lij). Por fim, as suposi¢des empiricas quanto a tal interferéncia
(Rij) sdo qualificadas com alto grau de certeza, ante as consequéncias diretas no meio ambiente
apontadas nos estudos citados no topico anterior, relacionadas ao incentivo e utilizacdo de

produtos agrotdxicos.

Dessa forma, verifica-se que a norma de isencdo e de reducdo da base de célculo de
ICMS-Mercadorias relativa aos produtos quimicos provoca mais efeitos negativos do que
positivos a promocao dos principios constitucionais. De maneira geral, busca tutelar o setor
produtivo alimenticio como forma de preservar o desenvolvimento do pais pela via do
agroneg0cio, mas termina por esbarrar nos deveres ecol0gicos inerentes ao crescimento
sustentavel. A conclusdo, assim, ndo pode ser outra, que ndo aquela que invalida a norma

extrafiscal, tendo em vista o vicio de inconstitucionalidade material.

Lado outro, ao contrario da inducdo tributaria relacionada aos defensivos quimicos, a
norma de isencdo e de reducdo da base de calculo de ICMS-Mercadorias relativa aos produtos
bioldgicos assume progndsticos completamente diferentes no exame da sua finalidade, e por
conseguinte, da sua constitucionalidade. Nesse sentido, como ja delineado no topico anterior,
0s enunciados juridicos contidos no inciso primeiro da clausula primeira, e na clausula segunda

do Convénio ICMS n° 100/1997 permitem a construcao das seguintes normas:

a) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos biolégicos descritos no

inciso |, deve ser sua base de calculo reduzida em 60%.
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b) se incidente ICMS nas operacdes internas de produtos biolégicos descritos no inciso
| da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de célculo ou a
isentar o tributo.

Por Gbvio, as normas acima descritas sdo essencialmente extrafiscais, e portanto,
provocam relativa distor¢do no principio da isonomia tributaria. Nesse sentido, assim como as
normas relacionadas aos agrotoxicos, analisadas alhures, a analise da constitucionalidade das
normas extrafiscais relacionadas aos produtos biologicos passa necessariamente pelo exame da
proporcionalidade, tendo em vista o deslocamento da sua finalidade.

Contudo, se por um lado as normas de isen¢éo e de reducao da base de calculo de ICMS-
Mercadorias de produtos agrotdxicos assumem finalidade relacionada ao desenvolvimento
econémico e ao estimulo do setor agricola, aquelas outras direcionadas ao controle biol6gico
se apresentam com objetivos demasiadamente mais amplos, ndo s relacionados a garantia da
producdo alimentar, mas também funcionando como normas de promoc&o do desenvolvimento
sustentavel do setor agricola. Ou seja, o0 exame de adequacao da norma, no presente caso, deve
perquirir, antes de tudo, a possibilidade de os beneficios fiscais relacionados aos defensivos
bioldgicos alcancarem seus objetivos ecoldgicos.

A associacao entre defensivos de natureza biol6gica e a pratica da agricultura sustentavel
é quase intuitiva. Nao sé porque seu incremento se apresenta eficaz contra o ataque de pragas,
mas também porque sua utilizacdo reduz significativamente a utilizacdo dos agrotdxicos,
principalmente quando adotado o Manejo Integrado de Pragas (MIP), cuja pratica consiste na
utilizacdo de taticas associadas aos controles quimicos e biologicos, com a finalidade de reduzir
custos e impactos no meio ambiente (WOCHNER, 2020, p. 25).

Nesse sentido, a norma isentiva e de reducdo da base de célculo do ICMS-Mercadorias
de defensivos organicos constitui-se em meio adequado a finalidade que se pretende, posto que
inibe ou reduz a aplicacdo de pesticidas quimicos, cujos efeitos antiecoldgicos ja foram
mencionados na presente pesquisa. Dessa forma, é possivel afirmar que a norma indutiva
estimula a pratica da agricultura sustentavel, cuja producéo se revela eficaz contra pragas, ao
mesmo tempo em que busca preservar a sadde e 0 meio ambiente.

Quanto ao critério da necessidade, convém analisar se a finalidade da norma extrafiscal
poderia ser alcangada por algum outro meio menos gravoso. Ou seja, cabe examinar se alguma
medida alternativa a norma isentiva ou de reducéo da base de calculo teria o condao de estimular
a producdo agricola sustentavel, com igual ou maior eficacia. Contudo, no que se refere a norma
extrafiscal de ICMS-Mercadorias relacionada a defensivos bioldgicos, percebe-se, como ja
salientado, que a mesma assume papel bastante especifico, ao funcionar como mecanismo
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inibidor de utilizagdo de agrotoxicos. Ou seja, a0 mesmo tempo que promove a adogdo do
controle bioldgico eficaz, desestimula o uso do controle quimico.

Assim, a prevalecer a tese de inconstitucionalidade das normas relacionadas aos
agrotoxicos, a utilizacdo de beneficios fiscais exclusivamente em relacdo aos produtos
bioldgicos termina por ser a medida econémica mais eficaz de inibi¢do dos produtos quimicos.
Do contrario, a auséncia de beneficios fiscais em ambos os defensivos, por si s, continuaria
estimulando a aquisic¢do e utilizacao dos pesticidas toxicos, tendo em vista se apresentarem mais
baratos no mercado, conforme ja ressaltado neste topico.

Dessa forma, ao contrario dos beneficios fiscais relativos aos agrotoxicos, no caso dos
produtos biolégicos, ndo ha meios alternativos que ao mesmo tempo fagcam frente ao estimulo
de utilizacdo dos pesticidas quimicos, bem como promovam a producédo sustentavel. Dito de
outra forma, as normas extrafiscais relacionadas ao ICMS-Mercadorias de produtos bioldgicos
sd0, no atual cenério, juridicamente necessarias.

Por fim, quando analisado o critério da proporcionalidade em sentido estrito, resta
evidente a necessaria ponderacdo entre, de um lado, o principio da igualdade, e de outro, a
promocdo do meio ambiente equilibrado, a sustentabilidade e o direito a saude. Como ja
delineado no tdpico anterior, os principios ecoldgicos se apresentam no texto constitucional
com profunda carga axioldgica, e portanto, tendem no presente caso a obliterarem o principio
da isonomia tributaria.

Em verdade, no presente caso, resta claro que a distribuicdo igualitaria da carga
tributaria, de acordo com a capacidade de cada contribuinte, deve ceder lugar a tributacdo
extrafiscal, cuja finalidade visa estimular a producdo agricola sustentdvel. Ndo s6 pelo
sobrepeso do principio de protecdo ao meio ambiente equilibrado, mas também pela analise de
interferéncia minima no principio da igualdade tributéaria, em contraposi¢do ao impacto enorme
na promocdo da sustentabilidade provocado pela norma indutiva relacionada aos produtos
bioldgicos.

Assim, levando em consideracéo a formula do peso ja estudada (ALEXY, 2018), infere-
se que a ponderacdo, no presente caso, deve pender para o principio da sustentabilidade, cujas
vertentes ligadas a promocéo da salde e a0 meio ambiente equilibrado terminam por superar
qualquer conflito com o principio da igualdade tributéria.

Dessa forma, conclui-se o presente topico demonstrando a constitucionalidade das
normas extrafiscais de ICMS-Mercadorias relacionadas aos produtos biolégicos, tendo em vista
serem adequadas, necessarias e proporcionais. Lado outro, 0 mesmo ndo se verificou em relacao
as normas extrafiscais de ICMS-Mercadorias de produtos agrotoxicos, que alem de inadequadas
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e desnecessérias no sentido juridico, conflitaram sobremaneira com principios ecol6gicos caros
a Constituicdo da Republica. Com base em tal conclusdo, passa-se ao proximo capitulo, onde
sera procedida detida analise da ADI n°® 5553/2016, cujos pedidos e decisGes terminam por
olvidar a distingdo entre as normas construidas e analisadas até aqui, a ensejarem consequéncias
normativas indesejadas. A partir de tal estudo, buscar-se-d0 solugdes sustentdveis para a
adequacdo das normas extrafiscais objeto desta pesquisa.
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4 PROPOSTAS NORMATIVAS E SOLUCOES SUSTENTAVEIS INERENTES AOS
BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS SOBRE DEFENSIVOS AGRICOLAS

O ultimo capitulo da presente pesquisa se dedica ao estudo da ADI 5553/2016, e a
partir dos questionamentos a respeito da constitucionalidade das normas atacadas, busca propor
solucBes juridicas, aptas a sanar o problema apresentado na presente pesquisa. Como ja
analisado no capitulo anterior, a adequacdo das normas contidas no Convénio ICMS N°
100/1997 passa por uma necessaria analise decomposta, cujo objetivo é justamente separar as
normas juridicas sustentaveis advindas dos enunciados juridicos atacados, e assim, interpreta-

las a luz dos principios constitucionais.

Busca-se, em ultima instancia, propor alternativas que rechacem a simples declaracao
de inconstitucionalidade total do texto atacado, posto que, em tal hipétese — ja adotada pelo
Voto do Relator, alids — pairaria verdadeira inseguranca juridica em relagdo as normas que
possibilitam a isencdo e a reducdo da base de céalculo de ICMS-Mercadorias relacionadas aos

defensivos bioldgicos.

Assim, o primeiro subitem busca realizar verdadeiro estudo a respeito dos pedidos,
pareceres e decisdes contidos na ADI 5553/2016, para ao final, tecer conclusao a respeito dos
riscos ou da inadequacdo de declaracdo de inconstitucionalidade das clausulas atacadas do
Convénio 100/1997, sem qualquer ressalva a respeito das normas de controle bioldgico. Em
seguida, o segundo subitem se debruca sobre as técnicas da interpretacdo conforme a
constituicdo e da declaracdo de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, como alternativas
a declaracdo de invalidade total dos enunciados juridicos atacados na ADI n° 5553/2016. Por
fim, o terceiro subitem propde a elaboracdo de novo convénio no &mbito do Confaz, a partir de
texto voltado exclusivamente a isengdo e reducdo da base de célculo do ICMS-Mercadorias

relativo aos produtos de controle biol6gicos.

4.1 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 5553/2016 e suas consequéncias normativas

Como delineado na introducdo da presente pesquisa, a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 5553, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, busca

invalidar, dentre outas, as normas advindas do inciso | da clausula primeira, e da clausula

71



terceira, ambas do Convénio n°® 100/97 do Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
CONFAZ.

Inicialmente, contudo, conveém tecer alguns comentérios sobre o controle de
constitucionalidade das normas, até mesmo para identificar as consequéncias da decisao
exarada naquela ADI. Valido, nesse sentido, ressaltar que no Brasil coexistem dois modelos de
controle de constitucionalidade, um identificado como difuso, incidente ou concreto, e outro
tido como concentrado ou abstrato (MENDES e BRANCO, 2021, p. 610).

O controle difuso é aquele realizado pelos juizes e tribunais de todo pais, que no
exercicio da jurisdigdo, podem afastar a aplicacdo da lei in concreto, nos termos dos artigos 97,
102, I1I, “a” e “d”, e 105, II, “a” e “b”, todos da Constituigdo da Republica. Tal controle, como
0 proprio nome indica, é realizado de forma incidental em processo subjetivo, cujos pedidos
revelam outros objetivos, que ndo a pura declaracdo de inconstitucionalidade de determinada
norma (SARLET, MARINONI e MITIDIERO, 2022, p. 464).

Insta salientar que, no &mbito do controle difuso praticado pelos juizes singulares, ndo
hd que se falar em declaracdo de inconstitucionalidade, mas sim em abstencdo quanto a
aplicacdo de determinada norma (STRECK, 2019, p. 158). Os efeitos da decisdo, em tais casos,
se resumem somente as partes litigantes no processo que originou a discussdo incidental.
Outrossim, o controle difuso de constitucionalidade franqueia a qualquer cidaddo com
capacidade processual a possibilidade de realizar o questionamento incidental

Por outro lado, o controle abstrato ou concentrado volta-se exclusivamente a analise da
constitucionalidade de determinada norma, por meio de um processo autbnomo e restrito a um
rol taxativo de legitimados, cujo contetdo ndo visa a solucdo de um determinado litigio
(SARLET, MARINONI e MITIDIERO, 2022, p. 464). Por isso, € tido como verdadeiro
processo objetivo, cuja competéncia é exercida ndo por juizes singulares, mas sim pela Corte
Constitucional. Aqui, surgem as AcgOes Diretas de Inconstitucionalidade, as AcoOes
Declaratorias de Constitucionalidade, as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade por Omissao,
a Arguicao de Preceito Fundamental, e a Acéo Direta Interventiva.

Tendo em vista a finalidade e 0 objeto da presente pesquisa, passa-se a analise mais
detida em relacdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, por ser justamente o instrumento
utilizado para questionar as normas indutoras cujos conteddos possibilitam a isencdo e a
reducdo da base de célculo do ICMS-Mercadorias incidente sobre defensivos agricolas. A ADI

pode ser relacionada como a tipica acdo de controle de constitucionalidade, cujo objeto sera
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sempre 0 questionamento de determinada norma nacional, federal ou estadual, perante o texto

constitucional.

A Lei 9.868/1999 é o veiculo introdutor de normas que dispde sobre 0 processo e o
julgamento da ADI e da ADC. Dentre os legitimados para prop6-la, nos termos do art. 103 da
Constituicdo da Republica, estdo o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal e da
Cémara dos Deputados, a Mesa das Assembleias Legislativas ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal, os Governadores dos Estados ou do Distrito Federal, o Procurador Geral da
Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, o partido politico com
representacdo no Congresso Nacional, e a confederagéo sindical ou entidade de classe de ambito

nacional.

Quanto aos efeitos da decisdo final em sede de ADI, saliente-se que a mesma possui
eficacia contra todos e, em regra, efeitos retroativos (ex tunc). Diz-se em regra porque o STF
poderd modular os efeitos de sua decisdo (art. 27 da Lei 9.868/1999), com objetivo de delimitar
seu aspecto temporal, e assim, preservar os atos realizados sob a égide da norma declarada
inconstitucional, em nome do principio da seguranca juridica. Importante observar, ainda em
relacdo aos efeitos, que a decisdo procedente em sede de ADI, naturalmente exarada pelo
Tribunal Constitucional responsavel por zelar do texto magno, retira a propria validade da lei,
razdo pela qual decorre dai a natureza vinculante a impedir a aplicagdo daquela norma por
qualquer autoridade (STRECK, 2022, p. 373). Nao por outro motivo, encetou-se o enunciado
do paragrafo Unico do art. 28 da Lei 9.868/1999, a prever:

Art. 28. [..] Paragrafo dnico. A declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a Constituicdo e a
declaracéo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, tém eficécia contra
todos e efeito vinculante em relacdo aos 6rgaos do Poder Judiciario e a Administracdo
Publica federal, estadual e municipal.

Assim, valido ressaltar na presente pesquisa, que a declaracdo de inconstitucionalidade
de norma em controle concentrado obriga inclusive as administracdes tributarias, sejam elas
federal, estaduais ou municipais. Ou seja, a norma tributaria invalidada em sede de ADI ndo
pode servir como substrato a compor qualquer hip6tese de incidéncia tributaria, ou ainda,

qualquer hipdtese de isencéo de tributos.

O processo de declaracao de inconstitucionalidade por meio da ADI, como nédo poderia

deixar de ser, segue um rito bem delimitado. Inicia-se com o recebimento da peticdo inicial, por
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relator sorteado. Esse, ap0s a analise da regularidade da peca inicial, pedira informac6es aos
6rgdos ou autoridades das quais emanou a norma impugnada, que deverdo ser prestadas no
prazo de 30 dias (art. 6° da Lei 9.868/1999). Apds, sdo ouvidos sucessivamente o Advogado-
Geral da Unido e o Procurador Geral da Republica, cada um no prazo de 15 dias. Ao final, o
relator produz o relatorio, com coOpia aos demais Ministros, e pede para que seja pautado o

julgamento.

Importante frisar que a Lei 9.868/1999 traz diversas ferramentas ao julgador do processo
objetivo. Nesse sentido, podera o relator, caso entenda necessario, requisitar informacoes
adicionais, designar pericias, ou at¢é mesmo promover audiéncia publica, para que sejam
ouvidas pessoas com experiéncia e autoridades sobre a matéria discutida (§ 1° do art. 9° da Lei
9.868/1999). Sera licito ainda ao relator, solicitar informacfes aos demais tribunais da
federacdo, a respeito do entendimento da matéria no &mbito de suas jurisdi¢des. Por fim, podera
admitir a intervencdo do amicus curiae, previsto no art. 7°, § 2° daquele texto, situacéo na qual
sera possivel franquear a manifestacdo de entidades ligadas aos interesses envolvidos no
processo objetivo, como claro mecanismo de “pulverizacdo e de legitimacdo do debate

constitucional” (STRECK, 2022, 326).

Valido ressaltar, ainda, que por se tratar de processo objetivo, “0 Tribunal deve analisar
anorma impugnada a luz da Constituic&o, e, assim, ndo fica adstrito aos fundamentos invocados
na peticdo inicial” (SARLET, MARINONI e MITIDIERO, 2022, p. 531). Ou seja, diante de
determinado questionamento quanto a constitucionalidade da norma, a Corte deve considerar
os diversos fundamentos de inconstitucionalidade possiveis, e ndo s6 aqueles eventualmente
arguidos na peticéo inicial. Tal entendimento revela-se importante ao presente estudo, como se
verd a frente, posto que a arguicdo de inconstitucionalidade exposta na ADI n° 5553/2016
revela-se sobremaneira limitada em relacéo a ja estudada complexidade das normas advindas
do Convénio ICMS n° 100/1997 do Confaz.

Assim, ja adentrando na analise especifica da ADI n® 5553/2016, depreende-se das
razdes de pedir e do pedido expostos na peca exordial, que o legitimado politico pugna pela
declaracdo de inconstitucionalidade da clausula primeira, inciso I, e clausula terceira, todas do
Convénio ICMS n° 100/1997, com fundamento no direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado (BRASIL, 2016). Ademais, o legitimado busca demonstrar os impactos do uso de
agrotoxicos na satude humana, bem como nas relagdes de trabalho advindas principalmente do

campo (BRASIL, 2016). Advoga, por fim, pela auséncia de essencialidade dos produtos
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agrotoxicos, o que ensejaria, como ja estudado no capitulo segundo, a inadequacao da norma
tributéria extrafiscal.

Contudo, nada obstante o forte cunho ambientalista da peticéo inicial, verifica-se que o
legitimado ndo faz qualquer referéncia as normas extrafiscais de ICMS-Mercadorias
relacionadas aos produtos bioldgicos, cuja propria natureza apontam para o0 modelo de producgéo
sustentavel. Ou seja, ndo h& qualquer diferenciacdo em relagdo as normas advindas do
enunciado exarado no convénio, o que ensejou um pedido amplo para que “no mérito, que se
confirme o pedido de liminar, declarando a inconstitucionalidade dos dispositivos das clausulas
1* ¢ 3* do Convénio 100/97 [...]” (BRASIL, 2016).

Conforme ja apontado no primeiro e terceiro capitulos da presente pesquisa, viu-se que
por meio do percurso gerador de sentido e do processo de construcdo normativa, a reducéo da
base de calculo e eventuais isen¢des por parte dos estados, atacadas pela ADI, também incidem
sobre os defensivos agricolas bioldgicos. Verifica-se, assim, que o pedido naquela ADI néo
pode ser acatado sem que seja realizada a devida decomposi¢cdo das normas advindas dos
enunciados em estudo. Do contrério, correr-se-a o risco de declarar-se inconstitucional, com
fundamento no principio da saide humana e do meio ambiente equilibrado, beneficio fiscal

incidente sobre produtos tidos como ambientalmente sustentaveis e ndo prejudiciais a saude.

Ao analisar as informac0es prestadas pela Consultoria Geral da Unido no @mbito da ADI
n® 5553/2016, verifica-se também que em momento algum ha qualquer distin¢do entre a
natureza dos defensivos agricolas, ou seja, se quimicos ou bioldgicos. Contenta-se o aludido
orgdo em alegar, de forma abrangente, que o beneficio fiscal atacado busca “assegurar a baixa
nos precos dos alimentos, ja que a realidade é que 0s agrotdxicos ainda representam relevantes
insumos, para 0 acréscimo e barateamento da producéo agricola e para a reducdo dos precos
das comodities brasileiras” (BRASIL, 2016). Ja a Advocacia-Geral da Unié&o, em parecer outro,
ainda na ADI n° 5553/2016, admite a significativa toxidade dos agrotdxicos, mas pondera que
justamente por isso, sua utilizagdo ¢ “extensa e detalhadamente regulamentada pela legislagao
brasileira, a fim de impedir o uso indiscriminado de tais substancias” (BRASIL, 2016). Ou seja,
a analise promovida pela AGU limita-se, como se depreende de seus pareceres, a importancia
da utilizag&o dos produtos quimicos (agrotoxicos) para a economia, desconsiderando, portanto,
0 debate a respeito da extrafiscalidade tributaria, bem como o fato de que a declaragdo de
inconstitucionalidade torna invalida também os beneficios de ICMS incidentes sobre os

defensivos biologicos.
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J& o parecer da PGR, apesar de também desconsiderar a distingdo primordial entre
defensivos quimicos e bioldgicos, termina por orientar pela procedéncia da ADI ora estudada.
Para tanto, ressalta a condicdo especial da protecdo ambiental no ambito da Constituicdo da
Republica, bem como a incompatibilidade entre os beneficios fiscais de estimulo aos
agrotoxicos, e o direito a saude e ao meio ambiente equilibrado (BRASIL, 2016). Assim, 0
orgdo ministerial se aprofunda no debate quanto aos limites constitucionais da extrafiscalidade
tributaria, mas em momento algum, se atenta para a norma de reducdo da base de calculo do
ICMS-Mercadorias sobre defensivos biologicos, construida a partir do mesmo enunciado

atacado.

Nesse sentido, as principais pecas que instruem a ADI n°® 5553/2016 desconsideram por
completo o beneficio fiscal relativo aos produtos bioldgicos, advinda dos mesmos enunciados
guestionados em sede de controle abstrato. Outrossim, ressalte-se que tanto a manifestacédo
inicial quanto o parecer da PGR buscam a declaragéo total de inconstitucionalidade das normas
insculpidas nas ja citadas clausulas do Convénio ICMS n° 100/1997, escorados ambos nos
principios ecoldgicos amplamente delineados no presente capitulo. Contudo, como ja apontado
no presente topico, os fundamentos dos pedidos sdo incompativeis com a declaracdo de
invalidade de uma das normas possiveis advindas daqueles enunciados, qual seja, aquela de
natureza sustentavel relacionada aos agentes de controle bioldgicos, semanticamente

abrangidos pelo inciso | da clausula primeira do referido convénio.

Diante de todas as manifestacdes aqui citadas, bem como das sustentacdes orais das
varias entidades que funcionaram como amici curiae, sobreveio a decisdo do Ministro Relator
Edson Fachin. Inicialmente, ap6s analisar questdes preliminares, o Voto logo aponta o seu
objeto de andlise: “ndo se trata [...] de apreciar a constitucionalidade da utilizacdo de
agrotoxicos, mas do incentivo a este uso por meio de beneficios fiscais” (BRASIL, 2016). Ou
seja, ja desde o inicio, o Relator restringe sua analise as normas de incentivo relacionadas tnica

e exclusivamente aos defensivos quimicos, olvidando assim, aqueles de natureza bioldgica.

Em seguida, o Relator aponta como finalidade das medidas extrafiscais questionadas, a
busca pelo fomento a agricultura, associado aos principios da ordem econdmica como a
valorizagédo do trabalho e a geragdo do emprego e renda, bem como a busca pela seguranca
alimentar e pelo incremento a exportagdo de commaodities agricolas (BRASIL, 2016). Ainda,
reforca sua analise com a citacdo do art. 187, inciso I, da Carta de Outubro, cujo teor normativo

estabelece os incentivos fiscais e crediticios como instrumentos da politica agricola.
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Contudo, nada obstante o fundamento constitucional apontado, o Ministro Relator logo
apresenta a norma principioldgica colidente, estampada no art. 170, inciso V1, apta a estabelecer
a obrigatoriedade da defesa do meio ambiente no ambito da ordem econ6émica brasileira,
inclusive nos diversos setores do agronegocio. Nasce de tal andlise, portanto, o conflito
primordial exarado no voto do Ministro Relator, cuja sintese pode ser resumida na citacdo
abaixo colacionada:

A questdo agora € saber se a concessdo de incentivos fiscais as opera¢fes com
agrotoxicos, indubitavelmente economicamente vidvel aos produtores, porventura é
constitucionalmente adequada a outras finalidades ndo contempladas nas normas
impugnadas, notadamente a de defesa do meio ambiente (art. 170, VI e 225 da CRFB)
e de tutela da satde publica, por meio de politicas de redu¢do do risco de doenca e de
outros agravos (art. 196, CF) (BRASIL, 2016).

Ou seja, mais uma vez, torna-se possivel constatar a limitacéo da analise perpetrada pelo
Relator em seu voto. Em outras palavras, 0 voto restringe-se a constatacdo da adequacgéo ou néo
das normas de inducédo relativas a agrotdxicos, ante os potenciais efeitos antiecolégicos e
insalubres verificados pelos pesticidas quimicos. Contudo, nada diz a respeito dos defensivos

bioldgicos.

Assim, ao longo de todo voto, o Ministro Relator confronta a norma indutiva relacionada
aos agrotoxicos, se utilizando dos argumentos ja salientados nesta pesquisa, inerentes ao Estado
Socioambiental de Direito. Importante ressaltar que em seu voto, o Ministro Relator rechaca a
correlacdo entre a auséncia dos beneficios fiscais e o0 desabastecimento de produtos alimenticios
no mercado brasileiro, tendo em vista a inelasticidade da demanda intrinseca ao setor (BRASIL,
2016).

Ademais, 0 Relator pontua que a auséncia dos estimulos fiscais relativos aos agrotoxicos
ndo impacta o prego dos alimentos, posto que tais defensivos sdo majoritariamente utilizados
em processos produtivos relacionados a cadeia da soja, cana-de-agucar, milho e algodao. Ou
seja, segundo o Ministro Relator, a auséncia de beneficios fiscais impactaria mais o mercado

de exportacdo de commodities do que propriamente o0 preco interno dos alimentos. E conclui:

Portanto, considerando a inelasticidade da demanda aliada ao fato do preco dos
alimentos observar logica diversa nas commaodities, ndo é de todo solido o argumento
de que a desoneragdo tributaria promovida implica menor pregco dos alimentos e,
consequentemente, seguranca alimentar.
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Em verdade, como j& se observou na presente pesquisa, € possivel estabelecer correlagao
entre a variacdo do preco das commodities agropecuarias e aqueles relacionados aos alimentos
disponibilizados para o consumo (FERNANDES e FIGUEIREDO, 2021, p. 129). A questdo da
relacdo direta entre os beneficios fiscais e a seguranca alimentar, portanto, é rechacada por meio
de argumentos outros, j& amplamente demonstrados nos subtépicos 3.3 e 3.4. De toda forma,
como se observa, a andlise do voto termina por se restringir ao embate entre 0s principios
relacionados ao desenvolvimento econdmico de um lado, e os principios socioambientais de

outro.

No que diz respeito a andlise da constitucionalidade da norma de redugdo da base de
calculo de ICMS-Mercadorias relativa aos defensivos quimicos, o Relator elucida a clara op¢ao
ecologica realizada pelo constituinte, o que termina por aferir maior peso em relacdo aos
principios relacionados ao meio ambiente equilibrado e a satde, em detrimento daqueles outros
vinculados ao contexto puramente econdmico. Ademais, o VVoto relaciona os potenciais riscos
inerentes & utilizagdo dos agrotoxicos, e a forma com que a norma extrafiscal conflita com os

principios da precaucdo e do poluidor-pagador (BRASIL, 2016).

Diante de tais conclusdes, o Relator conclui pela inconstitucionalidade das normas
questionadas, ante a ofensa de normas sanitarias e socioambientais insculpidas na Constituicdo

da Republica. Em seu dispositivo, o excerto:

Ante 0 exposto, conhego da presente agdo direta de inconstitucionalidade, a qual se
julga integralmente procedente, declarando-se a inconstitucionalidade das clausulas
primeira, inciso | e 11, e terceira, em relacéo a estes incisos referidos, do Convénio n°
100/1997, com efeitos ex nunc, e da fixacdo da aliquota zero aos agrotdxicos
indicados na Tabela do IPI, anexa ao Decreto 8.950, de 29 de dezembro de 2016.

Como se observa, 0 VVoto € expresso em relacdo a declaragdo de inconstitucionalidade
da clausula primeira, inciso | e 1l, e terceira do Convénio ICMS n° 100/1997, sem qualquer
restricdo interpretativa relacionada ao beneficio fiscal dos defensivos de natureza biologica.
Como ja analisado no presente tdpico, a declaracdo de inconstitucionalidade sem qualquer
ressalva oblitera o texto e as normas que a partir dele sdo construidas. O dispositivo, portanto,
ndo s6 declara inconstitucional os incentivos relacionados aos defensivos quimicos, como
também os relativos aos bioldgicos, cuja inducdo é ndo s6 desejavel como também adequada e
necessaria.

Poder-se-ia questionar se, diante da fundamentacdo apresentada, o dispositivo de

eventual acorddao acompanhando o VVoto poderia ensejar a inconstitucionalidade das normas de
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reducdo da base de célculo relacionadas aos defensivos bioldgicos. Tal questionamento se
fundaria na teoria dos motivos determinantes, cujo objeto busca transcender o simples texto do
dispositivo, para buscar na propria fundamentacdo do julgado, o efeito vinculante de eventual
declaracdo de inconstitucionalidade (STRECK, 2019, p. 368). Em tal hipdtese, poder-se-ia
argumentar que o efeito vinculante da decisdo a ser exarada na ADI n® 5553/2016, caso
acompanhe o Voto do Relator, somente vincularia a inconstitucionalidade em relacao a reducgéo
da base de calculo dos defensivos quimicos, ante a interpretacdo da fundamentacéo realizada
exclusivamente em relacdo aos mesmos.

De toda sorte, sem adentrar no amplo debate juridico a respeito da teoria dos motivos
determinantes, infere-se que eventual decisdo orientada nos termos do Voto do Relator
acarretaria no minimo inseguranca juridica em relacdo aos usuarios dos defensivos biologicos.
Afinal, teria tais produtos o beneficio fiscal, ou o dispositivo da Suprema Corte teria obliterado
todas as normas advindas do texto invalidado? Cabe ainda salientar que, nada obstante a
discussdo a respeito da transcendéncia dos fundamentos juridicos em eventual decisdo de
controle concentrado de constitucionalidade, o atual entendimento doutrinario é o de que a
procedéncia em sede de ADI torna nulo o texto legal (STRECK, 2019, p. 373). Dessa forma,
recomendavel sempre a utilizacdo de técnicas como a interpretacdo conforme a constituicéo e
a declaracdo de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, cujo contetdo torna claro, no
dispositivo, o sentido e o alcance da invalidade.

Assim, diante do teor exarado no VVoto analisado, e principalmente do contetdo de seu
dispositivo, passa-se ao proximo capitulo, com o objetivo de apresentar solucdes sustentaveis
que poderdo ser adotadas ainda no ambito da ADI n° 5553/2016, por meio da aplicacdo das
técnicas ja citadas, ou no ambito do Confaz, por meio da edicdo de enunciados mais
transparentes, tudo com a finalidade de salvaguardar os necessarios incentivos de ICMS

relacionados aos defensivos bioldgicos.

4.2 Da necessaria interpretacdo conforme a constituicéo

Como delineado no primeiro capitulo da presente pesquisa, a norma juridica é produto
da construcdo do intérprete a partir do texto (enunciado juridico) posto. Diante de tal premissa,
é possivel inferir que o processo de decisdo judicial de controle concentrado de

constitucionalidade possibilita ao hermeneuta julgador a decomposi¢do de um enunciado em
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diversas normas construidas, com a finalidade de corrigir ou adequar ao ordenamento juridico,

0S textos e suas proposicoes.

E justamente nesse contexto que surgem os mecanismos da interpretacdo conforme e
da nulidade (inconstitucionalidade) parcial sem reducéo de texto. S&o institutos que servem a
justica constitucional compreendida a luz do Estado Social e Democrético de Direito — e por
que ndo, Estado Socioambiental de Direito — permitindo ao julgador se afastar da concepgéo de
“legislador negativo”, para se aproximar da concepc¢do de agente transformador. Nesse sentido,
a licdo de STRECK (2019, p. 376):

A interpretacdo conforme e a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto s&o,
pois, mecanismos aptos a fazer cumprir — no limite — a fungdo “intervencionista” do
Poder Judiciario, para colocar freios — nos casos de violagdo da Constituigdo — a
“liberdade de conformag@o do legislador” de indole liberal classica, no interior da qual
se concebe a Constituicdo apenas em seu aspecto formal, sendo o seu texto entendido
tdo somente como um anteparo do cidaddo contra a arbitrariedade do Estado. N&o se
pode olvidar que a Constituicdo, mais do que outra coisa, € um remédio contra
maiorias. Caso contrario, perder-se-ia a nocao de rigidez constitucional!

Nesse sentido, os institutos ou mecanismos citados servem como corretivos da
atividade legislativa, diante de enunciados juridicos parcialmente inadequados. A declaracdo
de invalidade sem reducdo de texto e a interpretacdo conforme a Constituicdo sdo em Gltima
instancia, “mecanismos adaptativos/corretivos a serem aplicados nos textos legais contrastados

com a Constitui¢ao” (STRECK, 2019, p. 376).

Importante frisar a diferenca entre a interpretacdo conforme a Constituicdo e a
declaracdo de nulidade parcial sem reducéo de texto. Apesar da semelhanca e da linha ténue
que separa ambas (STRECK, 2019, p. 378), é possivel identificar diferencas que as apartam
conceitualmente. Nesse sentido, tem-se que a interpretagdo conforme é técnica de controle de
constitucionalidade, cujo objetivo € impedir a declaracdo de inconstitucionalidade da norma
mediante a constatagdo de que esta tem um sentido ou uma interpretagdo adequada a
Constituicdo (SARLET, MARINONI e MITIDIERO, 2022, p. 481).

Em verdade, como delineado no Capitulo 1, o que se constata na hipédtese de
interpretagdo conforme, é a existéncia de uma outra norma, adequada a constitui¢éo, encetada
a partir da interpretacdo ou do sentido atribuido pelo intérprete, diante do enunciado juridico

atacado. Ndo por outro motivo, em tais casos, reconhece-se a inconstitucionalidade de uma
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interpretacdo do texto juridico, e a constitucionalidade de interpretacdo outra, a ensejar

verdadeira norma juridica declaradamente constitucional.

Ja a declaracdo de nulidade sem reducéo de texto é técnica de decisdo em “que ndo se
cogita da interpretacdo da norma — reconhece-se a inconstitucionalidade da norma na situacéo
alegada, admitindo-se a sua aplicabilidade em outras situacdes” (SARLET, MARINONI e
MITIDIERO, 2022, p. 481). Ou seja, ndo h& aqui um desdobramento de normas a partir de um
mesmo enunciado juridico advinda da construcdo subjetiva do intérprete, mas sim uma unica
norma, cuja aplicacdo restara inconstitucional em algumas hipéteses faticas. Importante

colacionar o excerto doutrinario a respeito do tema:

Assim, o que diferencia tais técnicas é a circunstancia de que a interpretacdo conforme
exclui a interpretacdo proposta e impde outra, conforme a Constitui¢do, enquanto a
declaracdo parcial de nulidade revela a ilegitimidade da aplicagdo da norma na
situagdo proposta, ressalvando a sua aplicabilidade em outras. Ou melhor: a distin¢éo
esta em que em um caso discute-se 0 &mbito de interpretacdo e, no outro, o &mbito de
aplicacdo. No primeiro exclui-se a possibilidade de interpretacdo, fixando-se a
interpretacdo conforme com a Constituicdo. No segundo ndo se discute sequer acerca
da interpretacdo da norma. A questdo diz respeito ao ambito de sua aplicacdo. Nega-
se a aplicacdo da norma em determinado local, ressalvando-a para outros. (SARLET,
MARINONI e MITIDIERO, 2022, p. 481),

Vaélido reafirmar que o limite entre ambas as técnicas é ténue. O proprio Supremo
Tribunal Federal, no passado, chegou a acentuar a equivaléncia das mesmas no ambito da ADI
n® 319, da relatoria do Ministro Moreira Alves. Contudo, mais recentemente, o tribunal parece
ter mudado seu entendimento, como no caso da ADI n° 939, cuja decisdo deixou explicita a
inconstitucionalidade do IPMF em determinadas hipdteses de aplicacdo (MENDES e
BRANCO, 2021, p. 714). De toda sorte, apesar da zona cinzenta entre as técnicas aqui
estudadas, infere-se que a escolha de uma ou de outra ensejara efeitos distintos, ao mesmo
tempo em que realgard mais a inconstitucionalidade de determinada norma, ou a

constitucionalidade de outra.

No caso do questionamento a respeito das normas de beneficios fiscais sobre
defensivos agricolas, advindas do Convénio n° 100/1997, ha que se ressaltar que a opgao pela
interpretacdo conforme a Constituicdo se afigura mais acertada, posto que frisa a
constitucionalidade de uma interpretacdo de norma sustentavel, cujo teor ndo se afigura tdo
claro em seu enunciado juridico. Ao contrario, a declaracdo de inconstitucionalidade parcial

sem reducdo de texto, apesar de firmar a inconstitucionalidade das normas de inducéo relativas
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a agrotoxicos, terminaria por inibir a Suprema Corte de tecer sua interpretacdo a respeito dos
beneficios fiscais inerentes aos defensivos bioldgicos.

Nesse contexto, afigura-se ao Supremo Tribunal Federal verdadeira oportunidade de
corrigir a decisdo inicial proferida pelo Relator, por meio do mecanismo da interpretacao
conforme a constituicdo, situacdo na qual torna-se possivel a Corte o seguinte entendimento a
respeito da norma: “o inciso I da clausula primeira, e a clausula terceira, do Convénio ICMS n°
100/1997 do Confaz, sdo constitucionais, desde que se lhe confira interpretacdo conforme a
constituicdo, para restringir os beneficios fiscais somente aos defensivos agricolas de controle

exclusivamente biologicos”.

Assim, ao conferir tal entendimento no dispositivo do acérddo da ADI n° 5553/2016,
0 Supremo Tribunal Federal estard a um s6 tempo, restringindo os beneficios de ICMS aos
produtos agrotoxicos, e reafirmando a extensdo dos mesmos beneficios aos defensivos

ambientalmente sustentaveis, de natureza bioldgica.

4.3 Da adequacao normativa: uma proposta sustentavel ao Confaz

A adequacdo da norma de beneficio fiscal relacionada aos defensivos bioldgicos, como
ndo poderia deixar de ser, se afigura possivel ndo s6 por meio de técnica de controle de
constitucionalidade, como também por meio de edicdo de nova norma, apta a clarificar a
abrangéncia das isencOes e das reducdes da base de célculo do ICMS-Mercadorias. Trata-se,
inclusive, de medida necessaria, caso a Corte Constitucional acompanhe o Voto do Relator na
ADI n° 5553/2016, e declare inconstitucional as clausulas objeto de questionamento, sem

qualquer ressalva.

Nesse sentido, como ja delineado no Capitulo 3, mais especificamente no item 3.2, as
isencOes, reducbes de base de célculo, e demais incentivos de ICMS devem necessariamente
passar pela confeccdo de convénio no ambito do Confaz, para que seja evitado o conflito fiscal
entre os entes competentes da federagdo. Dessa forma, diante do questionamento a respeito da
constitucionalidade das normas insculpidas no Convénio n° 100/1997, bem como da auséncia
de elementos textuais que expressamente enderecam o beneficio fiscal aos produtos de controle
bioldgico, necessario se faz a elaboracdo de novo convénio, apto a clarear o contetido semantico

dos produtos alcancados pelo incentivo.
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Surge dai uma proposta sustentavel ao Confaz. Assim, com o intuito de alcancar maior
segurancga juridica e promocéao dos principios socioambientais, a presente pesquisa apresenta
em seu Anexo |, a sugestdo de texto para a isencdo e reducdo da base de calculo de ICMS-

Mercadorias sobre os defensivos agricolas exclusivamente de controle biologico.

Importa salientar que a proposta se limita tdo somente aos beneficios questionados no
ambito da ADI n®5553/2016, razdo pela qual as demais isenc¢Bes ou reducdes de base de calculo
dispostas nos enunciados ndo atacados, como por exemplo aquelas relativas as ragdes para
animais (inciso Il da clausula primeira do Convénio ICMS n° 100/1997), ndo sdo objeto de

alteracéo ou de reincluséo no novo texto.

Salienta-se a necessidade da boa delimitacdo semantica almejada, bem como a separacgéo
de normas relativas a agrotoxicos e aquelas outras relativas a defensivos bioldgicos. Como ja
demonstrado ao longo desta pesquisa, a disposicdo da norma de beneficio fiscal de produtos
sustentaveis no mesmo enunciado juridico das normas extrafiscais relacionadas aos
agrotdxicos, termina por colocar aquelas em risco, como aliés, vem acontecendo no ambito da
ADI n°5553/2016.

Por fim, a disposicdo de novo convénio, mais claro e especifico a respeito dos produtos
bioldgicos, assegura a manutencdo dos beneficios, ainda que mantidas a ratio essendi e a ratio
dessidenti do voto do Relator da ADI n® 5553/2016. Ou seja, com a confecgdo do novo
convénio, eventual declaragdo de inconstitucionalidade do inciso | da Clausula primeira, e da
Clausula terceira do Convénio ICMS n° 100/1997, ndo inibiria as normas extrafiscais de

natureza sustentavel ja amplamente defendidas na presente pesquisa.

Vale salientar que a proposicdo busca, em Ultima instancia, preservar o incentivo
sustentavel, sem prejuizo da seguranca juridica. Assim, busca a cognoscibilidade, a
confiabilidade e a calculabilidade. Assim, como ressaltado por AVILA (2021b, p. 268, 269 e
270), o aspecto material da seguranca juridica passa por uma necessaria capacidade de o
contribuinte ter acesso intelectual ao conceito normativo; estabilidade e continuidade das

normas; e condi¢des para antever a acdo estatal, e evitar mudancas bruscas no ordenamento.

Dessa forma, a elaboracdo de enunciados que abranjam expressamente os defensivos
bioldgicos incrementam o aspecto cognoscivel da norma, posto que possibilitam a construcdo
do significado normativo de forma mais evidente e menos complexa. No mesmo sentido, a
retroatividade dos efeitos do beneficio fiscal, prevista na Clausula terceira da proposicao em

anexo, possui como objetivo proteger a confian¢a do ordenamento tributario, para que nao haja
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duvidas quanto a possibilidade de isencdes e reducbes da base de calculo relativas ao ICMS-
Mercadorias de produtos bioldgicos durante o periodo de vigéncia do Convénio ICMS n°
100/1997. Por fim, a nova proposi¢éo vai ao encontro da calculabilidade, posto que endereca
ao contribuinte condicdes de previsibilidade e seguranca ante ao sistema de beneficios fiscais
propostos aos defensivos agricolas, mesmo com o questionamento realizado no &mbito da ADI
n® 5553/2016.
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CONCLUSAO

A pesquisa estudou os beneficios fiscais de ICMS-Mercadorias contidos no Convénio
ICMS n° 100/1997, objeto de controle de constitucionalidade no &mbito da ADI n® 5553/2016,
e suas interfaces socioambientais. Viu-se que no ambito de tal demanda, a questéo juridica posta
e debatida gira em torno da adequacao ou ndo de normas de isencdo e de redugédo da base de
calculo de ICMS-Mercadorias relacionadas a produtos agrotdxicos, relacionadas na Clausula
primeira, inciso I, e Clausula terceira do aludido convénio. Contudo, nada obstante o debate
predominante se concentrar na esfera dos defensivos quimicos, a presente pesquisa demonstrou
que os mesmos enunciados juridicos atacados, possibilitam o beneficio fiscal também a
defensivos ambientalmente adequados, quais sejam, aqueles de natureza exclusivamente
biolégica. Dessa forma, percebeu-se que a simples declaracdo de inconstitucionalidade dos
enunciados atacados, sem qualquer ressalva, colocaria em risco beneficios fiscais tidos como

sustentaveis, e portanto, juridicamente desejaveis.

Nesse sentido, diante de tal contexto, a pesquisa almejou tragar perspectivas sustentaveis
possiveis a partir dos questionamentos exarados na ADI n° 5553/2016, com a finalidade de
buscar a adequacdo das normas ambientalmente desejadas, relacionadas ao estimulo e incentivo

fiscal inerentes a circulacdo de defensivos de controle bioldgico.

Para tanto, foram expostos inicialmente os fundamentos tedricos, alocados na teoria do
Construtivismo Légico-Semantico, que permitiram a construcdo das normas extrafiscais de
ICMS-Mercadorias incidentes sobre a circulacdo dos defensivos agricolas. Utilizando-se da
semidtica, foi possivel constatar que a carga semantica dos produtos descritos na Clausula
primeira, inciso I, do Convénio ICMS n°® 100/1997 (inseticidas, fungicidas, herbicidas, etc.),
abrangem os defensivos bioldgicos, razdo pela qual, concluiu-se que o beneficio fiscal os
alcanca. Tal premissa pavimentou a possibilidade de se analisar a constitucionalidade das

normas extrafiscais de forma separada.

Em seguida, a pesquisa se aprofundou nas caracteristicas das normas
predominantemente indutivas — ou extrafiscais, grupo esse que engloba aquelas isentivas e de
reducdo da base de célculo objeto do presente estudo. Inicialmente, demonstrou-se 0s
fundamentos da extrafiscalidade no ambito constitucional, intimamente ligados ao modelo de
Estado Socioambiental interventor almejado pelo constituinte. Em seguida, estudou-se o
principio da igualdade tributaria no sistema juridico brasileiro, vetor axiologico fundamental,
responsével por enderecar a finalidade da tributagdo fiscal no pais, qual seja, a arrecadacéo e

distribuicdo equanime da carga tributéria entre os contribuintes.
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Contudo, no que se refere aos tributos extrafiscais, verificou-se finalidades outras, que
ndo aquelas meramente arrecadatérias, mas sim ligadas & promo¢do de valores
constitucionalmente estabelecidos. Nesse sentido, demonstrou-se que tais normas sofrem
limitacBes constitucionais singulares, posto que para se adequarem ao principio da igualdade,
precisam justificar a natural desigualdade gerada pelo beneficio fiscal, por meio dos critérios
da proporcionalidade. Assim, ao contrério das normas eminentemente fiscais ou arrecadatorias,
que se pautam nos principios da capacidade contributiva para melhor distribuir o 6énus
arrecadatorio entre os contribuintes e promover a justica fiscal e a isonomia tributaria, as
normas extrafiscais precisam se mostrar adequadas em relacdo a finalidade pretendida,
necessarias do ponto de vista juridico, e proporcionais em sentido estrito, para assim

justificarem a distorcao no sistema tributario.

Dessa forma, a partir dos fundamentos teoricos, e com o intuito de analise diante dos
parametros extrafiscais de constitucionalidade, construiu-se quatro normas distintas, advindas
dos enunciados juridicos descritos na Clausula primeira, inciso I, e Clausula terceira, todas do
Convénio n° 100/1997 do Confaz. A construcdo, como ja ressaltado, se pautou na diferenciacao
entre as normas que ensejam a incidéncia da isencdo e reducdo da base de célculo de ICMS-
Mercadorias sobre os produtos quimicos, e aquelas outras que possibilitam 0s mesmos
beneficios sobre os produtos de controle bioldgico. Tal divisdo foi necessaria, para que
sofressem a analise e o controle de constitucionalidade de forma separada, j& que seus
fundamentos de (in)validade se afiguram distintos. Chegou-se as seguintes normas construidas

a partir do modelo tedrico escolhido:

a) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos quimicos descritos no inciso
I, deve ser sua base de célculo reduzida em 60%.

b) se incidente ICMS nas saidas interestaduais dos produtos bioldgicos descritos no
inciso I, deve ser sua base de calculo reduzida em 60%.

c) se incidente ICMS nas operacdes internas de produtos quimicos descritos no inciso |
da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de célculo ou a
isentar o tributo.

d) se incidente ICMS nas operagdes internas de produtos bioldgicos descritos no inciso
| da clausula primeira, deve ser autorizado o ente federativo a reduzir a base de calculo ou a

isentar o tributo.

Dessa forma, diante dos pardmetros de controle de constitucionalidade inerentes as

normas extrafiscais, constatou-se a inconstitucionalidade das normas de isengéo e redugéo da
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base de calculo de ICMS-Mercadorias relacionadas aos produtos tidos como agrotéxicos
(descritas nas alineas “a” e “c” acima), posto que inadequadas e juridicamente desnecessarias,
bem como desproporcionais quando sopesadas com principios socioambientais basilares do

sistema constitucional brasileiro.

Assim, evidenciou-se que o incentivo fiscal em andlise, quando enderecado aos produtos
agrotoxicos, se revela incapaz de atingir suas finalidades, quais sejam, o desenvolvimento
econbmico do setor agropecuario e a seguranca alimentar. Ao que se percebe, embora o
beneficio tributario tenha o condao de desonerar a importante cadeia do agronegdcio brasileiro,
as altas quantidades de agrotoxicos ainda encontradas na comida brasileira, terminam por

distanciar o incentivo fiscal da almejada seguranga alimentar.

Ademais, constatou-se que o mesmo beneficio é dispensavel, e assim, juridicamente
desnecessario, tendo em vista a possibilidade de se alcancar os mesmos objetivos, contudo por
meios menos restritivos. Citou-se, a titulo de exemplo, a concessao de créditos subsidiados aos
produtores rurais, como politica de incentivo ao desenvolvimento do setor, cuja pratica evita o
desnecessario desequilibrio tributario, a0 mesmo tempo em que se evita o0 incentivo a praticas
antiecoldgicas. No campo tributério, caso ainda assim se constate a necessidade de incentivo
fiscal para fins de garantia da seguranca alimentar, citou-se a possibilidade de promocéo de
desoneracdes diretas nos produtos da cesta basica, hipdtese que por si sO atingiria o fim

colimado, sem afetar valores ambientais fundamentais.

Por fim, em relacédo as normas que possibilitam a isencdo e reducdo da base de célculo
do ICMS-Mercadorias relacionadas aos defensivos quimicos, realizou-se verdadeiro exercicio
de ponderacéo entre o valor efetivamente almejado pelo beneficio, qual seja, o desenvolvimento
econémico, e aqueles colocados em sopesamento, relacionados a isonomia tributaria, ao meio
ambiente sustentdvel e equilibrado, e & sadde humana. Assim, diante da conformacdo
constitucional que institui verdadeiro modelo de Estado Socioambiental de Direito, constata-se
que os vetores axioldgicos relacionados a0 meio ambiente terminam por concentrarem maior
peso em relacdo a busca pelo desenvolvimento da economia. Mais ainda, verifica-se que o
modelo constitucional somente avaliza os empreendimentos econdmicos, se respeitados 0s
principios comezinhos ambientais, o que termina por escancarar a franca opcéo do constituinte

pelo principio da sustentabilidade.

Por outro lado, as normas que possibilitam a isencédo e a reducéo da base de calculo do
imposto relacionado a circulagdo de defensivos bioldgicos (supra descritas nas alineas “b” e

“d”) se afiguram constitucionais, vez que suas distor¢des no sistema isondmico tributario se
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apresentam justificadas quando analisadas & luz da técnica da proporcionalidade. Assim,
demonstrou-se que os beneficios relacionados aos produtos de controle bioldgicos se afiguram
adequados, ja que permitem ndo s6 o incremento da producdo agricola sustentavel, como
também estimula o abandono ou a diminuicdo em relacéo a utilizacdo de agrotdxicos.

Além disso, verificou-se que o beneficio fiscal enderegado aos defensivos bioldgicos se
apresenta juridicamente necessario, posto que se apresenta como o instrumento mais apto para
conter a utilizacdo dos defensivos quimicos. Ou seja, trata-se de medida bastante especifica,
gue ao mesmo tempo em que promove a ado¢do do controle de pragas de forma eficaz,

desestimula o uso do controle quimico.

Por fim, quanto ao exercicio da ponderacdo de valores, percebe-se que a aparente
distorcao no sistema da isonomia tributaria termina por ser superada, ante o peso dos principios
ambientais insculpidos no texto constitucional. Nesse sentido, percebe-se que os beneficios
fiscais inerentes ao ICMS-Mercadorias de produtos relacionados ao controle bioldgico séo tidos
como incentivos sustentaveis, ndo poluidores e inibidores da aplicacdo de agrotoxicos nas
lavouras brasileiras, sem prejuizo do necessario controle de pragas. Diz-se, portanto, que a
desigualdade tributaria no presente caso é apenas aparente, posto que, ao analisar o beneficio a
luz dos critérios da proporcionalidade, percebe-se que a distribuicdo da carga tributaria se
encontra em sintonia com a finalidade da norma extrafiscal, cuja métrica relaciona-ase a

principios eminentemente socioambientais.

Suplantada a analise constitucional das normas encetadas, e j& encaminhando para a
solucdo do problema da pesquisa, constatou-se a hipotese apresentada, qual seja, a possibilidade
de adequacgdo da norma de beneficio fiscal de ICMS-Mercadorias relacionada a produtos
biolégicos, ainda que com a declaracdo de inconstitucionalidade da norma extrafiscal
relacionada aos defensivos quimicos (agrotdxicos). Para tanto, postulou-se como necessaria a
aplicacdo da técnica da interpretagdo conforme a Constituicdo, no ambito do julgamento da
ADI n°® 5553/2016, bem como a possibilidade de se editar novo Convénio de ICMS no &mbito
do Confaz.

Assim, por meio da interpretagdo conforme & Constituicdo, torna-se possivel a um sé
tempo declarar a constitucionalidade do beneficio fiscal relativos aos defensivos bioldgicos, e
acompanhar os fundamentos do Relator quanto a inconstitucionalidade das normas que
possibilitam a isencéo e a reducéo da base de calculo do ICMS-Mercadorias sobre os defensivos
quimicos. Tal técnica termina por ensejar verdadeira jurisdi¢do constitucional sustentavel, apta

a salvaguardar norma de fundamental importéncia para o desenvolvimento agroambiental.
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Vélido salientar que a técnica da interpretacdo conforme a Constituicdo leva em
consideracdo justamente as premissas estabelecidas na presente pesquisa, qual seja, a existéncia
de multiplas normas construidas a partir de um unico enunciado juridico. Nesse sentido, diante
de eventuais falhas ou incertezas no texto juridico, torna-se possivel a Corte Constitucional
declarar a constitucionalidade da interpretacdo ou atribuicdo de sentido mais adequados a
Constitui¢do da Republica.

No mesmo sentido, a edicdo de novo Convénio ICMS, da forma como proposta no
anexo, busca a necessaria seguranca juridica para o setor agro produtivo, bem como a
prevaléncia do beneficio fiscal sobre os defensivos de controle bioldgicos, ainda que declaradas
inconstitucionais, sem quaisquer ressalvas, as normas atacadas na ADI n® 5553/2016. Buscou-
Se com a proposicdo em anexo, em suma, ensejar ao contribuinte maior cognoscibilidade,
confiabilidade e calculabilidade, elementos esses fundamentais para a consolidacdo do vetor

axioldgico da seguranca juridica.

Assim, as solucbes de adequacdo normativa apresentadas, seja por meio da decisdo de
controle concentrado, seja pela elaboracdo de novo convénio no ambito do Confaz, sdo de
fundamental importancia ao agronegdcio brasileiro, que se apresenta como importante ator no
cenario da agricultura sustentavel. A declaracdo de inconstitucionalidade de beneficios fiscais
relacionados a agrotdxicos, ao mesmo tempo em que se promove incentivos fiscais relacionados
a defensivos exclusivamente bioldgicos, demarca os limites do Estado Socioambiental de
Direito brasileiro, e endereca a comunidade internacional o claro comprometimento com o
modelo agro produtivo sustentavel. Outrossim, mecanismos de seguranca juridica no setor,
como aquele proposto no ambito do Confaz, se afiguram fundamentais ao estimulo da

agricultura ambientalmente responsavel, cujo mote dependem de regras claras e estaveis.
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ANEXO |

CONVENIO ICMS N° /2023

Reduz a base de célculo do ICMS nas
saidas dos defensivos agricolas de
controle  biol6égico, e da outras
providéncias.

O Ministro de Estado da Fazenda e os Secretarios de Fazenda, Financas ou Tribu-
tacdo dos Estados e do Distrito Federal, na __ 2 Reunido Extraordinaria do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria, realizada em Brasilia, DF, no dia de de 2023, tendo em
vista o disposto na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1997, resolvem celebrar o se-
guinte

CONVENIO

Clausula primeira. Fica reduzida em 60% (sessenta por cento) a base de célculo do
ICMS nas saidas interestaduais dos seguintes produtos:

| — Agentes de controle bioldgicos, com fungdes inseticidas, fungicidas, formicidas,
herbicidas, parasiticidas, germicidas, acaricidas e raticidas, vedado o beneficio para os produtos
eminentemente quimicos, tidos como agrotdxicos.

Clausula segunda. Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a conceder as
operacOes internas com os produtos relacionados na clausula anterior, reducdo da base de cél-
culo ou isencdo do ICMS, observadas as respectivas condicdes para fruicdo do beneficio.

Clausula terceira. Este convénio entra em vigor na data da publicacdo de sua ratifi-
cacdo nacional, retroagindo seus efeitos a 6 de novembro de 1997, vigendo até __ de de

Brasilia, DF, __ de de 2023.
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