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RESUMO

A presente pesquisa tem por escopo o estudo dos limites da competéncia tributaria
atribuida aos Estados-membros e ao Distrito Federal para instituicdo e cobranca do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), a partir da anéalise
dos aspectos que compdem sua regra-matriz de incidéncia tributéria, construida com
fundamento em normas da Constituicdo Federal e de diplomas infraconstitucionais e
sob a metodologia do Constructivismo Légico-Semantico. O IPVA foi instituido em
1985 e é um imposto ainda carecedor de maiores lucubracdes pela doutrina. N&o
obstante, vem assumindo crescente importancia no cenario juridico brasileiro,
revelada no aumento de sua representatividade econdmica para os Estados da
Federacdo, no avanco das diversas controvérsias que passam a gravitar em torno
desse tributo e na propagacdo da famigerada guerra fiscal, que compromete a
integridade do pacto federativo, gera inseguranca juridica e prejudica tanto os

Estados-membros, quanto os contribuintes de boa-fé.

Palavras-chave: Competéncia tributaria. Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. Regra-Matriz de Incidéncia Tributéria. Principio Federativo.

Guerra fiscal.



ABSTRACT

This research’s purpose is studying the limits of the taxing competence granted to the
States and the Federal District to legislate and impose the Vehicle Property Tax
(IPVA), from the analysis of the aspects of the Matrix-rule of tax levy, built on the
basis of constitutional provisions and infra constitutional rules, and under the
methodology of Constructivism Logical-Semantic. IPVA was created in 1985 and is
considered a simple tax by the doctrine. However, it has become increasingly
important in the Brazilian legal scenario, which is revealed by the increase of its
revenues, the growth of various disputes towards the tax, and the notorious “tax war”
between States, which compromises the integrity the federal pact, creates legal

uncertainty and undermine both the States and the taxpayers that act in good faith.

Keywords: Taxing competence. Vehicle Property Tax (IPVA). Matrix-rule of tax
levy. Federal Principle. Tax war.
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INTRODUCAO

A ordem juridica brasileira pode ser concebida como um sistema de normas
construido pelo homem para regular as condutas intersubjetivas no seio da sociedade.
O sistema juridico é organizado de modo que as normas se relacionam de varias
maneiras, em vinculos de coordenacdo e subordinacdo, sendo que cada uma se
encontra fundada, material e formalmente, em normas superiores, e todas elas

convergem para um unico ponto: a Constituicao.

O primeiro artigo da Constituicdo de 1988 determina que o Brasil € uma
Republica Federativa. Tal previsao, logo na abertura da Carta Magna, ja demonstra a
forca dominadora dos principios republicano e federativo no sistema juridico
brasileiro, influindo de modo decisivo na interpretacdo dos demais principios e regras

constitucionais.

Com essa premissa, a Constituicdo da RepuUblica trouxe, em seu texto, a
estruturacdo do Sistema Tributario Nacional, delimitando a competéncia das pessoas
politicas para instituir tributos e regular a sua cobranca. Nesse contexto, o legislador
constituinte atribuiu aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para instituicdo
do Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), conforme
prescreve 0 artigo 155, inciso Ill, da Carta Magna?, tributo objeto de estudo na

presente pesquisa.

Um dos fenbmenos trazidos pela modernidade € o crescimento constante da
quantidade de veiculos automotores circulando por todo o territério nacional. Em
decorréncia de fatores sociais, como o0 crescimento econdmico, a facilidade de

obtencdo de crédito e a ascensdo da classe média, a frota brasileira, em 2014,

1 “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
[...] I - propriedade de veiculos automotores”.
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ultrapassou 81 milhdes de veiculos?, tendo mais que dobrado nos Gltimos 5 anos,
segundo dados do Departamento Nacional de Transito (DENATRAN)3.

Como consequéncia desse expressivo aumento, tem-se, também, o
crescimento do montante arrecadado, pelos entes federados, a titulo de imposto sobre
a propriedade de veiculos automotores. O contribuinte brasileiro pagou, em 2013,
mais de R$ 29 bilhGes em IPVA, conforme revela o “Estudo sobre arrecadacao de
IPVA e sua proporcionalidade em relacdo a frota de veiculos e a populacdo
brasileira™*, divulgado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT).
Esse crescimento desperta a atencdo dos Estados e do Distrito Federal, que tém se
preocupado cada vez mais em controlar a frota que transita nos seus territorios, com

0 intuito de aumentar a receita proveniente do tributo em questéo.

Embora pareca, a primeira vista, um imposto de critérios e parametros simples,
na realidade, o IPVA é cercado de controvérsias. A maior liberdade que os Estados
possuem para legislar a respeito do imposto, em razdo da inexisténcia de uma
legislacdo federal uniformizadora de seus aspectos, acaba por resultar em legislacdes

estaduais conflitantes.

Tecidas essas consideracBGes, surgem algumas problematicas a serem
analisadas pela presente pesquisa: apesar da inexisténcia de uma lei complementar
que estabeleca limites objetivos para os Estados e para o Distrito Federal, quais séo
0S parametros existentes hoje, no ordenamento juridico brasileiro, balizadores da
competéncia relativa a instituicio e cobranca do IPVA? E possivel ao legislador

estadual exigir o IPVA em relacdo aos atributos ou desdobramentos do exercicio da

2 Da frota total do pais, o estado de S&o Paulo lidera com 25,5 milhdes de automéveis, seguido por
Minas Gerais (9 milhdes), Parana (6,6 milhGes), Rio Grande do Sul (6 milhdes) e Rio de Janeiro
(5,8 milhdes).

8 DENATRAN. Frota de veiculos. Frota Nacional (Outubro de 2014). Frota por regido. Brasilia,
2014.

4 O estudo aponta que somente o Estado de S&o Paulo concentra quase metade da arrecadacéo do
imposto em todo o Pais, com um total de R$ 12,5 bilhdes. A segunda maior arrecadacao do IPVA
foi do Estado de Minas Gerais, com R$ 3,5 bilhdes; seguido do Rio de Janeiro, com R$ 2 bilhdes;
e Parana, com R$ 1,9 bilhdo (OLENIKE, Jodo Eloi et al. Estudo sobre arrecadagdo de IPVA e sua
proporcionalidade em relacéo a frota de veiculos e a populacéo brasileira. IBPT, 15 fev. 2012).
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propriedade do veiculo automotor, isoladamente considerados (dominio ou posse)?
Pode um Estado membro cobrar o imposto ja pago em outra Unidade Federada em
caso de transferéncia do veiculo durante o exercicio? Sendo o veiculo, por exceléncia,
um bem para locomocéo, que pode ser utilizado em todo o territorio nacional, qual o
local que se considera o exercicio da propriedade, para fins da incidéncia do imposto
em questdo? Quais sujeitos podem ser responsabilizados pelo pagamento do tributo?
Essas e outras questdes vém se tornando cada vez mais comuns para quem lida com

0 imposto ora em analise.

Firmados nessas consideracdes, podemos notar a relevancia da presente
pesquisa, que tem como eixo central o estudo dos aspectos trazidos pela Constituicao
Federal e pelas demais normas do ordenamento juridico brasileiro a respeito do
IPVA.

Para cumprir esse mister, no Primeiro Capitulo serdo fixadas as premissas
metodoldgicas que permeardo todo o raciocinio desenvolvido no trabalho, juntamente
com o desenho de algumas categorias de especial relevancia para a tratativa do tema,

com a devida delimitacdo do sistema de referéncia e do objeto do estudo.

Nesse primeiro momento serd apresentada a Escola do Constructivismo
Logico-Semantico, que, com 0s pressupostos da Filosofia da Linguagem, com o
auxilio da loégica e amparada pela semioética, propde o estudo do direito como texto,
para, decompondo-0 em seus aspectos sintatico, semantico e pragmatico, atingir a

construcéo de seus objetos de forma coerente e coesa.

No Capitulo Segundo, encontraremos as noc¢des fundantes da organizacgéo do
Estado Brasileiro e seus principios balizadores, que conferem harmonia a todo o
sistema juridico. Ao tracar as linhas gerais informadoras do Estado, abordaremos a
reparticdo das competéncias conferidas pela Carta Constitucional as pessoas
politicas, dentre as quais estd a competéncia tributaria, fundamental a preservacdo da

autonomia dos entes federados.



14

Adentraremos, ainda, na andlise das fontes do direito e dos veiculos
introdutores de normas no sistema do direito positivo, para situar o papel da lei

complementar em matéria tributaria.

Com arrimo nessas ponderagdes, sera possivel tracar a norma de competéncia
dos Estados-membros e do Distrito Federal para instituicdo do IPVA, com a
edificacdo de cada um dos critérios de sua regra-matriz de incidéncia tributaria,

assunto dedicado ao Capitulo Terceiro.

Ao final, no Capitulo derradeiro, serdo profundamente examinados 0s pontos
de controveérsia que permeiam o imposto em foco, como os casos de veiculos objeto
de locagdo, arrendamento mercantil, alienacdo fiduciaria, dentre outros, em um
cenario de guerra fiscal cada vez mais acirrada entre as unidades federadas. O corpo
do Capitulo Quarto retne a diversidade de legislacBes estaduais que conferem
tratamentos diferentes aos institutos que compdem a norma de competéncia do IPVA,
tudo isso em constante cotejo com o posicionamento jurisprudencial dos tribunais

patrios sobre os temas tratados.
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1 PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS E SISTEMA DE REFERENCIA

Todo trabalho cientifico que se pretenda desenvolver deve demarcar as
premissas metodoldgicas sobre as quais se baseard, para que seja possivel a
construcéo rigorosa do discurso, sempre pautado pela coeréncia. 1sso porque ndo ha

ciéncia onde ndo houver precisao, onde o discurso for desconexo.

As propostas metodologicas possiveis de utilizacdo pelo sujeito cognoscente,
para se aproximar do seu objeto de estudo, sdo inUmeras, ndo havendo uma Unica
maneira dita correta de se investigar o objeto de conhecimento. Nas palavras de Paulo
de Barros Carvalho, o pensamento humano néo cessa, ndo se detém, e “a linguagem
apta para falar do mundo é inesgotavel’®. Por essa razdo, para conhecer é preciso

promover cortes no mundo natural, delimitando e isolando o objeto da experiéncia.

O que se espera do cientista é que se mantenha fiel as premissas por ele
escolhidas e aos valores que compuseram sua ideologia, para elaborar um sistema
descritivo consistente. Por essa razdo, abordaremos, a seguir, o sistema de referéncia

e as premissas que baseardo o desenvolvimento desta pesquisa.

Além disso, tendo em vista que o presente trabalho pretende analisar a
competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal para instituicdo e cobranca
do IPVA, o que somente sera possivel a partir do estudo do sistema juridico brasileiro,
mostra-se indispensavel a definicdo de alguns conceitos, tomando-se como ponto de

partida a acepcao de direito.

1.1 O direito como sistema comunicacional: o Constructivismo Légico-

semantico

Na busca do referencial filosofico a ser seguido para construir a concepgéo de

direito, tem-se, de um lado, as teorias de hermenéutica juridica tradicionais, pautadas

® CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013, p. 157.



16

na Filosofia da Consciéncia e, de outro, a hermenéutica juridica moderna, pautada na

Filosofia do Giro-Linguistico.

A Teoria do Conhecimento, ou Gnosiologia, ganhou expressividade com a
Filosofia Moderna e buscava compreender o processo do conhecimento.
Originalmente, ganharam forcas os pensamentos de Aristételes, que conferia grande
destaque ao objeto a ser conhecido, considerando o conhecimento como o proprio

objeto®.

A Filosofia da Consciéncia trabalha com a ideia de conhecimento como uma
relacdo entre sujeito e objeto, na qual a linguagem serve como instrumento para
expressar a ordem objetiva das coisas’. Como ensina Robson Maia Lins, por essa
perspectiva, “o limite do conhecimento era imposto pelo pensamento e pela
experiéncia, de modo que a linguagem aparecia em dois instantes, a linguagem era o

instrumento que ligava o sujeito ao objeto do conhecimento™®,

No campo do direito, trabalha-se com a existéncia de sentidos pré-existentes

nos textos juridicos, a serem descobertos, revelados pelo intérprete.

A partir de meados do século vinte, houve uma virada linguistica na filosofia,
com o surgimento da chamada filosofia da linguagem. Um de seus principais
representantes foi o Filésofo Ludwig Wittgenstein, que, em sua frase “os limites da

minha linguagem sdo os limites do meu mundo™®, bem demonstrava a ideia trazida

® LINS, Robson Maia. Consideragdes sobre o conceito de norma juridica e a pragmatica da
comunicagdo na decisdo judicial na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. In:
CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.).
Constructivismo Logico-semantico. v. I. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 169-199.

7 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 13.

8 LINS, Robson Maia. Consideragdes sobre o conceito de norma juridica e a pragmatica da
comunicagdo na decisdo judicial na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. In:
CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.).
Constructivismo Logico-semantico. v. I. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 176.

® Citado por Aurora Tomazini de Carvalho (Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 13).
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por essa corrente. Sua obra, Tractatus Logico-Philosophicus, de 1922, se tornou o

marco inicial do movimento do Giro-Linguistico.

De acordo com a filosofia da linguagem, esta passou a ser reconhecida como
constitutiva da realidade, como pressuposto do préprio conhecimento, deixando de
ser somente um instrumento de comunicacao. A partir deste momento, a linguagem,
de passiva, se transforma em ativa, isto €, ela ndo apenas representa, ela cria. O
conhecimento apenas existe a partir do momento em que o ser humano o constroi
linguisticamente em seu intelecto. Como nos ensina Vilém Flusser, em sua obra

Lingua e Realidade, a linguagem forma, cria e propaga a realidade.

A linguagem deixa, pois, de ser mero instrumento de designagdo do mundo,
uma representacdo da realidade, um instrumento secundario do conhecimento
humano, para se tornar a propria condicao de constituicdo do conhecimento. Ou seja,

ndo ha fato social sem linguagem, é ela que constrdi o que conhecemos.

Da mesma forma, o conhecimento néo representa mera traducao do objeto pela
lingua, ndo esta a ele subordinado. O conhecimento pleno somente é possivel por
meio da linguagem em seu sentido objetivado, conforme licbes da Professora Fabiana
Del Padre Tomé*°. O conhecimento é um processo interpretativo, e qualquer de suas
formas de manifestacdo depende da atuacdo do homem para, através da linguagem,
interpretar e exteriorizar sua percepcao sobre as coisas!. E por isso que dizemos que
conhecer é “saber enunciar proposicdes sobre”!?, ou seja, um sujeito conhece um

objeto na medida em que pode expedir enunciados sobre ele.

10 TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 5.

11 Nesse sentido, Immanuel Kant propde que o conhecimento é um processo interpretativo que
empresta inteligibilidade as coisas, sendo 0 mundo da vida submetido & nossa percepcéo sensivel
(olfato, visdo, audicao, tato e paladar), num caos de sensacdes, organizado no nosso intelecto e
interpretado na forma de linguagem, ingressando, entéo, no plano da realidade (KANT, Immanuel
apud CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo:
Noeses, 2013, p. 7).

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 8.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Tractatus_Logico-Philosophicus
http://pt.wikipedia.org/wiki/1922
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Como exemplo do papel da linguagem para o direito, verificaremos, no
decorrer deste estudo, como é feita a prova do domicilio do proprietario do veiculo
automotor, aspecto relevante para a definicdo do local de recolhimento do imposto

sobre a propriedade de veiculos automotores — IPVA.

Adicionalmente, comungamos do entendimento de que ndo existe
conhecimento sem um sistema de referéncia'®. Para que seja possivel conhecer algo,
é preciso partir de um ponto de referéncia do plano sintatico com objetivo de delimitar
0S campos semantico e pragmatico do objeto do conhecimento. E que a compreensio
depende de um ponto de referéncia, pois se orienta por coordenadas de tempo e de

espaco.

Nesse contexto, adotando-se o sistema de referéncia da filosofia da linguagem,
afirmamos que o direito € um sistema comunicacional, o que significa reconhecer que
o meio exclusivo de sua manifestacdo é a linguagem 4. Sobre a Teoria
Comunicacional do Direito, mostram-se valiosas as palavras de Gregorio Robles

Morchén:

[...] sua esséncia consiste em palavras, sem as quais ndo é nada.
Retiremos as palavras do cddigo civil: ndo sobra nada. Suprimamos
as palavras da constituicdo: ndo sobre nada. Esquecamos as palavras
de um contrato ou de uma escritura publica: ndo sobra nada. E néo
se trata de uma prova contundente apenas em relacdo ao direito
escrito, que é parte mais substancial de todo o direito moderno.
Retiremos as palavras do costume: o que resta dele? Um
comportamento carente de significado, porque o que configura o
costume nao é o comportamento habitual de uma comunidade, mas

13" Como afirma Fabiana Del Padre Tomé, “ndo existe conhecimento sem sistema de referéncia: este
é condicdo sem a qual aquele nio subsiste” (TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito
tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 8).

14 Nesse sentido expde Gabriel Ivo: “O Direito, para cumprir a sua finalidade, que ¢ alterar a conduta
humana visando a solucionar conflitos, tornar a vida, dentro do possivel, previsivel, diminuir o
azar, necessita estabelecer uma comunicagdo. Sem comunicagdo ndo ha direito. A comunicag&o,
por sua vez, impde uma linguagem” (IVO, Gabriel. O Direito e a inevitabilidade do cerco da
linguagem. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de
(Org.). Constructivismo Logico-semantico. v. I. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 72-73).
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o significado obrigatorio de tal comportamento, e o significado so é

possivel mediante sua vinculago as palavras®®.
Uma das implicacGes praticas dessa conclusdo € que qualquer iniciativa de
intensificar os estudos do direito deve levar em conta o conjunto, percorrendo o
estudo dos elementos da comunicagdo: o emitente, a mensagem, o canal, o receptor,

devidamente integrados e inseridos em um contexto.

Ressalta-se, ainda, que o direito se ocupa das normas juridicas enquanto
mensagens produzidas pela autoridade competente e dirigidas aos integrantes da

comunidade social, com tom de juridicidade.

Assim, delimita-se o direito (positivo) como o conjunto de normas juridicas
validas em um determinado pais, cuja funcdo € a orientacdo das condutas inter-
humanas e a protecdo de valores caros a sociedade. E, reconhece-se somente é
possivel atingir essa funcdo primordial do direito pelos mecanismos linguisticos de

que se pode servir o universo juridico.

A linguagem do direito positivo é eminentemente prescritiva, isto €, intervém
nas relagdes intersubjetivas da comunidade social prescrevendo condutas.
Adicionalmente, anotamos que a linguagem do direito positivo ndo chega a tocar
materialmente os eventos e objetos por ela regulados, ou seja, o discurso juridico-
prescritivo possui autonomia com relagcdo a “linguagem da realidade”®. E a
investigacdo da linguagem juridica com os recursos da semidtical’ possibilita a
ciéncia do direito atingir niveis mais profundos de observacdo sobre seu objeto de

estudo.

15 ROBLES, Gregorio. O que é a Teoria Comunicacional do Direito. In: . O Direito como
Texto: bases para uma teoria comunicacional do direito. Barueri: Manole, 2005, p. 71-77.

16 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 162.

“Com relagdo a esse mundo de signos que ¢é o direito (tanto o direito enunciado, como a lingua
do direito), a semidtica pode nos ajudar a compreendé-lo de uma forma mais logica”
(MCNAUGHTON, Charles William. Hierarquia e Sistema Tributario. S&o Paulo: Quartier Latin,
2011, p. 44).

17



20

Foi com essa concepgdo que surgiu a escola epistemolédgica denominada
constructivismo logico-semantico, que propde o estudo do direito a partir das
concepgdes da filosofia da linguagem, segundo estruturas logicas e tendo em vista as

trés dimensdes do conhecimento semidtico: sintatica, semantica e pragmatica’®.

O constructivismo ldgico-semantico pode ser considerado um método
utilizado para garantir uniformidade e coeréncia na construcao do discurso juridico.
A respeito desse método e de sua relacdo com a teoria comunicacional, sdo as

palavras do Professor Paulo de Barros Carvalho:

O Constructivismo mantém uma relacdo muito intima com a Teoria
Comunicacional do Direito. Esta tem abrangéncia maior,
aproximando-se mais de uma concepcdo filoséfica. Ambas, porém,
tomam a linguagem como constitutiva da realidade, depositando no
texto o objeto de todas as suas preocupagdes.®

A proposta metodologica do constructivismo l6gico-semantico € estruturar as
proposicdes juridicas decompondo-as minuciosamente em seus ambitos sintatico
(estrutural), semantico (significativo) e pragmatico (de aplicacdo), para construcdo
de seu objeto, de forma a conferir-lhe unicidade, coesdo e coeréncia. Tal método é
extremamente relevante em todos os campos do direito e, como ndo poderia deixar
de ser, no estudo do direito tributario, em que a presente pesquisa pretende se

aprofundar.

18 Como explica Clarice Von Oertzen de Araujo, “a segmenta¢do dos processos semidticos ou da
semiose (acdo ou efeito gerado pelos signos) em trés aspectos ou dimensfes que podem ser
abstraidos para o proposito de serem estudados isoladamente, e a denominacdo dos planos de
investigacdo em ‘sintatico’, ‘semantico’ e ‘pragmatico’ foi inicialmente proposta em 1938, por
Charles William Morris [...]. Charles acreditava na complementariedade de aspectos dos estudos
empreendidos entre positivistas 16gicos e pragmatistas, ambas as correntes tratando as questdes
do ‘significado’” (ARAUIJO, Clarice Von Oertzen de. Semiotica e investigagdo do Direito. In:
CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de. (Org.).
Constructivismo Légico-Semantico. v. 1. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 128).

19 CARVALHO, Paulo de Barros. Algo sobre o Constructivismo Ldgico-semantico. In:
(Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de. (Org.). Constructivismo Logico-Semantico. v. 1.
Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 6.
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1.2 Delimitando conceitos: evento, fato e fato juridico

Todas as palavras sdo vagas e, a0 menos, potencialmente ambiguas. Um termo
é vago quando ndo é possivel verificar os exatos limites para sua aplicacdo, havendo
uma area de incerteza quanto ao enquadramento de um objeto na denotacdo
correspondente ao signo. A ambiguidade, por sua vez, se torna presente quando
existem dois ou mais significados para um signo, havendo davidas sobre qual o seu

ambito de denotacéo.

Consideramos que conceituar é classificar, enquanto definir é precisar a
classificacdo. As palavras tém uma denotacéo, que é o conjunto dos significados que,
potencialmente, representam enquanto signo. Ao mesmo tempo, essas palavras
classificam dicotomicamente, na medida em que estabelecem duas categorias: a dos

objetos que representam e a dos objetos que nédo representam.

Definir implica ndo sO isolar o conceito, demarcando as imprecisées da
linguagem simbdlica e restringindo sua vaguidade, mas, também, eleger uma entre as
significacOes possiveis, libertando a palavra de sua ambiguidade. Consiste no ato de
“eleger critérios que apontem determinada forma de uso da palavra, a fim de

introduzi-la ou identifica-la num contexto comunicacional’?.

Prosseguindo na demarcagdo dos conceitos e definicbes relevantes ao
desenvolvimento do presente trabalho, analisaremos os significados que serdo usados
para as expressdes evento, fato e fato juridico, para, entdo, chegar a norma juridica,

elemento que compde o sistema do direito positivo.

Fixa-se que o direito positivo € uma camada linguistica, de tom prescritivo,
que possui autonomia em relacéo a linguagem da realidade, sendo que a linguagem

(seja qual for) ndo chega a tocar as situacOes e objetos a que se refere.

2 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 55.
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Nesse contexto, utilizamos o vocabulo evento para designar o acontecimento
no mundo social, ou como muitas vezes chamado, mundo fenoménico. Trata-se de

uma situacdo de ordem natural, pertencente ao mundo da experiéncia.

Ja os fatos sdo os enunciados?! linguisticos sobre as coisas, acontecimentos,
sobre as pessoas e suas manifestacdes. Sdo as articulacdes linguisticas sobre os
eventos, os relatos de situagOes pertencentes ao mundo da experiéncia, delimitadas
no tempo e no espaco. Os objetos da experiéncia sdo aquilo acerca do que fazemos
afirmacdes, aquilo sobre o que emitimos enunciados. O fato nunca captura a
completude do evento, pois este ultimo se perde no tempo e no espago de sua
realizacdo. O que fica sdo os enunciados linguisticos sobre os acontecimentos, 0s

fatos, que sdo recortes sobre as situacdes existenciais?2.

Com efeito, em conformidade com o raciocinio aqui exposto, é improprio
falarmos em correspondéncia entre o evento e o0 seu relato (o fato), uma vez que a

linguagem né&o toca o mundo natural.

Exemplificando o que se entende por fato, cabivel reproduzir licdo de Tércio

Sampaio Ferraz Janior, vazada nos seguintes termos:

E preciso distinguir entre fato e evento. A travessia do Rubicdo por
César é um evento. Todavia, ‘César atravessou 0 Rubicdo’ € um fato.
Quando, pois, dizemos que ‘¢ um fato que César atravessou 0
Rubicdo’, conferimos realidade ao evento. ‘Fato’ ndo &, pois, algo
concreto, sensivel, mas um elemento linguistico capaz de organizar
uma situagdo existencial como realidade.??

2l Como ensina Aurora Tomazini de Carvalho, enunciado é a “expressdo linguistica, produto da
atividade psicofisica de enunciacao, sdo sentencas (frases) formadas pelo conjunto de fonemas e
grafemas devidamente estruturados, que tem por finalidade transmitir um contettido completo num
contexto comunicacional” (CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do
Direito. O Constructivismo Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 185).

22 Conforme a proposta de classificacdo dos objetos proposta por Hursel e sintetizada por Carlos
Cossio, “os fatos se qualificam entre os objetos culturais, ja os eventos, entre os objetos reais. Os
eventos séo experimentados por meio de nossos sentidos e os fatos sdo compreendidos mediante
a interpretagdo” (ibid., p. 531).

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito. 4. ed. Séo Paulo: Atlas,
2003, p. 274.
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O fato juridico, por sua vez, é o relato, em linguagem competente, de um
acontecimento relevante ao universo do direito. Juridico é o fato que ingressa na
ordem juridica, alterando-a, por meio da linguagem prépria, prevista pelo sistema.
Isto é, a diferenca entre um fato juridico para outros fatos é a linguagem que o

constitul.

Necessario, para tornar-se juridico, que o fato seja relatado em linguagem
competente, de acordo com as provas admitidas pelo ordenamento, e enunciado por
um sujeito a quem o direito outorgue essa competéncia. 1sso porque, ao ingressar no
sistema do direito positivo, o fato ird altera-lo, surtir efeitos, impactar os

comportamentos intersubjetivos por ele regulados.

Com isso, reconhecemos a existéncia de uma linguagem social, constituidora
da realidade que nos cerca, e, sobre essa camada, a linguagem do direito positivo

como discurso prescritivo de condutas, constituidora dos fatos juridicos®*.

Cada sistema de referéncia possui seus fatos proprios, constituidos de acordo
com a linguagem por ele adotada. Dessa forma, ocorre com os fatos sociais, politicos,

juridicos e assim por diante, conforme licGes da Professora Fabiana Del Padre Tomé:

[...] qualquer que seja o sistema que se examine, nele ingressam
apenas 0s enunciados compostos pela forma linguistica propria
daquele sistema. Relatado o acontecimento em linguagem social,
enquanto nao constituido mediante linguagem juridica propria,
qualificam-se como eventos em relacdo ao mundo do direito. O
mesmo se da com o fato politico, econémico, bioldgico, histérico,
etc.: quaisquer desses, enquanto ndo constituidos em linguagem
juridica permanecem fora do campo de abrangéncia do direito
positivo.?®

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 145.
% TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2011, p. 36.



24

A titulo de exemplo da diferenciacdo entre as categorias aqui tratadas, €
possivel citar, como evento, o0 acontecimento de um particular adquirir seu veiculo
automotor em uma concessionaria. Ja o fato de que este particular adquiriu o veiculo
consubstancia-se quando o sujeito relata o acontecimento da compra do automovel
aos seus amigos. E um exemplo de fato juridico relacionado a referida aquisicéo, por
sua vez, surge ao ser efetivado o registro do veiculo automotor perante o
departamento de transito competente, expedindo-se o certificado (linguagem) que

representa a propriedade do bem pelo sujeito.

Como a expressdo fato juridico comporta o problema da ambiguidade inerente
aos signos, cumpre pontuar aqui a diferenca entre fato juridico em sentido amplo e
em sentido estrito, utilizada por Fabiana Del Padre Tomé?®. O fato juridico em sentido
amplo denota qualquer enunciado juridico que relate a ocorréncia de um evento e que
produza efeitos na ordem juridica. Como exemplo, tém-se as provas ou o0s fatos
alegados em uma peticdo inicial. Ja o fato juridico em sentido estrito € o enunciado
que ocupa a posicdo sintatica de antecedente de normas concretas, compondo a
hip6tese normativa. Como exemplo, pode-se citar o fato ““ser proprietario de veiculo
automotor”, constante no documento de langcamento do IPVA. Os fatos juridicos em
sentido amplo sdo elementos de convicgdo que propiciam a construgdo do fato

juridico em sentido estrito.

Explanada a definicdo das categorias de evento, fato e fato juridico, que seréo
usadas no decorrer de todo o trabalho que adiante segue, imprescindivel analisar o
que se entende como norma juridica, que representa, como dito, a unidade do direito

positivo.

1.3 A norma juridica

Inspirados na teoria inicialmente proposta por Hans Kelsen?’, afirmamos que

0 direito positivo é o complexo das normas juridicas validas em um determinado

% TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 3. ed. S&o Paulo: Noeses, 2011, p. 82.
27 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sd0 Paulo: Martins Fontes, 1999.
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pais 2. Complementando tal assertiva com as premissas da filosofia do giro-
linguistico e os ensinamentos da escola do constructivismo logico-semantico,
consideramos que as normas juridicas sdo manifestacdes linguisticas dirigidas ao
comportamento social. E o conhecimento (ou a interpretacdo) de toda manifestacao
de linguagem se da pela investigacdo de seus trés planos fundamentais: a sintaxe
(dmbito estrutural), a semantica (campo significativo) e a pragmatica (aspecto
pratico, de aplicacdo). Interpretar o discurso prescritivo do direito é percorrer esses

trés planos.

O objetivo do direito positivo é a orientacdo das condutas inter-humanas,
através das normas juridicas, de modo a propiciar a realizacao de valores eleitos como

relevantes aos sentimentos sociais. Ao direito interessam as condutas intersubjetivas.

Gregorio Robles Morchdn define norma como “proposicdo linguistica
pertencente a um sistema de proposicdes que expressa um ordenamento juridico,
dirigido (por seu sentido), direta ou indiretamente, a orientar a agdo humana?°. Usa-
se 0 vocabulo proposicdo para se referir ao conteddo do enunciado, ao sentido que
Ihe é atribuido pelo intérprete. Os enunciados sdo dados materiais, enquanto as
proposicdes sdo objetos conceituais, sdo 0s juizos construidos com a atividade
interpretativa. Assim como as proposicdes, a norma juridica encontra-se no plano das
significacdes, correspondendo aos juizos que o intérprete constréi em sua mente a

partir da leitura dos textos de direito positivo.

2 Como explica Aurora Tomazini de Carvalho, sdo trés as consequéncias metodolégicas deste
recorte feito para conceituar o direito positivo: com o primeiro critério (ser norma), “dividimos
as classes de normas (linguagem prescritiva) das classes de ndo-normas (outras linguagens:
descritiva, interrogativa, poética, etc.)”’; com o segundo critério (ser juridica), “separamos as
normas entre juridicas (postas perante ato de vontade da autoridade competente), das ndo juridicas
(morais, religiosas, €ticas, etc.); com o terceiro critério (ser valida), “isolamos a classe das normas
juridicas em validas (presentes — existentes) e ndo-validas (futuras e passadas — ndo-existentes)”
(CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 87-88).

2 ROBLES MORCHON, Gregorio. Teoria del derecho (fundamentos de teoria comunicacional del
derecho). Madrid: Civitas, 1998, p. 11.
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Nesse contexto, considerando o direito um sistema comunicacional, as normas
juridicas sdo as mensagens, ou seja, as informacges transmitidas pelos emitentes aos
destinatarios. Os emitentes, no caso, seriam 0s agentes competentes, credenciados
pelo sistema para expedir normas juridicas, e os destinatarios, as pessoas integrantes

da comunidade social submetidas aos ditames dessas normas.

O caddigo adotado € o sistema de sinais, o quadro de regras de formacéo e
transmissao de signos utilizado pela sociedade destinataria das normas. No caso do

Brasil, as regras pertinentes a lingua portuguesa.

Prosseguindo no estudo desse instituto, diante da ambiguidade da expressédo
norma juridica, € relevante ponderar a distin¢do da utilizacao desse termo em sentido
amplo ou em sentido estrito. Norma juridica em sentido amplo, como explica Paulo
de Barros Carvalho®, se refere aos enunciados prescritivos (frases do direito posto),
bem como seus conteldos significativos isoladamente considerados. J& a norma
juridica em sentido estrito seria a composicdo articulada dessas significacfes, de

forma a produzir mensagens com sentido dedntico-juridico completo.

O intérprete percebe as sensac¢des visuais, auditivas, tacteis, agrupa-as em seu
intelecto, gerando juizos ou pensamentos, que se exprimem como proposi¢oes. As
normas juridicas stricto sensu estdo na implicitude dos textos de direito, justamente
por pertencerem ao campo das significacdes, resultado dos juizos construidos pelo

intérprete.

O percurso gerador de sentido dos textos juridicos lecionado pelo doutrinador
Paulo de Barros Carvalho®! parte do pressuposto de que norma juridica stricto sensu
€ uma estrutura categorial, construida, epistemologicamente, pelo intérprete, a partir
das significagbes que a leitura dos documentos do direito positivo lhe desperta.

Normalmente, a leitura de um Unico artigo do texto juridico ndo é suficiente para a

% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 128.

81 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 83 et seq.
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compreensdo da regra, pois as proposi¢des que ddo forma a norma, em sentido estrito,
compdem uma estrutura ldgica. As regras juridicas ndo existem isoladamente, mas

sempre num contexto de normas com relagdes particulares entre si.

Nessa trajetdria interpretativa, o estudioso trilha o percurso gerador de sentido,
que se completa em quatro etapas, assim discriminadas: S1 (plano dos enunciados);
S2 (plano das proposicdes); S3 (plano das normas em sentido estrito); S4 (plano da

sistematizacao).

Assim, primeiramente tem-se o plano S1, que corresponde ao plano da
literalidade textual, que traz o suporte fisico das significacfes juridicas. Trata-se do

texto, composto por letras, palavras, frases, periodos e paragrafos.

Em seguida, o plano S2, onde se busca o conjunto dos conteudos de
significacdo dos enunciados prescritivos. Esse € 0 momento do ingresso no texto no
plano do conteddo. O intérprete avanca para atribuir valores unitarios aos varios
signos encontrados, selecionando significacfes e compondo segmentos portadores de
sentidos. Os enunciados sdo compreendidos isoladamente, em um primeiro instante,
para depois serem confrontados com outros enunciados. Nesse momento, ainda se
tem a norma juridica considerada em seu sentido amplo, ou seja, ainda sem

estruturacdo dedntica articulada.

No plano S3, denominado de conjunto articulado das significagcbes normativas
(sistema de normas juridicas stricto sensu), o intérprete realiza a contextualizagdo dos
conteddos obtidos no curso do processo de interpretacdo, com a finalidade de
produzir unidades completas de sentido. Nesse momento, a regra juridica ndo ¢ mais
um ente isolado, podendo exprimir a orientacdo juridica da conduta, precisamente do
modo como determinado pela totalidade do sistema. E no plano S3 que se formam as
normas juridicas em sentido estrito, ou seja, a composi¢do articulada das
significaces obtidas no plano S2, formando estruturas ldgicas hipotético-

condicionais, nas quais uma hipotese implica uma consequéncia.
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Por essa perspectiva, as normas juridicas stricto sensu sdo aquelas que
oferecem a mensagem juridica com sentido completo (se ocorrer o fato F, instalar-se-

a a relagdo juridica R entre os sujeitos S* e S™).

A estrutura légica da norma juridica em sentido estrito € composta por um
antecedente, que é uma proposicéo descritiva de um evento de possivel ocorréncia no
mundo social, que implicara em um consequente, ou proposi¢do-tese, prescritiva de
uma relacéo juridica. Nas palavras de Paulo de Barros, “Se 0 antecedente, entdo deve-
ser o consequente. Assim diz toda e qualquer norma juridico-positiva®?. Trata-se de
um juizo hipotético condicional, no qual o antecedente (hipGtese) implica no

consequente (tese). Tal relacdo também pode ser representada por H — C.

Nesse diapasdo, pode-se afirmar que toda e qualquer regra juridica
(independentemente de sua natureza tributaria ou ndo) tem a mesma estrutura ldgica,
conforme licGes de Alfredo Augusto Becker: “a hipotese de incidéncia (fato gerador,
suporte fatico, etc.) e a regra (norma, preceito, regra de conduta), cuja incidéncia fica

condicionada a realizacdo dessa hipdtese de incidéncia»®2.

Aplicando essa ideia a seara tributaria, Geraldo Ataliba assevera que a lei
descreve hipoteticamente um estado de fato e dispde que a realizacdo completa, no
mundo fenoménico, do que foi descrito determina o nascimento de uma obrigacao de
pagar o tributo. Como exemplo dessa estrutura construida a partir dos enunciados
prescritivos aplicaveis ao tema em estudo, temos: “se € proprietario de veiculo
automotor no Estado de S&o Paulo, entdo, deve ser a relagéo juridica que vincula o

proprietario a pagar o IPVA ao Fisco Estadual”.

A norma juridica tomada em seu sentido estrito possui, portanto, a estrutura
I6gica das proposi¢cdes condicionais (se, entdo). A hipoOtese dessa estrutura contém

um fato de possivel ocorréncia, e 0 consequente prescreve a relacdo juridica que se

82 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 131.

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013,
p. 289.
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instaura a partir do acontecimento desse fato (devidamente traduzido em linguagem

competente).

Os modais presentes na norma juridica sdo: permitido (p), proibido (v) e
obrigatorio (0). Aplicando tais modais no juizo hipotético-condicional em que
consiste a norma juridica, temos que, se 0 antecedente, entdo deve ser permitido,

proibido ou obrigatdrio o consequente.

Cumpre esclarecer, ainda, que a norma juridica assenta-se sempre no modo
ontoldgico da possibilidade, ou seja, prescreve condutas que pertencem ao campo do

possivel.

Por fim, o plano S4 é onde ocorre a organizacdo das normas construidas no
nivel S3, estabelecendo vinculos de coordenagéo e subordinacdo entre elas®*. Esse
momento é essencial, pois o processo de construcdo normativa deve levar em
consideracdo o sistema no qual a norma estd inserida, para que o processo de

interpretacdo seja coerente.

Com efeito, as regras juridicas ndo existem isoladamente, e, sim, em um
contexto de normas com relagcBes entre si. A norma € proposicdo prescritiva
decorrente do todo, que é o ordenamento juridico. Ou seja, o direito € um conjunto
coordenado de normas, de forma que estas nunca se encontram isoladas, mas

integradas no sistema.

Imperioso mencionar, ainda, que, como pensado inicialmente por Kelsen®,

norma juridica, em sua completude, assume carater duplice, desmembrando-se em

3 Sobre tais vinculos leciona Priscila de Souza: “os textos normativos estdo em constante relagio,

como elementos que séo do sistema juridico. A maneira como essas relagdes ocorrem é que sofre
variagbes. Ha relagbes entre dispositivos hierarquicamente dispostos, denominadas de
subordinacdo, como também as mantidas entre diplomas de mesmo patamar, chamadas de
relacdes de coordenagdo” (SOUZA, Priscila de. Intertextualidade na linguagem juridica: conceito,
definicdo e aplicagdo. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora
Tomazini de (Org.). Constructivismo Logico-Semantico. v. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 103).
Acerca da concepgao inicial kelseniana, sublinha Paulo de Barros Carvalho: “Extrai-se da norma
priméaria, por um processo l6gico, a correspondente norma secundaria, configurando-se esta
ultima expediente técnico para expor o Direito; enquanto aquel’outra, qual seja, a norma

35
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“norma primaria” e “norma secundaria®®, uma prevendo a obrigacdo e a outra a
san¢do (ato coativo de um 6rgdo do Estado). Isso tendo em vista que a sancao esta
contida na ideia de norma juridica e em decorréncia da coercitividade, que é
caracteristica do sistema juridico, distinguindo-o dos demais pela possibilidade de

aplicacéo da forca estatal®’.

A formulacdo inaugural de Kelsen propunha que a norma primaria trazia a
sancdo, enquanto a secundaria prescrevia a conduta a ser cumprida. Segundo ele, a
prescri¢do, na norma primaria, de uma san¢éo em virtude do descumprimento de um
comportamento desejado estard, infalivelmente, criando o dever de cumprir a aludida

condutas8,

Lourival Vilanova*® propde uma revisdo da estrutura légica da norma
completa pensada por Kelsen, reafirmando sua funcéo duplice e consignando que a
norma primaria prevé certo comportamento devido e a secundaria prescreve que, em
decorréncia do ndo cumprimento do comportamento previsto na norma primaria, sera
aplicada uma sancdo. O autor defende que a norma primaria prescreve um dever, se
e quando acontecer o fato previsto no antecedente. A norma secundaria prescreve
uma providéncia sancionatdria, aplicada ao Estado-Juiz, no caso de descumprimento
da conduta estatuida na norma primaria. Essas duas entidades, juntas, expressam a

mensagem dedntica-juridica na sua integridade.

descritora de providéncia sancionadora da ordem juridica, concentraria a esséncia da forma
coativa do ordenamento juridico” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.
26. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2014, p. 463-469).

% QO jurista argentino Carlos Cossio também concebeu a norma juridica como a conjuncéo disjuntiva
de juizos hipotéticos, porém tem-se a endonorma, prescritora da conduta desejada (prestacdo), e
a perinorma, estatuidora da sancdo decorrente da transgressao a conduta estipulada naquela.
(COSSIO, Carlos. La teoria egoldgica del derecho y el concepto juridico de libertad. 2. ed.
Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1964, passim).

87 A respeito da coatividade no direito, destaca Paulo de Barros Carvalho que ndo é esta que
diferencia o sistema do direito dos demais sistemas normativos, mas a forma como a coacao é
exercida. “S6 a ordem juridica prevé, como consequéncia final do descumprimento de seus
deveres, espécies de providéncias que ora coagem mediante emprego de forca ora aplicam pelas
privativas de liberdade ou execucdo forcada” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributério. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 463-464).

% KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 66.

% VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p. 105.



31

Nesse sentido, de acordo com Lourival Vilanova, podemos falar numa norma
juridica na forma completa, composta de duas normas em sentido estrito: uma norma
priméria, que estatui direitos e deveres materiais; e outra secundaria, que prevé uma
providéncia sancionatdria diante do inadimplemento da primeira. Sob essa
perspectiva, inexiste norma juridica stricto sensu sem a respectiva sancdo, isto €, sem

a providéncia sancionatoria do Estado no caso de seu descumprimento.

Cabe ressaltar que o antecedente da norma secundaria aponta para um
comportamento violador do dever previsto na proposi¢do-tese da norma primaria, e
0 consequente prescreve relacdo juridica em que o sujeito ativo € 0 mesmo, mas o
Estado, exercitando sua funcéo jurisdicional, ocupa a posicéo de sujeito passivo. Por
isso, Lourival Vilanova® afirma que a relagdo entre a norma primaria e a secundaria
é de ordem ndo simétrica. O autor também pontua que as denominac@es adjetivas
priméaria e secundéria ndo exprimem relagdes de ordem temporal ou causal, mas de

antecedente ldgico para consequente l6gico®!.

A estrutura l6gica da norma priméria pode ser reproduzida por [D (p — )],
na qual “p” é a ocorréncia do fato juridico, “—*“ o operador implicacional e “q” o
consequente, que estatui uma relacdo juridica entre dos sujeitos, em torno do

cumprimento da conta prescrita.

A norma secundaria, por sua vez, pode ser assim representada: [D (p . -q) —
Sn], em que “p” é a ocorréncia do fato juridico; ““.” o conectivo conjuntor; “-q” é a
conduta de descumprimento do dever; “—“ o conectivo implicacional; e “Sn” a
sancdo, desdobrada em (S’ R S”), onde se tem S’ como sujeito ativo (o mesmo da
norma primaria), R como o relacional debntico e S”, como o Estado-Juiz, perante

quem se postula o exercicio da coatividade juridica prevista na norma primaria.

4 VILANOVA, Lourival apud CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e
método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 138.

1 VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p. 106.



32

A representacdo formal da norma juridica completa é feita da seguinte forma:
D{[p > 9] Vv[(p .-q) — Sn]} O Disjuntor includente (“v) é utilizado, pois
ambas as normas sdo validas no sistema, ainda que somente uma venha a ser aplicada
no caso concreto. A utilizagdo desse disjuntor tem a propriedade de mostrar que as
duas normas (primaria e secundaria) sdo simultaneamente validas, mas que a

aplicacdo de uma exclui a da outra.

As duas entidades juridicas juntas (norma priméaria e norma secundaria)
formam a norma completa, que expressa a mensagem dedntica-juridica na sua
integridade, contendo a orientacdo da conduta, juntamente com a providéncia

coercitiva que o ordenamento prevé para seu descumprimento.
1.4 Algumas possiveis classificacdes da norma juridica

O ato de classificar € realizado pelo homem com o fim de facilitar a
compreensdo de seu objeto de estudo. Classificar é separar 0s objetos em classes, de
acordo com as semelhancas que eles possuem, mantendo-os em posicdes fixas e

determinadas em relagdo as demais classes.

Afirmamos, anteriormente, que conceituar € classificar, enquanto definir é
precisar a classificacdo*?. Todo conceito da ensejo a duas classes: a dos elementos
que o integram e a dos elementos que ndo o integram*®. E por essa raz&o que podemos
afirmar que ndo existem classificacBes certas ou erradas, mas classificacbes mais

Uteis ou menos Uteis, de acordo com a aproximacéo que se deseja fazer do objeto**,

42 Lucas Galvédo de Britto complementa que também, quando realizamos uma definigéo, criamos
uma classe: a dos objetos que se adéquam a essa definicdo, de acordo com o critério escolhido
que regula a pertinéncia dos elementos a esse conjunto, separando-os daqueles que ndo se
encaixam (BRITTO, Lucas Galvéo de. O lugar e o Tributo. Ensaio sobre competéncia e definicao
do critério espacial na regra-matriz de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 15).

4 MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Revogacdo em matéria tributaria. Sio Paulo: Noeses, 2005, p.
44,

4 De qualquer forma, as classificacdes devem seguir alguns critérios l6gicos para ndo apresentarem
faldcias. Paulo de Barros Carvalho indica as seguintes regras a serem observadas no processo
classificatorio: “1) A divisao ha de ser proporcionada, significando dizer que a extensdo do termo
divisivel ha de ser igual a soma das extensdes dos membros da divisdo. 2) ha de fundamentar-se
num Unico critério. 3) Os membros da divisdo devem excluir-se mutuamente. 4) Deve fluir
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Delimitado o conceito de norma juridica com o qual trabalhamos (significacéo
que obtemos a partir da leitura dos textos de direito positivo), poderiamos escolher
diversas classificagOes, de acordo com a forma de aproximagdo desse conceito.
Escolheremos algumas comumente feitas pela doutrina e que se mostram relevantes

para o presente estudo.

Na perspectiva proposta por Norberto Bobbio®®, as normas de conduta (ou
também denominadas de comportamento) sdo aquelas que objetivam atingir os
comportamentos interpessoais, modalizando-os deonticamente como obrigatorios,
proibidos e permitidos. Tais regras, quando satisfeito o direito subjetivo do titular por

elas indicado, sao terminativas da cadeia de normas.

Ja as normas de estrutura visam a producdo de novas normas, aparecendo
como condicdo sintatica para a elaboracdo de outras regras. Nas palavras de Norberto
Bobbio:

[...] existem normas de comportamento ao lado de normas de
estrutura. As normas de estrutura podem também ser consideradas
como as normas para a producdo juridica: quer dizer, como as
normas que regulam os procedimentos de regulamentacdo juridica.
Elas ndo regulam um comportamento, mas o modo de regular um
comportamento, ou, mais exatamente, 0 comportamento que elas
regulam é o de produzir regras.

Todavia, ao adotar tal classificacdo, é importante lembrar que todas as normas
se dirigem ao comportamento humano — inclusive as regras chamadas “de estrutura”.
Cumpre rememorar a premissa aqui adotada de que a funcéo do Direito Positivo é a
regulamentacdo das condutas intersubjetivas. Ou seja, o fato de disciplinar ou ndo os
comportamentos intersubjetivos ndo é o que diferencia as normas de conduta das de

estrutura, pois ambas o fazem (como normas juridicas que sdo). Por essa razéo,

ininterruptamente, evitando aquilo que se chama “salto na divisdo” (CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 120).

4 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 9. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia,
1997, p. 45.
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considera-se redundante a expressdo regra de conduta (todas as regras prescrevem

condutas).

Na verdade, a diferenciacdo que da ensejo a essa classificacédo esta no fato de
que as normas de estrutura veiculam disposicOes destinadas a regular
comportamentos especificos: de producdo, modificacédo e extingdo de outras normas
(j& que o direito positivo regula sua propria criacdo e transformacdo). Enquanto as
chamadas regras de comportamento (em sentido estrito) regulam as demais relagcdes
intersubjetivas, desde que ndo referentes a formacédo e transformacdo de unidades

juridicas.

Trazendo essa classificacdo para o assunto aqui abordado, temos que € norma
de estrutura aquela que outorga a competéncia dos Estados para a instituicdo de
normas relativas ao IPVA. Tal norma teria como antecedente, resumidamente, “ser
pessoa juridica de direito publico estadual” e como consequente “deve ser a
faculdade de o poder legislativo estadual legislar sobre IPVA” (detalharemos a
norma que outorga a competéncia para instituicdo do IPVA no capitulo seguinte). Por
outro lado, como exemplo de normas de conduta teriamos, no antecedente, “ser
proprietario de veiculo automotor usado, no dia 1° de janeiro, em determinado
estado da Federacdo” e, no consequente, “entdo, deve ser a obrigacdo do

proprietario de pagar o IPVA a Fazenda Estadual do local de registro do veiculo ”.

Outra proposta classificatéria divide as normas entre gerais e individuais,
levando em consideracdo o0 consequente normativo. Assim, serdo normas gerais
quando a relacdo juridica prescrita no consequente da regra ndo individualiza os
sujeitos ou o objeto da relacdo, e individuais quando identificadas as partes que

compdem o vinculo juridico.

Levando em consideragédo o antecedente normativo, pode-se, ainda, classificar
as normas entre abstratas ou concretas. Abstratas sdo as normas construidas a partir

de enunciados que descrevem um fato futuro e incerto, de possivel acontecimento no
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mundo fenoménico, e concretas, quando os dispositivos relatarem um fato que ja se

consumou em determinadas coordenadas de tempo e espaco.

A esse respeito, cristalina a explicacdo de Aurora Tomazini de Carvalho:

Gerais aquelas cujos sujeitos se mantém indeterminados quanto ao
numero. Individuais as que se voltam a certo individuo ou a um
grupo determinado de pessoas. Abstratas aquelas que descrevem um
fato futuro e incerto. E concretas as que relatam um fato passado,
propulsor de efeitos no mundo juridico.*

Dessa forma, a partir da combinacdo dessas espécies de enunciados
normativos, sdo construidas as normas gerais e abstratas, gerais e concretas,
individuais e abstratas e individuais e concretas*’. Como exemplo da combinagédo de
norma geral e abstrata, tem-se a regra-matriz de incidéncia tributaria do IPVA, que
prescreve o fato apto a ensejar a tributacdo, com a indicagédo, in abstracto, das
condicdes de tempo e espaco, dos sujeitos aptos a integrar a relacdo juridica e da
prestacdo dela objeto. J& a norma individual e concreta corresponde, por exemplo, ao
efetivo lancamento do IPVA pela autoridade competente, que reporta-se ao passado,
relatando o fato ocorrido, que se subsome aos critérios da hipdtese normativa, e
dirige-se a sujeitos determinados, instaurando-se o vinculo juridico entre eles em

torno da prestacéo.

1.5 Osistema juridico

A palavra sistema determina o objeto formado de por¢des que se vinculam
debaixo de um principio unitario. Trata-se de um conjunto de elementos que se

relacionam entre si perante uma referéncia determinada.

Como leciona Roque Carrazza, sistema é “a reunido ordenada de varias partes

que formam um todo, de tal sorte que elas se sustentam mutuamente e as Ultimas

4 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 358.

47 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013, p. 140.
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explicam-se pelas primeiras”®. No mesmo sentido, Geraldo Ataliba explica que
sistema é a composicao de elementos, na perspectiva unitaria e harmdnica, de uma

realidade que se pretende estudar.

Assim, pode-se considerar a nogdo fundamental de sistema como a
composicdo de partes orientadas por um vetor comum, o conjunto de elementos que

se inter-relacionam e se unem por um principio uniformizador.

Complementando tal nogéo, a Prof8. Aurora Tomazini de Carvalho leciona que
0 conceito de sistema apresenta denota¢do um pouco mais estrita que a acima exposta.
As classes sao entidades ideais, resultantes da aglutinacdo de elementos em razéo de
critérios comuns. J4 a ideia de sistema implica em estruturacdo. Os sistemas sdo, pois,
classes onde os elementos se encontram vinculados uns aos outros mediante relacoes

de coordenagcéo e subordinacdo®.

Como néo poderia deixar de ser, no sistema de referéncia adotado, ndo ha
sistema sem linguagem. Os sistemas, alias, sdo formas de organizacao e estruturacao
realizadas pela linguagem. Eles ndo estdo no mundo existencial prontos para serem
revelados, mas, sim, sdo construidos pelo homem como método a facilitar a

compreensdo do conhecimento.

Sobre a classificacdo dos sistemas, tomemos, inicialmente, a posicdo de
Marcelo Neves, para quem os sistemas podem ser classificados entre reais (ou
empiricos) e proposicionais. Os primeiros sdo aqueles constituidos por objetos do
mundo fisico e social, e os segundos por proposicdes (linguagem)®°. Prosseguindo,
0s sistemas proposicionais podem ser divididos entre os nomoldgicos, onde as partes
componentes sdo entidades ideais (como na ldgica e matematica), e os

nomoempiricos, que sdo formados por proposicbes com referéncia empirica.

48 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 37.

4 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 530.

% Marcelo Neves, citado por Paulo de Barros Carvalho (Curso de direito tributario. 26. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 168).
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Realizando mais uma subclassificacdo, tem-se que 0s sistemas nomoempiricos
podem ser divididos entre aqueles constituidos de proposi¢fes descritivas
(enunciados cientificos) e aqueles formados por proposic¢des prescritivas (dirigidas a

conduta social).

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, afirma que ndo ha que se falar na
classificacdo de sistemas “reais”, ja que ndo existe conhecimento fora do campo da
linguagem. A linguagem €, assim, o instrumento constitutivo da realidade, e afirmar
que existem sistemas “reais” pressupde a existéncia de objetos da experiéncia que
ultrapassem os limites da linguagem. O autor defende, portanto, que todos os sistemas
sdo proposicionais®', com o que a constituicdo linguistica ndo representa uma

diferenca especifica a ser eleita como critério classificatorio dos sistemas.

Adota-se aqui a classificacdo proposta por Aurora Tomazini de Carvalho, para
gquem o0s sistemas podem ser classificados entre comunicacionais e néo
comunicacionais, considerando como comunicacdo 0 processo de intercambio de
mensagem entre um emissor e um receptor. Com isso, S40 comunicacionais 0s
sistemas em que houver troca de mensagens entre duas ou mais pessoas € néo
comunicacionais aqueles nos quais os elementos, embora percebidos em nossas

mentes, ndo resultam de um processo de troca de mensagens entre sujeitos®?.

Ingressando nos sistemas comunicacionais, estes podem ser nomoldgicos e
nomoempiricos, que, por sua vez, podem se classificar entre descritivos e nédo
descritivos, considerando a funcédo da linguagem. Por fim, os sistemas néo descritivos

se caracterizariam entre prescritivos e ndo prescritivos.>?

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p.
171.

2. Como exemplo de sistemas comunicacionais, Aurora Tomazini de Carvalho cita os sistemas
religiosos, econdmicos, politicos, educacionais e cientificos; e, dentre os ndo comunicacionais,
estdo os sistemas elétricos, hidraulicos, ferroviérios, psiquicos, etc. (CARVALHO, Aurora
Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo Logico-semantico. 3. ed. S&o
Paulo: Noeses, 2013, p. 132).

% As classificacOes entre sistemas descritivos e ndo descritivos e prescritivos e ndo prescritivos,
feitas por Aurora Tomazini de Carvalho, ao invés da Unica separacdo entre descritivos e
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Sistema juridico é expressdo ambigua, havendo de se diferenciar, de inicio, 0
sistema de direito positivo do sistema da Ciéncia do Direito. O primeiro se refere ao
conjunto das normas juridicas validas, que se projetam sobre a regido material das
condutas interpessoais, enquanto o segundo € aquele que organiza, descritivamente,
0 material colhido do direito positivo. Na classificacdo aqui proposta, o sistema da
Ciéncia do Direito seria incluido como espécie de sistema comunicacional,
nomoempirico e descritivo®*, enquanto o direito positivo é espécie de sistema

comunicacional, nomoempirico, ndo descritivo e prescritivo.

Imperiosa a referida diferenciacédo, sob pena de se instaurar certa instabilidade
semantica no discurso, de forma a incorrer em erro logico e comprometer a

compreensao do texto.

Como afirma Paulo de Barros Carvalho:

[...] o direito positivo é um sistema nomoempirico prescritivo, onde
a racionalidade do homem é empregada com objetivos diretivos e
vazada em linguagem técnica. A ciéncia que o descreve, todavia,
mostra-se um sistema também nomoempirico, mas teorético ou
declarativo, vertido em linguagem, que se propde ser eminentemente
cientifica.>

Os sistemas do direito positivo e da Ciéncia do Direito interagem entre si, bem
como com a realidade social, mas constituem-se separadamente como unidades

distintas, sendo que um ndo interfere diretamente no outro, ja que os elementos que

compdem cada um sao diferentes e ndo se misturam.

prescritivos, feita por Marcelo Neves, levam em consideracdo a existéncia de sistemas que nao
s&o nem descritivos, nem prescritivos, como os inquisitivos e os fabuladores.

% Qs sistemas cientificos caracterizam-se como espécies de sistema descritivo que se
materializarem numa linguagem mais rigorosa e depurada (CARVALHO, Aurora Tomazini de.
Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2013, p. 133).

% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013, p. 219.
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O sistema do direito positivo € composto por todos os textos legais e
infralegais vigentes em um determinado pais. Essa rede de construcgdes esta voltada

para uma certa sociedade, historicamente determinada no tempo e no espaco.

As normas juridicas, que integram o sistema de direito positivo, estdo dispostas
em uma estrutura hierarquizada, regida pela fundamentacdo ou derivacdo, que se
operam tanto no aspecto material, quanto no formal ou processual, regulando, ele

proprio, a sua criacdo e as suas transformacoes.

Cada unidade normativa se encontra fundada, material e formalmente, em
normas superiores, e todas as normas do sistema convergem para um unico ponto: a

constituicdo. Isso faz do sistema do direito positivo um sistema unitario e homogéneo.

Tal sistema apresenta-se composto por subsistemas, entrecruzados em
multiplas direcGes e que se afunilam na busca do fundamento Gltimo de validade
semantica, que é a Constituicdo. Esta, por sua vez, também constitui um subsistema,
de privilegiada posicdo hierarquica, que ocupa o topico superior do ordenamento e

hospeda as diretrizes substanciais que regem a totalidade da ordem juridica nacional.

Ressalte-se que, no sistema do direito positivo, existem contradicdes®® e falta
de harmonia entre as unidades do conjunto®’, o que sera bem retratado adiante,
quando da analise das diversas legislacdes estaduais relativas ao IPVA. Todavia,
compartilhamos da opinido que tais contradi¢cdes nao Ihe retiram o carater de sistema.
Apesar de alguns dos elementos do direito positivo apresentarem-se em aparentes
contradicdes, o sistema como um todo possui racionalidade, e nds, como intérpretes,
somos capazes de identifica-los e de enxergar as relacdes que se estabelecem entre

eles.

% Pela existéncia de contradicdes, Gregorio Robles Morchoén entende que o direito néo constitui um
sistema. Para ele, este somente assume a feicdo de sistema quando harmonicamente organizado
pela Ciéncia do Direito (apud CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do
Direito. O Constructivismo Légico-semantico. 3. ed. Noeses, 2013, p. 148).

" Tais contradicdes ndo podem ocorrer no quadro sistematico da ciéncia do direito, vez que a
permanéncia de dois enunciados contraditorios na ciéncia destréi a consisténcia do sistema.
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Como consequéncia ldgica, tem-se a completude do sistema do direito
positivo®®, isto €, apesar de existirem condutas que, a primeira vista, possam parecer
ndo reguladas explicitamente, é possivel afirmar que, para cada conduta
intersubjetiva, havera um modal debntico, uma norma disciplinadora, cabendo ao
intérprete a sua construcdo. A respeito da completude do direito, Charles William
McNaughton®® assevera que, sintaticamente, a completude traz a ideia de que uma
conduta devera ser modalizada por uma obrigacdo, permissdo ou proibicdo e,
portanto, ndo sera irrelevante do ponto de vista juridico. Sob o angulo semantico, é
preciso identificar qual o modal de6ntico atribuivel a cada conduta, o que exige uma
imersdo semantica no ordenamento, a partir do significado atribuivel aos signos
presentes nos veiculos legislativos do direito positivo. A conduta ndo claramente
regulada pelo direito positivo é o que o Autor denomina de lacuna semantica, vazio

que deve ser completavel, haja vista o principio da inafastabilidade da jurisdicdo®.

Com tais pressupostos, passaremos a analisar o processo de positivacao do
direito, para entender o fenbmeno da incidéncia normativa na regulamentacdo das
condutas interpessoais e, em seguida, adentrar no exame da organizacdo do Estado
Brasileiro, imersdo que baseard a construcdo das normas de competéncia tributaria

relativa ao imposto sobre a propriedade de veiculos automotores.

%8 A respeito do tema, Norberto Bobbio afirma: “dizer que o direito é completo (e, portanto) nio
tem lacunas é uma afirmacé&o obvia, mas de pouca importancia, se por direito se entende as normas
que derivam de qualquer fonte, inclusive a judiciaria (visto que é pacifico que se as outras fontes
deixam lacunas, 0 juiz, ao resolver as controvérsias, é constrangido a preenché-las). E necessario,
em lugar disso, falar em lacunas na lei, com referéncia, portanto, as normas postas por uma fonte
especifica do direito, o poder legislativo” (BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico. Li¢Ges de
filosofia do direito. Traducao: Marcio Pugliesi. S&o Paulo: icone, 2006, p. 208).

% MCNAUGHTON, Charles William. Elisdo e norma antielisiva. Completabilidade e Sistema

Tributério. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 10-13.

Tacio Lacerda Gama afirma que “A ideia mais difundida é que o ordenamento omisso precisa ser

integrado. A integracdo consiste na busca de solucdes legitimas para disciplinar a conduta que

ndo € claramente regulada pelo direito positivo” (GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia

Tributaria — Fundamentos para uma Teoria da Nulidade. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 161).

60
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1.6 O processo de positivacdo do direito e o fendmeno da incidéncia normativa

Assentado o conceito de norma juridica com o qual trabalharemos, €
importante entender como esta produz os seus efeitos, no campo pragmatico,

regulando as condutas intersubjetivas.

Ha divergéncia na doutrina quanto aos fendmenos da incidéncia normativa e
da aplicacdo do direito. Uma primeira corrente, cujo precursor é o ilustre jurista
Pontes de Miranda®!, defende que, com o acontecimento, no mundo fenoménico, do
fato descrito no antecedente normativo, se daria, imediatamente, a incidéncia e o
nascimento da obrigacéo. Tal corrente nega a existéncia de diferenca entre o plano

das condutas humanas e o plano juridico.

De acordo com esse entendimento, a incidéncia das normas juridicas ocorre
automatica e infalivelmente com o acontecimento, na esfera social, do evento que
supostamente corresponde ao conceito previsto no antecedente de uma norma geral e
abstrata. A aplicacdo do direito se daria em um segundo momento, com a

formalizacdo da obrigacdo ja constituida, na hipo6tese de seu ndo cumprimento.

Para uma segunda corrente, que parte do referencial da filosofia da linguagem
e do constructivismo ldgico-semantico, podendo citar como expoentes 0s Professores
Lourival Vilanova e Paulo de Barros Carvalho, ndo basta o mero acontecimento de
um evento que supostamente se enquadre na situacdo descrita na hipdtese normativa
para que ocorra, automaticamente, a incidéncia normativa. Diferentemente, a
incidéncia da norma juridica apenas ocorre quando o intérprete, autorizado pelo
préprio sistema juridico, relata, em linguagem competente, 0s eventos do mundo
social (descritos no antecedente das normas gerais e abstratas), transformando-o0s em

fatos juridicos.

®1 O posicionamento de Pontes de Miranda sobre a incidéncia normativa esta detalhado na obra de
Pontes de Miranda (Incidéncia e aplicacdo da lei. Conferéncia pronunciada em solenidade da
Ordem dos Advogados, Secdo de Pernambuco. Recife, 30 set. 1995).
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Como pressuposto para que o fendmeno da incidéncia aconteca, é necessario
que o intérprete construa a prépria norma juridica, ou seja, sua significacdo dos
enunciados prescritivos. Ademais, conforme firmado no topico 1.2, o fato juridico
somente passa a existir quando houver manifestacdo adequada em linguagem
competente, constituindo-o como juridico. E necesséria, portanto, a atuacio do
homem para construir uma norma individual e concreta, buscando fundamento em
uma norma geral e abstrata, empregando, para tanto, a linguagem que o sistema

determina como adequada.

Ou seja, ndo é o texto normativo que incide sobre o fato social, tornando-o
juridico, mas, sim, o ser humano que, buscando fundamento de validade em norma
geral e abstrata, constroi a norma juridica individual e concreta, empregando, para

tanto, a linguagem que o sistema estabelece como adequada.

A partir de entdo, a incidéncia faz nascer o vinculo entre os sujeitos de direito,
por forca da imputacdo normativa. Sendo a norma juridica formada logicamente por
uma proposicdo descritiva ligada a outra prescritiva pelo conectivo dever-ser, a
fenomenologia da incidéncia ocorre quando o procedimento adotado pelo particular
corresponde inteiramente & forma normativamente prevista na norma juridica geral e
abstrata (a regra-matriz de incidéncia tributaria), sendo tal acontecimento vertido em

linguagem competente.

O abandono da crenca de incidéncia automatica e infalivel da norma juridica

sobre o fato € explicado com precisédo por Charles William McNaughton:

Como corolario de se tomar a interpretagdo como processo
construtivo e tradutor, como processo de autojustificacdo, tem-se
que aquela nogdo de “incidéncia”, tida como 0 mecanismo
inafastavel de subsun¢é@o de uma norma ao fato que Ihe é aplicavel,
ja ndo se satisfaz. Ja ndo é mais possivel dizer que a norma incide
sobre o fato — tradicionalmente tido como um acontecimento no
mundo — se tanto o sentido da norma e qualificacdo do fato
dependem do ato de traduzir, dependem daquilo que Vilém Flusser
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chamaria de transformar o poder-ser do dado bruto no ser da

linguagem.®?
A fenomenologia da incidéncia requer, assim, a norma geral e abstrata, valida
e vigente, a realizacdo do evento descrito no antecedente normativo, pelo particular,
e a formalizacdo de tal acontecimento em linguagem que o sistema indique como
propria e adequada por sujeito autorizado. Isso porque o direito positivo regula sua
prépria producdo e reproducéo, permitindo a insercdo de novos elementos no sistema

apenas pelos sujeitos autorizados, codigo habilitado e procedimento previsto em lei.

Percebe-se, portanto, que a chamada “incidéncia juridica”, conforme licdes do
Prof. Paulo de Barros Carvalho®, se reduz, pelo prisma légico, a duas operacdes
formais: a primeira, de subsuncéo ou inclusdo de classes, em que se reconhece que
uma ocorréncia concreta, localizada num determinado ponto do espaco social e numa
especifica unidade de tempo, inclui-se na classe dos fatos previstos no suposto da
norma geral e abstrata; e, a segunda, de implicacdo, porquanto a formula normativa
prescreve gque o antecedente implica a tese, vale dizer, o fato concreto faz surgir uma
relacdo juridica também determinada, entre dois ou mais sujeitos de direito.
Outrossim, tais operagdes l6gicas somente se realizam mediante a atividade de um
ser humano que efetue a subsuncéo e promova a implicagéo que o preceito normativo

determina.

Aplicar o direito, portanto, significa dar curso ao processo de positivacao®,
interpretar a amplitude do preceito geral, fazendo-o incidir no caso particular e

criando, assim, a norma individual e concreta.

Nessa concepcéo, deveras, a incidéncia e a aplicacdo do direito ocorrem em

um Unico momento, com a construcdo de uma norma a partir do direito posto,

62 MCNAUGHTON, Charles William. Elisdo e norma antielisiva. Completabilidade e Sistema
Tributério. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 19.

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
311-315.

¢ CARVALHO, Paulo de Barros. Derivacdo e Positivacdo no Direito Tributario. v. 1., 2. ed. Sdo
Paulo: Noeses, 2014, p. XIX.
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correspondendo ao que chamamaos de positivacdo, em que a previsao geral e abstrata
ganha concretude com a producdo de normas individuais e concretas, que daquelas
extraem seu fundamento de validade. O processo de positivagcdo do direito, como
ensina 0 Prof. Robson Maia Lins, “se inicia com o texto de lei e avanca,
gradativamente, em dire¢do aos comportamentos inter-humanos para disciplina-los e

tornar possivel a vida em sociedade”®°.

Na esfera tributaria, campo no qual se aprofunda o presente estudo, ndo
poderia ser diferente. A incidéncia da origem ao langcamento tributario, instaurando a
relacdo mediante a qual uma pessoa, na qualidade de sujeito ativo, ficara revestida do
direito subjetivo de exigir da outra, denominada sujeito passivo, 0 cumprimento de

determinada obrigacdo de natureza tributéria.

Importante frisar que, para 0 nascimento da obrigacdo tributaria, a
correspondéncia do fato vertido em linguagem com aquele previsto no antecedente
da norma geral e abstrata ha de ser completa. E necesséria a satisfacdo de todos os
critérios da norma tributaria, para que seja possivel o nascimento de uma obrigacéao

de tal natureza.
1.7 Demarcacao do objeto de estudo

Estabelecidas as premissas que servirdo de base para todo o desenvolvimento
do trabalho, cabe-nos demarcar, como objeto de analise, partindo do curso do ciclo
de positivacdo da norma juridica tributaria, a investigacdo de todos os aspectos das
normas que tratam da outorga de competéncia aos Estados e ao Distrito Federal,
relativas ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, para
delimitarmos as possiveis situacdes em que podera ocorrer o nascimento da obrigacao

atinente ao tributo.

% LINS, Robson Maia. Consideracdes sobre o conceito de norma juridica e a pragmaética da
comunicacdo na decisdo judicial na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. In:
CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.).
Constructivismo Légico-semantico. v. I. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 186.
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Nessa construcdo, serdo abordados os diversos pontos de controvérsia
atualmente em voga com relagdo a esse imposto, como a definicdo do conceito de
propriedade contido no critério material do imposto e sua relacdo com os demais
direitos sobre as coisas moveis no ambito do direito civil (posse e detencéo); os
pardmetros existentes para fixacdo do critério espacial do imposto e sua relagdo com
o domicilio do proprietario do veiculo; as controvérsias relativas ao critério temporal
nos casos de transferéncia do bem para outra unidade federativa; as polémicas
existentes nos casos de empresas de arrendamento mercantil e de locacdo de
automaveis, dentre outros. A partir dai, estudaremos os conflitos entre os entes
federados oriundos de tais controvérsias, como o fenémeno da guerra fiscal, e seus

Impactos ao Estado Brasileiro.
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2 A ORGANIZAGCAO DO ESTADO BRASILEIRO E A COMPETENCIA
TRIBUTARIA DOS ENTES POLITICOS

Consolidadas as premissas informadoras do raciocinio aqui desenvolvido,
mostra-se importante identificar as no¢fes fundantes da organizacdo do Estado
Brasileiro, que devem orientar o trabalho do intérprete na construcao de sentido dos

textos juridicos.

Somente a partir da compreensdo dessas nocOes, sera possivel adentrar
especificamente na analise dos aspectos trazidos pela Constituicdo Federal e pelas

demais normas do ordenamento juridico brasileiro a respeito do IPVA.
2.1 Os principios constitucionais como diretrizes do sistema juridico

Como fixado nos tdpicos precedentes, o ordenamento juridico é formado por
um conjunto de normas, dispostas em relagfes de coordenacdo e subordinacdo. A
piramide juridica, trazida inicialmente por Kelsen, representa que as normas
inferiores buscam fundamento nas normas superiores e assim sucessivamente, até as

normas constitucionais, para que haja harmonia no sistema juridico.

A Constituicdo ocupa o patamar mais elevado nessa hierarquia, exercendo
papel fundamental na dindmica do sistema, pois nela sdo tracados os principios
unificadores, que conferem harmonia a toda legislacdo. O texto constitucional € o
espaco, por exceléncia, das linhas gerais informadoras da organizacdo do Estado e
onde sdo tracadas as caracteristicas dominantes das diversas instituicbes que o

compdem.

Cumpre ressaltar que a Constituicdo brasileira caracteriza-se pela

imperatividade de seus comandos, ou seja, ndo abrange meras recomendac6es, mas,
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pelo contrario, um conjunto de normas imperativas, que devem ser

incondicionalmente observadas®®.

Quando ha o descompasso entre a norma inferior e a Constitui¢do, ocorre a
inconstitucionalidade, que pode ser material (intrinseca), quando o contetdo da
norma inferior € incompativel com o mandamento constitucional, ou formal
(extrinseca), quando a norma inferior é editada por autoridade, érgdo ou pessoa

incompetente, ou sem observancia dos procedimentos adequados.

Na Constituicdo estdo estatuidos diversos principios que se situam no topo da
hierarquia do sistema juridico. Etimologicamente, o vocabulo principio (do latim
principium, principii) refere-se a ideia de comeco, origem, base. Através de uma
analise histdrica, percebemos as diversas acepcdes desse vocabulo e os diferentes

graus de importancia que assumiram em cada momento histérico.

No momento histérico denominado jusnaturalismo, 0s principios eram
tomados como axiomas juridicos, que tinham como principal meta atingir o conceito
de bem. Nesse momento historico, os principios eram tidos como um Direito Natural,
decorrentes de um valor ético, em razdo da busca pelo senso de justica®’. Os
principios eram imutaveis, eternos, absolutos e decorrentes da propria natureza

humana.

Tal ideia foi combatida pelo segundo momento, com 0 surgimento de um
positivismo forte e imperial que predominou entre os seculos XIX e XX. O advento

da Escola Histérica do Direito marcou o surgimento dos Codigos que apontaram para

% Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho ressalta a imperatividade dos comandos Constitucionais,
destacando, inclusive, a prescritividade do PreAmbulo da Constitui¢do: “No subdominio das
significagdes dos enunciados, cumprem as clausulas do Predmbulo papel prescritivo da mais
elevada importancia, impregnando, em funcéo de sua hierarquia e pelo proprio efeito da derivacédo
logica que desencadeiam, todas as unidades normativas do direito infraconstitucional”
(CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 83).

67 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
268-269.
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a decadéncia do Direito Natural Classico®. Tal concepgdo surgiu com a ideia de
Estado Liberal, na tentativa de criacdo de uma ciéncia juridica cognoscitiva da norma
juridica positivada, em busca da ideia de neutralidade do direito e do Estado. Tal ideia
se fortaleceu com a Escola da Exegese, no inicio do seculo XIX, durante a Revolucéo
Francesa, com a promulgacdo do Cddigo de Napoledo. Nessa época, 0 que importava
era o0 texto legal codificado, e os principios eram considerados fontes meramente

subsidiarias, o que ocasionou um esvaziamento da sua fungdo normativa.

A Corte de Nuremberg, instalada em 1945 para julgar os crimes contra a
humanidade cometidos pelos oficiais nazistas durante a Segunda Guerra Mundial,
evidenciou claramente que o modelo de estrita vinculacdo a lei se mostrava
insuficiente a sancionar a conduta daqueles que cometiam crimes sob o respaldo da
legislacdo em vigor de seu Estado. Tornava-se, entdo, necessario atribuir carater
normativo aos principios, construindo uma nova hermenéutica constitucional baseada

em uma teoria dos direitos fundamentais.

A esse respeito, encampamos a posicdo de que os principios integram o
ordenamento juridico, sendo, portanto, normas, como tudo mais que compde 0
sistema. Riccardo Guastini, em sua obra Das Fontes as Normas, ressalta:

[...] é 6bvio que também os principios sd80 normas, ou seja,
enunciados do discurso prescritivo, dirigidos a orientagdo do
comportamento (em algumas circunstancias, a tese contraria foi
sustentada com o Unico objetivo de negar que certos principios
expressos tivessem valor vinculante para os 6rgaos da aplicacéo).5°

Porém, o proprio autor afirma que ndo é facil individualizar, com preciséo, tais

unidades do direito positivo. Para apontar quais propriedades uma “norma” precisa

ter para receber o nome de “principio”, o citado jurista prop0e:

Em sintese, sdo principios as normas que, aos olhos de quem fala, se
revestem de uma especial ‘importancia’, ou aparecem como normas

%8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2012, p.
272.

8 GUASTINI, Riccardo. Das Fontes as Normas. Tradugdo de Edson Bini; apresentacdo Heleno
Taveira Torres. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 186.
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‘caracterizantes’ do ordenamento ou de uma sua parte. Por esta razao
e neste sentido costuma-se acompanhar o substantivo ‘principio’ do
adjetivo ‘fundamental’.”®

Com efeito, pode-se afirmar que os principios sdo normas juridicas (em sentido
amplo) de elevada carga valorativa, que exercem funcdo importantissima no
ordenamento juridico, pois constituem sua base e norteiam a interpretacdo e a
integracdo das demais normas, ou seja, conferem ao ordenamento juridico estrutura

€ Coesao.

Paulo de Barros Carvalho ressalta que as normas juridicas estdo sempre
impregnadas de valor, componente axiologico invariavelmente presente na
comunicacdo normativa, com maior ou menor intensidade’. Para o autor, o termo
principio possui diversas acepcdes. Podem ser considerados como preceitos
fortemente carregados de valor, que, em funcdo do seu papel sintatico no conjunto,
acabam exercendo significativa influéncia sobre grandes por¢bes do ordenamento,
informando o vector de compreensdo de mdaltiplos segmentos. Além disso, 0s
principios também exercem a funcdo de fixar limites objetivos no ordenamento

juridico.

Mais especificamente, o citado autor coloca que 0s principios podem ser

usados de quatro formas distintas:

a) como norma juridica de posicao privilegiada e portadora de valor
expressivo; b) como norma juridica de posicdo privilegiada que
estipula limites objetivos; ¢) como os valores insertos em regras
juridicas de posicdo  privilegiada, mas considerados
independentemente das estruturas normativas; e d) como o limite
objetivo estipulado em regra de forte hierarquia, tomado, porém, sem
levar em conta a estrutura da norma.”?

© GUASTINI, Riccardo. Das Fontes as Normas. Traducdo de Edson Bini; apresentacdo Heleno
Taveira Torres. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 187.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
190.

2 1bid., p. 191.
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De qualquer forma, a respeito da importancia dos principios no ordenamento

juridico e da gravidade de sua violagdo, tomemos as licdes do Prof. Roque Carrazza:

[...]acutilar um principio constitucional € como destruir os mourdées
de uma ponte, fato que, por certo, provocara o seu desabamento. Ja
lanhar uma regra corresponde a comprometer uma grade desta
mesma ponte, que, apesar de danificada, continuara em pé.”

No mesmo sentido, sustenta Celso Antdnio Bandeira de Mello:

[...] aofensa a um principio é a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversao de
seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco
I6gico e corrosdo de sua estrutura mestra.’

Adentrando-se na seara tributaria, verifica-se que, no Brasil, esta é
influenciada por diversos principios constitucionais. Atuam sobre essa area nao
somente o0s principios constitucionais especificamente direcionados para o terreno
dos tributos (conhecidos como principios constitucionais tributarios), mas, também,
os postulados constitucionais genéricos, que se irradiam por toda a ordem juridica,
ativando e, a0 mesmo tempo, limitando o Estado nas relagdes entre os entes politicos,

e entre estes e seus administrados.

Adota-se a premissa da unidade do sistema juridico, exercendo a Constitui¢éo
papel fundamental na dindmica desse sistema, uma vez que ocupa 0 patamar mais

elevado na hierarquia, dando fundamento de validade as demais normas juridicas.

E, ndo poderia ser diferente no campo do direito tributario, ora em estudo.
Existem alguns principios cuja aplicacdo, para fins do presente trabalho, merece ser
ressaltada, sendo importante deixar claro, contudo, que o corte aqui realizado, com
fins metodologicos, ndo implica em rendncia aos demais principios ndo mencionados

expressamente neste topico.

® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 50.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 948-949.
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2.2 O Principio Republicano

Conforme fixado, os elementos do sistema juridico sdo as normas que se inter-
relacionam e estdo estruturadas de forma hierarquizada e coordenada, regidas pela
fundamentacéo ou derivacéo, garantindo coesao e unidade ao todo, de tal sorte que a
Constituicdo Federal determina a validade de todas as outras normas juridicas de

hierarquia inferior.

De acordo com o artigo 1° da Constituicdo Federal, o Brasil € uma Republica
Federativa. Dai, ja se pode notar a importancia dos principios republicano e
federativo, que devem balizar a interpretacdo das demais regras que compdem o
sistema. Caracteriza-se a Federacdo pela associacdo dos Estados para formacao de
um novo Estado (o federal), com reparticdo rigida de atributos de soberania entre
eles™. Ja o regime republicano caracteriza-se pela triparticdo do exercicio do poder e

pela periodicidade dos mandamentos politicos.

Na opini&o de Celso Antonio Bandeira de Mello, citado por Geraldo Ataliba,
“no Brasil 0s principios mais importantes sdo os da federacdo e da republica”. Em
decorréncia disso, “a exegese de aplicacdo dos demais principios e regras do
ordenamento jamais poderdo ensejar menoscabo ou detrimento para a forga, eficacia

e extensdo dos primeiros™’®,

Paulo de Barros Carvalho denomina os principios republicano e federativo de

“principios formadores do Estado”. Segundo o autor:

[...] o subsistema constitucional dos principios formadores do
Estado realiza as func¢bes do todo, dispondo sobre poderes capitais
do Estado, nos diversos campos da politica, da administracéo e [...]
da tributacdo, ao lado de medidas que asseguram as garantias
imprescindiveis a liberdade das pessoas, diante daqueles poderes.’’

> ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 37.

® 1bid., p. 36.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013, p. 290-291.
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Ou seja, os principios republicano e federativo sdo alicerces necessarios a atual
formacdo do Estado brasileiro, ambos sdo atributos indissocidveis, fundamento da
forma atual da Nacéo e, juntos, determinam como 0s outros principios devem ser

interpretados.

Nos ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho, o artigo primeiro da
Constituicdo brasileira é enderecado aos legisladores da Unido, dos Estados-membros
e do Distrito Federal”®. Tal dispositivo expressa a autonomia reciproca das unidades

federadas, sob o manto da Lei Fundamental.

Diversos autores mencionam que, no sistema brasileiro, 0s principios
republicano e federativo devem ser analisados conjuntamente, por serem
indissociaveis. Para Geraldo Ataliba, inclusive, a federacdo é uma decorréncia légica
e necessaria do regime republicano no Brasil. No mesmo sentido, Ruy Barbosa afirma
que essas ideias tornaram-se associadas tdo intimamente que ndo podem mais ser
separadas. Sampaio Doria coloca que a ideia de Republica, no Brasil, realiza-se,
necessariamente, pela “autonomia reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da
Constituicdo Federal”. Por essa razdo, ambos os principios foram tratados, no plano
constitucional, em igualdade de condicGes, postos no mesmo nivel e objeto de
cuidado especial (arts. 1° e 25, CR/88) e com protecéo idéntica (art. 60, § 4°, CR/88)°.

Dessa forma, colhendo o ensinamento da abalizada doutrina, ndo ha dividas
de que os principios republicano e federativo estdo em posicdo privilegiada no
sistema juridico brasileiro, servindo como balizas e diretrizes na interpretacdo dos

demais.

De acordo com Geraldo Ataliba®’, todos os mandamentos que estabelecem

sistemas de controle, fiscalizacdo, representatividade, responsabilizacdo, bem como

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 291.

" Sampaio Déria, citado por ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Atualizada por
Rosolea Miranda Folgosi, 4. triagem. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 44.

& bid.
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mecanismos de equilibrio, harmonia ao sistema e demais procedimentos a serem
adotados no relacionamento entre os poderes, asseguram, viabilizam, equacionam,

reiteram, reforcam e garantem o principio republicano.

Na Republica, ha de se preocupar, ainda, com a igualdade formal entre as
pessoas, ndo podendo haver, juridicamente, classes dominantes ou dominadas. A
Republica aceita que todos os cidaddos possuem condic¢des de pretender 0s mesmos

direitos politicos, sendo o principio da igualdade o fulcro da organizagédo do Estado.

Além disso, na Republica, os detentores de poder politico agem em nome do
povo e S80 0 Seu representante, sendo 0 povo, em carater originario, o verdadeiro
detentor do poder (¢ a chamada democracia representativa). Nesse ponto, Geraldo
Ataliba®! asseverou, com sutileza de analise, que “a Republica, tal como plasmada
pelos sucessivos constituintes brasileiros, traduz-se num conjunto de institui¢cdes cujo
funcionamento harmonico visa a assegurar, da melhor maneira possivel, a eficacia de

seu principio basico, consistente na soberania popular”.

No Brasil, é pelo exercicio do voto que o povo exerce sua soberania,
instituindo os Orgdos governamentais que devem atuar em nome de Seus
representados, sendo que os detentores do poder exercem-no em carater eletivo, com
mandato certo. A transitoriedade dos mandatos permite que o povo julgue,

periodicamente, seus mandatarios, avaliando o exercicio do poder.

O Governo Republicano deve ser representativo de todos 0s seguimentos do
povo, ndo se compadecendo com a no¢do de Replblica o favorecimento de
determinado setor da sociedade, em qualquer das esferas de poder (Legislativo,
Executivo ou Judiciario). Ademais, aqueles que exercem o0 poder possuem
responsabilidade, isto €, respondem pelas decisBes politicas que tomarem,
administrativamente, civilmente, pelos danos que eventualmente causarem a terceiros

e, também, pelos crimes que cometerem no exercicio de suas funcdes.

8 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 89.
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Na esfera tributaria, por homenagem ao principio republicano, a tributacéo
deve refletir o principio da igualdade (art. 5°, caput) e garantir a harmonia entre 0s
direitos do Estado e os direitos de cada um do povo. Assim, o tributo deve ter o escopo
de possibilitar ao Estado o alcance do bem comum, ndo podendo atingir outro
objetivo. Na opinido do Prof. Rogque Carrazza, caso a exagdo ndo persiga essa
finalidade, deve ser considerada inconstitucional 8 . A Republica leva em
consideracdo, também, a generalidade da tributacdo, pela qual a carga tributaria
alcanca a todos com isonomia e justica e conduz a necessidade da correta destinacéo
publica do dinheiro obtido mediante a tributacdo (que deve ser em prol do bem-estar

do Pais e dos interesses do povo).

2.3 O Principio Federativo

Apresentar caracteristicas gerais e marcantes do Estado Federal, sem analisa-
lo sob o &ngulo de uma Constituicdo especifica, mostra-se um grande desafio. Duguit
afirma que o trago caracteristico desse Estado € que nele vislumbra-se a existéncia de
dois governos no mesmo territdrio e a impossibilidade de alterarem a competéncia de
cada um deles sem a anuéncia de ambos. Hauriou defende que, no federalismo, ha

diversidade de leis e varias soberanias secundarias, sob uma soberania comum.

Jellinek, por sua vez, sustenta que a esséncia do federalismo é a autonomia,
salvaguardada pela Constituicdo, das unidades federadas. JA Le Fur considera
existente uma Federagdo quando as unidades federativas entram na formacgédo do
Estado. Na visdo de Kelsen, o Estado Federal distingue-se dos demais pela existéncia,
nele, de trés ordens juridicas: duas parciais (a Unido e as Unidades Federadas) e uma
global (a da Constituicdo, que as denomina, delimitando-lhes a competéncia e

encarregando um 6rgéo de fazé-la cumprir)®.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 77.
& Apud ibid., p. 125.
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Trazendo a diversidade de conceituacdo por grandes juristas, Roque Anténio
Carrazza conclui pela impossibilidade de se ter uma conclusdo definitiva sobre a
natureza juridica do Estado Federal, pois cada Federacao tem uma fisionomia prépria,

que corresponde aquela que Ihe imprime o respectivo ordenamento juridico.

Sob essa perspectiva, o regime juridico de um Estado Federal ndo se equivale
a outro, razdo pela qual se tem a dificuldade de conferir um conceito definitivo,
universal e inalteravel de Federacdo. Com essas observac6es, Roque Carrazza afirma
que Federagao ¢ “apenas uma forma de Estado, um sistema de composi¢ado de forgas,
interesses e objetivos que podem variar, no tempo e no espacgo, de acordo com as

caracteristicas, as necessidades e os sentimentos de cada povo”84,

Sampaio Doria, no mesmo sentido, afirma que ndo é possivel desenhar um
“prototipo” do regime federativo, pois cada sistema ¢ fruto da diversidade de
condicionantes histéricas, sociais e politicas, que lhe conferem peculiaridades.
Assim, ndo € Federagdo um conceito estatico e pronto, “mas sensivel a flutua¢des nas
estruturas politicas e econdmicas de cada na¢do, modelando o grau das autonomias
reciprocas e a extensdo de suas competéncias segundo variaveis ocorrentes em cada

etapa de sua historia”®,

Né&o obstante, ha um minimo de elementos no conceito de Federacdo que pode

ser tracado, conforme doravante se passa a explorar.

2.3.1 Conceito de Federacéo

A forma Federativa de Estado é uma unido institucional de Estados, que da

lugar a um novo Estado (o Estado Federativo), que, por sua vez, € diverso dos seus

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 125.

% DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacdo de Competéncia Impositiva. 1972. Tese
(Catedra de Direito Financeiro) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
1972, p. 11.
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membros (Estados-membros) 8. O Estado Federal é formado de comunidades
autbnomas que se relacionam entre si e de acordo com o pensamento central,

decorrente de previsdo constitucional. Conforme conceituagédo de Geraldo Ataliba:

Exsurge a federacdo como a associacdo de Estados (foedus, foederis)
para formacdo de um novo Estado (o federal) com reparticdo rigida
de atributos da soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento
pela ‘autonomia reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da
Constitui¢ao Federal’ (Sampaio Déria), ‘caracterizadora de sua
igualdade juridica’ (Ruy Barbosa), ‘dado que ambos extraem suas
competéncias da mesma norma’ (Kelsen)®’.

No entendimento de Sampaio Doria, federalismo é a “férmula histérico-
pragmatica de composicdo politica que permita harmonizar a coexisténcia, sobre
idéntico territorio, de duas ou mais ordens de poderes autbnomos, em sua respectiva
esfera de competéncia®®. O objetivo da Federacgdo, para ele, é que os Estados
alcancem a unidade nacional, mantendo a diversidade regional, através de um sistema

de equilibrio de poderes.

A soberania do Estado Federal e caracteristica marcante da Federagdo. Vezio

Crisafulli, citado por Roque Carrazza, afirma que

[...] soberania significa que cada sistema de direito estatal se
legitima por si mesmo, achando, em si mesmo, a prépria justificacéo
juridica e o préprio fundamento: em contraposicdo aos
ordenamentos derivados, que pressupdem, acima deles, um
ordenamento superior, que lhes condiciona a existéncia e a
validade.®

Assim, compreende-se que o trago distintivo do Estado é a soberania,
entendida como o poder supremo autdbnomo e originario. A soberania, na verdade, é

inerente a natureza de Estado. Trazendo as caracteristicas da soberania, Roque

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 127.

87 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 37.

8 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacdo de Competéncia Impositiva. 1972. Tese
(Cétedra de Direito Financeiro) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo,
1972, p. 9.

8 CARRAZZA, Roque Antonio, op. cit., loc. cit.
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Carrazza® afirma que ela é una, originaria, indivisivel e inalienavel. Una, porque
exclusiva (em um Estado s6 pode habitar uma soberania); originaria, pois tem sua
prépria fonte; indivisivel, porque ndo pode ser fracionada e inalienavel, ja que o

Estado ndo a pode renunciar.

Para o Direito, o Estado é o ordenamento juridico originario e soberano de um
povo (grupo social independente) estabelecido num dado territério (base territorial
fixa). Esse ordenamento € originario porque ndo depende, nem deriva de nenhum
outro, e soberano porque superior a qualquer pessoa ou instituicdo que nele viva ou

exista.

O Estado, no exercicio de sua atividade legislativa, pode modificar o Direito
existente e regular a prépria soberania. Ele pode ndo sé comandar, como fazer

cumprir o préprio comando, com seus proprios 6rgaos e com sua prépria forca.

Outras caracteristicas marcantes do Estado Federal compreendem a auto-
organizacdo dos Estados-membros e a participagdo (direta ou indireta) destes na
formacdo da vontade federal, ou seja, na composicdo dos oOrgdos federais e na

participacdo em suas decisoes.

Para a perenidade do Estado Federativo é importante, também, certa rigidez
constitucional, acompanhada de um controle de constitucionalidade (no Brasil,
exercida em ltima instancia pelo Supremo Tribunal Federal), de forma a equilibrar

e sanar eventuais conflitos entre as unidades federadas.

Para que se tenha uma Federacdo, portanto, ha que se ter um minimo de
autonomia dos Entes que a compdem, que é exercida no ambito das competéncias
préprias de cada um. Essas competéncias, por sua vez, sdo dindmicas e cambiantes

de um sistema para outro.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 128.
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2.3.2 O Estado Federal Brasileiro

O Federalismo brasileiro foi inspirado no modelo moderno inaugurado pelos
Estados Unidos pouco depois de sua independéncia. A Federacdo Norte-Americana
foi criada pela Constituicdo de Filadélfia, em 1787, em decorréncia da necessidade
de fortalecer a organizacao das treze colonias e fazer face aos embargos da Inglaterra

e a0S NOVOS compromissos assumidos perante as outras nagdes.

A Federacdo mostrou-se o projeto mais apropriado para realizar os ideais
democraticos do povo brasileiro. Conforme licdes do Professor Paulo de Barros
Carvalho, “dada a extensdo do nosso territorio, ndo bastaria simplesmente
desconcentrar o poder, mais descentralizd-lo mesmo, para expandir os focos de

decisdo até os pontos mais longinquos de suas fronteiras”.

Cabe ressaltar que, apesar da influéncia norte-americana, a introducdo do
Estado Federal no Brasil, por meio do Decreto n° 1 de 1889, ja destoou bastante dos

moldes e pressupostos utilizados pelos elaboradores da Carta Americana de 1787.

Nos Estados Unidos, o federalismo nasceu, resumidamente, da necessidade de
reunido de estados pré-existentes, com o fim de, abdicando de parte da soberania em
nome de um ente central, fortalecerem-se para melhor enfrentar os desafios
internacionais originarios de uma realidade mundial de intensas mudancas. E
importante notar que os Estados que formaram a Federacdo americana ja existiam, ja
tinham certa soberania, constituindo realidades sociais e politicas diversas e

independentes umas das outras.

No Brasil, todavia, a recepcéo da ideia federativa ocorreu seguindo a logica
inversa, ou seja, de um Estado Unitario criaram-se Estados-membros, para

constituirem o novo Sistema Federal. Talvez por essa razdo, desde o inicio, a

%1 A Constituicdo de 1891 instituiu juridicamente a Republica e organizou o Brasil na forma de
Estado Federal.
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realidade e a vida politica dos Estados-membros estiveram sempre muito ligadas as

decisdes da Unido Federal.

Como ensina Sacha Calmon Navarro Coélho, “o federalismo americano,
teldrico, pragmatico, antimonarquico, cresceu na América do Norte da periferia para
0 centro” %2, Cada Estado tem sua propria e distinta legislacdo em diversas matérias,
como o direito civil, penal, comercial, de familia, etc. O proprio direito tributario é
exclusivo de cada Estado, ndo conhecendo um sistema de reparti¢cdo de competéncias.

No Brasil, como leciona 0 mesmo autor, ocorreu 0 movimento inverso:

[...] a federagdo e o federalismo vieram de cima para baixo, por
imposicdo das elites cultas, a partir de modelos tedricos e exoticos,
sem correspondéncias com o envolver historico, politico e social do
povo brasileiro. Entdo, ao longo do devir historico, as instituicoes
foram se afeicoando as nossas realidades.®

A primeira timida manifestacao relacionada ao principio federativo no Brasil
foi a previsdo constitucional de autonomia das Provincias na Constitui¢do do Império.
O Federalismo, todavia, surgiu com a RepUblica, com a Constituicdo de 1891°% isto

é, a Republica brasileira ja nasceu Federativa.

Houve, no Brasil, manifestacbes do poder constituinte pleno, nos anos de
1891, 1930, 1934, 1946, 1967 e 1988, sendo que, por quatro vezes, 0 poder
constituinte se manifestou por assembleias representativas democraticamente eleitas
(1891, 1934, 1946 e 1988) e, nas demais, houve constituintes autoritarios. Com
excecdo da ditadura do Estado Novo (1937), desde 1891, houve, em todas as

Constituicdes brasileiras, previsdo do Federalismo. No entanto, em alguns periodos

%2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2008, p. 118.

% |hid., loc. cit.

% Constituicdo republicana de 1891:
“Art. 1°. A Nacao Brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a
Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui, por unido perpétua e
indissoltvel, das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil” (BRASIL. Presidéncia
da Republica. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro de
1891). Rio de Janeiro, 24 fev. 1891).
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da historia do pais a adocdo do principio ndo teve a eficacia esperada em virtude da

centralizacdo politica.

Em 1967, por exemplo, verificou-se uma hipertrofia politica e econdmica da
Unido dentro da Federacdo e do Poder Executivo Federal, em face do Legislativo e
do Judiciario. A luta por um Estado Democratico de Direito se reforcou no Brasil
apos a instalacdo do golpe de 1964 e do Ato Institucional n® 5, que marcou o periodo

de ditadura e autoritarismo na historia do pais.

Assim, foi com a Constituicdo de 1988 que o Federalismo brasileiro se
fortaleceu e passou a constituir uma das ideias fundantes de toda a organizacdo do
Estado Brasileiro. Como forma de realizacdo da Republica, esta Carta Constitucional
optou pela Federacdo combinada com a autonomia dos Municipios. Anote-se, nesse
ponto, que 0s Municipios ndo integram a Federacgéo, ou seja, ndo participam do “pacto
federal” (apesar de o art. 1° da CF/88 afirmar que a Republica Brasileira é formada
pela unido indissollivel dos Estados e Municipios)®. Isso porque os Municipios ndo
participam diretamente da formacdo da vontade nacional, ja que ndo possuem
representantes nem no Senado, nem na Camara dos Deputados, conforme artigos 45%

e 46° da Constituicdo da Republica.

% QObserve-se que os Municipios “ndo integram a Federagdo brasileira, composta pelos Estados e
pela Unido, a despeito da formula literal do art. 1°, ‘caput’, mas recebem dignidade constitucional
como esta dito no art. 18 desse Diploma” (CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de
isencOes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS. In: ; MARTINS, Ives
Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflex6es sobre a concessdo de beneficios no ambito do ICMS.
2. ed. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 34).

% «“Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema
proporcional, em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.

§ 1°- O nmero total de Deputados, bem como a representacao por Estado e pelo Distrito Federal,
sera estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populacdo, procedendo-se aos
ajustes necessarios, no ano anterior as eleicdes, para que nenhuma daquelas unidades da
Federacdo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados.

§ 2° - Cada Territério elegera quatro Deputados.” (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

9 “Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos

segundo o principio majoritario.

8 1° - Cada Estado e o Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com mandato de 0ito anos.

8 2° - A representagdo de cada Estado e do Distrito Federal serd renovada de quatro em quatro
anos, alternadamente, por um e dois tercos.
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Todavia, embora ndo integrem a Federacdo, certo € que 0s Municipios ocupam
posicdo sobranceira e privilegiada no cenério juridico, e sdo dotados de autonomia e
soberania, assim como os demais Entes Politicos. Dessa forma, pelo principio
federativo combinado com a autonomia dos Municipios, foram instituidas quatro
figuras politicas soberanas dentro de suas respectivas esferas: Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, aptos a organizar, sem interferéncias, seu governo e

estabelecer suas préprias normas juridicas.

A Constituicdo Federal de 1988, dentro desse contexto, promoveu uma grande
reformulagdo do federalismo brasileiro. Tal modificagcdo envolveu o abandono do
sistema previsto pela Constituicdo de 1967 e pela Emenda n°® 1, de 1969, as quais
reduziram os Estados e os Municipios a meros receptores dos preceitos legislados
pela Unido Federal. Na Carta de 1988, houve certa descentralizacdo das competéncias
do poder central com os Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, além do

fortalecimento do Poder Legislativo nos quadros da Republica.

Dessa maneira, é realmente mérito inegavel da Constituicdo de 1988 a tarefa
de promover a reconstrucdo do federalismo no Brasil. Entretanto, ndo coube a essa
Constituicdo apenas a funcdo de reestruturar o sistema da Federacdo no molde das
fontes republicanas do Federalismo constitucional mundial. A Carta Maior ainda
inovou implementando novos fundamentos para o bom funcionamento dessa forma
de Estado.

Por forca do principio federativo, no Brasil convivem harmonicamente a
ordem juridica global (o Estado Brasileiro), e as ordens juridicas parciais, quais
sejam, a central (Unido) e as periféricas (os Estados-membros). Essas ordens juridicas
possuem seu campo de incidéncia tracado pela Constituicdo, que discrimina
detalhadamente as competéncias de cada Ente politico, determinando o a&mbito de

atuacéo exclusivo e bem determinado de cada uma.

8 3° - Cada Senador sera eleito com dois suplentes” (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).
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Roque Antbnio Carrazza destaca que ndo existe hierarquia entre essas ordens
juridicas, ou seja, as leis nacionais (do Estado Brasileiro), as federais (da Unido) e as
leis estaduais (dos Estados-membros) ocupam o mesmo nivel, ja que todas possuem
seu fundamento de validade na Carta Magna, sendo igualmente subordinadas a

Constituicdo, mas independentes umas das outras®.

Ou seja, existe igualdade juridica entre a Unido e os Estados-membros. Souto
Maior Borges® resume bem essa igualdade esclarecendo que néo significa que a
Unido e os Estados se confundem, mas, apenas, que suas atribui¢cdes, conguanto
diversas, correspondem a feixes de competéncia postos em atuacdo mediante
principios e normas estatuidos na Lex Major. As diferencas entre eles ndo estdo nos
niveis hierarquicos que ocupam; estdo, sim, nas competéncias distintas que

receberam da prépria Constituicdo®,

Isso quer dizer que a distingcdo que existe entre o governo central e 0s governos
periféricos € o campo de atuacdo de cada um definido pela Constituicdo, que é

autdbnomo e exclusivo, ndo havendo relagdo hierarquica entre eles.

Por essa razdo, na opinido de Roque Carrazza, na Federacdo Brasileira, o
Congresso Nacional ndo estd credenciado, nem mesmo em nome do interesse
nacional, a usurpar ou mesmo diminuir competéncias estaduais (politicas, legislativas
e administrativas) tracadas na Constituicdo Federal. Além disso, é de sabenca que
toda lei emanada de quaisquer 6rgdos constituidos no pais deve se submeter as balizas
e limites contidos na Constituigcéo, devendo, sobretudo, tender a realizar os principios
constitucionais, dos quais a Federacdo e a republica estdo em posicéo diferenciada,
singularmente relevante (porgque fundamentais e basicos de todo o sistema), conforme

licdes de Geraldo Ataliba®!,

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 140.

% BORGES, José Souto Maior. Introducéo ao Direito Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.

100 Souto Maior Borges, citado por CARRAZZA, Roque Antonio, op. cit., p. 141.

101 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 42.
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Cumpre destacar, por fim, os ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho sobre
a relevancia dos principios republicano e federativo no ordenamento juridico
brasileiro. De acordo com o autor, apesar de 0s principios constitucionais
apresentarem-se todos no mesmo Diploma (sdo normas de sobrenivel), os postulados
da Federacdo e da Republica exercem papel de destaque, fungdo determinante no

direito positivo brasileiro. 1sso porque:

(i) na atual Constituicdo esses principios se manifestam
expressamente representados no art. 1, marca do inicio do
ordenamento juridico vigente; (ii) além disso, por diversas vezes,
repete-se 0 preceito em outras formulagdes normativas, explicita ou
implicitamente; e, por fim; (iii) encontra-se, a forma federativa de
Estado, garantida entre as clausulas pétreas do art. 60, paragrafo 4,
da CR/88 nio sendo, portanto, objeto de emenda constitucional.1%2
Assim, conforme expressamente determina o art. 60, 8§ 4° do texto
constitucional, a forma federativa do Estado (assim como a forma republicana de
governo) brasileiro constitui clausula pétrea da Constituicdo%®. Nos dizeres de
Geraldo Ataliba, com relacdo a esses dois principios, pode-se dizer que a nossa

Constituicéo ¢ “rigissima”, sendo eles “intocaveis”, “imutaveis”, “perenes”1%,

2.4 O principio da legalidade

O Estado de Direito e a Republica pressupem o respeito ao principio da
legalidade. Editando a lei, a sociedade, por meio de seus representantes, se
autorregula, impondo regras destinadas a disciplinar o comportamento humano e

protegendo os valores considerados relevantes e merecedores de protecéo juridica.

102 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 293.

103 Ndo obstante o inegavel fendmeno de fortalecimento do poder central no Estado Brasileiro.
Conforme coloca Paulo de Barros Carvalho, “basta observar as competéncias constitucionalmente
estabelecidas na Carta de 1988 sobre a matéria tributaria [...]. A Unido recebeu um feixe de
competéncias legislativas que suplanta, largamente, o que foi atribuido aos Estados-membros e
aos Municipios” (CARVALHO, Paulo de Barros; SILVA, Ives Gandra da. Guerra Fiscal —
Reflexdes Sobre a Concessdo de Beneficios no Ambito do ICMS. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014,
p. 204).

104 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 38.
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No Estado de Poder (ou Estado de Policia) descrito por Maquiavel, os fins
justificam os meios; assim, o governante € livre para agir em relagdo aos individuos,
em prol do interesse publico. Ao contrério, no Estado de Direito, 0s governantes
sujeitam-se ao imperio da lei, ou seja, devem, necessariamente, pautar sua conduta
nas regras gque apontam 0s meios que ele podera validamente empregar para
consecucdo de seus fins. O Estado de Direito, como afirma Oreste Ranelletti, é
“aquele que disciplina com regras juridicas sua prépria organizagéo e atividade nas
relacbes com os cidaddos, e assegura, também, através do direito, a atuacdo em

relacdo a si proprio, mediante institutos juridicos adequados™%,

O principio da legalidade estd expresso no art. 5° Il, da Constituicdo da
Republica, que contém o rol dos direitos individuais, e determina que “Ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Tal
dispositivo constitucional contém um dogma fundamental que impede que o Estado
aja com arbitrio em suas relagbes com os individuos, uma vez que qualquer
intervencao estatal sobre a liberdade ou a propriedade das pessoas somente pode advir

de lei.

Essa regra ndo € dirigida exclusivamente ao legislador, no sentido de exigir a
definicdo de situacOes gerais e abstratas as quais se devem imputar consequéncias
juridicas, mas, também, ao Executivo e ao Judiciario, aos quais cabe aplicar o Direito
as situacOes concretas e individuais. Como afirma Roque Carrazza, “mais até que o
legislador, o administrador publico e o juiz — por ndo serem senhores, mas servidores

da lei — estdo intensamente subordinados a Constitui¢do™,

Entrando para o campo do direito tributario, o principio da legalidade foi
reforcado pelo legislador constituinte, ao fazer constar, no art. 150, inciso I, da
Constituicdo, a vedacdo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,

para exigir ou aumentar tributos sem lei que o estabeleca.

105 Citado por Roque Antbnio Carrazza (Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sédo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 388-389).
106 1hid., p. 243.
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A Constituicdo Federal, no intento de conferir carater mais rigido as normas
tributarias, instituiu o principio da estrita legalidade, impossibilitando qualquer
margem de discricionariedade em face aos tributos. O principio da legalidade, no que
tange a instituicdo ou aumento de tributos, manifesta-se como principio da reserva

absoluta de lei.

A Unido, os Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal, ao fazerem
uso de suas competéncias tributarias, sdo obrigados a respeitar os direitos individuais
e suas garantias. O proprio dever de pagar tributos ndo podera afetar, em sua esséncia,
os direitos fundamentais, que, como advento da Carta de 1988, tiveram reforgado o
status juridico, com a regra da aplicabilidade imediata (art. 5°, 8 1) e sua inclusdo no

rol das clausulas pétreas (art. 60, § 4°, V).

Ademais, o canone da legalidade preserva a protecdo constitucional a
propriedade privada (arts. 5°, XXII e 170, IlI) e garante a esséncia do regime
republicano, no qual as pessoas s6 devem pagar tributos cuja cobranga consentirem
(tal consentimento é dado por meio de lei, aprovada pelo Poder Legislativo, composto
por representantes eleitos do povo). Nesse aspecto, importante considerar que a lei
deve conter todos os elementos da norma juridica tributaria, tanto da hipétese quanto
do consequente. Criar um tributo significa descrever abstratamente todos os

elementos da norma tributaria.

Conforme afirma Paulo de Barros Carvalho, “a lei instituidora do gravame é
vedado deferir atribuicdes legais a normas de inferior hierarquia, devendo, ela
mesma, desenhar a plenitude da regra matriz da exacéo”*%’. Ou seja, ndo pode a lei
delegar a administracdo para que venha dispor sobre elementos da regra-matriz de

incidéncia, pois essa tarefa esta circunscrita a lei instituidora do gravame.

E por essa razdo que se mostra essencial a analise do arcabougo normativo

relacionado ao imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, a fim de

07 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
48.
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construir cada um dos requisitos da regra-matriz de incidéncia do tributo e identificar
as situacOes possiveis para a instituicdo do gravame, com o fim de propor solugdes

para os conflitos federativos crescentes envolvendo o imposto.

2.5 As normas de competéncia no sistema de direito positivo

Hans Kelsen, em sua obra Teoria Pura do Direito, prop6e que a unidade do
sistema juridico resulta do processo de fundamentacéo e derivacao das normas. Para
o filésofo, a unidade do sistema é “produto da conexdo de dependéncia que resulta
do fato de a validade de uma norma, que foi produzida por outra norma, se apoiar
sobre essa outra norma, cuja producao, por sua vez, é determinada por outra”®, Isto
é, a organizacao do sistema juridico ocorre de forma que as normas estabelecem, entre

si, uma disposicdo hierarquica, em processos de fundamentacéo e validacéo.

Seguindo esse raciocinio, o autor coloca que as normas dirigidas a criacdo de
outras normas s&o normas como as demais (normas de estrutura, na posicdo de
Norberto Bobbio), pois a conduta de criacdo de normas € idéntica a outras condutas,
“passivel de ser isolada tdo0-s6 pelo seu resultado, que consiste na criacdo de mais
normas”*%. Isso, pois como visto, criar normas é uma conduta regulamentada pelo

préprio sistema de direito positivo.

Alf Ross, em sua obra Direito e Justica, define competéncia como “a
capacidade juridicamente estabelecida de criar normas juridicas (ou efeitos juridicos)
por meio de e de acordo com enunciados”'®, A competéncia seria, nesse ponto de
vista, uma espécie de poder, cujo propdsito seria a capacidade de produzir, por meio

de atos, efeitos juridicos desejados.

Para José Afonso da Silva, competéncia ¢ a ““faculdade juridicamente atribuida

a uma entidade, ou a um 6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes”.

108 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 247.

109 1hid., p. 62.

110 Alf Ross, citado por GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia Tributaria — Fundamentos para uma
Teoria da Nulidade. Sao Paulo: Noeses, 2009, p. 35.
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Competéncias sdo as “diversas modalidades de poder de que se servem 0s 6rgéos ou

entidades estatais para realizar suas fungoes™*:,

Tacio Lacerda define competéncia como “a aptiddo para criar normas
juridicas”, sendo que norma juridica em sentido amplo engloba toda e qualquer
proposicdo que concorra para programar essa aptiddo. Norma de competéncia em
sentido estrito, todavia, é 0 “juizo hipotético condicional que prescreve, no seu
antecedente, os elementos necessarios a enunciacdo valida e, no consequente, uma
relacdo juridica que tem como objeto a validade do texto que verse sobre determinada

matéria ou comportamento”*2,

O mencionado autor expde 0 seguinte esquema simbolico para retratar a

estrutura da norma de competéncia legislativa:

Norma juridica de competéncia = H {[s.p(p1, p2, p3, ...)].(e.t)} >
R[S(s.sp).M(s.e.t.c)]**3,

em cuja hipotese descrevem-se as caracteristicas necessarias para o desempenho do
papel de sujeito enunciador “s”, que deve adotar determinado procedimento “p(pl,
p2, p3, ...)”, em especificas condi¢Bes de espaco “e” e de tempo “t”. Da positivacao
desta hipdtese surge o fato juridico exercicio da competéncia, que institui a criacdo
de um texto normativo sobre certa matéria, com limites subjetivos, espaciais,
temporais e materiais em sentido estrito “M(s.e.t.c)”, sem que 0s sujeitos destinatarios

da norma “sp” possam impedir 0 enunciador “s” de exigir esta norma como valida.

Assim, a hipdtese da norma de competéncia € composta pela descri¢do
hipotética do fato (enunciacdo de novos textos no direito positivo), identificacdo do
sujeito competente (que realiza o ato ou procedimento), em condic¢des de espaco e de

tempo. Ja o consequente da norma de competéncia estabelece uma relagdo entre um

11 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed., rev. e atual. nos termos
da Reforma Constitucional n. 48, de 10.8.2005. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 475.

112 GAMA, Técio Lacerda. Competéncia Tributaria — Fundamentos para uma Teoria da Nulidade.
S&o Paulo: Noeses, 2009, p. 61-62.

113 1hid., p. 91.
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sujeito competente que se vincula perante outro, tendo como objeto as condicdes

materiais para a criagdo de norma nova.

Por fim, o Autor coloca que, para formacdo da norma de competéncia em
sentido completo, é necessaria, além da norma de competéncia em sentido estrito,
uma norma juridica que prescreva a sancdo em decorréncia do exercicio ilegitimo

daquela, ou seja, a invalidade da norma criada sem fundamento de validade.

Diante de tais ensinamentos, podemos constatar a presenca de sete elementos
essenciais para a disciplina da competéncia: o sujeito competente, em determinadas
coordenadas espagotemporais, adotando o procedimento previsto em lei, emite norma

juridica cuja matéria vincula um sujeito ativo a um sujeito passivo.

2.6 A reparticdo das competéncias dos entes politicos no sistema juridico

brasileiro

Um dos elementos bésicos para a realizacdo da estrutura federativa do Estado
¢ a autonomia real dos Estados-membros, visto que suas soberanias, conforme a teoria
federativa, foram renunciadas, em nome de uma estrutura central de controle e poder
a Unido Federal. E a reparticio das competéncias que determina o grau de
centralizacdo e descentralizacdo do poder federal, e esta deve ser razoavel, adequada

e funcional, de modo a se obter a harmonia e o equilibrio da organizacéo politica.

A Constituicdo de 1988 sistematizou a reparti¢cdo das competéncias dos Entes
Politicos, dividindo-as entre a competéncia geral da Unido (art. 21, CR/88),
competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, CR/88), competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, CR/88) e a
competéncia de legislacdo concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal
(art. 24, CR/88).

Em relacdo a competéncia geral da Unido, o artigo 21 e seus 25 incisos

elencam uma série de matérias concernentes ao interesse nacional, como, por
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exemplo, poderes de organizacdo (art. 21, Xlll, XV e XXIV), poderes de
Administracdo e Fiscalizagdo Economico-financeira (art. 21, VIII), poderes
soberanos (art. 21, I a VII). Nesses casos, a Unido, sendo guardia do ordenamento

central, seria 0 Unico ente responsavel para o trato das questdes ali elencadas.

A competéncia privativa da Unido também esta relacionada a questbes de
cunho eminentemente nacional, como no caso de direitos substantivos: civil,
comercial, penal, processual, agréario, eleitoral (art. 22, 1), politica econdmica e social
(art. 22, VI a XXII1) e organizacao de sistemas (art. 22, XVI, XVIII e XIX). Todavia,
0 constituinte, reconhecendo aspectos regionais em algumas matérias, adotou
procedimento que representaria a descentralizacédo legislativa, por meio do paragrafo
Unico desse artigo, ao preceituar que lei complementar permitird aos Estados

disciplinar questdes especificas dessas matérias.

Todavia, cabe destacar que € a propria lei complementar (de competéncia da
Unido) que determinara quais serdo as questdes especificas que poderdo ser objeto de
legislacdo pelos Estados-membros. Ou seja, é fungédo da lei complementar indicar e
limitar o campo de atuacéo legiferante estadual em relacdo as matérias elencadas no

art. 22 da Carta Magna.

O artigo 23 da Constituicdo de 1988 elenca, em seus 12 incisos, a chamada
competéncia comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal no
que pertine a questBes de natureza local, mas que tém importancia nacional com vista
ao interesse publico. E ndo ha duvidas de que matérias como 0 acesso a cultura, a
educacédo (art. 23, V), a protecdo do meio ambiente (art. 23, VI), a criacdo de
programas de moradia (art. 23, IX) e o incentivo a producéo agropecuaria (art. 23,
VIII) sdo de alcada preponderantemente estadual, mas que devem também ter

acompanhamento do Governo Federal.

Nesses casos, a competéncia comum dos entes federados sera concretizada por

meio de lei complementar, que dispora a respeito da cooperacédo entre Unido, Estado,
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Distrito Federal e Municipio, com o intuito de assegurar o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar nacional (art. 23, paragrafo Unico).

Por ultimo, o rol das competéncias concorrentes é fornecido no artigo 24,
tratando de temas os quais a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
poderdo versar normativamente e concomitantemente, como nos casos de direito
tributario, financeiro, urbanistico (art. 24, 1), producdo e consumo (art. 24, V),
protecdo da saude (art. 24, XI1), etc., sendo que cabe a Unido estabelecer as chamadas
“normas gerais” (art. 24, § 1°). Importante ressaltar a dificuladade de conceituar a
abrangéncia dessas normas gerais, a fim de saber onde termina a competéncia da
Uni&o e inicia o campo de atuacdo dos Estados. De qualquer forma, o que estabeleceu
o legislador constituinte é que cabe aos Estados adaptar as peculiaridades regionais
as normas gerais que serdo elaboradas pela Unido Federal. Na falta dos preceitos
gerais e abstratos editados pela Uniéo, foi permitido aos Estados legislar plenamente
sobre a materia (art. 24, § 3%, para que ndo haja prejuizo no exercicio das

competéncias de cada ente federativo.

Esse dispositivo ja foi, inclusive, aplicado para o IPVA pelo Supremo Tribunal
Federal''*, como sera mais bem detalhado adiante. Na falta de lei de competéncia da
Unido, estabelecendo as normas gerais relativas ao imposto, foi reconhecida a
competéncia dos Estados e do Distrito Federal para regulamentar inteiramente a
matéria, a fim de ndo causar prejuizos a estes em decorréncia da inércia do poder

central.

114 O STF julgou que a falta de lei complementar sobre o IPVA ndo impedia a instituicdo e cobranga
do tributo pelos Estados: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n°® 191.703-SP. Relatora: Ministra Néri da Silveira. Julgamento: 19 mar. 2001.
Orgdo Julgador: Segunda Turma. Publicacdo: DJ, 12 abr. 2002; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 279.645-MG. Relator: Ministro Moreira
Alves. Julgamento: 05 dez. 2000. Orgéo Julgador: Primeira Turma. Publicag&o: DJ, 02 mar. 2001.
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2.7 Competéncia tributéria dos entes politicos

Cristiane Mendonca ressalta que a expressdo competéncia tributéria €

utilizada em diversas acepg6es. Sao elas:

Apartamos as seguintes: (i) aptiddo para criar tributos in abstracto;
(if) parcela do poder tributdrio de que sdo dotadas as pessoas
politicas para instituir seus proprios tributos; (iii) poder de instituir e
de exonerar tributos; (iv) poder para instituir, exigir e arrecadar
tributos; (v) competéncia legislativa plena de que sdo dotadas as
pessoas politicas para instituirem os seus tributos; (vi) competéncia
para legislar sobre matéria tributaria; (vii) poder para legislar sobre
tributos, administrar tributos e julgar litigios tributarios. Poderiamos
empregar, ainda, competéncia tributaria com (viii) aptidao para criar
tributos in concreto; (ix) norma juridica que autoriza a cria¢do e a
alteracdo dos enunciados prescritivos veiculadores de tributos
(normas gerais e abstratas ou individuais e concretas) ou; (X)
autorizacdo juridico-positiva para a criacdo e a alteracdo dos
enunciados prescritivos veiculadores de tributos (normas gerais e
abstratas ou individuais e concretas).!!®

O Prof. Paulo de Barros Carvalho ressalta que ndo é somente o poder
legislativo que possui competéncia tributaria (entendida em seu sentido amplo).
Possuem essa competéncia, igualmente, o poder executivo (por exemplo, o Presidente
da Republica ao editar um decreto), o judiciario (o magistrado ao julgar uma causa)
e, ainda, os particulares, que praticam norma individual e concreta nos chamados

“lancamentos por homologagdo™*'6.

Ou seja, 0 vocébulo legislar pode ser entendido, em sentido amplo, como a
vocacao para produzir normas juridicas em geral ou, em sentido estrito (competéncia

exclusiva do poder legislativo, no exercicio de sua fungéo tipica).

115 MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 37-38.

116 Como explica Paulo de Barros Carvalho sobre a acepgdo ampla de competéncia tributaria: “néo
podemos deixar de considerar que tém, igualmente, competéncia tributaria o Presidente da
Republica, ao expedir um decreto sobre IR, ou seu ministro ao editar a correspondente instrucéo
ministerial; o magistrado e o tribunal que vdo julgar a causa; o agente da administracio
encarregado de lavrar o ato de lancamento, bem como os 6rgaos que irdo participar da discussdo
administrativa instaurada com a pec¢a impugnatéria [...]” (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito
tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 236).
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Competéncia legislativa em sentido estrito €, entdo, a aptiddo de que sdo
dotadas as pessoas politicas para expedir regras juridicas, inovando no ordenamento
positivo.'” Em decorréncia do principio da legalidade, consagrado no art. 5°, 1l, da
Constituicdo Federal, o exercicio da competéncia legislativa dos entes politicos ha de
ser feito exclusivamente por meio de lei, que é o instrumento introdutor de normas
juridicas no sistema. A competéncia tributaria € uma das parcelas entre as
prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as pessoas politicas. Trata-se,
portanto, da aptidao das pessoas politicas para expedir regras juridicas de natureza

tributaria.

Seguindo esse raciocinio, a competéncia tributaria, em sentido estrito, é a
aptidao do poder legislativo para inserir, de forma inaugural, enunciados prescritivos
de natureza tributaria no ordenamento juridico, observando a forma e o procedimento
previstos pelo proprio sistema. Nesse sentido, tem-se a conceituacéo feita pelo Prof.

Roque Antbnio Carrazza:

Competéncia tributaria é a possibilidade de criar, in abstracto,
tributos, descrevendo, legislativamente, suas hipoOteses de
incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas bases de
calculo e suas aliquotas. Como coroléario disto, exercitar a
competéncia tributaria € dar nascimento, no plano abstrato, a
tributos.!!®

Por sua vez, Tacio Lacerda Gama conceitua competéncia tributaria como “a
aptidao juridica, modalizada em obrigatério ou em permitido, para criar normas
juridicas que, direta ou indiretamente, disponham sobre a instituicdo, arrecadacédo e

fiscalizac8o de tributos*®. Mais especificamente, o autor, com propriedade, constroéi

a norma de competéncia tributaria, definindo seus critérios:

[...] s6 podemos chamar de norma de competéncia tributaria,
entendida como unidade do sistema de direito positivo, as

U CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
266.

118 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 437-438.

119 GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia Tributaria — Fundamentos para uma Teoria da Nulidade.
Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 343.
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mensagens normativas que prescrevam, de uma so vez, 0s seguintes
critérios:

(i) sobre o que podera versar a norma que foi criada; (ii) quais as
circunstancias por meio das quais sdo criadas as normas juridicas;
(iii) quais os efeitos de se descumprirem as disposicdes (i) e (ii).
Ausente qualquer destes elementos, ndo sera possivel falar de norma
de competéncia tributaria no sentido que pretendemos adotar neste
trabalho.?

Ou seja, nessa acepc¢do as normas de competéncia tributaria séo aquelas que
versam sobre a criagdo de novas normas no sistema juridico tributario, estabelecendo
sobre 0 que podera tratar a nova norma, quais as circunstancias em que poderao ser
criadas e quais os efeitos da ndo observancia dessas regras por meio da pessoa politica

a quem é atribuida a competéncia.

Sobre o tema em questdo, ndo raro surge a davida sobre as diferencas entre a
competéncia tributaria e a capacidade tributaria ativa. Pois bem, diferentemente da
competéncia tributaria, a capacidade tributaria ativa consiste em possuir credenciais
para integrar a relacdo juridica como sujeito ativo. Ressalte-se que a capacidade
tributaria ocorre antes mesmo da criacdo do tributo, situando-se no plano
constitucional. Ja a capacidade ativa é considerada no desempenho da competéncia
quando o legislador elege as pessoas que comporao a relacéo juridica, em abstrato (o

sujeito ativo e o sujeito passivo).

A esse respeito, esclarecedoras as ligdes de Paulo de Barros Carvalho: “uma
coisa é poder legislar, desenhando o perfil juridico de um gravame ou regulando os
expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra é reunir credenciais para integrar
a relacdo juridica, no topico de sujeito ativo”?%. E muito comum que o detentor da
competéncia tributaria seja 0 mesmo que possua a capacidade tributaria ativa, porém

€ssa ndo € uma coincidéncia necessaria.

120 GAMA, Técio Lacerda. Competéncia Tributaria — Fundamentos para uma Teoria da Nulidade.
S&o Paulo: Noeses, 2009, p. 10.

121 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
268.
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Ponto importante a ser destacado é que a competéncia tributaria € indelegavel
e intransferivel, enquanto a capacidade tributéria ativa pode ser transferida a terceira
pessoa, eleita para compor o liame, na condicdo de sujeito ativo. O detentor da
competéncia tributaria, optando por delegar a capacidade ativa, pode, também, optar
pela disponibilidade do montante arrecadado ao novo sujeito ativo, situagao na qual

se verifica o fendmeno juridico da parafiscalidade.

Cabe ressaltar, ainda, que a doutrina, de uma maneira geral, leciona que sao seis
as caracteristicas da competéncia tributaria, conforme classificacdo proposta por Roque
Antonio Carrazza'?®: (i) privatividade, (ii) indelegabilidade, (iii) incaducabilidade,

(iv) inalterabilidade, (V) irrenunciabilidade e (vi) facultatividade do exercicio.

O Prof. Paulo de Barros'?®, por sua vez, afirma que séo trés as caracteristicas
marcantes da competéncia tributaria: (i) indelegabilidade, (ii) irrenunciabilidade e
(iii) incaducabilidade, afirmando que as outras trés ndo resistem a criticas mais

Severas.

A indelegabilidade caracteriza-se como a proibicdo de transferéncia a terceiros
da competéncia tributaria. A Constituicdo repartiu as competéncias de forma rigida,
ndo permitindo a transferéncia dessa prerrogativa de inovar no ordenamento juridico
tributario. Pela mesma razdo, vedada também é a renlncia dessa prerrogativa
(caracteristica da irrenunciabilidade). De nada adiantaria se a Constituicao tracasse
0s quadros das competéncias tributarias, mas permitisse a delegacdo ou renuncia
destas pelas pessoas politicas. Nessa hipdtese, o desenho das atribuicdes de
competéncia poderia passar por diferentes e imprevistas configuracdes, afastando a

rigidez e a estabilidade pretendidas pelo legislador constituinte.

A incaducabilidade se refere a ndo perecibilidade, ou seja, 0 ndo exercicio da

competéncia durante certo periodo de tempo ndo resulta na sua perda. Impde-se,

122 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 451 et seq.

123 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
273-281.
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portanto, a perenidade das competéncias. Exemplo da ndo existéncia de limite
temporal para o exercicio da competéncia seria 0 caso do imposto sobre grandes
fortunas que, apesar de estar previsto desde a entrada em vigor da Constituicdo de

1988, nunca foi efetivamente criado.

A caracteristica da incaducabilidade também ja chegou a ser excepcionada
como atributo geral, ap6s as modifica¢es no texto constitucional que possibilitaram
a criacdo da Contribuicdo sobre Movimentacdo Financeira — CPMF, condicionando
0 exercicio da competéncia a certo limite de tempo. Tacio Lacerda Gama, inclusive,
considera que o atributo da incaducabilidade estara ou ndo presente, conforme o que

prescreve o direito positivo, ndo sendo, pois, um atributo universal.

A privatividade, por sua vez, se refere a exclusividade que cada ente teria com
relacdo as suas competéncias. Todavia, conforme afirma Paulo de Barros Carvalho'?4,
a competéncia da Unido, outorgada pela propria Constituicdo, para legislar, na
iminéncia ou no caso de guerra, sobre impostos compreendidos ou ndo em sua
competéncia tributaria, derruba a privatividade dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Mesmo em se tratando de excecdo, € o que basta para derrubar a
universalidade da caracteristica, segundo o autor, razdo pela qual a privatividade é
exclusiva do Poder Publico Federal, ndo se estendendo aos Estados e Municipios, que

podem ter sua competéncia alcancada pela Uni&o Federal.

Ja a facultatividade de exercicio é a regra geral que permeia a competéncia
tributéria, porém também néo € absoluta. A excecdo € o ICMS, uma vez que, em
decorréncia de sua indole nacional, ndo pode qualquer Estado-membro ou o Distrito
Federal deixar de institui-lo, operando por omissdo. No caso do ICMS, portanto, 0
exercicio da competéncia pelos Estados e Distrito Federal é obrigatoria, o que derruba

a caracteristica universal da facultatividade.

124 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
275.
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Seguindo os ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho, a inalterabilidade
também ndo se sustenta, uma vez que o constituinte derivado brasileiro tem realizado
constantes alteragbes no esquema discriminativo das competéncias tracado
originalmente pela Constituicdo. Quanto a inalterabilidade, todavia, ha de se ter dois
enfoques: o primeiro, inegavel, é que a competéncia ndo pode ser alterada pelo ente
que a detém, ou seja, a rigidez dos comandos constitucionais impde que o sujeito
competente ndo possa alterar os limites de sua competéncia; o segundo enfoque € a
analise da possibilidade de alteracdo das competéncias tributarias pelo constituinte

derivado, por meio de emenda constitucional.

A esse respeito, cabe ressaltar que a possibilidade de modificacdo da
Constituicdo esta prevista no proprio texto constitucional, cumpridas as formalidades
necessarias para aprovacao das emendas. Todavia, é absolutamente vedada qualquer
alteracdo que restrinja principios, imunidades, direitos e garantias fundamentais, e
cabe ressaltar que o art. 60, paragrafo 4, inciso I, da Carta Suprema, determina que a

forma federativa de Estado ndo podera ser abolida por emenda constitucional.

Dessas consideracdes, conclui-se que a possibilidade de alteracdo das
competéncias tributarias é campo delicado que deve ser analisado com bastante
cautela, ndo podendo ser utilizada como pretexto para as constantes alteragdes no
ambito das competéncias tributarias ja realizadas por emenda constitucional no

Brasil. Nesse aspecto, valiosas séo as licoes de Roque Carrazza:

O que se pode admitir, em tese, é que uma emenda constitucional
venha a redefinir as fronteiras dos campos tributarios das pessoas
politicas. Para tanto, todavia, deve o constituinte derivado cercar-se
de todas as cautelas para que, reduzindo a competéncia tributaria de
uma dada pessoa politica, ndo lhe venha a retirar autonomia
financeira, com o qué estaria lanhando sua autonomia juridica e,
neste sentido, dando a estampa uma ‘emenda tendente a abolir a
forma federativa de Estado’ — inconstitucional, por afronta ao art. 60,
paragrafo 4°, 1, da Constituicdo da Republica.'?

125 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 464.
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Ou seja, os moldes exatos das competéncias tributarias, por si s6, nao
constituem clausulas pétreas, estando sujeitos a alteracdo pelo constituinte derivado.
Todavia, tal alteracdo somente é possivel desde que mantida a autonomia financeira
de todos os entes politicos, de forma a preservar o principio federativo, este sim

inalteravel.

2.8 A competéncia tributaria como garantidora da autonomia das pessoas

politicas

Faz-se mister sublinhar que autonomia dos membros constitui elemento
essencial a qualquer organizacgdo federativa, e ela se desdobra em: autonomia politica,

normativa, administrativa e financeira.

Sampaio Doria afirma que o poder politico, distribuido pelas camadas da
federacdo, encontra seu necessario embasamento na simultanea atribuicdo de poder
financeiro, sem o qual de pouco vale a autonomia do ente politico. Ou seja, 0
deslocamento de autonomia e poder politico para os entes federados deve ser
acompanhado de lastro financeiro suficiente a concretiza-lo. Assim sdo as conclusdes
a que chega Sampaio Doria:

a) A autonomia politica das unidades que compde a federacdo é
alicercada em correspondente autonomia financeira;

b) A autonomia financeira, no que respeita ao exercicio do poder
tributério, se realiza pela outorga de competéncia impositiva aos
entes federados, em caréater privativo ou concorrente.'?

Nesse contexto, tem-se a ideia de receita publica, que representa 0s ingressos
ao patrimonio dos Entes Publicos, que acrescem o seu vulto, como elemento novo e
positivo!?’. Podem-se classificar tais receitas entre originarias e derivadas, sendo
origindrias as receitas que tém origem na exploracdo do proprio patriménio publico

ou na prestacao de servigos publicos e derivadas sdo aquelas que derivam diretamente

126 DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacdo de Competéncia Impositiva. 1972. Tese
(Cétedra de Direito Financeiro) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
1972, p. 11.

127 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducéo a ciéncia das financas. 18. ed. Sdo Paulo: Forense, 2012.
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da sociedade, e sdo exigidas por ato de autoridade, dentre as quais se incluem o0s

tributos.

A competéncia tributaria esta, portanto, estritamente ligada a autonomia
financeira dos entes politicos, sendo um dos elementos determinantes para a
eficiéncia dos Estados no alcance de suas finalidades. Conforme ensina Roque
Carrazza, “a delimitacdo das competéncias da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal € reclamo impostergavel dos principios federativo e da autonomia

municipal e distrital, que nosso ordenamento juridico consagrou*?,

A autonomia politico-administrativa dos entes da federacdo (art. 18 da
Constituicdo Federal) se solidifica com a autonomia financeira, assegurada pela
partilha das competéncias tributarias, isto é, do poder juridicamente delimitado,
conferida as pessoas politicas para instituirem tributos, a fim de se manterem

financeiramente, sem que haja qualquer dependéncia econémica entre si.

N&o hd um método Unico de distribuicdo de competéncias no federalismo,
sendo que as atribuicdes das esferas governamentais oscilam de acordo com o grau
de descentralizacéo presente no Estado Federal, cabendo a cada sistema a construcéo
de suas proprias estruturas, de modo condizente com as suas caracteristicas e seus

fins.

Por essa razdo, a competéncia tributaria é matéria estabelecida de forma rigida
e rigorosa pelo legislador constituinte, cabendo ao legislador complementar atuar
somente nos casos e nos limites indicados no texto constitucional. Fora situacdes
expressamente autorizadas pelo constituinte, o legislador ndo pode, em nenhuma

hipdtese, aumentar, comprometer ou reduzir a competéncia tributaria.

Geraldo Ataliba cita, como exemplo de aplicacdo do principio federativo na

esfera tributaria, a interpretacdo da competéncia legislativa concorrente suplementar

128 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 451.
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estadual (art. 24, § 2°, CR/88). De acordo com o autor, o intérprete da Constituicao
deve, em decorréncia do principio federal, entender esse dispositivo amplamente, em
favor dos Estados, ao fixar os contornos da competéncia. A sua vez, o intérprete da
legislacdo federal ha de atribuir-lhe interpretacdo restritiva da Unido e favoravel a
liberdade dos Estados. Tudo isso em decorréncia do principio federal, que arrasta
todos os intérpretes (inclusive o legislador) a favorecerem a autonomia estadual®?®,

exercida, de certo, nos termos da Constituigéo.

2.9 A discriminacdo das competéncias tributérias no Sistema Constitucional

Brasileiro

A ordem juridica brasileira deve ser vista como um sistema de normas
concebido pelo homem para motivar e alterar a conduta no seio da sociedade. Como
visto, as normas juridicas formam um sistema na medida em que se relacionam de
varias maneiras, segundo um principio unificador. Esse sistema apresenta-se
composto por subsistemas que se entrecruzam em maultiplas dire¢bes, mas que se
afunilam na busca de seu fundamento dltimo de validade semantica, que é a
Constituicdo. Esta, por sua vez, também constitui um subsistema, o mais importante,
em virtude de sua privilegiada posicao hierarquica, ocupando o topico superior do
ordenamento e hospedando as diretrizes substanciais que regem a totalidade do

sistema juridico nacional.

Examinando o sistema do direito positivo de baixo para cima, cada unidade
normativa encontra-se fundada, material e formalmente, em normas superiores.
Invertendo-se o prisma de observacéo, verifica-se que das regras superiores derivam,
material e formalmente, regras de menor hierarquia. A Carta Magna exerce esse papel
fundamental na dindmica do sistema, pois nela estdo tracadas as caracteristicas
dominantes das varias instituicbes que a legislagdo comum posteriormente

desenvolvera.

129 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
4. triagem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 40.
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Como visto, entre os assuntos tratados pelo Texto Maior esta o da competéncia
legislativa tributaria. A Constituicdo da Republica, ao disciplinar o ius tributandi,
identifica o rol de fatos que podem ser tributados, a titulo de imposto, por cada um

dos entes politicos.

Segundo as licdes de Paulo de Barros Carvalho:

[...] a nossa Constituicdo é rigida, e o constituinte repartiu,
incisivamente, as possibilidades legiferantes entre as entidades
dotadas de personalidade politica, cuidando para que ndo houvesse
conflitos entre as subordens juridicas estabelecidas no estado
Federal.1*°

No mesmo sentido sdo os ensinamentos de Geraldo Ataliba:

[...] o sistema constitucional brasileiro € o mais rigido de quantos se

conhece, além de complexo e extenso. Em matéria tributaria tudo foi

feito pelo constituinte, que afeicoou integralmente o sistema,

entregando-o pronto e acabado ao legislador ordinario, a quem cabe

somente obedecé-lo, em nada podendo contribuir para plasma-lo.t3!

Ou seja, uma vez definida a limitacdo ao poder legiferante, pelo constituinte,

a matéria se da por pronta e acabada, devendo o legislador infraconstitucional regula-
la nos exatos termos constitucionalmente prescritos. Tratando-se de atribuicdo de
competéncia, estdo envolvidas, portanto, ndo apenas autorizacbes, mas também
limitacdes, ndo podendo a pessoa competente ultrapassar as fronteiras de sua atuacao,
demarcadas no Texto Supremo. Essa vedacdo é fundamental para preservacdo do
principio federativo e, também, garantia da seguranca juridica das relagdes tuteladas

pelo direito positivo.

N&o é demais esclarecer que as competéncias tributarias ndo perfazem cheques
em branco outorgados pela Constituicdo ao legislador, para que este institua tributos
da forma que melhor lhe aprouver. Ao contrario, essas regras de estrutura impdem

limites rigidos ao seu titular, fixando, de forma abstrata, hipdteses de incidéncia,

130 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
271.
131 Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 21.
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sujeitos ativos e passivos, bases de calculo, enfim o arquétipo constitucional de cada
tributo, retirando, sobremaneira, a liberdade criativa do legislador tributério

infraconstitucional.

Temos no Brasil, portanto, uma minuciosa discriminagdo das competéncias
tributarias, em que é relacionado, de forma pormenorizada, o campo tributavel
atribuido a cada pessoa politica. Com excecdo da Unido, que possui competéncia
residual®®? (art. 154, 1), os impostos de competéncia dos Estados e Municipios estdo
listados de forma taxativa na Carta Magna. Destarte, o tema da competéncia tributaria

€ eminentemente constitucional.

Apesar disso, cabe mencionar que o Cédigo Tributario Nacional adentrou a
esse assunto, tecendo, em sua maioria, repeti¢cdes indcuas do que ja esta consignado
na Constituicdo. Além de repeticGes ao texto constitucional, trouxe o impreciso art.

6° do CTN, que conceitua competéncia tributaria como

[...] a atribuicdo constitucional de competéncia tributaria
compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as
limitacBes contidas na Constituicdo Federal, nas ConstituicGes dos
Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios,
observado o disposto nesta Lei.'3*

Ora, de forma alguma podem as Constitui¢fes dos Estados e as Leis Organicas
do Distrito Federal e dos Municipios limitar a chamada competéncia legislativa plena.

Ao contrério, a reparticdo da competéncia tributaria feita pelo constituinte é rigida e

1320 artigo 154, 1 e Il, da Carta Magna, confere a Unido Federal a competéncia residual e a
extraordinaria. A competéncia residual prevista no inciso | deve ser exercida mediante lei
complementar, que deve tracar todos os elementos da regra-matriz de incidéncia instituida. Ha,
ainda, dois limites a serem observados pela Unido: a exagdo criada devera ser ndo cumulativa e
ndo pode ter fato gerador ou base de célculo proprios dos impostos j& discriminados na
Constitui¢do. Ja no inciso Il do mesmo dispositivo esta a competéncia da Unido para instituir
impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo no campo de competéncia que lhe fora
outorgada, no caso de iminéncia ou de guerra externa. Cessadas as causas que determinaram a
criacdo dos impostos extraordinarios, eles deverdo ser suprimidos.

133 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 27 out. 1966.
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inflexivel, motivo pelo qual se mostra impreciso e equivocado o citado art. 6° do

Cadigo Tributario Nacional.

Vé-se, assim, que a reparticdo constitucional das competéncias tributarias é
delimitadora do campo de atuacdo de cada pessoa politica. A Constituicdo da
Republica é extremamente rigida e analitica, relacionando minuciosamente as
hipoteses em que as pessoas juridicas de direito publico estdo habilitadas a instituicdo
de tributos. Cabe ao legislador infraconstitucional trilhar exatamente os caminhos
tracados na Carta Maior, ndo podendo ultrapassar ou contrariar as determinacdes

constitucionais a respeito do tema da competéncia tributaria.

Impende-nos ressaltar, todavia, fitando a premissa outrora explanada, que,
muito embora a Constituicdo tenha discriminado em mindcias as materialidades
possiveis, a interpretacdo dos enunciados para construcdo da norma juridica €
atividade humana. Ou seja, a interpretacdo das materialidades e, em especial, a
identificacdo das coordenadas de tempo e espaco aplicaveis aos tributos muitas vezes
ndo é tdo inequivoca, exigindo esfor¢o na realizacdo da conjugacgdo sistémica dos
enunciados. Isso € natural, tendo em vista a natureza linguistica do direito e a vagueza
e ambiguidade de sentido das palavras, que, por vezes, se alteram em diferentes

contextos de tempo e espaco.

A esse respeito, aponta Charles William McNaughton:

Se tomarmos em consideracdo, ainda, que os termos utilizados pelo
Constituinte compdem parte da lingua do direito, isto €, sdo dotados
de uma historicidade que lhes concede um carater convencional,
logo perceberemos que a competéncia para o legislador instituir um
tributo é estabelecida de forma rigida pelos ditames constitucionais,
ainda que toda interpretacédo seja dotada do elemento poético que lhe
é imanente. 134

Nesse contexto, no caso do IPVA, desafiadora € a atividade de interpretacdo e

construcdo de sentido dos comandos legais indicativos dos critérios da regra-matriz

13 MCNAUGHTON, Charles William. Elisdo e norma antielisiva. Completabilidade e Sistema
Tributério. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 69.
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de incidéncia tributaria, conforme proposto no presente estudo, atividade que requer
a analise de diversos enunciados prescritivos, estabelecendo-se 0s necessarios

vinculos de coordenacdo e subordinacdo entre as regras juridicas aplicaveis.

2.10 O exercicio da competéncia pelos entes tributantes

Feitas as ponderagdes sobre a definicdo de norma juridica aqui adotada e
afirmando-se que ela corresponde a unidade integrante do sistema de direito positivo,
é essencial aprofundar no tema sobre como os enunciados prescritivos ingressam no
sistema e em que maneira isso influencia na posic¢ao que as normas deles construidas

irdo compor na estrutura hierarquizada.

Tal anélise servira de base para identificar a funcdo da lei complementar em
matéria tributaria e averiguar como se da a instituicdo dos tributos pelos entes

detentores da competéncia constitucional.

2.10.1 As fontes do direito e os veiculos introdutores de normas no sistema do

direito positivo

Neste estudo, seguindo a teoria proposta por Paulo de Barros Carvalho,
consideramos fontes do direito os focos ejetores de regras juridicas, que
compreendem o0s acontecimentos no mundo social, juridicizados por regras do
sistema e por Orgaos credenciados para produzir normas juridicas. As fontes do
direito ndo sdo simplesmente os Orgdos credenciados para legislar, nem os
instrumentos introdutdrios em si, mas constituem o fato ao qual da ensejo o érgéo

competente para legislar, no exercicio de sua atividade®.

Nesse contexto, o vocabulo enunciado, aqui empregado, representa a palavra

escrita ou falada, a expressdo material de um signo®3®. Trata-se do “conjunto de

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 422.

1% Diferentemente da proposicdo, que se refere a significagdo do suporte fisico criado em nossas
mentes, isto €, a proposigdo é a construgdo mental do sentido do enunciado. Assim, a oragdo “A
cada ¢é branca” ¢ o suporte fisico — enunciado —, enquanto a nog¢do de “casa” e de “branca”
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fonemas ou grafemas que, obedecendo as regras gramaticais de determinado idioma,
consubstancia a mensagem expedida pelo sujeito emissor para ser recebida pelo

destinatério, no contexto da comunicagdo”*®’,

Ja a enunciacao corresponde aquilo que faz nascer um enunciado. Enunciacéo
€ 0 conjunto de eventos aos quais a ordem juridica atribuiu teor de juridicidade,
formando o territorio das fontes do direito posto, ou seja, dos fatos que fazem nascer

as regras juridicas introdutoras.

Chamamos de enunciagdo-enunciada, por sua vez, o produto da enunciagao
composto pelos fatos enunciativos. Dado que o evento da enunciagdo se esvai no
tempo e no espago, o intérprete buscara construi-lo por meio das marcas da
enunciacdo deixadas no produto. O documento normativo, produto da enunciagéo,
contém enunciados que fazem referéncia ao processo enunciativo, como a data e local
de promulgacgéo e publicacdo do ato e a referéncia aos sujeitos que participam do

processo legislativo de enunciagéo.

Noutro giro, o enunciado-enunciado é o produto da enunciacdo composto
pelo texto da lei. S8o os preceitos dos quais construimos as normas juridicas
decorrentes daquele texto legal, ou seja, 0s demais enunciados que ndo fazem mencéo

ao processo legislativo.

Tarek Moysés Moussallem trabalha, com precisdo, com cada um desses

elementos:

[...] a partir da linguagem do veiculo introdutor (enunciacao-
enunciada), reconstruimos a linguagem do procedimento produtor de
enunciados (enunciacgdo), e realizamos o confronto entre esta e a
linguagem da norma de producdo normativa (fundamento de
validade do veiculo introdutor) para aferirmos se a producdo

suscitada em nossas mentes é a significagdo — proposicdo (MOUSSALLEM, Tarek Moyses.
Fontes do direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007).

137 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 44.
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normativa se deu ou ndo em conformidade com o prescrito no
ordenamento.!%

O direito positivo € um corpo de linguagem composto por enunciados
prescritivos, sendo que ele proprio regula sua producéo e alteracdo. Ou seja, nenhuma
regra ingressa no sistema de direito positivo sendo através de outra norma juridica. E
por essa razédo que Paulo de Barros Carvalho®® afirma que as normas juridicas andam
sempre aos pares — as normas introdutoras e as normas introduzidas —, sendo que as

ultimas ndo ingressam no sistema sem as primeiras.

Nessa perspectiva, denominamos de veiculo introdutor a norma que
prescreve 0 ingresso de outra(s) norma(s) no ordenamento juridico e, assim,
juridicamente a introduz. Mais especificamente, conjugando a definicdo de veiculo
introdutor com os vocabulos citados no tépico precedente, explica Aurora Tomazini

de Carvalho:

Da leitura das oracbes que compdem a enunciacdo-enunciada,
passando por um processo gerador de sentido, construimos uma
norma juridica responsavel pela insercdo dos enunciados-
enunciados produzidos no sistema do direito positivo, a esta norma
atribuimos o nome de veiculo introdutor.14°

Instrumentos introdutores de norma sdo 0 que muitos doutrinadores chamam
de fontes formais do direito!*!, ou seja, sdo as formulas capazes de introduzir regras
no sistema. A estrutura hipotético-condicional de6ntica dos veiculos introdutores (ou

normas introdutoras) pode ser assim refletida: seu antecedente juridiciza o fato da

consecucdo de um procedimento, por um agente competente, em um espaco e tempo

1% MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p.
141.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
48.

199 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo
Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 686.

141 Tarek Moysés Moussallem critica a expressdo fontes formais, considerando-a equivocada
“porque gera embaraco na compreensdo do fendmeno: as ‘fontes formais’ ndo sdo criadoras de
normas. Basta relembrarmos a li¢do de Lourival Vilanova: as normas ndo sdo extraidas de outras
normas por inferéncia-dedutiva” (MOUSSALLEM, Tarek Moysés, op. cit., 2007).
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(enunciacéo); e, seu consequente, o dever de todos observarem as normas por ele

introduzidas.

Os instrumentos introdutores sdo normas gerais e concretas. Gerais porque
direcionados a todos os membros da sociedade, indistintamente, e concretas porque
seus antecedentes relatam um fato especifico e passado, o exercicio da competéncia
normativa. As normas introduzidas, por outro turno, sdo da espécie geral e abstrata,

ou seja, descrevem fatos futuros e incertos, de possivel ocorréncia no plano social.

Tacio Lacerda Gama, em sua obra Competéncia Tributaria — Fundamentos
para uma teoria da nulidade!#?, propde que é a norma de competéncia que determina
0s pares a serem estabelecidos entre normas introdutoras e normas introduzidas, ou
seja, quais sdo as normas que devem introduzir determinadas normas, por qual
procedimento e agente competente. Isso porque deve haver adequacdo da enunciagéo
as normas de producdo normativa. Tal tema sera mais detalhadamente tratado adiante,
quando da analise da competéncia tributaria dos entes politicos de acordo com a

Constituicdo da Republica.

Os instrumentos introdutores de enunciados no ordenamento juridico podem
ser classificados em instrumentos primarios e secundarios, utilizando-se como
critério o carater inaugural ou ndo dos enunciados inseridos*. Nessa perspectiva,
instrumentos primarios sdo veiculos credenciados a promover o ingresso de regras
inaugurais no ordenamento, e instrumentos secundarios introduzem regras
hierarquicamente inferiores aquelas produzidas por instrumentos primarios, sem

carater inaugural. As regras introduzidas pelos instrumentos secundarios apenas

142 GAMA, Técio Lacerda. Competéncia Tributaria — Fundamentos para uma Teoria da Nulidade.
Sao Paulo: Noeses, 2009.

143 Realizam a qualificagdo dos veiculos introdutores entre primarios e secundarios os Autores Paulo
de Barros Carvalho (Curso de direito tributério. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 89), Geraldo
Ataliba (Interpretagdo no direito tributario. So Paulo: EDUC, 1975, p. 166), Amilcar Araujo
Falcdo (Introdugéo ao Direito Tributario. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 26), Aurora
Tomazini de Carvalho (O Constructivismo Légico-semantico. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
690-694).
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realizam os comandos que a lei (instrumento primario) autoriza e na precisa dimenséo

que lhes foi estipulada.

A lei constitucional é instrumento primario e soberano de introducéo de regras
no sistema juridico, que se sobrepde aos demais veiculos introdutores. No campo do
direito tributario, € na lei constitucional que estdo consignadas as permissdes e
limitacbes para os poderes legislativos da Unido, dos Estados e Municipios

instituirem seus tributos.

Também sdo instrumentos introdutores primarios, presentes no ordenamento
juridico brasileiro, a lei complementar, a lei ordinaria, lei delegada, medida
provisoria, decreto legislativo e as resolu¢des do Senado. No especifico campo do
direito tributario, pode-se citar, ainda, como exemplos de instrumentos primarios, 0s
Convénios do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), instrumentos
competentes para autorizar a concessdo de beneficios fiscais em matéria de ICMS,
fundamentados na Constituicdo Federal (art. 155, § 2°, XII, “g”*44) e Lei Complementar
no 24/75%,

Ja como exemplos de instrumentos secundarios, ou seja, aqueles subordinados
aos instrumentos primarios, temos o decreto regulamentar, que é ato de competéncia
exclusiva dos chefes do poder executivo da Unido, dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. As instru¢des ministeriais (art. 85, 1l, CF), as circulares, portarias e

ordem de servicos e 0s pareceres normativos, todos esses ndo sdo dotados de

144 «Art. 155 [...] §2°[...] XII - cabe a lei complementar:
[...]
g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

145 “Art. 1° - As isencdes do imposto sobre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo
concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo
Distrito Federal, segundo esta Lei” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei Complementar n°
24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessao de isen¢es do imposto
sobre operacg0es relativas a circulacdo de mercadorias, e da outras providéncias. Brasilia: DOU,
9 jan. 1975).
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autonomia e estdo adstritos ao ambito da lei determinada, ndo podendo amplia-la,

reduzi-la ou modificar o seu conteudo.

Imperioso ressaltar aqui que ndo sdo somente as producbes do poder
legislativo e executivo (leis, decretos, portarias...) que constituem regras no direito
positivo, mas, também, as producbes do poder judiciario (sentencas, acérdaos,
decisdes interlocutorias...) e, ainda, no &mbito do direito tributario, do préprio

particular (especificamente no caso dos chamados langamento por homologacao).

Por tal razdo, Tarek Moysés Moussallem!“® propde outra classificacdo dos
veiculos introdutores, levando em consideracdo o agente credenciado pelo sistema
para a produc¢do dos documentos normativos tributarios, chegando em quatro espécies
de veiculos introdutores: (i) veiculo-introdutor legislativo; (ii) veiculo-introdutor
judiciario; (iii) veiculo-introdutor executivo; e (iv) veiculo-introdutor particular;
ressaltando que cada tipo de veiculo introdutor possui normas que regulamentam o

procedimento especifico para sua confeccao.

2.10.2 As normas gerais em direito tributario

A Constituicdo Federal emprega o termo normas gerais, dentre outros, em
seus artigos 24 e 146. No primeiro, ao cuidar do ambito de competéncia da Uniéo,
dos Estados e do Distrito Federal, determina que, no que concerne a competéncia
concorrente dos Entes Politicos, compete a Unido estabelecer normas gerais.
Todavia, isso ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados, sendo que,
inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia

legislativa plena, para atender a suas peculiaridades*’. No segundo (art. 146), a Carta

196 MOUSSALLEN, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p.
183-185.

147 «Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
[...]
§ 1° - No &mbito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais.
8 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.
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Maior disciplina que cabe a Lei Complementar estabelecer normas gerais em matéria

de legislacdo tributaria®,

Para se compreender o alcance de tais dispositivos, é necessario definir o que
deve ser entendido por “normas gerais”. Inicialmente, na classificagdo das normas
juridicas explanada no topico 1.3.1 (“algumas classificagfes da norma juridica”), as
normas gerais se mostram normas de estrutura, isto é, regulam a atividade de
producdo, modificacdo e extingdo de outras normas juridicas. Nesse sentido, ensina

Paulo de Barros Carvalho:

Nesses entremeios, as normas gerais vao tecendo a estrutura das
outras regras, pelo direito positivadas, ndo sendo possivel que se faca
construgdo de norma individual e concreta nenhuma sem que se
passe pelos limites normativos impostos pelas normas gerais de
direito.14°
A expressdo normas gerais parte do pressuposto de que existem matérias que
ultrapassam o interesse particular de um ente federado, havendo necessidade de
uniformizacdo de certos assuntos, posto que reportam aos interesses do Estado

Brasileiro como um todo®°.

Impende-nos considerar que, no direito brasileiro, existem quatro complexos

normativos: a ordem total, as regras federais, as regras estaduais e 0S preceitos

8 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.
8§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficécia da lei estadual, no
que lhe for contrario” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

148 «“Art, 146. Cabe a lei complementar:
[...]
I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria [...]” (ibid.).

199 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 390.

1% Como afirma Tércio Sampaio Ferraz Junior: “toda matéria que ultrapassar o interesse particular
de um ente federado porque é comum, ou seja, interessa a todos, ou envolver conceituagdes que,
se fossem particularizadas num &mbito subnacional, gerariam conflitos ou dificuldades
nacionalmente, é matéria de “norma geral” (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Normas gerais
e competéncia concorrente: uma exegese do Art. 24 da Constituicdo Federal. Revista Trimestral
de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 7, 1994, p. 19-20).
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juridicos do Municipio, os quais ddo origem a quatro sistemas: o sistema nacional, o

sistema federal, os sistemas estaduais e 0s sistemas municipais.

No ambito do direito tributario, as normas gerais sdo de fundamental
importancia, eis que, ndo raro, as relagbes sociais ultrapassam as fronteiras de
determinado ente, gerando a necessidade de harmonizacdo das leis nacionais e das
esferas de competéncia estadual e municipal. Todavia, ndo é tarefa facil estabelecer
0 alcance das normas gerais, ja que, se de um lado encontra-se a importancia de
harmonizacao da disciplina de determinados assuntos (que ultrapassam os interesses
individuais das pessoas politicas), de outro esta a relevancia da preservacdo da

autonomia das Unidades Federadas e dos Municipios.

No ambito do IPVA, por exemplo, imperiosa a definicdo dos assuntos em que
hé liberdade de regulamentacdo pelos Estados e aqueles que necessitam de uma
norma geral uniformizadora, como os relativos ao seu critério espacial e sujeito ativo,

por exemplo, assuntos que serdo detalhadamente abordados nos topicos seguintes.

No entendimento do Professor Paulo de Barros, as normas gerais de direito
tributario compreendem aquelas que dispdem sobre conflitos de competéncia entre
as entidades tributantes e as que regulam as limitagfes constitucionais ao poder de
tributar. Tal interpretacédo, segundo o autor, prestigia os principios do pacto federativo

e da autonomia dos Municipios.!®!

2.10.3 A lei complementar em matéria tributaria

As Leis Complementares sdo leis integrativas de normas constitucionais de
eficacia limitada, sujeitas a aprovacdo pela maioria absoluta dos membros das duas

Casas do Congresso Nacional, conforme determina o art. 69 da Constituicdo de 1988.

151 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
257-258.
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A lei complementar possui dois tracos identificadores, um com relacdo a
matéria tratada — que deve ser matéria, expressa ou implicitamente, prevista na
redacdo constitucional (requisito material, ou ontoldgico) — e outro em relagcdo ao
quérum qualificado de aprovacdo (denominado requisito formal). Por esse motivo,
diz-se que a lei complementar possui natureza ontolégico-formal, ou seja, possui uma
caracteristica ontoldgica (dispor sobre matéria prevista na Constituicdo) e outra

formal (possui quérum qualificado de aprovacéo).t>?

Cabe ressaltar, ainda, que a lei complementar é posta no ordenamento pelos
orgaos legiferantes da Unido, todavia, o &mbito da validade dessa lei ndo esta restrita
ao plano federal, mas, atinge o plano nacional (a esfera juridica de todas as pessoas

politicas).

Com relacdo aos campos de materialidades da lei complementar em matéria
tributaria, a doutrina se divide entre as correntes dicotdmica e tricotbmica. As
controvérsias entre tais correntes ja iniciaram na égide da Constituicdo de 1967, que
em seu art. 18, § 1° dispunha sobre as funcBes da lei complementar em matéria

tributaria da seguinte forma:

Lei complementar estabelecerd4 normas gerais de direito tributério,
disporéa sobre conflitos de competéncia nessa matéria entre Unido,
os Estados o Distrito Federal e os Municipios e regulara as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar.®

A partir da leitura desse dispositivo, alguns doutrinadores>* consignaram que,

em decorréncia do art. 18, 8§ 1° a lei complementar possui trés funcdes distintas

152 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
261.

153 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 1, de 17.10.1969). Brasilia: DOU, 20 out. 1969,
retificado em: 21 out. 1969, republicado em: 30 out. 1969.

154 Como exemplo, cita-se Hamilton Dias de Souza: “E nossa opinido que as normas gerais tém
campo proprio de atuacdo que ndo se confunde com a regulacdo dos conflitos de competéncia e
com as limitagfes do poder de tributar, o que significa ser triplice a fungdo da lei complementar
prevista no art. 18, § 1°, da Emenda Constitucional n° 1 de 1969” (SOUZA, Hamilton Dias de.
Lei Complementar em matéria tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Curso
de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva; CEU, 1982, p. 31). Ives Gandra da Silva Martins
também ¢ defensor da corrente tricotomica: “todo sistema constitucional tributario foi organizado
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(corrente tricotbmica): (i) emitir normas gerais de direito tributario; (ii) dispor sobre
conflitos de competéncia; e (iii) regular as limitagcbes constitucionais ao poder de

tributar.

De acordo com Paulo de Barros Carvalho, tal interpretacdo € meramente
literal, partindo da inteireza da oracéo legislada e afirmando que essas trés funcdes
da lei complementar “saltam aos olhos” do intérprete. Todavia, de acordo com o
citado autor, essa interpretacdo ndo resiste a uma analise mais apurada do sistema,
pois se isola no contexto de um Unico dispositivo. A critica a essa interpretacdo é no
sentido de que a vagueza, imprecisdo e inseguranca da expressdo normas gerais em
direito tributario poderia afrontar dois importantes principios constitucionais: o
principio federativo e o da autonomia municipal. Isso porque a Unido poderia invadir
a competéncia outorgada aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, a

pretexto de estabelecer “normas gerais”.

Assim, outra fac¢do doutrinaria interpretou o citado dispositivo, concluindo
que a lei complementar mencionada no art. 18 possuia uma Unica funcdo: veicular
normas gerais de direito tributario. Essas normas gerais, por seu turno, exercem duas
funcdes: dispor sobre conflitos de competéncia e regular as limitagGes constitucionais
ao poder de tributar. De acordo com tal corrente, com essa interpretacéo, a expressao
normas gerais de direito tributario ganha contetdo preciso e juridicamente definido,
ficando assegurada a compatibilidade com os principios constitucionais da
Federacdo, da Autonomia dos Municipios e da isonomia entre as pessoas politicas de
direito constitucional interno. Para tal corrente, essa interpretacdo parte do
pressuposto de que o conteldo semantico da norma deve ser construido em
consonancia com o restante do ordenamento, através de uma interpretacéo

sistematica.

em funcdo da lei complementar, que, sobre impedir distor¢cdes, fortalece a Republica e a
Federacdo” (MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a
Constituicdo do Brasil. S&o Paulo: Saraiva, 1990, v. 6, t. 1).
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Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o assunto passou a ser
regulamentado por seu art. 146, que estruturou as fungdes da Lei Complementar em
matéria tributaria de forma a prestigiar o entendimento da primeira corrente

doutrinaria acima citada, colocando as disposicdes da seguinte forma:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacédo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo
aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos
fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia
tributarios;

c) adequado tratamento tributério ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive
regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no
art. 155, 1, das contribuicfes previstas no art. 195, 1 e 88 12 e 13, e
da contribuicdo a que se refere o art. 239.

O Professor Paulo de Barros critica o art. 146, afirmando que este “sacode as
estruturas do sistema, mexe com seus fundamentos e provoca fenda preocupante na
racionalidade que ele, sistema, deve ostentar’*®, uma vez que praticamente toda a

matéria da legislacdo tributaria poderia ser incluida no ambito das “normas gerais”,

ficando adstrita a competéncia da lei complementar.

Todavia, apesar da discussdo cientifica supraexplanada, analisando-se o art.
146 da Constituicdo Federal, verifica-se que preceituou o legislador que cabem a lei
complementar, no ambito do direito tributario, trés funcdes: (i) dispor sobre conflitos
de competéncia entre as entidades tributantes; (ii) regular as limitacGes
constitucionais ao poder de tributar; e (iii) estabelecer normas gerais em matéria de

legislacdo tributaria; sendo que, neste ultimo ponto, considera-se como “normas

155 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p.
259.
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gerais” aquelas que regem a definicédo de tributo e de suas espécies, bem como, em
relacdo aos impostos, as regras relativas aos respectivos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes, e, ainda, aquelas concernentes a obrigacdo, langcamento,

crédito, prescricdo e decadéncia tributarios.

A respeito da hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria, Souto Maior
Borges®®® afirma que o quérum sé faz a existéncia da lei complementar, mas néo Ihe
confere a eficacia. Dai o equivoco dizer que a lei complementar tem hierarquia sobre
a lei ordinaria em razdo do maior numero de votantes necessario para a sua aprovacao.
Souto Maior Borges refuta a tese da superioridade formal da lei complementar pelo
mero fato de que no processo legislativo a lei complementar seja mencionada
imediatamente apds as emendas a constituicdo e antes da lei ordinéria no artigo em

que a Constituicdo enumera as espécies normativas.

O STF se posicionou também pela inexisténcia de hierarquia entre a Lei
Complementar e a Lei Ordinaria. No julgamento do Recurso Extraordinario n°
377457, em que se discutia a revogacao de isencdo, por lei ordinaria, que havia sido
instituida por lei complementar®’, o Tribunal Pleno ressaltou que existem matérias
constitucionalmente reservadas a lei complementar, mas caso esta regulamente
matérias de possivel disciplina por lei ordinaria, nada impede que seja, por esta

ultima, revogada:

EMENTA: Contribuicéo social sobre o faturamento - COFINS (CF,
art. 195, 1). 2. Revogacdo pelo art. 56 da Lei 9.430/96 da isencao
concedida as sociedades civis de profissdo regulamentada pelo art.
6°, 11, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de
relacdo hierdrquica entre lei ordinéria e lei complementar. Questdo
exclusivamente constitucional, relacionada a distribuicdo material
entre as especies legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 é apenas
formalmente complementar, mas materialmente ordinaria, com
relacdo aos dispositivos concernentes a contribuicdo social por ela

1% BORGES, José Souto Maior. Eficacia e hierarquia da lei complementar. Revista de Direito
Publico. S&o Paulo, ano 6, n. 25, p. 93-103, jul./set. 1973.

157 A discusséo gira em torno do art. 56 da Lei n° 9.430/96, que revogou a isencdo de Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) para as Sociedades Civis de prestacdo de
servicos de profissao legalmente regulamentada, que havia sido instituida pela Lei Complementar
n° 70/91.
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instituida. ADC 1, Rel. Moreira Alves, RTJ 156/721. 5. Recurso
extraordinario conhecido mas negado provimento®®8,

De acordo com o Professor Paulo de Barros Carvalho, ha que se diferencar a
hierarquia sintatica da semantica. A primeira é de cunho eminentemente l6gico, e a
segunda se divide em hierarquia formal e hierarquia material. O aspecto formal ocorre
quando a norma superior dita os pressupostos de forma que a norma subordinada ha
de respeitar. Como exemplo, pode-se citar o modo como as leis sdo produzidas, os
requisitos procedimentais, os esquemas de alteracdo e revogacdo. Ja a hierarquia
material ocorre quando a norma superior preceitua os contetdos de significacdo da
norma inferior, indo a norma subordinada colher, na compositura semiologica da

norma subordinante, o ndcleo do assunto sobre o qual pretende dispor.

Na comparacéo entre as leis ordinarias e complementares tomando por base
esses preceitos, importante citar o que determina o art. 59 da Constituicdo Federal:
“Lei complementar dispora sobre a elaboracéo, redacao, alteracdo e consolidacao das
leis”. Com base nesse dispositivo, veio a Lei Complementar 95/98 prescrevendo as
formalidades procedimentais a serem observadas pelas demais leis. Assim, quanto a
hierarquia material, verifica-se que o ambito de atuacdo desses dois tipos normativos
é diverso, ndo havendo que se falar em superioridade e inferioridade. Todavia, no

aspecto formal, ha de se reconhecer a superioridade hierarquica da lei complementar.

De qualquer forma, nota-se que a lei complementar, ao editar normas gerais,
funciona como instrumento de atuacdo e desdobramento de nosso sistema

constitucional tributério e fator de sua harmonizagdo em todo o territério nacional.

Ao contrério do que ocorre com 0S outros impostos, como o ICMS (Lei
Complementar n°® 87/1996) e ISSQN (Lei Complementar n® 116/2003), com relacédo
ao IPVA ndo ha, até o momento, lei complementar geral regulamentadora,

permanecendo um vacuo legislativo que agrava as controvérsias existentes sobre

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 377.457/PR. Relator: Ministro
Gilmar Mendes. Julgamento: 17 set. 2008. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicacdo: DJe 19
dez. 2008, grifo nosso.
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diversos critérios do imposto, especialmente nos aspectos aptos a gerarem classicos

conflitos de competéncia entre os Estados e o Distrito Federal.

2.10.3.1 A importancia da lei complementar para disciplinar os conflitos de

competéncia

E relevante ressaltar aqui, ao tratarmos das funcdes da lei complementar em
matéria tributaria, a importancia desta para disciplinar os conflitos de competéncia.
Estes ocorrem quando um mesmo fato é objeto de tributacdo por um ou mais entes
politicos. Tais conflitos podem ocorrer tanto entre entes da mesma espécie (como 0s
que ocorrem entre os Estados no caso do IPVA ora tratado), quanto entre entes de
natureza diferente (entre a Unido, os Estados e Municipios — conflitos envolvendo o
IPl1 e o ISS, 0 ISS e 0 ICMS, por exemplo). Além disso, as controversias costumam

surgir em decorréncia das materialidades e, ainda, das espacialidades dos tributos.

Devido a preocupagdo em manter o esquema federativo e a autonomia dos
Municipios, o Constituinte atribuiu a lei complementar a competéncia para servir de
veiculo introdutor de normas destinadas a prevenir os conflitos de competéncia. Esse
conflito de competéncia ao qual a Constituicdo reservou disciplina a lei
complementar pressupde: (i) uma delimitacdo de competéncia prévia — e, portanto,
realizada no seio constitucional —, que abordaremos em seguida; e (ii) um problema
de lacuna pragmatica a ser completada no processo de positivacdo do direito,

especificamente pela lei complementar®®°.

Da andlise do texto constitucional, verifica-se que a reparticdo das
competéncias tributarias € uma preocupagédo que norteou o legislador constituinte,
dedicando diversas passagens a disciplina do assunto. Contudo, ndo obstante a

pormenorizada distribui¢do das competéncias entre as pessoas politicas realizada pela

1% MCNAUGHTON, Charles William. Elisdo e norma antielisiva. Completabilidade e Sistema
Tributério. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 139.
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Constituicdo, hd campos da incidéncia tributaria em que surgem dividas sobre o ente

constitucionalmente autorizado a exigir tributos com relagdo a determinados fatos.*®°

A legislacdo complementar exerce, assim, fundamental importancia,
especialmente na seara tributaria, servindo de mecanismo de ajuste, “calibrando a
producdo legislativa ordinaria em sintonia com 0s mandamentos supremos da
Constituicdo da Republica”®l. A relevancia da Lei Complementar, nesse ponto, é
justamente servir de veiculo introdutor de normas destinadas a prevenir conflitos e,

em ultima analise, invasdes de competéncia entre as pessoas politicas.

2.10.4 A instituicdo dos tributos pelos entes competentes. A regra-matriz de

incidéncia tributaria.

Como fixado outrora, tratou o constituinte de partilhar as competéncias para
criar impostos entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de
acordo com um critério material. O constituinte, desta feita, descreveu objetivamente
fatos que podem ser colocados, pelos legisladores originarios federal, estaduais,
distrital e municipais, nas hipdteses de incidéncia dos impostos de suas pessoas

politicas.

A Constituicdo da Republica tragou, entdo, o0 molde dentro do qual o legislador
ordinario podera atuar, cuja norma juridica que versar sobre tributos de sua
competéncia somente podera ser editada respeitando-se todos os rigidos limites

constitucionais.

Cumpre esclarecer que o exercicio da competéncia tributaria se da com a
edicdo, pelos entes politicos, de textos legislativos, que ingressam no ordenamento,
criando a disciplina de novas situacOes tributarias. Dessa forma, o legislador,

cumpridos os requisitos do processo legislativo, introduz textos de lei tributaria no

160 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 391.
161 |pid., p. 392.
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sistema juridico. Lendo-os, elabora o intérprete as significacdes da mensagem escrita,
elaborando 0s juizos hipotéticos e, assim, dando origem as normas juridicas

tributarias.

Pois bem, existem diferentes regras juridicas que se caracterizam como
tributarias, podendo-se citar: a) as normas que demarcam principios; b) as normas
que definem a incidéncia dos tributos (descrevem os elementos da regra-matriz de
incidéncia tributaria); e ¢) normas que fixam outras providéncias administrativas para
a operatividade do tributo (como exemplo, as de langamento, fiscalizacdo e deveres

instrumentais).

Por esse angulo, pode-se chamar de normas tributarias em sentido estrito,
especificamente, aquelas que marcam o nucleo do tributo, ou seja, que demarcam o0s
fatos e sujeitos da regra-matriz de incidéncia tributaria, e as normas tributarias em
sentido amplo sdo todas as demais. Nesse passo, denomina-se a norma juridica

instituidora do tributo de “regra-matriz de incidéncia tributaria” (RMIT).

Frisa-se que a regra-matriz de incidéncia tributaria € uma estrutura ldgico-
sintatica de significacdo, esquematizada para fins metodoldgicos. Nela tem-se “a
expressdo minima e irredutivel de manifestagdo do debntico, com o sentido
completo”®?, com os elementos minimos necessarios a instituicdo do tributo. Trata-
se de uma norma geral e abstrata, na qual o antecedente € posto de forma hipotética:
“se ocorrer o fato F”. Além disso, caracteriza-se como regra de conduta (em sentido
estrito), pois qualifica deonticamente os comportamentos inter-humanos por ela

alcancados.

A regra-matriz de incidéncia tributaria € composta por cinco critérios, sendo
trés na hipétese e dois no consequente. A hipbtese, suposto ou antecedente, prevé um
fato de contetido econémico, enguanto o consequente estatui um vinculo obrigacional

entre 0s sujeitos ativo e passivo, de tal forma que o primeiro ficara investido no direito

162 Conforme ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho (Direito tributario: linguagem e método.
5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 611).



99

subjetivo publico de exigir, do segundo, o pagamento de uma determinada quantia
em dinheiro, equivalente ao tributo. Em contrapartida, o sujeito passivo tera o dever

juridico de prestar agquele objeto.

Os critérios observados no antecedente normativo da regra-matriz de
incidéncia tributaria descrevem o fato, a conduta e os eventos do mundo em
decorréncia do que se origina a obrigacdo de recolher o gravame, e os elementos do

vinculo constam dos critérios da consequéncia.

A hipétese da norma (descritor), nas palavras de Lourival Vilanova®?, se
refere a parte ou membro da norma que tem a funcéo de descrever possivel ocorréncia
no mundo, possivel modificacdo do estado das coisas que entretém a instavel
circunstancia humana. Assim, a hipotese normativa é composta pelo critério material,
que descreve o comportamento de alguma pessoa, critério temporal e critério

espacial, que condicionam esse comportamento.

J& o consequente normativo possui a funcao de definir os critérios do vinculo
juridico a ser interposto entre duas ou mais pessoas, em razdo da ocorréncia de um
fato juridico. Prescreve um comportamento relacional que se originara quando da
ocorréncia de um determinado fato juridico, no consequente da norma. No
consequente estdo o critério pessoal, que identifica os sujeitos ativo e passivo, e 0

critério quantitativo, que determina a base de célculo e a aliquota.

A conjuncdo desses critérios nos oferece a possibilidade de exibir, na sua

plenitude, o ndcleo Idgico estrutural da regra-matriz de incidéncia tributaria:
D{[Cm(v.c).Ce.Ct]>[Cp(Sa.Sp).Cq(bc.al)]}

Essa linguagem formal pode ser explicada da seguinte forma: “D” € o dever-
ser neutro, interproposicional, que outorga validade a norma juridica, incidindo sobre

o0 conectivo implicacional para juridicizar o vinculo entre a hipotese e a consequéncia.

163 VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2005.
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“ICm(v.c).Ce.Ct]” é a hipdtese normativa, em que “Cm” é o critério material da
hipotese, ndcleo da descricdo factica; “v” é o verbo, sempre pessoal e de predicacdo
incompleta; “c” é o complemento do verbo; “Ce” é o critério espacial; “Ct” o critério
temporal; e “.” é o conectivo conjuntor. “—* é o simbolo do conectivo condicional,
interproposicional; e “[Cp(Sa.Sp).Cq(bc.al)]” é o consequente normativo, em que
“Cp” é o critério pessoal; “Sa” € o sujeito ativo da obrigacao; “Sp” é o sujeito passivo.
Em seguida, “Cqg” é o critério quantitativo; “bc” é a base de célculo; e “al” € a

aliquota.

A unido de todos esses dados exibe, na plenitude, o ndcleo l6gico-estrutural da
norma-padrdo, preenchido com os requisitos necessarios e suficientes para o impacto

juridico da exacao tributéria.
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3 A COMPETENCIA DOS ESTADOS MEMBROS E DO DISTRITO
FEDERAL PARA INSTITUICAO E COBRANCA DO IPVA

Feitas as consideragdes sobre alguns dos principios fundantes do Estado
Brasileiro e assentado o conceito de competéncia tributaria com o qual trabalharemos,
ingressaremos no objeto central desta pesquisa: o estudo de cada um dos aspectos que
norteiam a competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal para instituicdo

e cobrancga do IPVA.
3.1 Onhistérico da tributacéo da propriedade de veiculos automotores no Brasil

Analisando a histdria da tributacdo da propriedade de veiculos automotores no
Brasil, constata-se que, no seu surgimento, houve uma confusédo do legislador com

relacdo a espécie tributaria (imposto ou taxa) a ser aplicada nesse caso concreto.

Sob a égide da Constituicdo Brasileira de 1967, o Decreto-lei n® 397/68
instituiu a entdo intitulada “Taxa Rodoviaria Federal”, que incidia sobre “todo veiculo
automotor que transitar no territério nacional”®*. Para o calculo da referida taxa, era
necessario aplicar a aliquota de 0,5% sobre o valor do veiculo, que era fixado
anualmente em tabela publicada pelo Departamento Nacional de Estradas e
Rodagem %°. Cabe ressaltar que o valor arrecadado com a aludida taxa era
inteiramente afetado ao ““custeio de projetos e obras de conservacao e restauragédo de

estradas de rodagem federal”.

164 «Art. 1° A taxa rodoviaria federal serd devida por todo veiculo motorizado que transitar no
territorio nacional e o produto de sua arrecadacdo sera integralmente aplicado no custeio de
projetos e obras de conservagdo e restauragdo de estradas de rodagem federais” (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Decreto-Lei n° 368, de 19 de dezembro de 1968. Dispde sobre Efeitos
de Débitos Salariais e da outras providéncias. Brasilia: DOU, 20 dez. 1968).

165 «“Art, 2° A taxa rodovidria federal sera cobrada na base de 0,5% (meio por cento) sdbre o valor do
veiculo, fixado anualmente em tabela publicada pelo Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-Lei n® 397, de 30 de dezembro de 1968.
Cria a Taxa Rodovidria Federal, destinada a conservacao de estradas de rodagem. Brasilia: DOU,
30 dez. 1968).
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Da andlise da estrutura da Taxa Rodoviaria Federal, verifica-se que sua
hipotese de incidéncia, sua base de calculo e sua finalidade eram desconexas. Ora, 0
fato apto a dar ensejo a tributacdo era a circulacdo de veiculo motorizado no territorio
nacional, a base de célculo do valor do veiculo e a contraprestacdo estatal a

conservacao de estradas, trés realidades distintas, que ndo se relacionam.

Sabe-se que a base de célculo possui a funcdo de confirmar ou infirmar o
correto elemento material do antecedente normativo, uma vez que é ela que faz a
mensuracdo do “fato gerador”. Exige-se, necessariamente, uma correlacdo logica
entre a base de calculo e a hip6tese de incidéncia, para que o contribuinte seja
tributado nos termos da Constituicdo, 0 que ndo ocorreu com a Taxa Rodoviéria

Federal.

Além disso, no caso em comento, o servigo financiado pela taxa era indivisivel
(conservacao de rodovias), caracterizando, disfarcadamente, um imposto finalistico.
Tais caracteristicas, inclusive, ja eram contrarias as restricdes impostas pela
Constituicdo de 1967 (art. 18, inciso 1'%), que determinavam o carater vinculado das
taxas a prestacdo de servicos publicos especificos e divisiveis ou relacionados ao

poder de policia.

Para piorar o cenario, a despeito da existéncia da Taxa Rodoviaria Federal,
diversos Estados e Municipios instituiram suas préprias taxas com o intuito de tributar
a propriedade e a circulacédo de veiculos automotores, fazendo-o no pretenso exercicio
de sua competéncia tributaria para instituir taxas (artigos 19, Il da CR/67, e,

posteriormente, 18, I, do mesmo diploma, com a redacgdo dada pela EC 01/69).

166 «“Art, 18. Além dos impostos previstos nesta Constituicdo, compete a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir:
| - taxas, arrecadadas em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo efetiva ou
potencial de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicdo;” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1967. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 1, de 17.10.1969). Brasilia: DOU,
20 out. 1969, retificado em: 21 out. 1969, republicado em: 30 out. 1969).
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A indesejavel proliferacdo das taxas e a multipla tributacdo de um mesmo fato
imponivel (propriedade de veiculos automotores, considerando a base de célculo
eleita) no Brasil foi resolvida com a publicagdo do Decreto-lei n® 999/69, que instituiu
a “Taxa Rodoviaria Unica” (TRU). A TRU era devida anualmente por todos os
proprietarios de veiculos automotores registrados e licenciados em todo o territorio
nacional'®’. Sua arrecadacéo era feita pelos Estados, Distrito Federal e Territérios,
sendo que, do valor arrecadado, 40% era repassado ao DNER e 0s 60% restantes eram
rateados entre os Estados e seus Municipios, em atencdo ao total arrecadado e ao

nuamero de veiculos licenciados em cada territorio.

Todavia, os vicios da antiga Taxa Rodoviaria Federal (incompatibilidade entre
a base de célculo e a hip6tese de incidéncia e indivisibilidade do servico prestado)
permaneceram com a Taxa Rodoviaria Unica. Assim, percebendo o legislador o
equivoco quanto a espécie tributaria utilizada, ainda sob a égide da Constituicdo de
1967, foi criado o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, com a
Emenda Constitucional n°® 27, de 28 de novembro de 1985. Referida Emenda
adicionou o inciso 11l ao artigo 23 da Constituicdo Federal de 1967, com a seguinte
redacao:

Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

[...]
Il — Propriedade de veiculos automotores, vedada a cobranca de
impostos ou taxas incidentes sobre a utilizacéo de veiculos.

Desde a criacdo do IPVA, a competéncia para sua instituicdo e cobranca foi
conferida aos Estados e Distrito Federal, que, logo de inicio, publicaram suas leis

contendo as normas gerais e especificas de incidéncia do imposto.

167 «Art, 1° E instituida a Taxa Rodoviaria Unica, devida pelos proprietarios de veiculos automotores
registrados e licenciados em todo territério nacional.
8§ 1° A referida taxa, que seré cobrada préviamente ao registro do veiculo ou & renovacao anual da
licenca para circular, sera o unico tributo incidente sobre tal fato gerador” (BRASIL. Presidéncia
da Republica. Decreto-Lei n® 999, de 21 de outubro de 1969. Institui Taxa Rodoviaria Unica,
incidente sébre o registro e licenciamento de veiculos e da outras providéncias. Brasilia: DOU,
21 dez. 1969).
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Com o advento da Constituicdo de 1988, houve algumas alteracGes na redacéo
do dispositivo constitucional relativo ao imposto, restando a competéncia tributaria

relativa ao IPVA, consignada da seguinte forma:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

[...]

I11 - propriedade de veiculos automotores.

g 6.0]0 imposto previsto no inciso I11:

| - terd aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal;

Il - poderé ter aliquotas diferenciadas em funcao do tipo e utilizag&o.

Comparando os dois dispositivos em andlise (Art. 23, 111, da Constituicdo de

1967 com art. 155, Ill, da Constituicdo de 1988) percebe-se que eles muito se
assemelham, apesar de o legislador de 1988 ter excluido a expressa vedacdo a
cobranca de impostos ou taxas incidentes sobre a utilizacdo de veiculos. 1sso ndo
significa, todavia, que tal vedacdo ndo exista com a nova redacdo — se ndo ha
competéncia constitucionalmente conferida para tributar a utilizacdo de veiculos,
consequentemente, ha vedacdo. Na esséncia, ambos os dispositivos explicitam a

mesma materialidade tributaria: ser proprietario de veiculo automotor.

A partir desse contexto, é a leitura do texto constitucional vigente que deve
conduzir a investigacdo cientifica do tributo ora em analise, pois que revelam,
explicita e implicitamente, os critérios balizadores da competéncia tributaria atribuida

aos Estados-membros e Distrito Federal.

3.2 A inexisténcia de lei complementar disciplinando o IPVA

De se rememorar que o IPVA foi criado sob a égide da Constituicdo da
Republica de 1967, quando ja existia a exigéncia de Lei Complementar para dispor

sobre normas gerais de direito tributario®®®,

168 Embora existam diferentes correntes doutrinarias sobre o alcance das normas gerais de direito
tributério, conforme explicado nos topicos 2.10.3 e 2.10.4.
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Cabe ressaltar, contudo, que o Codigo Tributario Nacional (Lei n°
5.172/1966), recepcionado pela Constituicdo de 1988 como Lei Complementar
ratione materiae'®®, ndo disciplina o IPVA, ja que sua edigdo é anterior a criacdo do

referido imposto, quando ainda era vigente a Taxa Rodoviaria Unica (TRU).

N&o obstante a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a nova
exigéncia, em seu art. 146, 111, “a”’°, de lei complementar para tratar das regras gerais
em matéria de legislacdo tributaria, até hoje ndo foi publicada tal lei em relacdo ao
IPVA, permanecendo a existéncia, unicamente, das leis estaduais e distritais que
definem, a critério do legislador estadual, todos os elementos do imposto que incidira

dentro do ambito de competéncia de cada Estado-membro.

Além disso, também estatui o art. 146 da Carta Maior que é de competéncia
da Lei Complementar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria, e,
como se vera adiante, o IPVA vem dando ensejo a diversos conflitos dessa natureza,

em especial com relacdo ao seu critério espacial e sujeito ativo.

Muito ja se discutiu a respeito da validade da cobranca do IPVA pelos Estados
e Distrito Federal sem a existéncia de uma Lei Complementar definidora de seus
critérios essenciais, apos o advento da Constituicdo de 1988. Tal discussdo mereceu
a atencdo do Supremo Tribunal Federal, que decidiu pela constitucionalidade da
cobranca, em razdo do disposto no art. 24, § 3° da Carta Magna, que trata da
competéncia legislativa plena dos Estados e Distrito Federal, na hipGtese de
inexisténcia de normas gerais editadas pela Unido e, ainda, em decorréncia do art. 34
do ADCT, que autorizou a edicéo, pelos Estados, das leis necessarias a aplicacdo do

sistema tributario nacional. Como exemplo, cita-se:

169 Apesar de ser formalmente lei ordinaria, o Codigo Tributario Nacional versa sobre matérias
reservadas pela CF/88 a Lei Complementar, razdo pela qual entende-se que foi recepcionado pela
atual Carta Magna com o status de Lei Complementar Ratione Materiae.

170 «“Art. 146. Cabe a lei complementar:

I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributéria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagcdo aos impostos discriminados
nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; [...]”
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, 5 out. 1988).
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IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE DE VEICULOS
AUTOMOTORES - DISCIPLINA. Mostra-se constitucional a
disciplina do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores
mediante norma local. Deixando a Unido de editar normas gerais,
exerce a unidade da federacdo a competéncia legislativa plena - § 3°
do artigo 24, do corpo permanente da Carta de 1988 -, sendo que,
com a entrada em vigor do sistema tributario nacional, abriu-se a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, a via da
edicdo de leis necessarias a respectiva aplicacdo - § 3° do artigo 34
do Ato das Disposices Constitucionais Transitorias da Carta de
1988.17

Dessa forma, o entendimento da Corte Suprema, no caso do IPVA, foi no
sentido de que a inagé@o do legislador nacional ndo impede os Estados-membros de
exercerem sua competéncia tributaria. De fato, poderia se considerar um atentado ao
principio federativo impedir que os Estados-membros instituissem um imposto que
foi a eles conferido na reparticdo das competéncias tributarias feita pelas
Constituicdes brasileiras de 1967 (ap6s Emenda n° 27/85) e 1988, em decorréncia

Unica e exclusiva da inércia do poder legislativo nacional por quase trinta anos.

N&o se pode negar, todavia, que o crescimento, nos dias atuais, das
discrepancias dos ordenamentos estaduais (e do Distrito Federal) e a existéncia de
conflitos de competéncia entre os proprios Estados demonstram a caréncia de uma
Lei Complementar Nacional, no sistema tributério brasileiro, a balizar a relativa e
limitada discricionariedade dos legisladores estaduais na instituicdo e cobranca do
IPVA.

A par disso, ha de se lembrar que exercer a “competéncia legislativa plena”,
conforme autorizado pelo STF, € exercer a competéncia nos moldes como outorgado

pela Constituicdo e dentro dos seus limites. O fato de ter sido reconhecida a

171 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 167.777-SP. Relator: Ministro
Marco Aurélio. Julgamento: 04 mar. 1997. Orgéo Julgador. Segunda Turma. Publicagdo: DJ, 09
maio 1997. Acérdao na esteira de outros julgados que retratam o entendimento ja pacifico do STF
sobre o assunto: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n°® 191.703-SP. Relatora: Ministra Néri da Silveira. Julgamento: 19 mar. 2001.
Orgdo Julgador: Segunda Turma. Publicacdo: DJ, 12 abr. 2002; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 279.645-MG. Relator: Ministro Moreira
Alves. Julgamento: 05 dez. 2000. Orgéo Julgador: Primeira Turma. Publicag&o: DJ, 02 mar. 2001.
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competéncia dos Estados e do Distrito Federal para instituir e cobrar o imposto sobre
a propriedade de veiculos automotores, mesmo diante da inexisténcia da Lei
Complementar, significa maiores esfor¢cos do intérprete. Os pardmetros para
instituicdo e cobranca do IPVA estdo postos no sistema, sendo necessaria a
interpretacdo do conjunto de regras que compdem o ordenamento juridico,

realizando-se as devidas relacdes de coordenacao e subordinacao.

Por essa razdo, passaremos a analisar cada um dos aspectos da norma geral e
abstrata relativa ao IPVA, conforme balizas constitucionais, a fim de identificar qual

é essa “‘competéncia legislativa plena” conferida as unidades federadas.

3.3 A legislacéo de transito e o IPVA

Como ¢é de sabenga, o direito é uno, isto €, nenhuma disciplina integrante do
sistema é inteiramente autdbnoma, desvinculada das demais’2. O direito tributério
constantemente se refere a institutos de outros ramos do direito para compor as
estruturas das normas de natureza tributaria, inclusive para delimitar os aspectos das
regras-matrizes de incidéncia dos tributos. Trata-se do fenémeno da intertextualidade,
pelo qual a criacdo de um texto é dependente de outros textos, sendo que os intérpretes
vdo fixando conceitos, conforme sua incorporacdo ao sistema linguistico’®. No

direito, diversos conceitos sdo utilizados e definidos em seus diferentes ramos (que

172 Como assinala Alfredo Augusto Becker, “o direito forma um Unico sistema, onde os conceitos
juridicos tm o mesmo significado, salvo se a lei tiver expressamente alterado tais conceitos, para
efeito de certo setor do direito; assim, exemplifica o eminente autor, ndo ha um “marido” ou uma
“hipoteca” no Direito Tributario diferentes do “marido” e da “hipoteca” do Direito Civil”
(BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013,
p. 110).

178 A respeito da intertextualidade, observa Priscila de Souza: “A construgdo de um texto sempre sera
consequéncia da soma de varios outros textos, de modo que o dialogismo se apresenta entre 0s
discursos, mesmo que o locutor seja 0 mesmo nos dois textos”. Sobre esse fendmeno no direito,
a Autora complementa: “a intertextualidade pode ser tida como um calculo de relagdes que, no
direito, ¢ determinada pelo proprio sistema” (SOUZA, Priscila de. Intertextualidade na linguagem
juridica: conceito, definicdo e aplicacdo. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.);
CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo Logico-Semantico. v. 1. Sdo Paulo:
Noeses, 2014, p. 93-120).
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fazem parte do todo que é o sistema juridico), de acordo com o0 que cada um pretende

regulart’,

Para a presente pesquisa, a legislacdo de transito ganha relevancia, pois
delimita critérios para fixac&o do local de registro e licenciamento dos veiculos, tema
abarcado pela Constituicdo da Republical’ ao prescrever que cinquenta por cento do
valor arrecadado a titulo de IPVA deve ser repassado ao Municipio em que o

automovel esteja registrado e licenciado.

Adentrando no tema, verifica-se que a Constituicdo Federal, em seu artigo 22,
inciso XI, confere a Unido a competéncia para legislar sobre transito e transporte. O
paragrafo Gnico do referido dispositivo estabelece, por sua vez, que “Lei
complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo”. Inexistindo, todavia, lei complementar que
autorize os Estados a legislar sobre questdes especificas, como ocorre em relacéo as

matérias de transito e transporte, a competéncia remanesce exclusiva da Unido.

A Carta Maior prevé, também, a competéncia complementar comum da
prépria Unido, dos Estados, Municipios e Distrito Federal para estabelecer e
implantar politicas de educacdo para seguranca no transito (art. 23, XII). De outra
parte, quem organiza o transito nas vias municipais, estabelecendo regras de
circulacdo, preferéncias, velocidade, estacionamentos e assim por diante, é o

Municipio; ja nas vias e rodovias estaduais ou que interligam varios Municipios, tem-

174 Aqui, cumpre ressaltar os ditames da Lei Complementar n® 95/98, que demonstram a relagdo de
intertextualidade entre os diversos ramos do direito, conforme consignado em seu art. 11:
“Art. 11. As disposi¢cdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem logica,
observadas, para esse propdésito, as seguintes normas:
| - para a obtencdo de clareza:
a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, salvo quando a norma versar sobre
assunto técnico, hipdtese em que se empregard a nomenclatura propria da area em que se esteja
legislando; [...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei Complementar n® 95, de 26 de
fevereiro de 1998. Dispde sobre a elaboragéo, a redagéo, a alteracdo e a consolidagdo das leis,
conforme determina o pardgrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece normas
para a consolidacdo dos atos normativos que menciona. Brasilia: DOU, 27 fev. 1998).

175 Art. 158, 111 (BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).
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se a competéncia dos Estados e, nas rodovias federais, da Unido. A esse respeito,
explica Hely Lopes Meirelles:

De um modo geral, pode-se dizer que cabe a Unido legislar sobre o0s

assuntos nacionais de transito e transporte, ao Estado-membro

compete regular e prover os aspectos regionais e a circulagdo

intermunicipal em seu territorio, e a0 Municipio cabe a ordenacédo

do transito urbano, que é de seu interesse local (CF, art. 30, I e V).17®

Portanto, em outras matérias relacionadas ao transito e transporte, senao

aquelas atinentes as politicas de educagdo no transito e as de circulacdo local ou

regional, a competéncia é da Unido. Esta, exercendo sua competéncia, editou a Lei n°

9.503/97, que estabelece o Codigo de Transito Brasileiro (CTB), o qual, logo em seu

artigo primeiro, determina que “O transito de qualquer natureza nas vias terrestres do

territorio nacional abertas a circulacao, rege-se por este codigo”.

Assim, instituiu-se o “Sistema Nacional de Transito”, que, nos termos do art.

5° do mesmo diploma legal, é o conjunto de 6rgaos e entidades que

[...] tem por finalidade o exercicio das atividades de planejamento,
administracdo, normatizacao, pesquisa, registro e licenciamento de
veiculos, formacdo, habilitacdo e reciclagem de condutores,
educacdo, engenharia, operacdo do sistema viario, policiamento,
fiscalizacdo, julgamento de infracGes e de recursos e aplicacdo de
penalidades.

Tais assuntos, portanto, estdo no ambito de competéncia legislativa da Unido,
exercida por meio da Lei n°® 9.503/97. O Supremo Tribunal Federal j& decidiu, por
diversas vezes, declarando a inconstitucionalidade de normas expedidas por Estados
da Federacdo, que objetivavam disciplinar matérias relacionadas ao transito e ao

transportel’’. Nesse sentido, vale destacar, a titulo ilustrativo, a decisdo proferida pelo

Tribunal Supremo nos autos da ADI n° 2.407-8, in verbis:

176 MEIRELLES, Hely Lopes citado por RIZZARDO, Arnaldo. Comentérios ao Cédigo de Transito
Brasileiro. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 34.

177 Acerca da competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre o transito existem diversos julgados
do Supremo Tribunal Federal: ADI 2064 MC, ADI 2101, ADI 2432, ADI 2432 MC, ADI 2582,
ADI 2644, ADI 2814 e ADI 3444,
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
CATARINENSE N. 11.223, DE 17 DE NOVEMBRO DE 1999.
ARTS. 5° INC. XII, 22, INC. XI, E 23, INC. Xll, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

[...]

4. O art. 3° da Lei catarinense n. 11.223/99 traz matéria de cunho
administrativo-penal, contida na esfera de competéncia exclusiva da
Unido, prevista no paragrafo Unico do art. 22 da Constituicdo da
Republica. Diante da inexisténcia de lei complementar da Unido que
autorize ‘os Estados a legislar sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo’, ndo ¢ valida a norma segundo a
qual a entidade federada determina o bloqueio do licenciamento de
veiculos de proprietarios, tal como se da na Lei catarinense n.
11.223/99. 5. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada
parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade do art.
3° da Lei catarinense n. 11.223/99 e confirmar os termos da medida
cautelar deferida com os efeitos retroativos desde o nascimento da
norma. [...].1"8

Em sendo as regras atinentes ao registro e licenciamento de veiculos
Importantes para delimitar o Ente competente para cobranca do IPVA, cabe-nos
analisa-las. Nesse aspecto, 0 Cadigo de Transito possui dois capitulos préprios para
disciplinar o tema (Capitulo XI — Do registro de veiculos; e Capitulo XII — Do
Licenciamento), estabelecendo, inicialmente, que todo veiculo automotor deve ser
registrado perante o érgdo executivo de transito do Estado ou do Distrito Federal, no

Municipio de domicilio ou residéncia de seu proprietario’®.

A concessdo do registro do veiculo, pela autoridade competente, é
documentada com a expedicdo do respectivo certificado (denominados Certificado
de Registro de Veiculo e Certificado de Licenciamento Anual de Veiculo), sendo que
¢ obrigatoria a expedicdo de um novo certificado de registro sempre que for
transferida a propriedade do automdvel ou seu proprietario mudar o Municipio de seu
domicilio ou residéncia® (tudo para possibilitar o cumprimento do art. 158, Ill, da

Constituicdo Federal).

178 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢édo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.407-8. Relatora:
Ministra Carmen Lucia. Julgamento: 31 maio 2007. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Publicacio:
DJ, 29 jun. 2007.

179 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Codigo
de Trénsito Brasileiro. Brasilia: DOU, 24 set. 1997, art. 120.

180 «Art, 123. Sera obrigatéria a expedigio de novo Certificado de Registro de Veiculo quando:
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Interessam a esse estudo, também, os dispositivos do referido cédigo que
proibem a emissdo dos certificados de registro e de licenciamento dos veiculos em
caso de existéncia de débitos de natureza tributarial®! e ndo tributaria, verdadeiras

sancOes politicas, como trataremos em topico proprio.

Além disso, cabe pontuar que os conflitos federativos envolvendo a ambicéo
pelo IPVA, por parte das pessoas politicas (no caso, Estados, Distrito Federal e
também Municipios), tem levado esses entes a ingressar na competéncia reservada a
Unido e legislar sobre questdes afetas ao transito. Como exemplo de Municipio
atuando no ambito de competéncia exclusiva da Unido Federal e legislando sobre
matéria de transito e transporte (fixacdo de local de registro e licenciamento de
veiculos), cita-se a Lei n® 3.958/05, do Municipio de Limeira-SP, que estabeleceu a
obrigatoriedade de as empresas locadoras de veiculos registrarem os automoéveis
objeto de locagdo neste Municipio em seu territério, como requisito para concessao

de alvara de funcionamento!®?, De forma semelhante procederam os Estados da

| - for transferida a propriedade;
Il - o proprietario mudar o Municipio de domicilio ou residéncia; [...]” (BRASIL. Departamento
Nacional de Transito. Conselho Nacional de Transito. Ministério das Cidades. Cédigo de transito
brasileiro e legislacdo complementar em vigor. Brasilia, dez. 2008).
181 “Art. 128. Nao sera expedido novo Certificado de Registro de Veiculo enquanto houver débitos
fiscais e de multas de transito e ambientais, vinculadas ao veiculo, independentemente da
responsabilidade pelas infracbes cometidas.”
“Art. 131. O Certificado de Licenciamento Anual sera expedido ao veiculo licenciado, vinculado
ao Certificado de Registro, no modelo e especificacdes estabelecidos pelo CONTRAN.
[...]
§ 2° O veiculo somente serd considerado licenciado estando quitados os débitos relativos a
tributos, encargos e multas de transito e ambientais, vinculados ao veiculo, independentemente
da responsabilidade pelas infragdes cometidas” (BRASIL. Departamento Nacional de Transito.
Conselho Nacional de Transito. Ministério das Cidades. Codigo de transito brasileiro e legislacao
complementar em vigor. Brasilia, dez. 2008).
“Art. 2°. Para expedicdo de alvara de funcionamento inicial ou sua renovagdo anual, bem como o
exercicio das atividades em Limeira, as empresas que exercam atividades de locacéo de veiculos
ou congéneres referidas deverdo observar o seguinte:
| — que todos os veiculos utilizados ou disponiveis para locagdo na cidade de Limeira sejam aqui
licenciados e emplacados; [...]” (LIMEIRA. Camara Municipal. Lei Municipal n® 3.958, de 03
de novembro de 2005. DispOe sobre a regulamentacdo para funcionamento de empresas locadoras
de veiculos no municipio de Limeira, obrigando o licenciamento em Limeira e d& outras
providéncias. Limeira, 2005).

182
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Paraiba'® e Mato Grosso'®*. Tais prescricdes, pelos Estados e Municipios, com o
nitido intuito de atrair para si a arrecadacéo relativa ao IPVA, representam invaséo a
competéncia exclusiva da Unido Federal para legislar sobre transito e transporte!
que, como Visto, ja estabelecem as regras que disciplinam o registro e licenciamento

de veiculos automotores.

3.4 A regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a propriedade de

veiculos automotores

O legislador, ao eleger os acontecimentos relevantes ao desencadeamento de
efeitos juridicos, seleciona propriedades do fato, constituindo conceitos que
compdem a hipodtese de incidéncia das normas. Da mesma forma, ao elencar as
relacdes que se estabelecerdo juridicamente a partir de tais fatos, constrdi os conceitos

que integram o consequente normativo.

Todo conceito é seletor de propriedades, razdo pela qual nenhum enunciado
prescritivo capta a plenitude do evento ou do objeto a que se refere. Dessa forma, é
imperiosa a analise das propriedades designadas pelo legislador como relevantes a
constituicdo das hipdteses e dos consequentes das normas juridicas, pois, somente se

atendidas em sua totalidade, desencadearao os efeitos dela decorrentes.

18 «Art. 1° Ficam as empresas locadoras de veiculos automotores (6nibus, automoveis e

motocicletas) que atuam no Estado da Paraiba proibidas de utilizar, para locacdo, veiculos
licenciados em outros Estados da Federacao.
Paragrafo Unico. As empresas locadoras de veiculos automotores (6nibus, automéveis e
motocicletas) tém o prazo de 120 (cento e vinte) dias a contar da publicacdo desta Lei, para
licenciarem seus veiculos no Estado da Paraiba” (PARAIBA. Norma Estadual. Lei n° 8.729 de
23/12/2008. Dispde sobre a proibicdo das empresas locadoras de automdveis que atuam no Estado
da Paraiba de utilizarem veiculos licenciados em outros Estados da Federacdo e d& outras
providéncias. Jodo Pessoa: DOE, 24 dez. 2008).

184 «Art. 1° Ficam as locadoras obrigadas a licenciarem e emplacarem seus veiculos no Estado de
Mato Grosso.

Art. 2° As locadoras de veiculos terdo um prazo de 90 (noventa) dias para se adequarem a esta
lei.” (MATO GROSSO. Secretaria de Estado da Administragdo. Lei n® 9.572, de 29 de junho de
2011. Cuiaba: DO, 29 jun. 2011).

18 A Lei n° 3.958/2005, do Municipio de Limeira, foi julgada inconstitucional pelo Tribunal de
Justica de S3o Paulo (SAO PAULO (Estado). Tribunal de Justica. Arguicdo de
Inconstitucionalidade n® 0209112-58.2013.8.26.0000. Relator: Desembargador Péricles Piza.
Julgamento: 02 abr. 2014. Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Publicacio: 10 abr. 2014).
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A construcdo normativa em sentido estrito, derivada do exercicio da
competéncia dos entes politicos para instituicdo dos tributos, para ter sentido, deve
necessariamente conter, como contetdo minimo, os elementos da regra-matriz de
incidéncia tributaria (composta pela hipotese, na qual estdo os critérios material,
espacial e temporal, e pelo consequente, informado pelos critérios pessoal e
quantitativo). Por esse motivo, investigaremos a seguir cada um dos critérios da regra-
matriz de incidéncia do IPVA, a fim de delimitar o campo de atuacdo dos Estados e

do Distrito Federal com relagéo a esse tributo.

3.4.1 Critério Material

O critério material é o nucleo do conceito mencionado na hipétese da norma.
Nele encontra-se referéncia a um comportamento, a descricdo objetiva de um fato, de
possivel pratica por um sujeito de direito, apto a dar ensejo a relacdo obrigacional

juridico-tributaria.

Ingressando, de pronto, no esquema légico do critério material da hipotese
tributaria do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, procuram-se,
dentro desse aspecto, seus elementos nucleares, representados por um verbo e seu
complemento. N&o obstante o constituinte tenha deixado de consignar expressamente
o0 verbo que integra o critério material do IPVA, a interpretacdo sistematica nos leva
a concluir pela adequacdo do termo ser, visto que a significacdo construida a partir
de tal vocébulo é apta para expressar o fato tipico escolhido para dar nascimento a

obrigacao tributaria envolvendo o referido imposto.

Ja o complemento, segundo o0 comando constitucional, esta representado pela
expressdo proprietario de veiculos automotores, conforme previsto no art. 155, I,
da Constituicdo. A locucdo deve ser analisada em sua totalidade, pondo em evidéncia
os fatos sobre as quais o constituinte fez recair a tributacdo, bem como aqueles que
deixou fora do ambito de incidéncia tributaria. Dessa forma, o critério material da
regra-matriz de incidéncia tributaria do IPVA é “ser proprietario de veiculos

automotores”.
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Isso significa que os Estados e o Distrito Federal somente poderdo exercitar
sua competéncia desde que respeitada essa condigdo, ou seja, exigir um tributo ndo
vinculado a qualquer atividade estatal, que incida sobre aquele que exercer a

propriedade de um veiculo automotor.

N&o € por outro motivo que a norma juridica que tratar sobre o IPVA devera
apresentar, sempre, em sua estrutura, uma hipotese (por meio da qual se apresenta a
descricdo de determinado evento — ser proprietario de veiculo automotor em
determinados critérios de tempo e espaco), a qual, uma vez vertida em linguagem
competente (juridica), d& nascimento a uma relacdo obrigacional entre duas pessoas
(dever-ser), em que uma possui o dever de pagar o valor relativo ao IPVA (sujeito
passivo) e a outra, o direito subjetivo a essa prestacédo (sujeito ativo). Ou seja, somente
a propriedade de veiculo automotor tem a possibilidade de desencadear a incidéncia
tributaria do IPVA.

Aqui, cumpre rememorar os ditames dos artigos 109 e 110 do Cadigo
Tributario Nacional. O primeiro preceitua que “os principios gerais de direito privado
utilizam-se para pesquisa da definicdo, do contetdo e do alcance de seus institutos,
conceitos e formas, mas ndo para definicdo dos respectivos efeitos tributarios”,

enquanto o segundo determina que

[...] a lei tributéria ndo pode alterar a defini¢do, o contetdo e o
alcance de institutos, conceitos e formas do direito privado,
utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal,
pelas Constitui¢bes dos Estados ou pelas Leis Orgénicas do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributarias.18®

Tais dispositivos levam em consideracdo que € o vasto ramo do direito privado
que abriga grande parte das regras que regem relagdes potencialmente tributaveis

(como exemplos, tém-se a prestacdo de servicos, doacdo, sucessao, propriedade,

18 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 26 out. 1966, retificado em 31 out. 1966.
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compra e venda de imovel, dentre inimeros outros). Os textos estdo em constante
relacdo, como elementos que sdo do sistema juridico, sendo que este préprio

regulamenta como se da a intertextualidade no &mbito do direito positivo.

De acordo com a disciplina do Cddigo Tributario Nacional, extrai-se,
primeiramente, que a legislacdo tributaria pode se utilizar de institutos do direito
privado (e.g., compensacao, pagamento), mas as consequéncias tributarias desses

institutos deverao ser buscadas no ambito do direito tributario.

No entanto, o art. 110 do CTN proibe ao legislador ordinario que altere o
alcance dos “institutos, conceitos e formas de direito privado”, utilizados na
linguagem constitucional, para definir ou limitar competéncias tributarias. Com isso,
0 Codigo Tributario Nacional proibe a burla ao principio federativo: a alteracdo da
estrutura bésica da Federacdo brasileira (da qual a definicdo de competéncias
tributarias é indissociavel)*®’. Obviamente, vazias de sentido seriam as normas
constitucionais responsaveis pela outorga e limitacdo de competéncia, caso pudessem

seus destinatarios alterar o significado semantico de seu texto.

Dessa forma, em sendo a materialidade do tributo outorgada pela constituicao
um conceito de utilizacdo ja estabelecida no discurso juridico, ndo pode o legislador
tributario recorta-la para além dos contornos dados em outros dominios do direito*®®,
Os conceitos de direito privado séo importantes balizas para dirigir o trabalho do

legislador tributéario.

Como ressalta Hugo de Brito Machado, tal dispositivo apenas explicita um

mandamento que decorre implicitamente da propria Constituicdo:

187 O Ministro Marco Aurélio, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 166.772/RS, afirmou que
“o conteudo politico de uma Constitui¢do ndo ¢ conducente ao desprezo do sentido vernacular
das palavras, muito menos ao do técnico, considerados institutos consagrados pelo Direito”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 166.772/RS. Relator: Ministro
Marco Aurélio. Julgamento: 11 out. 2000. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publica¢do: DJU 25
maio 2011, p. 17).

18 BRITTO, Lucas Galvéo de. O lugar e o Tributo. Ensaio sobre competéncia e definicdo do critério
espacial na regra-matriz de incidéncia tributéria. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 150-152.
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Na verdade, esse dispositivo nem precisaria existir. Embora se tenha
de reconhecer o importantissimo servi¢o que 0 mesmo tem prestado
ao Direito brasileiro, ndo se pode negar que, a rigor, ele é
desnecesséario. Desnecessario — é importante que se esclare¢ca — no
sentido de que com ou sem ele teria o legislador de respeitar os
conceitos trazidos pela Constituicdo para definir ou limitar
competéncias tributarias. Mas é necessario porque, infelizmente, a
ideia de uma efetiva supremacia constitucional ainda ndo foi captada
pelos que lidam com o Direito em nosso Pais.'8

Aqui sdo também valiosas as palavras do Ministro Marco Aurélio, por ocasiao

do julgamento do Recurso Extraordinario n® 150.764:

[...] se a lei pudesse chamar de compra e venda 0 que ndo € compra
e venda, de importacdo o que ndo é importagdo, de exportagdo o que
ndo € exportacdo, de renda o que ndo € renda, ruiria todo o sistema

tributario inscrito na Constituico.'%
Como consequéncia, a lei tributaria ndo pode considerar, para fins de
regulamentacdo do IPVA, cuja norma de competéncia contém os termos propriedade
e veiculo automotor, algo diferente dos conceitos a eles conferidos pelo direito

privado, razdo pela qual passa-se a analisar o alcance de cada uma dessas expressoes.

3.4.1.1  Aexpressao veiculo automotor

O termo veiculo advém do latim vehiculum e, conforme o Dicionério Houaiss
da Lingua Portuguesa, pode ser conceituado como “Qualquer meio usado para

transportar ou conduzir pessoas, animais ou coisas, de um lugar para o outro”*%2,

Importante ressaltar que ndo é qualquer veiculo cuja propriedade pode ser
considerada objeto da incidéncia pelo IPVA, mas tdo somente a de veiculos

“automotores”. Tal vocabulo decorre da juncdo das palavras auto e motor ou, como

18 MACHADO, Hugo de Brito; citado por PAULSEN, Leandro. Direito Tributario, Constituicdo e
Cddigo Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 16. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2014, p. 991.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 150.764-1. Relator originario:
Ministro Sepulveda Pertence. Relator para acorddo: Ministro Marco Aurélio. Julgamento: 16 dez.
1992. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicacdo: DJ, 16 dez. 1992.

11 FIGUEIREDO, Candido; VILLAR, Mauro de Salles; FRANCO, Francisco Manoel de
Mello. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001, s.v. veiculo.
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colocado no Dicionario Houaiss, sinbnimo de automdvel, cujo conceito atribuido ¢é
“(i) a qualidade de um objeto cujo movimento resulta de mecanismo préprio, sem
intervencdo de forga exterior”, “movido a motor”; ou “(ii) qualquer veiculo, movido
a motor de explosdo, geralmente de quatro rodas, que se destina ao transporte de
passageiro ou cargas”%. Nesse sentido, considera-se “automotor” a qualidade do que
tem em si proprio algum dos meios de propulsdo, independente de quaisquer forcas

externasi®,

Fazendo a jungdo de ambos o0s vocébulos, tem-se que veiculo automotor é o
meio usado para transportar ou conduzir pessoas, animais ou coisas, de um lugar para
0 outro, movido a motor, ou seja, dotado de propulsdo propria. A fim de verificar o
alcance da expressdo, cita-se, como exemplo, a bicicleta, que enquadra-se como
veiculo, mas ndo é dotada de autopropulsdo, estando, portanto, fora do campo de
incidéncia do IPVA. Outro exemplo abrange 0s maquinarios que possuem
autolocomocdo (guindastes, escavadeiras, empilhadeiras, etc.)!** mas que, apesar de
serem “automotores”, ndo se classificam como veiculos, pois que ndo possuem como
funcdo o transporte de pessoas ou bens, mas o cumprimento de outras tarefas,

devendo, também, ficar de fora do campo de incidéncia do imposto em tela.

Ja foi objeto de discussdo se a expressdo veiculo automotor abrangeria as
embarcagOes e aeronaves. Em sendo, conceitualmente, embarcacOes e aeronaves
veiculos (destinados ao transporte de pessoas ou bens) autopropulsoras (dotadas de

propulsdo propria), verifica-se que eles se amoldam ao critério material do imposto

192 FIGUEIREDO, Candido; VILLAR, Mauro de Salles; FRANCO, Francisco Manoel de
Mello. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001, s.v. automovel.
193 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA — Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores.
Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 28.
Exemplo citado por Gladston Mamede: “Entre os veiculos utilitarios, é preciso redobrado
cuidado, excepcionando situa¢fes nas quais se percebe uma incompatibilidade entre a ideia
central na autorizacdo constitucional e determinados tipos de maquinario que possuem na
autolocomocao apenas um elemento acessorio de sua principal razao de ser. Nao sdo propriamente
veiculos motorizados com a finalidade de locomog&o e/ou transporte, mas maquinas que dispdem
de mecanismos de autolocomoc¢do como forma de otimizar os resultados de sua atuacdo”
(MAMEDE, Gladston. Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 56).

194
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em guestdo. Isso porgque ndo se encontra, na Constituicdo, qualquer restricdo com
relacdo ao meio utilizado pelo veiculo para sua locomocdo (se terrestre, aéreo ou

maritimo, por exemplo).

Todavia, o Supremo Tribunal Federal ja firmou o entendimento de que
aeronaves e embarcacdes estariam excluidas do campo de incidéncia do IPVA®,
Dentre os fundamentos utilizados pela Corte Suprema para se chegar a tal conclusao,
tem-se, primeiramente, o fato de o IPVA ser sucessor da Taxa Rodoviaria Unica, razéo
pela qual uma analise dessa sucessdo histérica levava a crer que a intencdo do

legislador constitucional era tributar apenas veiculos terrestrest®.

Questionavel tal fundamento, pois, apesar de serem temporalmente
sucessores, 0 IPVA e a TRU sao tributos distintos, ndo havendo mencéo, no caso do
IPVA, ao meio ao qual o veiculo cuja propriedade é sujeita a tributacdo se locomove
(se terrestre, aéreo ou aquatico), a sua finalidade (profissional, pessoal, lazer, etc.) ou
outros fatores que ndo sd&o mencionados pelo constituinte como componentes da

materialidade do tributo.

De qualquer forma, o segundo motivo levantado pelos Ministros, em suas
razBes de decidir, é de grande relevancia para a presente pesquisa: segundo 0s
julgadores, ndo é viavel a tributacdo, pelo IPVA, das aeronaves e embarcacgdes, pois
tais veiculos ndo estdo sujeitos ao registro ou licenca municipal. Nesse sentido

raciocinou o Ministro Francisco Rezek:

Penso no que seriam as consequéncias de se abonar a
constitucionalidade dessa exagdo. Penso em como se deveriam
alterar normas relacionadas com registros e cadastros. Penso no
IPVA, que o constituinte manda ser arrecadado por Estado e

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 134.509-AM. Relator: Ministro
Marco Aurélio. Julgamento: 29 maio 2002. Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Publicacio: DJ, 13
set. 2002.

19 Conforme voto do Ministro Francisco Rezek: “Verifiquei que temos neste caso um imposto que,
na trajetdria constitucional do Brasil, sucede a Taxa Rodoviaria Unica, e ndo me parecei.
Examinados os sucessivos textos constitucionais recentes que, em qualquer momento, tenha sido
intencdo do constituinte brasileiro autorizar aos Estados, sob o palio do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores, a cobranca sobre a propriedade de aeronaves e de
embarcagoes de qualquer calado” (ibid.).
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repartido depois com o0 municipio onde esté licenciado cada veiculo.
Penso em como se afetardo navios e avides aos municipios. ..

Expressou 0 mesmo entendimento o Ministro Sepulveda Pertence, relator do

voto-vista:

Este campo material de incidéncia do imposto sobre propriedade de
veiculos automotores resulta ainda de outras normas constitucionais,
a comecar pela contida no §13° do mesmo art. 23 da Constituigcdo
Federal, também acrescentada pela Emenda n°® 27/1985, que,
tratando da destinacdo do produto da arrecadacéo do imposto, dispde
que cinquenta por cento constituird receita do Municipio onde
estiver licenciado o veiculo. Essa locugdo adverbial de lugar somente
pode ser referida aos veiculos automotores em circulagdo nas vias
terrestres, porque estes, em face da legislacdo e pela ordem natural
das coisas, estdo sujeitos a licenciamento nos municipios de
domicilio ou residéncia dos respectivos proprietarios.®

Dessa forma, o STF decidiu que no caso de aeronaves e embarcacgGes, seria
impossivel fazer o cumprimento da transferéncia obrigatéria de receitas determinada
pelo artigo 158, inciso 111**°, da Carta Maior. A Corte Suprema demonstrou, portanto,
entendimento de que a reparticdo da receita do IPVA para os Municipios é conditio
sine qua non ao legitimo exercicio da competéncia tributaria. Ou seja, a competéncia
tributéria atribuida pela Constituicdo Federal esté atrelada, de forma indissociavel, ao
repasse de receita por ela estipulada, para fins de protecdo e garantia da eficacia do

pacto federativo/autonomia dos Municipios.

Esse entendimento € de suma importancia para o presente estudo, pois, como
sera abordado a sequir, alguns Estados estdo desconsiderando o local de registro do
automovel para realizar a cobranca do IPVA em local onde supostamente o veiculo

transita com maior frequéncia. Tais atitudes contrariam frontalmente o entendimento

197 \/oto do Ministro Francisco Rezek. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario
n° 134.509-5/AM. Julgamento: 29 maio 2002. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio: DJ,
13 set. 2002, p. 64.

198 Ressalte-se que o Ministro SepuUlveda Pertence citou, em seu voto, entendimento expressado em
julgamento anterior, ainda sob a égide da Constituigdo de 1967, sobre 0 mesmo assunto.

199 «Art, 158. Pertencem aos Municipios:

[...] IIT — cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios.” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).
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do STF acima exposto, baseado no art. 158, Ill, da Constituicdo Federal, eis que
representam a pretensao de cobrar o IPVA independentemente do local de registro do
veiculo e, portanto, desconsiderando a regra de reparticdo de receita do imposto

esculpida na Constituicao.

3.4.1.2 Os institutos da “propriedade”, “posse” e “dominio” e a defini¢cdo do

critério material do IPVA

O legislador constituinte, ao atribuir a competéncia tributaria aos Estados
Membros e Distrito Federal, incluiu a aptiddo para instituicdo do Imposto sobre a
Propriedade de veiculos automotores. Neste ponto, também, constata-se que o
legislador constituinte utilizou-se do conceito de direito privado para definir a

competéncia tributaria relativa ao IPVA.

Analisando-se, entdo, o direito privado correlato, pode-se dizer que
“propriedade” é direito subjetivo, que, como tal, manifesta-se, invariavelmente, na
forma de relacdo juridica. O direito de propriedade esta inserido no ambito dos
chamados “direitos reais”?%° ou “direito das coisas”?%*, que, em suma, retinem as

regras que norteiam o aproveitamento das coisas pelos seres humanos?®?,

Cabe ressaltar que, pela premissa aqui adotada de que o direito regula as

condutas intersubjetivas, ndo € plausivel considerar que os direitos reais

200 De acordo com o Codigo Civil: “Art. 1.225. Sdo direitos reais:
| - a propriedade; Il - a superficie; Il - as serviddes; IV - o usufruto; V - 0 uso; VI - a habitac&o;
VII - o direito do promitente comprador do imdvel; VIII - o penhor; IX - a hipoteca; X - a
anticrese; XI - a concessdo de uso especial para fins de moradia; XII - a concessao de direito real
de uso” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o
Cddigo Civil. Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).
201 Terminologia utilizada pelo Cédigo Civil Brasileiro: Livro 11 —artigos 1.196 a 1.510 (ibid.).
Aqui cabe a ressalva realizada pela Professora Maria Helena Diniz: “A determinago do conceito
do direito real traz consigo uma série de problemas concernentes as suas relagcbes com o direito
pessoal, no sentido de se verificar se constituem dois institutos idénticos ou de natureza diversa”
(DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. v. 4 — Direito das Coisas. 29. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 24).
Nelson Kojranski esclarece que “direitos das coisas” e “direitos reais” possuem idéntico conceito,
sendo que ambos se referem aos mesmos objetos e a mesma matéria juridica (KOJRANSKI,
Nelson. Direitos Reais. In: MARTINS FILHO, lves Gandra da Silva (Coord.). O Novo Codigo
Civil: Estudos em homenagem ao Professor Miguel Reale. Sdo Paulo: LTr, 2003, p. 981).

202
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regulamentam as relacdes entre 0s seres humanos e as coisas, ja que estas ultimas néo
sdo sujeitos de direito?®. Em verdade, consideramos que tal ramo do direito cuida da
relagdo entre o titular do direito sobre a coisa e outro ou outros sujeitos determinados,
na qual aquele tem o direito de exigir destes uma atitude de respeito pelo exercicio
de determinados poderes sobre um bem. Por essa razdo, cabe aqui fazer a ressalva de
que a expressdo direito das coisas deve ser usada com cautela (os institutos nela
abrangidos néo se referem propriamente a direitos das coisas, mas direitos subjetivos

envolvendo tais objetos, em relacdo a outros sujeitos).

Cumpre ressalvar, também, a expressdo direitos reais, que em sua literalidade
expressa uma tendéncia essencialista, a existéncia de uma concretude material que,
em verdade, também é construida pela linguagem. Isso porque as relacGes de direito
sdo estruturas conceituais, e 0s direitos reais, assim como 0S pessoais, Sao

intersubjetivos.

De qualquer forma, o corte realizado para estudo dos “direitos reais” ou
“direito das coisas”, com as devidas ressalvas terminolégicas, abrange a andlise das
categorias dos direitos que regem o0s negocios juridicos e os direitos subjetivos a
posse, uso, gozo e/ou disposicdo de uma coisa. Nesse sentido, sobre o objeto dos

direitos reais, explica-nos Caio Mario da Silva Pereira:

No direito real existe um sujeito ativo, titular do direito, e ha uma
relacdo juridica, que ndo se estabelece com a coisa, pois que esta é o
objeto do direito, mas tem a faculdade de op0-laerga omnes,
estabelecendo-se desta sorte uma relagdo juridica em que é sujeito
ativo o titular do direito real, e sujeito passivo a generalidade
anoénima dos individuos [...].%*

Dentre os institutos de direitos reais, analisaremos mais detidamente a posse,

0 dominio e a propriedade, tendo em vista que o conhecimento de tais institutos é

203 No ensinamento de Kant, ndo se pode aceitar a instituicdo de uma relacéo juridica diretamente
entre a pessoa do sujeito e a propria coisa, j& que todo direito, correlato obrigatorio de um dever,
€ necessariamente uma relagdo entre pessoas (apud DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil
Brasileiro. v. 4 — Direito das Coisas. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 25).

204 PEREIRA, Caio Maério da Silva. Instituicdes de Direito Civil. v. 4, 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 02-03.
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fundamental para delimitar o campo de atuacéo do legislador tributario no tocante ao
IPVA. Néo raro temos visto casos em que os Estados e o Distrito Federal utilizam,
para fins de cobranca dos impostos sobre a propriedade, situagfes em que estdo
presentes outros institutos do direito das coisas além da propriedade (como a posse e
o dominio). Como exemplo, temos a cobranca do IPVA, feita por alguns Estados?®,
aos locatarios (possuidores) de veiculos automotores. Dai a relevancia de uma anélise
cuidadosa sobre esses institutos de direito civil, a fim de tracar o ambito de
abrangéncia da norma constitucional de atribui¢do da competéncia tributaria relativa

ao imposto.

Ingressando propriamente no tema, tem-se que a posse € o exercicio, de fato,
de alguns poderes inerentes a propriedade?°, Posse, assim como os diversos outros
vocabulos no universo juridico, é expressdo ambigua, designando o fato juridico
correspondente ao vinculo de sujei¢do da coisa a vontade de uma pessoa, e, também,

o direito real sobre a coisa possuida que fundamenta a defesa desse vinculo?”’.

A posse se relaciona com o direito de uso e de gozo do bem e sua aquisi¢ao se
da com a obtencdo do poder de ingeréncia socioecondmica sobre uma coisa?%,
Costuma desdobrar-se a posse em (i) direta e (ii) indireta, segundo o poder que tenha

cada um dos seus detentores, distincdo esta que é tracada no proprio Cédigo Civil?®,

205 Como exemplo, cita-se o Estado de S&o Paulo (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa.
Lei n® 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. S8 Paulo, 23 dez. 2008) e Santa Catarina
(SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa. Lei n® 7.543, de 30 de dezembro de 1988.
Floriandpolis, 30 dez. 1988).

206 De acordo com o art. 1.196 do Codigo Civil: “Considera-se possuidor todo aquele que tem de
fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade” (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil.
Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).

207 COELHO, Fébio Ulhda. Curso de Direito Civil. Direito das Coisas e Direito Autoral. 2. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 30.

208 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. v. 4 — Direito das Coisas. 29. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 83.

209 «“Art. 1.197. A posse direta, de pessoa que tem a coisa em seu poder, temporariamente, em virtude
de direito pessoal, ou real, ndo anula a indireta, de quem aquela foi havida, podendo o possuidor
direto defender a sua posse contra o indireto” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 10.406,
de 10 de janeiro de 2002, op. cit.).
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Passando-se para o exame da figura da detencéo, vé-se que esta se faz presente
quando alguém (o detentor) conserva a posse da coisa em nome de outrem, em
cumprimento de ordem ou instrucdo deste?!®. O detentor é servidor da posse,

submetendo a coisa a vontade de outrem.

Assim, a detencéo distingue-se da posse, pois na primeira ha uma relacao de
dependéncia e subordinacdo entre o detentor da coisa (também denominado servidor
ou famulo da posse) e outra pessoa (0 chamado senhor da posse). Como afirma Maria

Helena Diniz, o detentor (ou “famulo da posse”) € aquele que

[...] em virtude de sua situagéo de dependéncia econdmica ou de um
vinculo de subordinacdo em relacdo a uma outra pessoa (possuidor
direto ou indireto), exerce sobre 0 bem ndo uma posse propria, mas
a posse desta Gltima em nome desta, em obediéncia a uma ordem ou
instrucdo.?!

Dessa forma, diferenciando os institutos da detencéo e da posse, tem-se que 0
detentor submete a coisa a vontade de outrem, enquanto o possuidor submete a coisa
a sua propria vontade?*2. Além disso, o possuidor, ao contrario do detentor, € titular
dos direitos possessorios sobre a coisa'®. Sdo exemplos de detentores os empregados
(motoristas, empregados domésticos, caseiros, almoxarifes), 0 amigo se hospedando

€m uma casa, etc.

210 Sobre a detencdo, dispde o Art. 1.198 do Codigo Civil: “Considera-se detentor aquele que,
achando-se em relacdo de dependéncia para com outro, conserva a posse em nome deste e em
cumprimento de ordens ou instrugdes suas” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°® 10.406,
de 10 de janeiro de 2002. Institui 0 Cadigo Civil. Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).

211 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. v. 4 — Direito das Coisas. 29. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 55.

212 E nesse sentido que dispde o art. 1.204 do Cédigo Civil: “Adquire-se a posse desde 0 momento
em que se torna possivel o exercicio, em nome proprio, de qualquer dos poderes inerentes a
propriedade” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002, op.
cit., grifo nosso).

213 Como exemplo, o possuidor pode valer-se das acOes possessorias (ou interditos), como a acéo de
reintegracdo de posse e outras, para proteger seu direito de ser mantido na posse em caso de
turbacdo, ser restituido em caso de esbulho e segurado de violéncia iminente, se tiver justo receio
de ser molestado (ibid., art. 1.210). Além do direito aos interditos, de acordo com Féabio Ulhoa
Coelho, existem outros quatro efeitos da posse: direito aos frutos, a indenizacéo por benfeitorias,
irresponsabilidade pela perda ou deteriorizacdo da coisa e aquisicdo da propriedade por via de
usucapido (COELHO, Fabio Ulhda. Curso de Direito Civil. Direito das Coisas e Direito Autoral.
2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 19).
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Por sua vez, a prescricdo normativa que regula a propriedade estatui que,
assentada a vontade das partes, entdo deve ser a prerrogativa do proprietario em
exercer, como sujeito ativo, o direito de uso, gozo e disposi¢cdo do bem em relacdo
aos demais sujeitos, constituidos e reconhecidos perante o direito posto, que passam
a ficar, desse modo, cometidos do dever reflexo de néo turbar e de ndo impedir o
exercicio do referido direito.

Nesse sentido, prescreve o art. 1.228 do Cddigo Civil brasileiro: “O
proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € o direito de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”. E esse feixe de direitos
subjetivos que constitui o direito de propriedade, sendo que, apenas se preenchidos
tais requisitos, estaremos diante de “propriedade”, no sentido técnico, empregado
pelo legislador e considerado pelo constituinte na atribuicdo da competéncia

tributaria.

A propriedade €, assim, 0 mais importante dos direitos reais. Todos os demais
institutos do &mbito desses direitos se apresentam em relagéo a algum dos elementos
do direito de propriedade: exteriorizagdo (posse), desdobramento (uso e usufruto) ou

limitacdo (servid&o e direitos reais de garantia).

Todavia, para que o direito de propriedade exista, € necessario que todos 0s
seus elementos estejam completos, ou seja, 0 proprietario somente 0 é se tiver,
cumulativamente, os poderes de usar (desfrutar, aproveitar), gozar (fruir, explorar
economicamente) e dispor (destruir, abandonar ou alienar) da coisa, bem como
reivindica-la de quem a possua ou detenha indevidamente (buscar em juizo ordem de

protecéo ao direito de propriedade)?!4.

Assim, proprietario e possuidor podem ou ndo coincidir na mesma pessoa. A
consciéncia ocorrera quando, além dos poderes de usar e gozar, o sujeito também for

detentor dos direitos de dispor e reivindicar do bem. Sdo exemplos de possuidores

214 COELHO, Fébio Ulhda. Curso de Direito Civil. Direito das Coisas e Direito Autoral. 2. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 68.
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ndo proprietarios o locatario, 0 comodatario e o depositario de bens mdveis ou

imoveis.

Feitas essas consideracdes, relembra-se que, na atribuicdo da competéncia
relativa ao IPVA, a Constituicdo da Republica utilizou o termo propriedade. Sabe-se
que ndo se pode olvidar que qualquer pretensa definicdo da hipotese de incidéncia,
em lei estadual ou distrital, extrapole esses lindes fixados pelo legislador constituinte.
Por esses motivos, ndo podem prevalecer leis que determinem a incidéncia do IPVA
sobre a mera posse ou detencdo do veiculo, ja estas representam apenas alguns dos

elementos do direito de propriedade.

Com efeito, o Superior Tribunal de Justica, analisando discussao envolvendo
o IPTU, imposto que também recai sobre a propriedade, ja decidiu no sentido de que
somente o proprietario ou quem exerce a posse como forma de exteriorizacdo da
propriedade (animus domini) podem figurar no polo passivo da relacdo tributéaria

relativa ao imposto:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. VIOLAGCAO DO ART. 535
DO CPC. ALEGAGCAO GENERICA. SUMULA 284/STF. IPTU.
CONTRIBUINTE. AUSENCIA DE ANIMUS DOMINI.
CONDOMINIO. MERO ADMINISTRADOR.

1. A alegagdo genérica de violacdo do art. 535 do Codigo de
Processo Civil, sem explicitar os pontos em que teria sido omisso o
acordao recorrido, atrai a aplicacdo do disposto na Simula 284/STF.
2. O fato gerador do IPTU, conforme dispde o art. 32 do CTN, é a
propriedade, o dominio Util ou a posse. O contribuinte da exacdo é o
proprietario do imdvel, o titular do seu dominio ou seu possuidor a
qualquer titulo (art. 34 do CTN).

3. A jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que somente a
posse com animus domini é apta a gerar a exagdo predial urbana, o
que ndo ocorre com o condominio, in casu, que apenas possui a
qualidade de administrador de bens de terceiros.

4. “Ndo é qualquer posse que deseja ver tributada. Ndo € a posse
direta do locatario, do comodatério, do arrendatario de terreno, do
administrador de bem de terceiro, do usuario ou habitador (uso e
habitacdo) ou do possuidor clandestino ou precario (posse nova etc.).
A posse prevista no Codigo Tributario como tributavel é a de pessoa
que j& € ou pode ser proprietaria da coisa.” (in Curso de Direito
Tributario, Coordenador Ives Gandra da Silva Martins, 82 Edicéo -
Imposto Predial e Territorial Urbano, p.736/737).
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Recurso especial improvido.?*®

Nesse sentido sdo as ligdes de José Eduardo Soares de Melo, ao asseverar que
a posse do veiculo (a titulo precario ou mera detencédo), por si s6, ndo representa o
fato imponivel do imposto, ndo se vinculando a propriedade do bem, nem ao menos
demonstrando capacidade econdmica do sujeito passivo (elemento insito ao

proprietario)*,

A posse e a detencdo, portanto, sdo atributos intrinsecos a um direito maior,
que é o direito de propriedade. Com este Gltimo, porém, ndo se confundem?*’, apenas
contribuem para a formacéo da “situacdo juridica” propriedade, entendendo aqui essa

expressdo como o plexo de relagdes que tém, num Gnico sujeito, pontos de referéncia.

Portanto, fixadas as diferencas entre os institutos da propriedade, posse e
dominio, conclui-se que, em decorréncia do teor da norma constitucional, o critério

material do IPVA somente pode ser a relacdo de pertencialidade entre um sujeito e

215 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1.327.539/DF. Relator: Ministro
Humberto Martins. Julgamento: 14 ago. 2012. Orgéo Julgador: Segunda Turma. Publicagdo: DJe,
20 ago. 2012.

216 MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Estaduais In: PAULSEN, Leandro; MELO, José
Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 6. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2011, p. 277.

2170 STJ ja se manifestou no sentido de que, para fins do IPVA, o titular da posse e o dominio,
isoladamente, ndo se confunde com o proprietario e ndo é apto a figurar como sujeito passivo do
imposto: “O concessionario do imével publico, que detém a posse mediante relagdo pessoal, sem
animus domini, ndo se confunde com o contribuinte do IPTU, qual seja, o proprietario do imdvel,
o titular do dominio 1til ou o possuidor por direito real (art. 34 do CTN)” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n® 885.353/RJ. Relator: Ministro
Mauro Campbell Marques. Julgamento: 03 dez. 2013. Orgdo Julgador: Segunda Turma,
Publicacdo: DJe, 06 ago. 2009).

E ainda:

“TRIBUTARIO. IPTU. CONTRIBUINTE. POSSUIDOR POR RELACAO DE DIREITO
PESSOAL. ART. 34 DO CTN.

1. O IPTU ¢ imposto que tem como contribuinte o proprietario ou o possuidor por direito real,
gue exerce a posse com animus domini.

2. O cessionério do direito de uso é possuidor por relacdo de direito pessoal e, como tal, ndo é
contribuinte do IPTU do imdvel que ocupa.

3. Recurso especial improvido” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°
685.316/RJ. Relator: Ministro Castro Meira. Publicagio: 08 mar. 2005. Orgo Julgador: Segunda
Turma. Publicacdo: DJ, 18 abr. 2005, p. 277).
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um veiculo automotor, que o permite usar, gozar, fruir e dispor desse bem, ou seja,

“ser proprietario do veiculo” (comando constitucional).

Cabe ressaltar aqui a redacgéo da Lei n° 7.431/85, que regulamenta a instituicdo
e cobranca do IPVA no Distrito Federal, dispondo que o “fato gerador” do imposto
é: “a propriedade, o dominio Util ou a posse legitima do veiculo automotor2!8, Diante
do exposto neste topico, totalmente descabida a incidéncia do IPVA sobre a posse ou
0 dominio do veiculo isoladamente considerados, estando a lei distrital em

dissonancia com a regra constitucional atribuidora da competéncia.

Ressaltando a propriedade como unico fato apto a ensejar a incidéncia do
IPVA, ja se manifestou o Ministro Celso de Mello, no julgamento da Medida Cautelar
na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.298 — MC/RS:

O exame do preceito constitucional em causa pde em evidéncia,
dentre os varios elementos consubstanciais a hipdtese de incidéncia
do IPVA, que se trata de imposto sobre o patrimdnio, eis que incide,
unicamente, sobre a propriedade de veiculos automotores,
qualificando-se, por isso mesmo, como tipica espécie tributaria de
carater real, cujo lancamento é realizado, exclusivamente, em funcéo
da natureza do bem tributado, incidindo sobre o proprietario do
veiculo automotor.?®

Da mesma forma, quando a propriedade, por qualquer razéo, se desfaz, seja
pela subtracdo do veiculo, por exemplo, por meio de furto ou roubo, seja pela sua

destruicdo, ainda que o veiculo permaneca registrado em nome do antigo proprietério,

ndo se completou o fato imponivel do imposto, independentemente do bom senso do

218 «Art. 1°. E instituido, no Distrito Federal, o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores
devido anualmente, a partir do exercicio de 1986, pelos proprietarios de veiculos automotores
registrados e licenciados nesta Unidade da Federagéo.

[...]

§ 5° Fato gerador do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVAéa
propriedade, o dominio util ou a posse legitima do veiculo automotor” (BRASILIA. Distrito
Federal. Lei n® 7.431, de 17 de dezembro de 1985. Institui no Distrito Federal o imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores e d& outras providéncias. Brasilia: DOU, 18 dez. 1985).

219 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo Direta da Constitucionalidade
n° 2.298/RS. Relator: Ministro Celso de Mello. Julgamento: 16 nov. 2000. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Publicagéo: DJe, n. 214, 29 out. 2013.
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legislador ordindrio em expressamente assim consignar e mesmo que 0S atos

registrais ainda ndo tenham consignado a perda da propriedade.
3.4.2 Critério Espacial
3.4.2.1 Consideragfes sobre o principio da territorialidade

As normas postas no direito positivo demarcam o dominio espacial de sua
vigéncia, isto €, ddo contornos aos territérios dos entes politicos, determinando o

alcance dos seus comandos.

Territério é a unidade de espaco fisico que representa o Estado, é o espaco
fisico juridicamente qualificado e delimitado, como aponta Heleno Taveira Torres?%°,
Isso quer dizer que a demarcacao do territdrio € feita juridicamente, ja que o direito
cria suas proéprias realidades. Nesse sentido, assevera Paulo de Barros Carvalho que
territdrio é delimitado pelas “normas postas que o constroem por meio de referéncias
e espacos — continuos ou ndo, naturais ou artificiais, aéreos, terrestres, maritimos ou
subterraneos — e, dessa forma, circunstanciam sua atuacdo e o alcance de seus

comandos.?4

Em homenagem aos principios federativo e da autonomia dos Municipios, é
imperiosa a organizacao do espaco de atuacdo de cada pessoa politica e é exatamente
ao espaco juridicamente delimitado para que as pessoas de direito constitucional
interno se organizem que denominamos territorio. Para sustentar a reparticdo da
ordem nacional em territérios e garantir a prevaléncia dos citados principios, é
necessario que os entes politicos respeitem os limites espaciais tracados para o
exercicio de sua competéncia. Nessa perspectiva, a territorialidade se apresenta como
0 conjunto de normas juridicas que determinam o alcance espacial de incidéncia e de

eficacia das leis, sendo que, ao comando de obediéncia, por parte da Unido, Estados-

220 TORRES, Heleno Taveira. Pluritributacio internacional sobre as rendas das empresas. 2 ed.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 72.

221 CARVALHO, Paulo de Barros. Derivagdo e positivacdo no direito tributario. v. 2. Sdo Paulo:
Noeses, 2013, p. 271.
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membros, Distrito Federal e Municipios desses limites espaciais, designamos

“principio da territorialidade”.

O principio da territorialidade das normas néo esta expressamente citado pela
Constituicdo Federal, mas é pressuposto da propria existéncia da Republica
Federativa do Brasil, e, portanto, considerado fundamental. Ele determina que o
poder vinculante de uma lei apenas ensejara efeitos juridicos dentro dos limites do
territorio da pessoa que o editou. E a territorialidade que fornece limites na
distribuicdo das competéncias que dao fechamento I6gico ao sistema e garante a
existéncia de uma Federacdo (art. 1, da CF), tendo, tal principio, funcdo na
estruturacdo do sistema constitucional tributario. Como leciona Paulo de Barros

Carvalho:

O principio (ou valor) da territorialidade, sendo fundamental, esta
pressuposto, ndo se manifestando de maneira expressa, a ndo ser
topicamente, na fraseologia constitucional brasileira. Constitui,
porém, o perfil do Estado Federal, como decorréncia imediata das
diretrizes béasicas conformadoras do sistema. O poder vinculante de
uma lei ensejara efeitos juridicos dentro dos limites geograficos da
pessoa que o editou.???
Paralelamente, analisando o sistema constitucional tributario brasileiro,
verifica-se que o principio da territorialidade dista de ser um fundamento 6bvio e
simples, exigindo esfor¢o do intérprete na conjugacao de todo o texto constitucional,

para sua aplicacao.

Tais consideragOes sdo de suma importancia para se adentrar no tema do
critério espacial da regra-matriz de incidéncia do IPVA, por ser este um imposto de
competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal, apto a gerar conflitos entre
os entes federados, no que concerne aos limites de atuacéo de cada um. E quando um
Ente Politico ultrapassa os limites espaciais que condicionam sua producdo

normativa, acaba por invadir os limites espaciais de outro, 0 que vem ocorrendo

222 CARVALHO, Paulo de Barros. O principio da territorialidade no regime de tributacdo da renda
mundial (universalidade). In: Justica Tributaria. 1° Congresso Internacional de Direito Tributario
—IBET. Vitéria: Max Limonad, 1998, p. 670.
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corriqueiramente com relacdo ao imposto ora em analise, como abordaremos, mais

especificamente, no capitulo seguinte.

3.4.2.2 A importancia do critério espacial do IPVA para definicdo do sujeito

ativo

O aspecto espacial da hipétese de incidéncia tributaria estabelece a dimenséo
espacial do fato juridico tributario, sendo extremamente relevante no ambito da

competéncia tributaria, especialmente nos impostos estaduais e municipais.

De se ressaltar que, com relacdo ao critério espacial, ha regras juridicas que
trazem expressos os locais em que o fato deve ocorrer, a fim de que irradie os efeitos
que lhe sdo caracteristicos. Outras, porém, nada mencionam, carregando implicitos
os indicios que nos permitem saber onde nasce o lago obrigacional tributario. O grau

maior ou menor de especificidade € uma opcéo do legislador.

Todavia, mesmo quando as indicacGes do critério especial ndo estdo explicitas,
haverd um plexo de indicacdes, mesmo tacitas e latentes, para assinalar o lugar
preciso em que se considera ocorrida determinada acdo, tomada como nucleo do

suposto normativo.

No caso do IPVA, as indicagdes sobre o local onde se considera ocorrido o
fato tributavel ndo estdo explicitas, nem decorrem facilmente do critério material,
pois o fato de “ser proprietario de veiculo automotor” possui dimensdo espacial
complexa. Essa titularidade pode ser socialmente verificada em diversas localidades,
justamente por ser o veiculo um bem movel, que circula ultrapassando, com
frequéncia, limites territoriais de Municipios e Estados. A propriedade de um carro
(como a dos bens moveis em geral — um livro, um sapato, uma bolsa, etc.) pode ser
livremente exercida em diversos lugares, ndo se vinculando, necessariamente, a um
ponto especifico. Ou seja, a propria natureza desses bens sugere que eles ndo séo
fixos a um determinado local (ao contrario, séo moéveis), podendo sua propriedade

ser exercida livremente em qualquer lugar.



131

Entretanto, o fato juridico relativo a dimensao espacial da propriedade do
veiculo automotor, para fins de instituicdo e cobranca do IPVA, deve ser construido
segundo os critérios existentes no ordenamento juridico, e ndo buscar uma

equivaléncia com o fato social, desvinculada dos critérios juridicos.

Nesse particular, € imperioso frisar que a omissdo legislativa na edicdo de
normas gerais do IPVA (conforme detalhado no topico 4.2. A inexisténcia de Lei
Complementar disciplinando o IPVA) torna necessario um maior esforco do intérprete,

que deve buscar a solucédo na interpretacdo sistematica do texto constitucional.

De certo, em virtude da grande relevancia do aspecto espacial, que pode
ensejar (ou evitar) conflitos de competéncia entre os Entes Federados, ndo se pode
admitir uma liberdade dos proprios legisladores estaduais/distritais em defini-lo, até
mesmo porque as diretrizes do local em que se considera acontecido o fato juridico
tributario sdo indicativas do ente competente para figurar no polo ativo da relacdo

tributaria.

Assim, quanto ao IPVA, o critério espacial ndo pode ser diverso do ambito
territorial do Estado ou do Distrito Federal em que se definir juridicamente ocorrido
0 exercicio da propriedade do veiculo automotor. Frisa-se que, sendo veiculos bens
essencialmente maveis, o local (eventual ou habitual) da situacdo do bem se revela

imprestavel para fins de definicdo do aspecto espacial de incidéncia do IPVA.

Cabe-nos analisar aqui, de acordo com a legislagdo constitucional e
infraconstitucional atualmente vigente, quais os critérios para se determinar a

dimensao espacial do fato juridico tributario relevante ao IPVA.

E, como visto, sendo o critério espacial crucial para a definicdo da Unidade
Federada competente para cobrar o imposto, ndo pode haver liberdade plena aos
detentores da competéncia tributaria para sua escolha, sob pena de eleicdo de critérios
espaciais distintos por cada um dos Estados e instauracdo de insegurancga juridica e

guerra fiscal.
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Portanto, ainda que inexistindo lei complementar a disciplinar o tema, é
imprescindivel que exista, no ordenamento juridico, meios de identificar o critério
especial aplicavel para o IPVA. Caso ndo houvesse, seria impossivel admitir a

instituicdo e cobranga do imposto.

Ingressando, entdo, na definicdo do critério espacial da regra-matriz de
incidéncia do IPVA, imperioso verificar o que determina a Carta Maior.
Considerando ndo haver o legislador constituinte disciplinado expressamente o tema,
ha de se analisar o artigo 158, inciso Ill, da Constituicdo??®, que confere aos
Municipios 50% (cinquenta por cento) do imposto arrecadado sobre a propriedade de

veiculos licenciados em seu territorio.

Embora se trate de regra de reparticdo de receita tributaria, tal dispositivo
constitucional demonstra que o constituinte pretendeu que o imposto seja devido no
local em que o veiculo seja registrado/licenciado. E por esse motivo que entendemos
que o local onde se considera ocorrido o fato juridico relativo ao IPVA (0 exercicio
da propriedade do veiculo automotor) deve guardar correlagdo com o local de registro
e licenciamento do automadvel. Apenas desse modo é possivel dar efetividade ao art.
158, 11, da Constituicdo. No mesmo sentido é a opinido da Ministra Regina Helena
Costa: “Quanto ao critério espacial, ha apenas a coordenada genérica — territorio do

Estado ou do Distrito Federal — onde o veiculo deva ser licenciado”?24,

Todavia, tal afirmacao, por si so, ndo soluciona a problematica aqui colocada.
E preciso analisar, de acordo com o arcabougo normativo brasileiro, em qual local
deve ocorrer o registro e licenciamento dos veiculos automotores, para, assim,
conseguirmos apontar, especificamente, o critério espacial do imposto em estudo,

conforme faremos a sequir.

223 “Art, 158. Pertencem aos Municipios:
[...] III — cinquenta por cento do produto da arrecadagéo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

224 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. Constituicdo e Codigo Tributario Nacional.
2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 394.
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3.4.2.3 O local de registro e licenciamento do veiculo automotor

Como explicado no item 3.3 supra (A legislacédo de transito e o IPVA), tem-se
que a competéncia para legislar sobre a matéria de transito (incluindo local de registro
e licenciamento de veiculos), nos termos do artigo 22, Xl, da Constituicdo, foi
conferida & Unido Federal, que a exerceu através da edicdo do Cddigo de Transito

Brasileiro.

Em consonancia com o disposto no art. 120 do referido Diploma (Lei n°
9.503/1997), o local de registro e licenciamento do veiculo automotor deve coincidir

com o lugar do domicilio ou residéncia do proprietario.??®

Portanto, interpretacdo sistematica do texto constitucional oferece a diretriz de
que o imposto somente deve ser recolhido para o Estado que contempla o Municipio
onde o veiculo foi registrado/licenciado??® (que, por sua vez, de acordo com o art. 120
do Cadigo de Transito, deve coincidir com o local de domicilio do proprietario),
justamente porque o Estado repartird o produto da arrecadacdo do imposto com esse

Municipio.

Ainda, nos termos do art. 121 desse Diploma Legal, apés registrado o veiculo,
sera expedido o Certificado de Registro de Veiculo — CRV, feito em nome do
proprietario. Tendo em vista que esse documento exterioriza a propriedade do veiculo
automotor e o local de seu exercicio, se transmitida a propriedade ou se o proprietario
alterar seu domicilio ou residéncia, é imperativa a emissdo de novo Certificado de

Registro de Veiculo, conforme prescrito no art. 123 da Lei n°® 9.503/97.2%

225 «“Art. 120. Todo veiculo automotor, elétrico, articulado, reboque ou semi-reboque, deve ser
registrado perante o 6rgdo executivo de transito do Estado ou do Distrito Federal, no Municipio
de domicilio ou residéncia de seu proprietario, na forma da lei” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui 0 Cddigo de Trénsito Brasileiro.
Brasilia: DOU, 24 set. 1997).

226 No mesmo sentido é a opinido de Gladston Mamede (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 64-66; e Paulo Roberto Coimbra Silva
(IPVA — Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011,
p. 60).

221 «Art. 123. Sera obrigatoria a expedi¢do de novo Certificado de Registro de Veiculo quando:
| - for transferida a propriedade;
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Ou seja, o referido certificado constitui a linguagem apta a demonstrar o local
onde, juridicamente, esta vinculado o exercicio da propriedade do veiculo, eis que,
no mundo social, este exercicio ndo encontra qualquer vinculo espacial (o bem pode
ser usado livremente em qualquer territorio). Dai se extrai a importancia da

linguagem juridica, constituindo a propria realidade do direito.

Impende ressaltar que a Lei que instituiu o IPVA no Estado de Sao Paulo (Lei
n° 6.606/89 — ndo mais em vigor??®) dispunha a respeito do local de pagamento do

Imposto exatamente nessa linha:

Art. 2. O imposto sera devido no local onde o veiculo deva ser
registrado e licenciado, inscrito ou matriculado, perante as
autoridades de transito, da marinha ou da aerondutica.

Apesar de o Estado, detentor da competéncia tributaria, ndo ter liberdade

ampla para fixar o critério espacial dos tributos, vé-se que a disciplina estava em linha

com os ditames constitucionais.

Nesse aspecto, a legislacdo de transito €, portanto, importantissima para
determinar o critério especial do IPVA, pois indica, conforme definido em lei, 0 modo
pelo qual se delimita o &mbito territorial do exercicio da propriedade do veiculo
automotor. Da interpretacdo dos arts. 120 e 123 do Cddigo Brasileiro de Transito,
verifica-se que a legislacdo apontou, como relevante para atribuicdo da relagéo

juridica propriedade, o local do domicilio do proprietario.

Cumpre esclarecer que a fixacédo do local de pagamento do IPVA com o lugar
de registro do veiculo constitui uma presuncdo relativa de que la4 é exercida a

propriedade do bem. Tal presungdo, como deve ser em direito tributario, é relativa,

Il - 0 proprietario mudar o Municipio de domicilio ou residéncia;

I11 - for alterada qualquer caracteristica do veiculo;

IV - houver mudanca de categoria” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 9.503, de 23 de
setembro de 1997. Institui o Codigo de Transito Brasileiro. Brasilia: DOU, 24 set. 1997).

228 Em 23 de dezembro de 2008, foi publicada a lei n° 13.296, que passou a disciplinar o IPVA no
Estado de S&o Paulo (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n® 13.296, de 23 de
dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).
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podendo quaisquer dos integrantes da relacdo juridica tributaria comprovar o
contrario. 1sso pode acontecer, por exemplo, no caso de veiculo objeto de roubo, furto
ou total deterioracdo. Nessas hipoteses, mesmo que ainda exista o registro do veiculo,
perante a autoridade competente, em nome do sujeito passivo, este pode comprovar
que ndo possui sua propriedade e, assim, afastar a incidéncia do IPVA. O mesmo é
aplicavel ao sujeito ativo, quando verificado que o local de registro do veiculo foi
feito em Municipio indevido, que ndo corresponde ao domicilio do proprietério.
Nesse caso, deve o0 estado desconstituir o registro indevidamente feito em outra
unidade federativa e cobrar o imposto (aqui, deve se ter cuidado, pois a
desconstituicdo prévia do registro feito em outra unidade federada é essencial,
adotando-se as provas cabiveis, contraditério e ampla defesa, para ndo incorrer em

bitributacdo).

Evoluindo na interpretagéo do arcabougo normativo em questéo, cabe verificar
os critérios de definicdo do local de domicilio e/ou residéncia das pessoas fisicas e
juridicas, para chegar ao cumprimento do artigo 120 do Cdédigo de Transito,
definindo-se o correto local de registro e licenciamento de veiculos do qual detenham
a propriedade e, por fim, chegar ao estado competente para cobrancga do IPVA, como

doravante enfrentaremos.

3.4.2.4 O local de domicilio ou residéncia do proprietario

A nocdo de domicilio fixada pelo direito brasileiro teve origem no direito
romano. A teoria romana partia da ideia de casa (domus), fixando o contetdo juridico
de domicilio em razdo do estabelecimento ou permanéncia do individuo naquele
lugar??®. Domicilio traduz, assim, o estabelecimento do lar e a constituicéo do centro

dos interesses econdmicos do individuo.

Destaca-se que a no¢do de domicilio é de grande importancia para o Direito,

pois, sendo a funcdo primordial deste a regulamentacéo das relagdes intersubjetivas,

229 PEREIRA, Caio Maério da Silva. Instituicdes de Direito Civil. v. 1, 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 229.
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€ necessario que as pessoas tenham um local, livremente escolhido ou determinado
pela lei, onde possam ser encontradas para responder por suas obrigacbes. O
domicilio traduz o elemento de fixacéo espacial da pessoa, o fator de sua localizacéo

para efeito das relagdes juridicas?°. Trata-se da sede juridica da pessoa?.

A importancia desse instituto é vislumbrada também com a analise dos direitos
e garantias fundamentais preconizados pela Constituicdo de 1988, dentre os quais esté
a protecédo ao domicilio, com a inviolabilidade domiciliar, nos termos do art. 5°, X122,

da Carta Maior.

No direito civil brasileiro, ha distincdo entre residéncia e domicilio das pessoas
fisicas?®. Residéncia abrange o lugar onde a pessoa se fixa e habita de forma estavel,
mesmo que dele se ausente por algum tempo. Difere também da chamada moradia,
que compreende o local onde o individuo permanece acidentalmente, por
determinado periodo de tempo, mesmo que sem o intuito de ficar (como exemplo,
cita-se quando uma pessoa se hospeda em um hotel ou na casa de um amigo; durante

a hospedagem, 14 tem sua moradia, mas ndo sua residéncia).

J& o domicilio € um instituto juridico, criado pela lei, correspondendo, como
nos ensina Maria Helena Diniz, ao “local onde a pessoa responde, permanentemente,
por seus negdcios e atos juridicos”?**. Ou seja, o domicilio representa o local em que

se presume estar presente a pessoa, no que se refere as suas relagdes juridicas.

230 O domicilio estabelece regra geral em matéria de competéncia processual, conforme artigos 94 e
seguintes do Codigo de Processo Civil (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 5.869, de 11
de janeiro de 1973. Institui o Codigo de Processo Civil. Brasilia: DOU, 17 jan. 1973).

21 AMARAL, Francisco. Direito civil — introducdo. 5. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 246.

282 «“Art. 5° [...] XI - a casa € asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem
consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro,
ou, durante o dia, por determinagdo judicial; [...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

233 Tal distincdo ndo é aplicavel as pessoas juridicas, ja que estas ndo possuem residéncia.

234 O domicilio é importantissimo para determinagdo do lugar onde a pessoa deve exercer direitos,
propor acéo judicial, responder por suas obrigagdes (DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil
Brasileiro. v. 1 — Teoria Geral do Direito Civil. 18. ed. So Paulo: Saraiva, 2002, p. 195).
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Para a definicdo do domicilio de uma pessoa, de acordo com César Fiuza, séo
levados em consideracdo dois critérios — um objetivo (lugar em que a pessoa se fixa
—sua residéncia) e outro subjetivo (com o animo de permanecer)?® —, sendo que neste
ultimo esta a diferenca entre residéncia e domicilio. No mesmo sentido, Caio Mario
da Silva Pereira afirma que, para o Direito Brasileiro, a definicdo de domicilio resulta
na apuracao de duas ordens de ideais: uma externa, a residéncia, e outra interna, o

proposito de permanecer?%,

O domicilio da pessoa natural, de acordo com a lei civil, é o lugar onde ela
estabelece a sua residéncia com animo definitivo (art. 70 do Cddigo Civil).
Entretanto, tendo diversas residéncias onde alternadamente viva, considerar-se-a
domicilio seu qualquer delas (CC, art. 71), admitindo a chamada pluralidade
domiciliar. Quanto as relacdes profissionais, 0 domicilio da pessoa natural é o lugar
onde a profissdo é exercida ou, sendo exercida em lugares diversos, cada um deles
constitui domicilio para as relacdes que Ihe correspondem (CC, art. 72, paragrafo

Unico)?’.

Prosseguindo na analise das normas atinentes ao domicilio no ambito do
Direito Civil, no que diz respeito as pessoas juridicas, como explica Maria Helena
Diniz, uma vez que estas ndo possuem residéncia, seu domicilio civil € o local de suas
atividades habituais, de seu governo, administracdo ou direcdo ou, ainda, o local

determinado no seu ato constitutivo?s,

Quanto as pessoas juridicas de direito privado, o domicilio € o lugar onde

funcionarem as respectivas diretorias e administracdes ou onde elegerem domicilio

2% FIUZA, César. Novo Direito Civil — Curso Completo. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.

2% PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de Direito Civil. v. 1, 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 231.

237 O Diploma Civil prevé, ainda, a situacdo na qual o individuo néo possui domicilio fixo ou certo,
ao estabelecer que aquele que néo tiver residéncia habitual, ou empregue a vida em viagens, sem
ponto central de negdcios, tera por domicilio o local onde for encontrado (BRASIL. Presidéncia
da Republica. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia: DOU, 11
jan. 2002, art. 73).

2% DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. v. 1 — Teoria Geral do Direito Civil. 18.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 245.
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especial no seu estatuto ou atos constitutivos (CC, art. 75, 1V). E, no caso de
manterem diversos estabelecimentos em lugares diferentes, cada um sera considerado

domicilio para os atos nele praticados (CC, art. 75, § 1°).

Ja para as pessoas juridicas de direito publico interno e suas autarquias, 0
domicilio € a sede de seu governo (CC. Art. 75, 1, 1l e 111), sendo da Unido, o Distrito
Federal, dos Estados e Territdrios, as respectivas capitais, e dos Municipios, o lugar

onde funcione a administragdo municipal.

De acordo com a legislacdo civil, as pessoas séo, a principio, livres para a
escolha do local onde fixardo seu domicilio. Com excec¢édo dos casos previstos em lei
de domicilio necessario?®, as pessoas podem, livremente, eleger o local onde fixar&o

seu domicilio (trata-se do domicilio voluntario).

Cabe ressaltar que essa liberdade é com relacéo a escolha onde a pessoa fixara
sua residéncia com animo definitivo (no caso das pessoas fisicas) ou qual local a
pessoa juridica ira eleger para funcionamento de sua administracdo e diretoria.
Todavia, uma vez fixada a pessoa em um determinado local, ali é o seu domicilio, de
acordo com a imperatividade das normas construidas a partir dos enunciados
supracitados. Por isso, ha de se ter cautela com a afirmacdo comumente feita de que
as pessoas sdo livres para escolher o local de seu domicilio. Tal liberdade diz respeito
a escolha do lugar onde elas se fixardo, construirdo seu lar, manterdo o exercicio de

seus negacios e organizardo o funcionamento de suas atividades.

Todavia, € a legislacao civil que traz as regras para a determinacéo do local de

domicilio das pessoas (mesmo no domicilio voluntario), conforme artigos 70 a 78 do

239 Como exemplos de domicilio necessario: o domicilio dos incapazes serd o de seu representante
ou assistente; os funcionéarios puablicos reputam-se domiciliados no local em que
permanentemente exercem suas funcdes; os militares da ativa possuem domicilio onde servirem;
os servidores da marinha e da aeronautica serdo domiciliados na sede do comando a que estiverem
imediatamente subordinados; o domicilio dos tripulantes da marinha mercante ser& o local em
que se achar matriculado o navio; os presos tém por domicilio o local em que estiverem cumprindo
pena; e assim por diante (FIUZA, César. Novo Direito Civil — Curso Completo. 5. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2002, p. 157).
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citado diploma. E sdo exatamente essas regras que devem ser observadas pelas
pessoas fisicas e juridicas na definicdo do local de registro e licenciamento de seus

veiculos automotores, uma vez que este deve corresponder ao lugar de seu domicilio.

Importante, nesse passo, lembrar que o Codigo Tributario Nacional também
dispde sobre o tema do domicilio, em seu art. 12724, As regras construidas a partir
desse dispositivo visam ao apontamento de um local de referéncia para a relagdo entre
0 sujeito passivo e a administracdo tributaria. Todas as comunicacBes fiscais,
intimac6es, notificacbes, enfim, todos os atos de intercdmbio procedimental e

fiscalizacOes, serdo dirigidas ao local denominado domicilio tributario®*!.

Pelos contornos da legislacéo tributéria, da mesma forma como ocorre na lei
civil, vige a regra geral da eleicdo do domicilio que o sujeito passivo (tanto a pessoa
fisica quanto a juridica) pode fazer, decidindo, espontaneamente, sobre o local de sua

preferéncia para sua fixagéo.

Todavia, quando néo feita eleicdo do domicilio tributario pelo contribuinte ou
quando o domicilio escolhido traga dificuldades na fiscalizacdo e cobranca de
tributos, o Codigo Tributario Nacional traz regras para defini-lo (incisos I a Il do art.

127 do CTN). Na hipétese de ndo eleicdo voluntaria do domicilio, a legislacdo

280 CTN: “Art. 127. Na falta de eleigo, pelo contribuinte ou responsavel, de domicilio tributario, na
forma da legislacdo aplicavel, considera-se como tal:
| - quanto as pessoas naturais, a sua residéncia habitual, ou, sendo esta incerta ou desconhecida,
0 centro habitual de sua atividade;
Il - quanto as pessoas juridicas de direito privado ou as firmas individuais, o lugar da sua sede,
ou, em relacdo aos atos ou fatos que derem origem a obrigacéo, o de cada estabelecimento;
Il - quanto as pessoas juridicas de direito publico, qualquer de suas reparti¢des no territério da
entidade tributante.
8 1° Quando ndo couber a aplicacdo das regras fixadas em qualquer dos incisos deste artigo,
considerar-se-a como domicilio tributario do contribuinte ou responsavel o lugar da situacao dos
bens ou da ocorréncia dos atos ou fatos que deram origem a obrigagéo.
8§ 2° A autoridade administrativa pode recusar o domicilio eleito, quando impossibilite ou dificulte
a arrecadacdo ou a fiscalizacdo do tributo, aplicando-se entdo a regra do paragrafo anterior”
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 26 out. 1966, retificado em 31 out. 1966).

241 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
300-301.
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tributaria traz que, quanto as pessoas naturais, considera-se domicilio tributario a sua
residéncia habitual, ou, sendo esta incerta ou desconhecida, o centro habitual de sua
atividade; quanto as pessoas juridicas de direito privado ou as firmas individuais, o
lugar da sua sede ou, em relacdo aos atos ou fatos que derem origem a obrigacao, o
de cada estabelecimento; e, por fim, quanto as pessoas juridicas de direito publico,

qualquer de suas reparti¢Bes no territorio da entidade tributante.

Além disso, o dispositivo ora em andlise estabelece que, em caso de ndo
aplicabilidade das regras supracitadas, consignadas nos incisos | a 11, “considerar-
se-a como domicilio tributario do contribuinte ou responsavel o lugar da situacdo dos

bens ou da ocorréncia dos atos ou fatos que deram origem a obrigacao™.

A definicdo do domicilio tributario, portanto, nos termos do art. 127 do CTN,
é complementar e especifica com relagéo as regras tracadas pelo Cédigo Civil, sendo
aplicavel para as comunicag6es entre o fisco e o contribuinte, inclusive para convocar
este ultimo ao cumprimento de suas obrigaces tributarias e deveres instrumentais.
Assim, como se refere as relagdes tributarias do contribuinte, o domicilio tributario,

em verdade, esta intimamente relacionado ao aspecto espacial.

Entretanto, toda essa analise sobre o domicilio, aqui empreendida, se faz
necessaria para identificacdo do local de registro e licenciamento dos veiculos
automotores. Isso porque definimos que o critério espacial do IPVA é o local de
registro e licenciamento do veiculo automotor (art. 158, Ill, da CF/88), que, por sua
vez, de acordo com a legislacao de transito (art. 120 do CTB), deve ocorrer no local

de domicilio ou residéncia do proprietario.

Dessa forma, firmamos a posicdo de que as regras aplicaveis para o fim aqui
pretendido (defini¢do do local de registro e licenciamento de veiculos) sdo aquelas
consignadas no codigo civil, em seus artigos 70 a 78. N&o se pode esquecer que todas
essas normas ndo desvinculam, em nenhum momento, o fato de que o domicilio, para

fins de definicdo do local de registro e licenciamento dos automdveis e consequente
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indicacéo do critério espacial da regra-matriz do IPVA, somente pode ser considerado

com relagdo a pessoa que adquire e mantém a propriedade do veiculo.

Tal assertiva se mostra especialmente relevante no caso de pessoas juridicas
com pluralidade de domicilio, por exemplo. Nessa hipdtese, o domicilio a ser
considerado € o relativo ao estabelecimento que adquire e mantém a propriedade dos
veiculos automotores, observados os demais critérios da regra-matriz de incidéncia

do imposto em estudo.

Contudo, é preciso relembrar que a propriedade do veiculo (como bem mével
que é) ndo esta relacionada ao local onde o bem esteja fisicamente, conexdo que
muitas vezes os legisladores estaduais tentam empreender para fins de definigéo do
local de pagamento do imposto?#?, seja pela prépria natureza do bem, que pode
circular livremente, seja porque o universo juridico ndo toca a realidade social,
estabelecendo os critérios juridicos aptos a caracterizarem a aquisicdo e manutencao

da propriedade.

O legislador, ao apontar o local do domicilio do proprietario como o definidor
do lugar do registro e licenciamento do veiculo e indicador da relacéo juridica de
propriedade, reduziu a complexidade espacial socialmente verificAvel para essa
relacdo juridica e desprezou quaisquer outros indicativos de local, apontando o lugar

especifico em que se considera ocorrido o fato juridico tributario.

Ademais, compartilhamos do entendimento de que caso o contribuinte possua
maultiplos domicilios legitimos, ou seja, mais de um local onde responde,

juridicamente, por seus atos, a teor do que prescreve o art. 75, § 1°, do Cadigo Civil,

2422 Como exemplo da tentativa de vinculacéo da propriedade do veiculo com o local onde este circula,
tem-se a Lei n® 13.296/08, do Estado de Sao Paulo, que determina que, para as empresas locadoras
de veiculos, o fato que da ensejo a incidéncia do IPVA é a locacdo de veiculo ou colocacéo a
disposicdo para locacdo no territorio deste Estado (SAO PAULO (Estado). Assembleia
Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributério do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. Séo Paulo, 23 dez. 2008, art. 3°,
inciso X, “b”).
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é permitido que ele escolha aquele em que a propriedade do veiculo ficara vinculada

e, consequentemente, o local onde o IPVA devera ser recolhido?®,

Com efeito, relevante pontuar que ndo possuem, os legisladores estaduais,
liberdade para definir conceito de domicilio, seja porque a Constituicdo Federal
estabeleceu a competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil (art. 22,
I, CF/882%), seja porque o conceito de domicilio faz parte da definicdo da
competéncia tributaria relativa ao IPVA, estando o legislador tributario proibido de

alterar seu alcance, em decorréncia do art. 110 do CTN (e do principio federativo).

Por essas razdes, improéprias as disposicdes do art. 4°, § 1°, da Lei n® 13.296/08,
do Estado de S&o Paulo, que delineou seus proprios requisitos para a definicdo de
domicilio, trazendo regras ndo encontradas na legislacdo civil para caracterizar o
instituto em relacdo as empresas locadoras e locatarias de veiculos?*®. Trataremos
com mais detalhe esse assunto no capitulo reservado aos conflitos federativos

envolvendo o IPVA.

243 Nesse sentido é a opinido de Paulo Roberto Coimbra da Silva: “Nos casos, ndo raros, de empresas
titulares de frotas de veiculos (bens essencialmente moéveis e que, no mais da vezes, transitam no
territorio de diversos entes federados) e com filiais em diferentes Estados, sem a edicdo de uma
lei complementar apta a dirimir conflitos de competéncia entre as unidades federativas
envolvidas, ndo se vislumbra ser possivel impedir a faculdade de efetuar o registro de seus
veiculos no Municipio em que melhor aprouver aos seus interesses e conveniéncia” (SILVA,
Paulo Roberto Coimbra. IPVA — Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 61).

244 «Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:
| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e
do trabalho; [...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

245 “Artigo 4° - O imposto sera devido no local do domicilio ou da residéncia do proprietério do
veiculo neste Estado.

§ 1° - Para os efeitos desta lei, considerar-se-a4 domicilio:

[...]

b) o estabelecimento onde o veiculo estiver disponivel para entrega ao locatario na data da
ocorréncia do fato gerador, na hipdtese de contrato de locacgdo avulsa;

¢) o local do domicilio do locatério ao qual estiver vinculado o veiculo na data da ocorréncia do
fato gerador, na hipdtese de locacdo de veiculo para integrar sua frota; [...]” (SAO PAULO
(Estado). Assembleia Legislativa. Lei n°® 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o
tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. Séo
Paulo, 23 dez. 2008).
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Ao escolher os fatos que sdo aptos a desencadear efeitos juridicos, o legislador
expede conceitos que sdo seletores de propriedades do evento. O ilustre Professor
Lourival Vilanova lembra que 0s conceitos, quer normativos, quer empirico-naturais
ou empirico-sociais, sdo, invariavelmente, seletores de propriedades?. Isso quer
dizer que, ao conceituar o fato que dard ensejo ao nascimento da relacdo juridica
tributéria, o legislador constituinte, atribuidor da competéncia, selecionou as
propriedades que julgou relevantes para caracteriza-lo. Por essa razdo, ndo pode ente
politico detentor da competéncia alterar os institutos que delimitam o fato juridico

tributario.

Portanto, em sintese, o aspecto espacial da hipotese de incidéncia do IPVA
parte da norma constitucional que atribui, aos municipios, cinquenta por cento do
produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territorios (art. 158, 111, CF/88). Por esse critério de
conexdo, afirma-se que o IPVA ¢ devido ao Estado ou Distrito Federal em cujo
territério o veiculo esteja licenciado, sendo que este, por sua vez, deve corresponder
ao local de domicilio do proprietério (art. 120 do CTB), definido de acordo com as

regras consignadas no Codigo Civil (arts. 70 a 78).

3.4.3 Critério Temporal

O aspecto temporal da hipotese de incidéncia identifica 0 momento exato em
que se considera sucedido, de forma completa e acabada, o fato apto a dar ensejo a
obrigacdo tributaria (o “fato gerador” do tributo). Ou seja, o critério temporal
determina o instante em que ocorre ou se considera ocorrida a subsuncdo do fato a
previsdo da norma geral e abstrata, para fins de desencadear os efeitos do

consequente.

Insta pontuar que o critério temporal da hipotese de incidéncia tributaria ndo

se confunde com o vencimento da obrigacéo tributaria. Este Gltimo esté relacionado

246 VVILANOVA, Lourival. As estruturas l6gicas e o sistema do direito positivo. 3. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p. 46.
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com a data de pagamento do tributo, enquanto o primeiro se refere ao instante do

nascimento da obrigacéo tributéria.

O aspecto temporal é de suma importancia, pois € atraves dele que se identifica
a legislacdo de regéncia da obrigacdo tributaria, nos termos do art. 144 do Codigo
Tributario Nacional, bem como se observa a obediéncia da legislacdo aos principios
da irretroatividade (art. 150, 111, “a”, da CR/88), anterioridade e noventena (art. 150,
11, “b” e “c”, da CR/88).

No que diz respeito ao critério temporal, o constituinte deixou sua escolha ao
legislador ordinario, desde que, evidentemente, este ndo o faca com violacdo a

qualquer dos preceitos constitucionais.

Vale lembrar que existem tributos cujo fato imponivel esta relacionado a
pratica de um evento isolado, como, por exemplo, a transmissdo de um bem imovel
a titulo oneroso (fato imponivel do ITBI) ou a realizacdo de operacéo de circulacédo
de mercadoria (fato imponivel do ICMS). Porém, em outros casos, o fato apto a dar
origem a obrigacdo tributéaria consiste em uma situacdo que pode ser perene ou se
prolongar no tempo, 0 que, em geral, ocorre nos tributos que oneram o patriménio,
como o IPTU e 0 IPVA.

Nesses casos, é necessaria, por parte do legislador, a fixacdo do momento em
que, para fins de nascimento da obrigacdo tributaria, se considera ocorrido o fato apto
a desencadear os efeitos dessa obrigacdo. Tal definicdo, todavia, deve guardar
correspondéncia com o critério material do tributo, ou seja, para o IPVA, o aspecto
temporal deve estar relacionado ao momento em que se adquire ou mantém a
propriedade do veiculo automotor. Como o fato que da ensejo a incidéncia do IPVA
é ser proprietario de veiculo automotor, cumpre identificar o0 momento em que tal
comportamento se perfaz, para fins de considerar estabelecida a relagdo juridica

tributaria entre sujeito ativo e sujeito passivo.
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Atualmente, as legislacGes estaduais, de uma maneira geral, estatuem trés
diferentes momentos em que se considera ocorrido o fato gerador do IPVA: (i) para
veiculo novo, o instante em que adquirido e registrado, originariamente, pela pessoa
(fisica ou juridica); (ii) para veiculos importados, 0 momento do desembaraco

aduaneiro; e (iii) para veiculo usado, o primeiro dia de cada exercicio civil.

A denominada incidéncia originaria ocorre com a aquisicao da propriedade de
veiculos novos. Este é 0 momento, eleito pelos legisladores ordinarios estaduais, no

qual se considera ocorrido o fato imponivel do imposto em estudo?*’.

Ressalte-se que a aquisicdo da propriedade de bens moveis, conforme
estabelecido no Cadigo Civil, se perfaz ndo somente com a celebragéo do contrato de
compra e venda, mas, sim, pela tradicdo da coisa em favor do adquirente®*®, A partir
desse momento, entdo, € que se pode instaurar a relacdo juridica tributaria relativa ao
IPVA.

Cumpre esclarecer, ainda, que a fabricacdo, aquisicdo para revenda ou
importacdo de veiculo novo por pessoa juridica fabricante, revendedora ou
importadora, ndo sdo condicbes bastantes para que se estabeleca a relagcdo de
propriedade e, portanto, a obrigacgéo relativa ao IPVA. Isso porque, nessas situacoes,
0 veiculo constitui mera mercadoria destinada ao comércio. Apenas com a
incorporacdo do veiculo ao ativo fixo dessas pessoas juridicas, para seu uso, € que se

faz possivel a incidéncia do imposto?°.

247 Nesse sentido sdo as legislacdes dos Estados de Sao Paulo (SAO PAULO (Estado). Assembleia
Legislativa. Lei n°® 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributério do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. Sdo Paulo, 23 dez. 2008, art. 3,
I1), Minas Gerais (MINAS GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n® 14.937, de 23 de dezembro de
2003. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA - e da outras
providéncias. Belo Horizonte, 23 dez. 2003, art. 2, 1) e Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO.
Assembleia Legislativa. Lei n® 2877, de 22 de dezembro de 1997. Dispde sobre o imposto sobre
a propriedade de veiculos automotores (IPVA). Rio de Janeiro, 22 dez. 1997, art. 1, 8 1, II).

248 Nos termos do art. 1.267 do Cédigo Civil: “a propriedade das coisas ndo se transfere pelos
negdcios juridicos antes da tradigdo” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 10.406, de 10
de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).

249 A esse respeito estabelece a Lei do Estado de Pernambuco (Lei n° 10.849/1992):

“Art. 2. [...]. § 2° Em se tratando de veiculo novo, considera-se ocorrido o fato gerador na data
de sua aquisi¢do por consumidor final, pessoa fisica ou juridica, ou quando da incorporagdo ao
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Aplica-se também a incidéncia originaria do imposto, se houver a aquisi¢ao
de veiculos que ndo se encontravam sujeitos a tributacdo, por forca de imunidade ou

isencdo relativas ao antigo proprietario®°.

Ainda tratando de veiculo automotor novo, se tem a hipétese trazida pelas leis
estaduais de arrematacéo de automével em leildo?®!, considera-se ocorrido o fato apto

a ensejar a exigéncia do IPVA com a arrematacdo do bem??,

A segunda hipotese de critério temporal do imposto em questdo é o caso de
importacao de veiculos, no qual se considera ocorrido o fato imponivel da obrigacdo

tributaria na data de desembaraco aduaneiro do automével®3,

Sabe-se que desembaraco aduaneiro € o ato pelo qual € registrada a concluséo
da conferéncia aduaneira, no caso de importacéao, sendo o bem desembaracgado e posto

a disposicdo do importador?*. Ou seja, 0s bens objetos de importacdo sdo postos a

ativo permanente por empresa fabricante ou revendedora de veiculos” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n° 10.849, de 23 de margo de 2004. Cria o Programa Nacional de Financiamento
da Ampliacdo e Modernizagdo da Frota Pesqueira Nacional - Profrota Pesqueira, e d& outras
providéncias. Brasilia: DOU, 24 mar. 2004).

250 Como exemplo, tem-se a Lei do Estado de Minas Gerais (Lei n° 14.937/2003):
“Art. 2° O fato gerador do imposto ocorre:
8 3° Tratando-se de veiculo usado que ndo se encontrava anteriormente sujeito a tributagdo,
considera-se ocorrido o fato gerador na data em que se der o fato ensejador da perda da imunidade
ou da isen¢do” (MINAS GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n°® 14.937, de 23 de dezembro de
2003. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA - e da outras
providéncias. Belo Horizonte, 23 dez. 2003).
No mesmo sentido é o art. 3, V (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296,
de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores — IPVA. Séo Paulo, 23 dez. 2008).

21 «“Artigo 3° - Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto:

VI - na data da arrematacdo, em se tratando de veiculo novo adquirido em leildo; [...]” (ibid.).

252 A arrematacdo é o ato pelo qual se adquire mercadorias ou bens levados a hasta pUblica, na forma
dos artigos 686 e seguintes do Cadigo de Processo Civil (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei
n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cddigo de Processo Civil. Brasilia; DOU, 17 jan.
1973).

253 Como exemplo, cita-se: Estados do Espirito Santo (ESPIRITO SANTO. Assembleia Legislativa.
Lei n® 6.999. Dispbe sobre o Imposto dobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA,
consolidando e atualizando as normas do tributo e da outras providéncias. Vitéria: DOE, 28 dez.
2001, art. 3, inciso I1), Ceara (CEARA. Assembleia Legislativa. Lei n® 12.023/1992. Disp&e sobre
0 Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA. Fortaleza, 20 nov. 1992, art. 1,
parégrafo 4, inciso 11), S&o Paulo (SAO PAULO (Estado), op. cit., art. 3, I11).

24 Nos termos do art. 571 do Decreto n° 6.759/2009, que institui o Regulamento Aduaneiro
(BRASIL. Ministério da Fazenda. Decreto n° 6.759, de 5 de fevereiro de 2009. Regulamenta a
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disposicdo do importador no momento do desembaraco aduaneiro, que conclui a
conferéncia aduaneira, razéo pela qual se mostra em consonancia com a materialidade

do IPVA a fixacdo desse critério temporal pelos legisladores estaduais.

E, por fim, tem-se os casos de veiculos usados, em que ha incidéncia anual do
imposto. Os legisladores ordinarios fixaram que considera-se ocorrido o fato descrito
no critério material da norma de incidéncia tributéria relativa ao IPVA, no dia

primeiro de janeiro de cada exercicio®®,

Como a propriedade de um bem é uma situacdo que se prolonga no tempo,
houve a necessidade de eleicdo de uma data precisa e periddica na qual se considera
ocorrido o fato jurigeno tributario, sendo que ha de se ter obediéncia, pelo legislador,
do lapso temporal minimo, o qual, por opcéo destes, foi estabelecido como o periodo

equivalente a um ano civil, medida que parece razoavel.

Portanto, para veiculos usados, € este o critério fixado para fins da incidéncia
do IPVA: o primeiro dia de cada ano. Nesse aspecto, mesmo que a propriedade seja
transferida durante o exercicio civil, sua aquisicdo ndo sera apta a originar a
incidéncia do imposto. 1sso porque se tratam de critérios diferentes os aplicaveis para
veiculos novos e usados, fazendo o legislador, no caso de automdveis usados, a valida

opcao por fixar a relacdo de propriedade existente no dia primeiro de janeiro.

Ou seja, a venda do veiculo a terceiros durante o exercicio, ainda que estes se
encontrem em outras unidades federativas, ndo gera nem o direito a restituicéo

proporcional do imposto ao alienante, nem o dever de pagamento proporcional ao

administracdo das atividades aduaneiras, e a fiscalizag&o, o controle e a tributacéo das operacfes
de comércio exterior. Brasilia, 5 fev. 2009; e art. 51 do Decreto-lei n® 37/1966 (BRASIL.
Ministério da Fazenda. Decreto-lei n° 37, de 18 de novembro de 1966. Dispde sobre o imposto de
importac&o, reorganiza os servigos aduaneiros e d& outras providéncias. Brasilia: DOU, 21 nov.
1966).

255 SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008.
Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores —
IPVA. Séo Paulo, 23 dez. 2008, art. 3, I11.
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adquirente (e, consequentemente, ndo gera o direito da unidade federada de domicilio

do adquirente de cobrar o IPVA do exercicio para o qual este ja fora quitado).

Pelo mesmo raciocinio, o roubo, furto ou perda total do veiculo usado, apés
instaurada a relacdo juridica tributaria, ndo gera o direito subjetivo do contribuinte a
restituicdo proporcional do montante pago em relacdo aos dias compreendidos entre

a data do roubo, furto ou sinistro e o término do exercicio.

Definir em lei que o aspecto temporal do IPVA, em se tratando de veiculo
usado, é o primeiro dia do exercicio civil, significa dizer que nesse momento se
considera sucedido, de forma completa e acabada, o fato apto a ensejar a incidéncia
do imposto. ModificacBes posteriores na situacdo da propriedade, apos ja instaurada
a relacdo juridica obrigacional tributaria, ndo tém o cond&o de alterar o liame juridico

ja instaurado e, muitas vezes, ja extinto (no caso de ja ter sido quitado o débito).

N&o obstante, diversas leis estaduais preveem isencdo do IPVA no periodo
compreendido entre a data do roubo, furto ou perda total, até eventual recuperacao,
como é o caso dos Estados de Minas Gerais?*® e Sdo Paulo?’. Trata-se de uma

liberalidade das pessoas politicas detentoras da competéncia tributéria.

256 «Art. 3° E isenta do IPVA a propriedade de: [...]

VIII - veiculo roubado, furtado ou extorquido, no periodo entre a data da ocorréncia do fato e a
data de sua devolugdo ao proprietario; [...]” (MINAS GERALIS. Secretaria da Fazenda. Lei n°
14.937, de 23 de dezembro de 2003. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores - IPVA - e d& outras providéncias. Belo Horizonte, 23 dez. 2003).

257 “Artigo 14 - Fica dispensado o pagamento do imposto, a partir do més da ocorréncia do evento,
na hipotese de privacdo dos direitos de propriedade do veiculo por furto ou roubo, quando
ocorrido no territorio do Estado de Sdo Paulo, na seguinte conformidade:
| - 0 imposto pago sera restituido proporcionalmente ao periodo, incluido o més da ocorréncia em
que ficar comprovada a privacao da propriedade do veiculo;

Il - arestituicdo ou compensacao serd efetuada a partir do exercicio subseqiiente ao da ocorréncia.
8 1° - A dispensa prevista neste artigo ndo desonera o contribuinte do pagamento do imposto
incidente sobre fato gerador ocorrido anteriormente ao evento, ainda que no mesmo exercicio.
§ 2°- O Poder Executivo poderéa dispensar o pagamento do imposto incidente a partir do exercicio
seguinte ao da data da ocorréncia do evento nas hipoteses de perda total do veiculo por furto ou
roubo ocorridos fora do territério paulista, por sinistro ou por outros motivos, previstos em
regulamento, que descaracterizem o dominio ou a posse.

§ 3° -Os procedimentos concernentes a dispensa, a restituicdo e a compensagdo Serao
disciplinados por ato do Poder Executivo” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei
n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).
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Diferente dessa situacdo € aquela em que, no instante fixado pelo legislador
em que se considera ocorrido o fato juridico tributéario, a pessoa ja ndo possui a
propriedade do bem em decorréncia de roubo, furto, apropriagéo indebita, perda total
ou qualquer outro fato que importe na falta do exercicio, pelo sujeito passivo, dos
direitos inerentes a propriedade do automével. Nesses casos, mesmo que o bem esteja
registrado e licenciado em nome da pessoa, esta pode comprovar que ndo possui sua
propriedade e, com isso, afastar a incidéncia do imposto (por essa razdo, afirmamos
que a presuncdo da propriedade estabelecida pelo registro do veiculo no 6rgéo de

transito € uma presuncéo relativa).
3.4.4  Critério Pessoal

O critério pessoal compBe o consequente da regra-matriz de incidéncia
tributaria e aponta quem sdo os sujeitos da relacdo juridica: a pessoa apta
juridicamente a figurar como pretensora do signo presuntivo de riqueza descrito em
seu aspecto material (sujeito ativo) e a pessoa de quem se exige 0 cumprimento da

prestacdo (sujeito passivo).

Passa-se, de pronto, a analise dos sujeitos ativo e passivo da relacdo juridica

tributaria relativa ao IPVA.
3.4.4.1  Sujeito Ativo

O sujeito ativo € o titular do direito subjetivo de exigir a prestacdo pecuniaria
relativa ao tributo®®. E a pessoa apta a integrar o liame obrigacional tributario, com
interesse formalmente antagonico ao sujeito passivo, a quem a lei confere o direito

de perseguir os objetivos tracados pela norma juridica instituidora do tributo.

Cabe ressaltar que o sujeito ativo pode ser a pessoa juridica de direito

constitucional interno a qual o Constituinte conferiu a competéncia tributaria ou quem

2% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
296.
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ela credenciar para compor o papel de exigir do sujeito passivo a prestacdo
tributaria.?>® Assim, denomina-se capacidade tributaria ativa a aptiddo para figurar na
relacdo juridica tributaria, na condicdo de sujeito ativo. Tal capacidade pode ser
transferida a terceira pessoa, pelo detentor da competéncia tributaria, eleita para

compor o liame, na condicéo de sujeito ativo.

Definir o sujeito ativo competente para instituicdo e cobranga do IPVA implica
resgatar as licdes alcancadas na anélise do aspecto espacial da hipotese de incidéncia
tributaria (conforme detalhado no topico 3.4.2.2 — A importancia do critério espacial

do IPVA para defini¢éo do sujeito ativo).

Portanto, em consonancia com o raciocinio desenvolvido para fixagdo do
critério espacial, afirma-se que é sujeito ativo apto a integrar a relacdo juridica
tributéria relativa ao IPVA o Estado ou Distrito Federal em cujos limites territoriais
0 veiculo automotor objeto da tributacéo estiver registrado, o qual, por sua vez, deve

corresponder ao local de domicilio do seu proprietario.

3.4.4.2  Sujeito Passivo

Sujeito passivo é a pessoa (sujeito de direitos) de quem se exige o
cumprimento da prestacdo, ou seja, € aquele que deve realizar 0 pagamento dos

tributos eventualmente devidos e/ou o cumprimento de deveres instrumentais.

Para Maria Rita Ferragut, sujeito passivo é

[...] a pessoa fisica ou juridica, privada ou publica, detentora de
personalidade, e de quem juridicamente exige-se o cumprimento da
prestacdo. Consta, obrigatoriamente, do polo passivo de uma relagdo

259 Paulo de Barros Carvalho ressalta que é letra morta o art. 119 do Cédigo Tributario Nacional, que
prescreve que o sujeito ativo da obrigacdo “é a pessoa juridica de direito publico titular da
competéncia para exigir seu cumprimento”. Dele se depreende a ponderacdo obvia de que as
pessoas juridicas titulares de competéncia para instituir tributos podem ser sujeitos ativos.
(CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
297).
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juridica, unica forma que o direito reconhece para obrigar alguém a
cumprir determinada conduta?®,

A Constituicdo Federal ndo aponta, via de regra, o sujeito passivo das exacdes
ao atribuir a competéncia tributaria. Analisando-se o Cédigo Tributario Nacional,
verifica-se consignado, em seu artigo 121%%!, que o sujeito passivo é considerado
contribuinte quando tiver relacdo pessoal e direta com fato juridico tributario, e é

designado responsavel quando sua condicao decorrer expressamente de lei.

Assim, utilizando-se os termos propostos no Cdédigo Tributario Nacional,
afirma-se que o contribuinte é aquele que possui participacdo direta e pessoal com o
fato apto a gerar a incidéncia tributaria, ou seja, depreende-se facilmente do critério

material constitucionalmente eleito.

Tais apontamentos sdo de suma importancia para realizacdo do principio da
capacidade contributiva, reforcado no art. 145 da Constituicdo de 1988: “Sempre que
possivel, 0os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdémica do contribuinte”. De acordo com o principio da capacidade contributiva,
a lei tributaria deve tratar de modo igual os fatos econémicos que exprimem igual
capacidade contributiva e de modo diferenciado 0s que exprimem capacidade

contributiva diversa, para, assim, consagrar a aplicacdo do principio da igualdade.

A capacidade contributiva deve ser um padrao de referéncia basico para aferir-
se 0 impacto da carga tributaria. Como afirma o Prof. Paulo de Barros,
[...] mensurar a possibilidade econémica de contribuir para o erario

com o pagamento de tributos é o grande desafio de quantos lidam
com esse delicado instrumento de satisfacdo dos interesses publicos

260 FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributaria e o codigo civil de 2002. Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p. 29.

261 «“Art. 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal € a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria. Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacdo principal diz-se: | -
contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situagdo que constitua o respectivo fato
gerador; II - responsavel, quando, sem revestir a condicdo de contribuinte, sua obrigacéo decorra
de disposigdo expressa de lei” (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Lei n®5.172, de 25 de outubro
de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 27 out. 1966).
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e 0 modo como é avaliado o grau de refinamento dos varios sistemas
de direito tributario.?6?

Cumpre observar que a capacidade contributiva deve ser considerada de forma
objetiva, e ndo subjetiva, ou seja, ndo leva em consideracao as condi¢des pessoais de
cada contribuinte, mas, sim, a manifestacdo objetiva de riqueza atingida pela
tributacdo. Nos impostos sobre a propriedade, por exemplo (como o IPVA, IPTU e

ITR), a capacidade contributiva revela-se com o proprio bem?83,

Trazendo tais licdes para a identificacdo do contribuinte do IPVA, portanto,
tem-se que este precisa estar intimamente relacionado a pratica do fato juridico e deter
a manifestacéo de riqueza atingida pela tributacdo, ndo podendo ser, por isso mesmo,

pessoa diversa do proprietario do veiculo automotor.

Andréa M. Darzé propde uma classifica¢do para as normas de sujeicao passiva,
dividindo-as entre aquelas relativas aos contribuintes e as atinentes aos
responsaveis?®*. Quando ha identidade entre o sujeito que pratica o verbo previsto no
aspecto material do antecedente normativo com o sujeito que figura no consequente,

tem-se o contribuinte; do contrario, tem-se o0 responsavel.

A autora divide também a sujei¢do passiva, quanto as suas caracteristicas,
entre pessoal ou exclusiva e plural ou concorrente. A sujeicdo pessoal inclui a
hipotese de o contribuinte ser o Unico a figurar no polo do devedor e, no caso de
responsabilidade, a substituicdo tributaria (em que somente o substituto pode figurar

como sujeito passivo, excluindo-se o devedor original); ja a sujeicdo plural pode ser

262 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
174-175.

263 Pelos ensinamentos de Roque Antdnio Carrazza: “Em relagdo aos impostos sobre a propriedade
(imposto territorial rural, imposto predial e territorial urbano, imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores etc.), a capacidade contributiva revela-se com o prdprio bem, porque a
riqueza ndo advém apenas da moeda corrente, mas do patrimonio, como um todo considerado”
(CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 68).

264 Considerando como diferenca especifica o grau de proximidade que a pessoa compelida ao
pagamento do tributo mantém com o fato juridico tributario (DARZE, Andréia Medrado.
Responsabilidade Tributéria: solidariedade e subsidiariedade. S&o Paulo: Noeses, 2010, p. 138).
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subdividida entre subsidiaria (o devedor subsidiario responde somente na hipotese de
ser impossivel o adimplemento da obrigacdo pelo devedor principal) e solidaria
(qualquer dos sujeitos pode ser compelido ao adimplemento da obrigacéo, sem ordem

de preferéncia)?®.

Isso quer dizer que, em alguns casos, outras pessoas, além do chamado
contribuinte, por manterem proximidade com o fato ao redor do qual é formada a
relacdo juridica tributaria, sdo escolhidas por lei para, na condicdo de responsaveis,
responderem pelo crédito tributario. Restando fixado que no caso do IPVA,
contribuinte é o proprietario do veiculo automotor, analisaremos a seguir a questao

da responsabilidade, ou sujeicédo passiva indireta, para esse tributo.

34421 A responsabilidade tributéria e o IPVA

Andréa M. Darzé define responsabilidade tributaria como ‘“norma que
colabora para a fixagéo da sujeicdo passiva tributaria”?%. A esse respeito também séo

valiosas as liches de Maria Rita Ferragut:

[...] o enunciado ‘responsabilidade tributaria’ detém mais de uma
definicéo, posto tratar de proposicao prescritiva, relacdo e fato. As
acepcdes caminham juntas, ja que, em toda aparicdo do termo, faz-
se possivel identificar essas trés perspectivas, indissociaveis.

[...]

Como proposi¢do prescritiva, responsabilidade tributaria € norma
juridica deonticamente incompleta (norma lato sensu), de conduta,
que, a partir de um fato nao-tributario, implica a inclusdo do sujeito
que o realizou no critério pessoal passivo de uma relagéo juridica
tributaria. [...]

A responsabilidade tributéaria constitui-se, também, numa relacéo,
vinculo que se estabelece entre o sujeito obrigado a adimplir com o
objeto da obrigacgdo tributéria e o Fisco.

Ja como fato, a responsabilidade é o consequente da proposigédo
prescritiva que indica o sujeito que devera ocupar o polo passivo da

265 DARZE, Andréia Medrado. Responsabilidade Tributaria: solidariedade e subsidiariedade. S&o
Paulo: Noeses, 2010, p. 138-139.
266 |bjd., p. 139.
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relacdo juridica tributaria, bem como os demais termos integrantes
dessa relagéo (sujeito ativo e objeto prestacional).?®’

Conforme estudado no item 2.10.3 (A lei complementar em matéria tributaria
—funcgdes e limites), o art. 146 da Constituicdo Federal de 1988 outorgou competéncia
a lei complementar para ‘“estabelecer normas gerais em matéria tributéria”,
compreendendo nestas, especialmente, os elementos informadores das respectivas

relagdes obrigacionais.

Sendo o sujeito passivo um dos elementos integrantes e essenciais para que se
perfaca a relacdo obrigacional tributaria, deve a lei complementar estabelecer
critérios, condicBes e requisitos para a sua eleicdo pelo legislador ordinario, de modo

a nortear a instituicdo dos tributos que competem a cada ente politico.

O Cadigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172/1966), recepcionado com status
de lei complementar pela Constituicdo de 198828, tratou do tema nos Capitulos 1V
(“Sujeito Passivo”) e V (“Responsabilidade Tributéaria”), do Titulo Il (“Obrigacédo
Tributaria”), integrantes do Livro Il (“Normas Gerais de Direito Tributario”),
estabelecendo que sujeito passivo “é a pessoa obrigada ao pagamento do tributo ou
penalidade pecuniaria” (art. 121), dizendo-se contribuinte quando tenha “relacéo
pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador” e responsavel
quando, “sem revestir da condicdo de contribuinte, sua obrigacdo decorra de

disposicdo expressa de lei” (art. 121, § Unico, | e I1).

Assim, o Diploma Tributario estabeleceu normas gerais a respeito de sujeicao

passiva, devendo estas serem observadas pelo legislador ordinario no exercicio da

%7 FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributaria e o codigo civil de 2002. Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p. 33-34.

268 O parégrafo 5, do art. 34 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias assegura validade
sistémica da legislacdo anterior, naquilo em que ndo for incompativel com o novo ordenamento.
Ademais, como ensina Paulo de Barros Carvalho, é tradicional o principio da recepcéo, pelo qual
se evita intensa e &rdua movimentagdo dos 6rgdos legislativos para o implemento de normas
juridicas que ja se encontram prontas e acabadas, em compatibilidade com o teor dos novos
preceitos constitucionais (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 246).
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competéncia tributaria, sob pena de violacdo a reserva de lei complementar imposta

pela Constituicdo da Republica.

Da analise do Cddigo Tributario Nacional, é possivel identificar as seguintes
hipoteses de responsabilidade tributaria, ou sujei¢do passiva indireta, imputadas pelo
proprio diploma legal: (i) responsabilidade por sucessdo; (ii) responsabilidade de

terceiros; (iii) responsabilidade por infragéo.

A responsabilidade por sucessao ou transferéncia esta disciplinada nos artigos
129 a 133 do CTN e prescrevem, em estreita sintese, que, no caso de ocorrer a
sucessao de titularidade de bens por determinados motivos, 0s novos titulares passam
a responder pelos tributos relativos aos bens adquiridos e devidos até a data da

sucessao.

Assim, a determinagéo do art. 131, I, do CTN?%°, pode ter reflexo para o IPVA,
uma vez que o adquirente do veiculo automotor pode ser responsabilizado, exclusiva
e integralmente, pelo tributo incidente antes de sua compra e ndo pago pelo antigo
proprietario?’®. Além disso, a sucessdo causa mortis, prevista nos incisos Il e 111 do

mesmo artigo?’?, também pode ser aplicada ao IPVA, sendo que o dever de pagar o

269 «“Art. 131. Sdo pessoalmente responsaveis:
I - o adquirente ou remitente, pelos tributos relativos aos bens adquiridos ou remidos;
[...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispbe sobre
o Sistema Tributéario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 27 out. 1966).

270 Tal responsabilidade é efetivamente prevista em diversas legislaces estaduais. Como exemplo,
tem-se a Lei n° 13.296/08, do Estado de Sao Paulo: “Artigo 6° - Sdo responsaveis pelo pagamento
do imposto e acréscimos legais: | - o adquirente, em relacdo ao veiculo adquirido sem o
pagamento do imposto e acréscimos legais do exercicio ou exercicios anteriores; [...]” (SAO
PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n® 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece
o0 tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. Séo
Paulo, 23 dez. 2008) e a Lei n° 14.937/03, do Estado de Mina Gerais: “Art. 6° O adquirente do
veiculo responde solidariamente com o proprietério anterior pelo pagamento do IPVA e dos
acréscimos legais vencidos e ndo pagos” (MINAS GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n® 14.937,
de 23 de dezembro de 2003. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores - IPVA - e d& outras providéncias. Belo Horizonte, 23 dez. 2003).

211 «Art. 131. Sdo pessoalmente responsaveis:
Il - 0 sucessor a qualquer titulo e o conjuge meeiro, pelos tributos devidos pelo de cujus até a data
da partilha ou adjudicacdo, limitada esta responsabilidade ao montante do quinhdo do legado ou
da meacéo;
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tributo passa integralmente para o espolio, antes da partilha, ou para os herdeiros e
legatarios, até o limite de seus respectivos quinhdes. E pela sucessdo empresarial ou
negocial (arts. 132 e 133, do CTN?"?) também se pode transferir para aqueles que
adquirirem empresas, fundos de comércio ou estabelecimentos comerciais, a

responsabilidade por IPVA devido e ndo pago pelas pessoas adquiridas.

A responsabilidade denominada “de terceiros” é disciplinada nos artigos 134
e 135 do CTN. Em tais hipoteses, o legislador previu fatos ilicitos a ensejar a
responsabilizacdo dos sujeitos, conforme as seguintes condic¢des: (i) no art. 134,
exigem-se dois requisitos para a imputacdo de responsabilidade tributéria aos agentes
ali elencados, a intervencdo ou omissdao de um dever que lhes competia e a
impossibilidade de exigéncia do cumprimento da obrigacéo pelo contribuinte; (ii) ja
0 art. 135 pressupde a pratica, pelo sujeito, de atos com excesso de poderes ou

infracdo a lei, contrato social ou estatutos, para nele recair a obrigacao tributéria.

J& as hipdteses de responsabilidade que o codigo chama de “por infracdo”,
podem ser extraidas da interpretacdo dos artigos 136 a 138. Aqui, também se tem
responsabilizacdo atribuida a terceiros, pela pratica de atos ilicitos, razdo pela qual
consideramos inapropriada a diferenca terminoldgica feita pelo diploma tributario e
a consignamos aqui apenas para fins didaticos. Mais especificamente, o art. 137 do
CTN prevé a responsabilidade do agente por conta da realizacdo (i) de infracbes

conceituadas por lei como crimes ou contravengdes; (ii) de infragdes em cuja

I11 - 0 espdlio, pelos tributos devidos pelo de cujus até a data da abertura da sucessido” (MINAS
GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n° 14.937, de 23 de dezembro de 2003. Dispde sobre o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA - e da outras providéncias. Belo
Horizonte, 23 dez. 2003).

212 «“Art. 132. A pessoa juridica de direito privado que resultar de fusdo, transformagdo ou

incorporacdo de outra ou em outra é responsavel pelos tributos devidos até a data do ato pelas
pessoas juridicas de direito privado fusionadas, transformadas ou incorporadas. [...]” .
Art. 133. A pessoa natural ou juridica de direito privado que adquirir de outra, por qualquer titulo,
fundo de comércio ou estabelecimento comercial, industrial ou profissional, e continuar a
respectiva exploracdo, sob a mesma ou outra razdo social ou sob firma ou nome individual,
responde pelos tributos, relativos ao fundo ou estabelecimento adquirido, devidos até a data do
ato: [...]” (ibid.).
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definicéo o dolo especifico do agente seja elementar; e (iii) de infracGes que decorram

direta e exclusivamente de dolo especifico.

Além das hipdteses acima citadas, o Codigo Tributario Nacional, em seu artigo
128, previu a possibilidade de o ente competente para instituicdo do tributo

estabelecer novas relacGes de responsabilidade:

Sem prejuizo do disposto neste Capitulo, a lei pode atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa,
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater
supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao.

Da andlise do dispositivo constroi-se que sao requisitos para a criagdo de nova
hipbtese de responsabilidade, pelo legislador ordinario: (i) que seja feita por meio de
lei; e (ii) que o responsavel eleito esteja vinculado ao fato gerador da obrigagédo

tributaria.

Dessa forma, o legislador ordinario ndo possui liberdade plena para impor
responsabilidade tributéaria ao seu talante. Ao contrério, est4 adstrito a competéncia
tributaria que Ihe foi atribuida, devendo, para instituicdo de nova norma de
responsabilidade, eleger pessoa que esteja economicamente vinculada ao fato apto a

desencadear a incidéncia tributaria.

A esse respeito assevera Hugo de Brito Machado:

Com efeito, denomina-se responsavel o sujeito passivo da obrigacdo
tributaria que, sem revestir a condi¢do de contribuinte, vale dizer,
sem ter relacdo pessoal e direta com o fato gerador respectivo, tem
seu vinculo com a obrigacdo decorrente de dispositivo expresso da
lei.

Essa responsabilidade ha de ser atribuida a quem tenha relagdo com
o fato gerador, isto €, a pessoa vinculada ao fato gerador da
respectiva obrigacéo (art. 128, CIN). Ndo uma vinculagdo pessoal e
direta, pois em assim sendo configurada estd a relacdo de
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contribuinte. Mas ¢ indispensavel uma relagcdo, uma vinculagcdo, com

o fato gerador para que alguém seja considerado responsavel [...].2"

Com tais li¢cdes, conclui-se que somente pode figurar como sujeito passivo do

IPVA aquele que tenha relagdo com a propriedade do veiculo automotor (fato juridico
apto a desencadear a incidéncia do imposto), direta (contribuinte) ou indiretamente
(responsavel, conforme artigos 121 e 128 do CTN), ou que, pelo acontecimento de
algum dos fatos previstos nos artigos 129 a 138 do CTN (sucesséo, pratica de atos

ilicitos, etc.), devera compor essa posicdo na relacdo obrigacional.

3.4.5 Critério Quantitativo

No critério guantitativo, encontramos a chave para a determinacdo da divida
que o sujeito passivo deve pagar e que o sujeito ativo tem o direito subjetivo de exigir.
Compdem o critério quantitativo a base de calculo e a aliquota. Uma das fungbes da
base de calculo é medir a intensidade do nucleo factual descrito pelo legislador,
recebendo a complementacéo da aliquota. Com a combinacdo de ambas, chega-se ao

montante do débito tributario.

Assim, para a identificacdo do fato sobre o qual incide o tributo, tem grande
importancia o critério quantitativo. 1sso porque, enquanto o critério material é
chamado de nucleo da hipétese de incidéncia, composto pelo verbo e complemento,
que descreve abstratamente uma atuacdo estatal ou um fato do particular, o critério
quantitativo, no ambito da base de célculo, mensura a intensidade da conduta

praticada pela Administracdo ou pelo contribuinte, conforme o caso.

Dessa forma, a base de calculo é a dimensdo da propria materialidade do
tributo. No entendimento do Professor Paulo de Barros Carvalho?’#, a base de calculo

possui trés funcgdes: a) funcdo mensuradora, pois a ela cabe medir as proporgdes reais

28 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 34. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.
169-170.

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013.
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do fato; b) funcédo objetiva, visto que determina o débito; e ¢) funcdo comparativa,
pois, em comparacdo com o critério material da hipotese, é capaz de confirmar,
afirmar ou infirmar o correto elemento material do antecedente normativo. Assim,
exige-se uma correlacdo l6gica entre a base de célculo e a hipétese de incidéncia do

tributo, para que o contribuinte seja tributado nos termos da Constituigéo.

No caso do IPVA, o valor a ser tomado para fins de quantificacdo do gravame
h& de corresponder a medida do fato juridico tributario, consistindo, portanto, no

valor venal do veiculo automotor?’.

Corroborando com esse entendimento € a posi¢do de Marcelo Viana Saloméo:

Assim, 0 que a leitura de todos os artigos constitucionais que
desenham o arquétipo tributario dos impostos e, em especial 0s que
incidem sobre a propriedade, nos da é que a base de célculo deles
necessariamente devera ser o valor do bem.

E nem poderia ser diferente, pois, se o fato imponivel é ser
proprietario de um bem, o que revela a riqueza do sujeito passivo é
exatamente o valor do referido bem.

Em termos mais juridicos, tal se da porque a base de célculo é
exatamente a mensuracao da hip6tese de incidéncia. Ou seja, a base
de célculo sempre deve refletir o valor da situacao fatica que acarreta
a incidéncia do imposto.2’®

O valor do veiculo a ser utilizado para fins de medicdo da base de calculo pode
variar de acordo com a situacdo em que este se encontra. Em se tratando de veiculo
novo, por exemplo, os Estados usualmente determinam que a base de célculo

corresponde ao valor de aquisi¢cdo do bem, valor que constar no contrato de compra

e venda do automével ou na respectiva nota fiscal®’’.

25 Na conceituagdo atribuida pelo Dicionario Houaiss, o valor venal é aquele “que um produto pode
obter em decorréncia das circunstancias de mercado, a despeito de seu valor real ou dos custos de
produgdo” (FIGUEIREDO, Candido; VILLAR, Mauro de Salles; FRANCO, Francisco Manoel
de Mello. Dicionério Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001, s.v. valor
venal).

216 SALOMAO, Marcelo Viana. Das inconstitucionalidades do IPVA sobre a propriedade de
aeronaves. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo: Dialética, n. 13, 1996, p. 53.

211 A Lei n° 13.296/08, do Estado de S&o Paulo assim determina:

“Artigo 7° - A base de calculo do imposto é: 1l - na hip6tese do inciso Il e X, alinea “c”, do artigo
3° desta lei, (veiculo novo) o valor total constante do documento fiscal de aquisi¢cdo do veiculo
pelo consumidor; [...]” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de
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Na hipotese de veiculo importado, o valor considerado para a base de célculo
é aquele constante no documento de importacdo. Cumpre destacar, a esse respeito,
que diversos Estados determinam que, no caso de veiculos importados, a base de
calculo do IPVA corresponde ao valor constante no documento de importacao
acrescido dos tributos e quaisquer despesas aduaneiras relativos a importacdo, ainda
que nao recolhidos pelo importador?’®. Tais previsdes sdo merecedoras de censuras,
uma vez que os tributos e despesas incidentes sobre a operagdo de importacdo nao
compdem o valor do veiculo, ndo revelando, assim, a riqueza passivel de tributacéo
pelo IPVA.

Ja no caso de veiculos usados, a base de calculo deve corresponder ao seu
valor de mercado ou valor de venda do bem em condigcGes normais de mercado?’.
Normalmente, as leis estaduais adotam uma pauta de valores, ou seja, fixam as bases

de calculo do imposto segundo dados do mercado para determinado exercicio?®,

dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. Sdo Paulo, 23 dez. 2008).

A Lei n®6.999/01, do Estado do Espirito Santo:

“Art. 11. A base de célculo do Imposto é: | — o valor constante do documento fiscal relativo a
operagéo, acrescido do valor de opcionais, acessorios, inclusive modificacoes, frete e seguro, no
caso de primeira aquisicdo de veiculo automotor por consumidor final, junto ao fabricante,
revendedor ou importador; [...]” (ESPIRITO SANTO. Assembleia Legislativa. Lei n° 6.999.
Dispde sobre o Imposto dobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, consolidando e
atualizando as normas do tributo e da outras providéncias. Vitoria: DOE, 28 dez. 2001).

218 A titulo exemplificativo, tem-se a Lei n® 2.877/97, do Estado do Rio de Janeiro: “Art. 6°. A base

de calculo do imposto € o valor venal do veiculo automotor. [...] Art. 9°. Veiculos novos ou
usados, importados diretamente do exterior pelo consumidor final, terdo como base de calculo o
valor constante do documento de importacdo, acrescido dos valores dos tributos e quaisquer
despesas aduaneiras devidos pela importacdo, ainda que ndo recolhidos pelo importador [...]”
(R10O DE JANEIRO. Assembleia Legislativa. Lei n°® 2877, de 22 de dezembro de 1997. Dispbe
sobre 0 imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA). Rio de Janeiro, 22 dez.
1997).
No mesmo sentido é a Lei n° 13.296/08, do Estado de Sao Paulo: “Artigo 7° - A base de calculo
do imposto ¢é: [...] Il - na hip6tese do inciso Il do artigo 3° desta lei, o valor constante do
documento de importacdo, acrescido dos valores dos tributos devidos em razdo da importacao,
ainda que n&o recolhidos pelo importador; [...]” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa.
Lei n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).

219 Nesse sentido se manifesta Regina Helena Costa (Curso de Direito Tributario. Constituicéo e
Cddigo Tributério Nacional. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 394).

280 O Supremo Tribunal Federal considera constitucional a fixacéo da base de calculo do IPVA pelo
Poder Executivo, caso esteja de acordo com os parametros fixados previamente em lei. Assim foi
0 julgamento do Agravo de Instrumento n°® 167.500/SP, de relatoria do Ministro IImar Galvao:
“Nao ha que se considerar que o langamento do imposto feito com base em valor fixado pela
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Adotam-se valores médios para as diferentes classes de veiculos, de acordo com a
marca, tipo, especificacbes do fabricante, ano de fabricagdo, depreciacdo, dentre

outros, para aproximar-se do valor venal do bem?®!,

No que tange a aliquota, esta ndo pode ser excessiva, de modo que ofenda a
capacidade contributiva, o que viria a caracterizar confisco, proibido pelo comando
do artigo 150, 1V, do Texto Maior. Além disso, a Emenda Constitucional n° 42, de
2003, incluiu o paragrafo 6° no art. 155 da Constituicdo?®?, dispondo sobre a
possibilidade de o Senado Federal fixar aliquotas minimas e de o ente tributante
institui-las de forma diferenciada em razdo do tipo e utilizacdo do veiculo?®,

concretizando o primado da seletividade.

A fixacdo das aliquotas minimas pelo Senado, todavia, ainda ndo se

concretizou para o IPVA, auséncia esta que contribui para o fenbmeno da guerra

Administracdo a vista dos critérios e parametros da lei, colide com as disposi¢des constitucionais
focalizadas, como entendeu a agravante” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo
Regimental no Agravo de Instrumento n® 167.500-SP. Relator: Ministro llmar Galvao.
Julgamento: 12 set. 1995. Orgao Julgador: Primeira Turma. Publicacdo: DJ, 13 out. 1995).

281 Sobre a base de calculo do IPVA para veiculos usados, cita-se a Lei n° 6.999/01, do Espirito

Santo:

“Art. 11. A base de calculo do Imposto é: [...] V —o0 valor médio de mercado divulgado em

tabelas elaboradas pela Secretaria de Estado da Fazenda, no caso de veiculos automotores usados,

observando-se, no minimo: em relacdo aos veiculos aéreos, o fabricante e 0 modelo; em relagdo
aos veiculos aquaticos, a poténcia do motor, o comprimento, o tipo de casco e 0 ano de fabricagao;
em relagdo aos veiculos terrestres, a marca, 0 modelo, a espécie e o0 ano de fabricacdo. § 1° As
tabelas a que se refere o inciso V serdo publicadas anualmente no més de dezembro do exercicio
imediatamente anterior ao da cobranca do imposto, com valores expressos em Valor de

Referéncia do Tesouro Estadual — VRTE, ou em qualquer outro indexador que vier a substitui-

lo” (ESPIRITO SANTO. Assembleia Legislativa. Lei n° 6.999. Dispde sobre o Imposto dobre a

Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, consolidando e atualizando as normas do tributo

e dé outras providéncias. Vitoria: DOE, 28 dez. 2001).

“Art. 155.[...] § 6° O imposto previsto no inciso I1I:

| - tera aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal;

Il - podera ter aliquotas diferenciadas em fungao do tipo e utilizagdo” (BRASIL. Presidéncia da

Republica. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

28 Jurisprudéncia do STF é no sentido de rejeitar a possibilidade de aliquota diferenciada do IPVA
para veiculos importados, sob o argumento de que, conforme art. 152 da CF/88, é vedado aos
Estados e ao Distrito Federal estabelecer tratamento tributario diferenciado em razdo da
procedéncia ou destino do bem. No caso, o tratamento desigual significaria uma nova tributacéo
pelo fato gerador da importagdo (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario n°® 367.785-RJ. Relator: Ministro Eros Grau. Julgamento: 09 maio 2006.
Orgao Julgador: Segunda Turma. Publicacdo: 02 jun. 2006).

282
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fiscal que permeia o imposto, pois permite que os Estados adotem aliquotas cada vez

mais baixas com o intuito de atrair o registro de veiculos em seus territorios.

Com relacdo a seletividade das aliquotas, percebe-se que foram dois 0s
critérios utilizados pelo legislador constituinte para balizar a atuacdo dos Estados e
Distrito Federal: a espécie do veiculo automotor e sua utilizacdo. No caso, por
exemplo, de veiculos destinados a transporte de carga e de passageiros, pode-se fixar

uma aliquota menor do que a aplicavel para veiculos de passeio?4.

Cumpre destacar que a fixacdo do critério quantitativo do IPVA nédo se
submete a observancia do principio da anterioridade especial de noventa dias
(conforme art. 150, § 1°, da Constituicdo da Republica), devendo, todavia, ocorrer no

exercicio anterior ao da exigéncia do imposto?®.

3.4.6 Sintese da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria do IPVA

Portanto, o fato jurigeno, colhido do mundo social pelo constituinte e que
comporta juridicizacdo pelo operador do Direito, mediante o fenémeno da incidéncia

da norma, € a aquisi¢do ou manutencdo da propriedade de veiculos automotores.

284 Como exemplo da utilizacdo da seletividade na fixacdo das aliquotas do IPVA, cita-se a Lei n°
13.296/08, do estado de Sdo Paulo:
“Artigo 9° - A aliquota do imposto, aplicada sobre a base de calculo atribuida ao veiculo, seré de:
| -1,5% (um inteiro e cinqlienta centésimos por cento) para veiculos de carga, tipo caminhdo;
Il -2% (dois por cento) para: a)0Onibus e microdnibus; b)caminhonetes cabine
simples; c) motocicletas, ciclomotores, motonetas, triciclos e quadriciclos; d) maquinas de
terraplenagem, empilhadeiras, guindastes, locomotivas, tratores e similares;
I11 - 3% (trés por cento) para veiculos que utilizarem motor lado para funcionar, exclusivamente,
com os seguintes combustiveis: alcool, gas natural veicular ou eletricidade, ainda que combinados
entre si;
IV - 4% (quatro por cento) para qualquer veiculo automotor nédo incluido nos incisos | a Il deste
artigo” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de dezembro de
2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).

285 Em atendimento ao art. 150, 111, “b”, CF/88:
“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] III - cobrar tributos: [...]
b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;
[...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, 5 out. 1988).
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Destarte, do arranjo sintatico da regra-matriz de incidéncia tributaria com a
linguagem do direito positivo, conforme arquétipo constitucionalmente tracado para

o IPVA, tem-se a seguinte estrutura da hipotese normativa:
(i) critério material: ser proprietario de veiculo automotor;

(i) critério espacial: limites territoriais do Estado ou Distrito Federal em que

esta registrado o veiculo automotor;

(iii) critério temporal: instante fixado em lei, a partir do momento em que a
propriedade é adquirida ou se mantém (instante da aquisicéo, na hipdtese de veiculo
novo; 1° de janeiro de cada ano em caso veiculo usado; e, se veiculo importado, o

atimo de sua entrada no territério nacional).
Ja o consequente normativo pode ser demarcado da seguinte forma:

(i) critério pessoal: o sujeito ativo € o Estado ou Distrito Federal em que estiver
registrado o veiculo automotor, e 0 sujeito passivo é o proprietario do veiculo
automotor (contribuinte) ou quem, eleito por lei, tenha relacdo (vinculo econdémico)

com o exercicio dessa propriedade (responsavel);

(ii) critério quantitativo: a base de célculo é o valor venal do veiculo
automotor; e a aliquota, o percentual fixado em lei estadual, com observancia ao art.
155, § 6°, | e Il, da Constituicao.

Assim, os Estados e o Distrito Federal somente poderdo exercitar sua
competéncia, desde que respeitada a estrutura constitucionalmente tracada para o

IPVA, conforme critérios e condicdes acima detalhados.
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4 OS CONFLITOS FEDERATIVOS RELATIVOS AO IPVA

A forma Federativa do Estado repousa sobre a ideia de reparticdo de
competéncias entre os varios entes politico-administrativos que o componham.
Federacédo, de acordo com o classico ensinamento de Sampaio Doria, significa a
autonomia reciproca da Unido e dos Estados sob a égide da Constituicdo, o que

culmina em uma relacédo de igualdade, e ndo subordinacéo entre estes.

O principio federativo, inscrito no artigo 1° da Carta Magna, esta enderecado,
Inequivocamente, aos legisladores da Unido, dos Estados-membros e do Distrito
Federal. Contudo, ndo ha de se negar que, enquanto expresse a autonomia reciproca
das unidades federadas, sob o manto da Lei Fundamental, representara fonte

inesgotavel de direitos e garantias individuais.

Anote-se que no Brasil o legislador constitucional de 1988 optou pela
federacdo combinada com a autonomia dos Municipios?®®, com a criagdo de quatro
figuras politicas soberanas dentro de suas respectivas esferas: Unido, Estado,

Municipios e Distrito Federal.

Cada qual desfruta de autonomia legislativa, administrativa e judicidria,
rigorosamente certificadas no Texto Constitucional, e a prova juridica desse caréater
auténomo, além das competéncias privativas que o constituinte Ihes outorgou, pode
ser extraida de uma circunstancia significativa: a impossibilidade de intervencéao
federal nos Estados-Membros desautorizada pela Constituicdo. Michel Temer?® v,
na necessidade de previsdo constitucional para que a Unido possa intervir nos

Estados-Membros, uma afirmacdo de igualdade: “Fossem desiguais; existisse a

28 Observe-se que os Municipios “ndo integram a Federagdo brasileira, composta pelos Estados e
pela Unido, a despeito da formula literal do art. 1°, ‘caput’, mas recebem dignidade constitucional
como esta dito no art. 18 desse Diploma” (CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de
isencOes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS. In: : MARTINS, Ives
Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflex6es sobre a concessdo de beneficios no ambito do ICMS.
2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 32).

287 Elementos de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p. 77.
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subordinacdo dos Estados a Unido, ndo se cogitaria de autorizacdo constitucional

expressa’”.

Nessa conjuntura, abordaremos o fenbmeno da guerra fiscal do IPVA,
identificando situacGes especificas em que os conflitos relativos a esse imposto se
mostram presentes, e em que medida tais embates comprometem a realizacdo dos

principios fundantes do Estado Brasileiro.

4.1 O fendmeno da guerra fiscal

Como ja mencionado outrora, a autonomia financeira das Pessoas Politicas €
elemento fundamental & garantia da harmonia do pacto federativo e & manutencdo da
igualdade e ndo subordinacdo entre os Entes Politicos, razdo pela qual o tema da

tributacdo é de extrema relevancia.

Todavia, na mesma ou em maior grandeza da relevancia do assunto da
tributacdo esta a polémica que ele enfrenta constantemente. De um lado, posicionam-
se os interesses da Unido, cuja pretensdo € ampliar cada vez mais suas receitas; de
outro, os Estados-Membros e os Municipios, defendendo sua parte na receita
tributaria e, por fim, apresenta-se o contribuinte, aspirando a reduzir sua participacédo

no montante da arrecadacao.

Somado a esses fatores esta a realidade brasileira de desigualdades econémicas
e sociais dentre as regides do pais, com a concentracdo das industrias em alguns
poucos estados e, ainda, o continuo crescimento da concorréncia e da competitividade

no ambiente empresarial.

Nesse contexto, fendbmeno muito comum no Brasil é o da guerra fiscal, em
que, buscando aumentar a arrecadacgéo, os entes politicos (Estados, Distrito Federal e
Municipios) concedem beneficios fiscais dos mais diversos para atrair as empresas

para seus territorios.
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Conquanto, a primeira vista, tais entes ndo interfiram diretamente na
competéncia alheia, o oferecimento de grandes estimulos cria um desequilibrio de

forcas e configura, quase sempre, rendncia de receita por parte do ente concedente.

Misabel Derzi define o ciclo da guerra fiscal da seguinte forma:

Assim, os sistemas tributarios dos diferentes paises coexistem e, ao
mesmo tempo, interagem. Disso resulta que s6 aparentemente as
escolhas dos Estados em matéria de tributacdo séo, em principio
soberanas, pois muitas vezes adotam solugdes que séo meras reagoes
a outras medidas implementadas em outros paises e destinadas a
atrair investimentos. Enfim, em um eterno circulo vicioso, todos se
colocam dinamicamente ativos com vistas a melhorar a sua posicao
nessa competicdo, da qual muitas vezes dependem a arrecadacéo e a
sustentagdo dos servicos publicos.?®

Assim, para se posicionar como aptos a receberem determinados
conglomerados, os entes federados oferecem vantagens das mais diversas, como
infraestrutura privilegiada, garantia de acesso a portos e rodovias e, em especial,
atrativos fiscais, 0s quais sdo muito comuns no ambito do Imposto sobre Circulacéo
de Mercadorias e Servigos — ICMS, mas vém se tornando crescentes também no

Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA.

Tais beneficios revestem-se das mais variadas formas, através da concesséao de
créditos presumidos, reducdo de aliquotas, financiamento de parte do imposto
recolhido, dentre outros. Nesse ponto, a criatividade das equipes econdmicas anda

sempre a frente dos poderes legislativo e judiciario.

4.2 A guerra fiscal do IPVA

No ambito do IPVA, o fendmeno da guerra fiscal também esta presente, na
medida em que diversos Estados desoneram a tributacdo desse imposto para as

pessoas fisicas e juridicas que optarem por registrar os veiculos em seus territorios.

288 DERZI, Misabel Abreu Machado (Coord.). Competéncia Tributaria. Belo Horizonte: Del Rey,
2011, p. 42.
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O fato de o Senado Federal ndo haver definido aliquotas minimas para o
imposto em questdo (nos termos do art. 155, § 6°, inciso I, da CF/88) agrava ainda
mais a situagdo, pois confere aos entes tributantes total liberdade na redugéo das
aliquotas. Conjugada a esse fator estd a inexisténcia de lei complementar
disciplinando as regras gerais do IPVA, a fim de evitar conflitos de competéncia entre
os diversos Estados que compdem a Republica Federativa do Brasil, de modo que

cada Estado passou a legislar indistintamente sobre todos os aspectos do tributo.

No caso do IPVA, por exemplo, se o legislador ordinario de um Estado elege
como critério espacial o local de registro e licenciamento do veiculo e o legislador de
outro Estado elege o local de disposicdo e uso do veiculo, havera dois entes a tributar
0 mesmo veiculo, pelo mesmo imposto, de forma conflitante. E quando os Estados
elegem critérios (principalmente critérios espaciais) distintos para definir a relacao
tributaria, abrem margem para haver duas (ou mais) pessoas politicas de direito
constitucional interno tributando um Unico fato juridico, em total violacdo ao

Principio Federativo.

A usurpacdo da competéncia tributaria constitucionalmente conferida aos
entes federados (no caso do IPVA, prevista no artigo 155, Ill, da Constituicdo),
especialmente quando se trata dos Estados e Distrito Federal, culmina também em
fragilizar o principio da territorialidade da tributacdo que, apesar de ndo se manifestar
expressamente no Texto constitucional, se reveste de insofismavel realce, como
decorréncia imediata de importantes diretrizes do sistema, consoante discorrido no
topico 3.4.2.1 (Consideragdes sobre o principio da territorialidade das normas) e

ressaltado pelo Prof. Paulo de Barros Carvalho:

O poder vinculante de uma lei ensejara os efeitos juridicos de estilo
até os limites geograficos da pessoa politica que a editou. A lei
federal, por todo o territdrio brasileiro; as estaduais, dentro de suas
fronteiras regionais; e as municipais, nas lindes internas de seus
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espacos geograficos; assim acontecendo com as do Distrito
Federal 2%

Neste ponto, cumpre evidenciar que diversas leis estaduais estabelecem
pardmetros distintos para definicdo dos critérios material, espacial e temporal da
regra-matriz de incidéncia do IPVA, acabando por muitas vezes ocasionar

bitributacao.

Anota-se que, diante das controvérsias envolvendo o local de pagamento do

IPVA e os conflitos federativos oriundos desse imposto, o Supremo Tribunal Federal

reconheceu a repercussdo geral no Recurso extraordinario com agravo ARE

n° 784682. Nesse caso, examinar-se-a, especificamente, a celeuma acerca do local a

ser pago o imposto, se em favor do Estado no qual se encontra sediado ou domiciliado

o0 contribuinte ou onde registrado e licenciado o veiculo automotor cuja propriedade

constitui fato gerador do tributo (vé-se que a discussdo posta no caso toma por

pressupostos que tais locais — do registro do veiculo e do domicilio do proprietario —

podem ser diversos). Na decisdo e pronunciamento que reconheceu a repercussao

geral da matéria, o Ministro Relator descreveu a guerra fiscal no ambito desse
imposto, ipsis litteris:

Embora menos conhecida se comparada a relativa ao Imposto sobre

a Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os — ICMS, esta em curso no

pais uma guerra fiscal envolvendo o Imposto sobre a Propriedade de

Veiculo Automotor — IPVA. Ante a autonomia dos estados para fixar

as aliquotas do tributo, tornou-se pratica comum contribuintes

registrarem veiculos em unidades federativas diversas daquela em

que tém domicilio, porque o imposto devido € menor. Isso faz surgir

verdadeiro conflito federativo. O fendmeno envolve diferentes
segmentos econdmicos e mesmo pessoas naturais.?*°

Na pratica, os Estados que definem aliquotas mais altas para o imposto

assistem a uma debandada de contribuintes de seus territorios, para aqueles onde as

289 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
162.

29 Decisdo do Ministro Marco Aurélio (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercusséo geral no
recurso extraordinario com agravo n° 784.682/MG. Relator: Ministro Marco Aurelio.
Julgamento: 20 mar. 2014. Orgéo Julgador: Plenério. Publicacdo: 25 abr. 2014).
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aliquotas séo reduzidas, e, muitas vezes, tomam atitudes para coibir essa pratica. Tais
atitudes, por vezes, permeiam no campo da legalidade, como nos casos de
intensificagé@o de fiscalizagdes, abertura de processos administrativos para apuragéo
da veracidade do domicilio declarado pelo contribuinte e, outras vezes, acabam
configurando abuso, quando os Entes Federados extrapolam suas competéncias
apreendendo veiculos, cobrando em duplicidade o IPVA sem a prévia desconstituicdo

do registro feito em outro Estado, etc.

E quando os Estados que se sentem prejudicados pelos atos praticados por
outros entes politicos respondem ilegitimamente, extrapolando suas competéncias
constitucionalmente demarcadas, o fenbmeno da guerra fiscal gera suas
consequéncias mais nefastas, imputando ao contribuinte, suportar o 6nus da disputa

entre os Estados.

Doravante, para que possamos realizar a intersecdo entre a teoria e a pratica,
aplicando os conceitos previamente elaborados, abordaremos alguns exemplos de
situacOes polémicas e atos normativos editados pelos Estados-membros como
tentativa de reprimir ou coibir a guerra fiscal do IPVA, mas que acabaram por
culminar em respostas que atingem os campos da ilegalidade, inconstitucionalidade

e abuso de competéncia.

4.3 Exemplos concretos de conflitos relativos ao IPVA

4.3.1 O caso das locadoras de veiculos

Desperta muitos questionamentos o regramento especifico do IPVA, com
relacdo aos veiculos de propriedade de empresas locadoras, feito por alguns Estados

da Federacéo.

Importante analisar, inicialmente, o conceito que o ramo proprio do direito que
se presta a regulamentar esse instituto (direito civil) confere a ele. O contrato de

locacdo de coisas pode ser definido como aquele pelo qual uma pessoa se obriga a
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ceder, temporariamente, 0 uso e gozo de uma coisa ndo fungivel, mediante certa
remuneracdo, conforme determinacéo do art. 565 do Cédigo Civil?®l, Em sendo a
cessdo do bem temporéria, findo o prazo estipulado no contrato de locagdo, o

locatario é obrigado a devolver o bem ao proprietario?®.

Percebe-se, da analise das regras aplicaveis a essa modalidade de contrato, que
os locadores sdo proprietarios dos bens alugados, enquanto os locatérios figuram

como possuidores temporarios, durante o periodo de vigéncia do contrato.

Pois bem, existem leis estaduais que estabelecem critérios temporal, espacial
e, até mesmo, material do IPVA diferenciados para os casos em que os veiculos estdo
submetidos a contratos de locacdo. Com exemplo, cita-se a Lei n° 13.296/08, do
Estado de S&o Paulo, e a Lei n° 15.242/10, do Estado de Santa Catarina, que
estabelecem que os aspectos temporal e espacial do imposto correspondem,
respectivamente, ao momento e ao local onde o veiculo vier a ser colocado a
disposicdo para locacdo no territorio desses estados, mesmo em se tratando de veiculo
registrado em territério de outro Estado. Para andlise, transcreve-se o trecho

correspondente a lei paulista?®::

Artigo 3° - Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto:

[...]

X - relativamente a veiculo de propriedade de empresa locadora:
a) no dia 1° de janeiro de cada ano, em se tratando de veiculo usado
ja inscrito no Cadastro de Contribuintes do IPVA deste Estado;

b) na data em que vier a ser locado ou colocado a disposi¢do para
locacdo no territério deste Estado, em se tratando de veiculo usado
registrado anteriormente em outro Estado;
c) na data de sua aquisi¢édo para integrar a frota destinada a locacao

291 «“Art. 565. Na locagdo de coisas, uma das partes se obriga a ceder a outra, por tempo determinado
ou nao, o uso e gozo de coisa nao fungivel, mediante certa retribui¢do” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Brasilia: DOU, 11
jan. 2002).

292 “Art. 569. O locatario é obrigado:

[...]
IV - a restituir a coisa, finda a locacdo, no estado em que a recebeu, salvas as deterioracfes
naturais ao uso regular” (ibid.).

283 SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008.
Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores —
IPVA. Sédo Paulo, 23 dez. 2008.
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neste  Estado, em se tratando de veiculo novo.
Paragrafo Unico - O disposto no inciso X deste artigo aplica-se as
empresas locadoras de veiculos qualquer que seja 0 seu domicilio,
sem prejuizo da aplicacdo das disposi¢des dos incisos Il a IX, no que
couber.2%4

Da leitura do dispositivo supracitado ja se tem em mente o seu potencial de
geracdo de conflitos. Imagine-se uma empresa que possui domicilio em um Estado
da Federacdo, adquirindo veiculos e registrando-os, regularmente, no respectivo
Municipio, mas, posteriormente, distribuindo esses automdveis em filiais situadas em
outros estados, a depender, por exemplo, da sazonalidade do mercado. De acordo com
a lei dos Estados de Sao Paulo e Santa Catarina havera, no minimo, dois Estados-
membros exigindo o IPVA com relacdo ao mesmo fato juridico tributario: o Estado
onde o veiculo foi registrado (correspondente ao domicilio do proprietario) e o Estado

onde este foi disponibilizado a locagéo.

Contudo, ao definir que o IPVA incide no momento e local onde o veiculo vier
a ser colocado a disposicao para locacdo, independentemente de estar registrado em
outra Unidade Federada (e de sua propriedade estar vinculada a outro territério), o
legislador ordinario estabeleceu um novo critério para caracterizacdo do fato juridico
tributario relativo ao IPVA, desvinculado do critério constitucionalmente eleito
(propriedade do bem). Ou seja, o ato de locar ou disponibilizar o veiculo para locacéo
passou a ser eleito pela norma geral e abstrata instituidora da exacdo, apto a

desencadear a incidéncia do tributo.

2% A lei do Estado de Santa Catarina (Lei n° 7.543/88, com a redacéo pela Lei n° 15.242/10) dispde
de forma muito relevante a respeito do assunto:
“Art. 2° - O imposto sobre a propriedade de veiculos automotores tem como fato gerador a
propriedade, plena ou ndo, de veiculos automotores de qualquer espécie.
8 1° - Considera-se ocorrido o fato gerador:
[...]
IV — relativamente a veiculo de propriedade de empresa locadora na data em que vier a ser locado
ou colocado a disposicdo para locacdo no territério deste Estado, em se tratando de veiculo
registrado anteriormente em outro Estado.
§ 2° - O disposto no inciso 1V do § 1° aplica-se as empresas locadoras de veiculos qualquer que
seja seu domicilio, sem prejuizo da aplicacdo das disposi¢des dos incisos I a III, no que couber”
(SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa. Lei n® 7.543, de 30 de dezembro de 1988.
Floriandpolis, 30 dez. 1988).
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Contudo, seguindo o raciocinio tracado neste estudo, pela rigida reparticdo
constitucional das competéncias tributarias, os Estados e o Distrito Federal somente
estdo autorizados a instituir o IPVA sobre a propriedade, sendo-lhes vedado, por

conseguinte, exigir esse imposto em relacdo a outros fatos.

A vinculagéo da incidéncia do IPVA ao ato de locar o veiculo demonstra a
instituicdo desse imposto em fungdo do exercicio do uso ou da posse de automdveis.
Todavia, como detalhadamente exposto no item 3.4.1.2 (Os institutos da
“propriedade ”, “posse ” e “dominio” e a defini¢do do critério material do IPVA), 0s
atributos ou desdobramentos do direito de propriedade, isoladamente considerados,
quais sejam, o dominio ou a posse sem animus domini, ndo sdo aptos a desencadear
a incidéncia do IPVA. Nesse aspecto, o legislador estadual acabou por alterar, de
forma reflexa, o préprio critério material do IPVA, ao prever hiptese em que a sua

incidéncia ocorrerda em virtude do uso ou da posse do automovel.

Entende-se, pois, pela inconstitucionalidade que a leitura do texto sugere: se a
Constituicdo prevé apenas “propriedade” do veiculo automotor, ndo pode a horma de
inferior hierarquia, veiculada em lei ordinaria, intuitivamente referir-se a outros
elementos para caracterizar a ocorréncia do fato juridico tributario. Somente é
possivel tributar a posse e o dominio relativamente aos tributos incidentes sobre a
propriedade (como o IPVA e o IPTU), quando exercidos com animo de proprietario

(animus domini), o que n&do é o caso do locatario com relacdo a coisa locada.

Em suma, somente ocorre o fato apto a gerar a incidéncia do IPVA no
exercicio da propriedade de veiculo automotor. Eleger qualquer outro fato juridico
como supostamente suficiente para o0 nascimento da respectiva obrigacédo tributaria é

afrontar diretamente o texto constitucional.

Além disso, o legislador ordinario estadual, nas hipoteses citadas, ignorou que
o legislador constitucional definiu que o critério espacial do IPVA esta vinculado ao
local de registro do veiculo e que a competéncia para tracar as regras sobre esse local

(legislar sobre transito e transporte) € da Unido, que, por sua vez, ja a exerce
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regularmente (atraves do Codigo de Transito Brasileiro — Lei n® 9.503/97), sendo que
ndo ha autorizacdo constitucional para vincular o aspecto espacial da norma de
incidéncia do imposto como o Estado onde o veiculo é alugado ou colocado a

disposicao para locacéo.

Adicionalmente, ao instituir a exigéncia do IPVA de veiculos regularmente
licenciados em outras unidades federativas, o legislador estadual pretendeu tributar
fatos ocorridos fora do seu ambito territorial, o que viola o principio da
territorialidade da tributacdo, pois tal medida implicaria atribuir poder vinculante a
lei que ensejara os efeitos juridicos fora dos limites geograficos da pessoa politica

que a editou.

Veiculos registrados em uma unidade federada que trafeguem em outro Estado
ndo atraem a competéncia deste ultimo para cobranca do IPVA. Ha de se eleger um
critério para identificar o local de pagamento do imposto, e, se este fosse o local por
onde o veiculo trafega por mais tempo, seria necessario mensurar a parcela durante a
qual o automovel transita em cada estado ou mesmo a quilometragem percorrida em
cada territorio, para recolher o imposto onde elas forem maiores. Tais praticas sdo
absurda e incompativel com o arquétipo constitucional do IPVA, mas, mais absurdo
ainda, é cada ente adotar um critério diferente (ha casos, como os Estados de S&o
Paulo e Santa Catarina, em que critérios distintos sdo adotados por um mesmo
estado?®®) para definir o aspecto espacial do imposto (lembrando que os entes

detentores da competéncia ndo possuem liberdade de fixacéo do critério espacial)?%.

2% O Estado de Santa Catarina, por exemplo, determina que o imposto é devido no municipio em
que o veiculo deva ser registrado (SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa. Lei n°® 7.543,
de 30 de dezembro de 1988. Florian6polis, 30 dez. 1988, art. 7°) e, posteriormente, prescreve que
o tributo é exigivel no local de domicilio do locatario do automdvel (um veiculo objeto de locacdo
ird se enquadrar em ambos os critérios).

2% Nesse sentido foi a sentenca proferida pela 112 Vara da Fazenda Publica, Juiz de Direito Kenichi
Koyama: “Ao preferir a tonica da verdade, ndo compartilho da ideia de que ao contribuinte caiba
apenas mensurar tempo ou trafego dispendido em cada Estado, e da resposta indicar a
(i)legitimidade tributéria. Ao contrario, o contribuinte é livre para escolher o domicilio tributario
(artigo 71 do Cddigo Civil e 127 do Codigo Tributario Nacional). Em reserva, ao Estado de Sdo
Paulo cabe apenas identificar simula¢@es ou fraudes, e talvez, desproporcao escandalosa que ao
contrério da elisdo fiscal, preste-se apenas ao dolo desvirtuado da sonegagéo fiscal” (BRASIL.
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Se ndo bastasse, verifica-se que a disciplina dos casos das locadoras de
veiculos, da forma como feita pela mencionada lei do Estado de Sdo Paulo, esta
impregnada de contradi¢des. Os enunciados normativos ali consignados estabelecem
que o imposto é devido no local do domicilio do proprietario do veiculo®’ (o que,
obviamente, ndo poderia ser diferente, ndo pela determinagéo do legislador estadual,
mas, sim, em decorréncia do artigo 158, 111, da CF/88, combinado com o artigo 120
do Codigo Brasileiro de Transito). Todavia, curiosamente traz um conceito proprio

de domicilio para fins da tributacdo pelo IPVA, conforme se Vé:

Artigo 4° - O imposto serd devido no local do domicilio ou da
residéncia do proprietario do veiculo neste Estado.

§ 1° - Para os efeitos desta lei, considerar-se-a domicilio:

[...]

2 - se o proprietario for pessoa juridica de direito privado:

a) o estabelecimento situado no territorio deste Estado, quanto aos
veiculos automotores que a ele estejam vinculados na data da
ocorréncia do fato gerador;

b) o estabelecimento onde o veiculo estiver disponivel para entrega
ao locatario na data da ocorréncia do fato gerador, na hipdtese de
contrato de locacédo avulsa;

c) o local do domicilio do locatario ao qual estiver vinculado o
veiculo na data da ocorréncia do fato gerador, na hipétese de locacdo
de veiculo para integrar sua frota; [...]*%

Nota-se que a Lei Paulista n® 13.296/08 realizou uma redefini¢do do conceito
de domicilio, para fins de fixacdo do critério espacial da hipo6tese de incidéncia do
IPVA, desconsiderando as definicdes de domicilio ja existentes no ordenamento

juridico brasileiro (artigos 80 a 87 do Codigo Civil, conforme detalhado no tdpico

3.4.2.4. O local de domicilio ou residéncia do proprietario).

Ora, o legislador tributario ndo pode dar significacdo distinta a conceito

préprio do direito civil, devidamente definido por esse ramo, com o fim de estabelecer

Fazenda Publica. Processo n® 0026944.26.2013.8.26.0053. Juiz de Direito: Kenichi Koyama.
Julgamento: 27 fev. 2014. Orgéo Julgador: 112 vara. Publicagdo: 31 mar. 2014).

27 “Artigo 4° - O imposto sera devido no local do domicilio ou da residéncia do proprietario do
veiculo neste Estado” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n° 13.296, de 23 de
dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).

2% |bid.
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o0 local de pagamento do tributo. Imagine-se a possibilidade de cada ente federado
estabelecer seus conceitos proprios de direito civil (como, no caso, o domicilio) para
fins de definicdo de competéncia tributaria. As normas atribuidoras de competéncia
seriam inuteis, instaurar-se-ia um cenario de inseguranca juridica, com madaltiplas

incidéncias do imposto sobre um mesmo fato, pelos diferentes entes tributantes.

Por fim, ainda com relagéo aos veiculos objeto de locacéo, os legisladores de
Séo Paulo®® e Santa Catarina®® também inovaram ao estabelecer que as pessoas que
tomam veiculos em locacdo também podem ser responsabilizadas pelo pagamento do
IPVA relativamente ao bem locado. Assim, passa-se a meditar a respeito dessa
possibilidade de atribuicdo de reponsabilidade tributaria do imposto em tela ao

locatario do automovel.

43.1.1 A atribuicdo de responsabilidade solidaria ao locatério

Para se verificar a viabilidade de responsabilizacao solidaria dos locatarios de
veiculos pelo IPVA devido em relacdo ao carro locado, cumpre-nos analisar,
inicialmente, as regras relativas a solidariedade no ambito do direito tributério,

vigentes no ordenamento juridico brasileiro.

Como explicitado no tépico 3.4.4.1 (Sujeito Passivo), excetuando-se as

hipdteses previstas nos artigos 129 a 138 do codigo tributéario nacional, somente pode

299 “Artigo 6° - Sdo responsaveis pelo pagamento do imposto e acréscimos legais: [...] VIII - a pessoa
juridica de direito privado, bem como o socio, diretor, gerente ou administrador, que tomar em
locacdo veiculo para uso neste Estado, em relagdo aos fatos geradores ocorridos nos exercicios
em que o veiculo estiver sob locacdo; [...]” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei
n° 13.296, de 23 de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. S8o Paulo, 23 dez. 2008).

30 Lein® 7.543/88: “Art. 3°[...] 81° Sdo responsaveis pelo pagamento do imposto e dos acréscimos
legais: [...] III - 0 arrendatério, no caso de veiculo cedido pelo regime de arrendamento mercantil;
[...] 8 3° Respondem solidariamente pelo pagamento do imposto e dos acréscimos legais, em
relacdo aos fatos geradores ocorridos nos exercicios em que o veiculo estiver sob locacdo, sem a
comprovacgdo do pagamento do imposto: | - a pessoa juridica de direito privado, bem como o
socio, diretor, gerente ou administrador, que tomar em locacéo veiculo para uso neste Estado; e
Il - 0 agente publico responsavel pela contratacdo de locacdo de veiculo, para uso neste Estado
por pessoa juridica de direito publico” (SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa. Lei n°
7.543, de 30 de dezembro de 1988. Floriandpolis, 30 dez. 1988).
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ocupar a posicdo de sujeito passivo do liame relacional tributario a pessoa que tiver
relacdo com o fato juridico praticado, seja diretamente, em caso de contribuinte, ou
indiretamente, por expressa disposicdo de lei, no caso de responsavel. Isso porque,
conquanto o critério pessoal esteja no consequente, esta ele umbilicalmente ligado ao

critério material.

O cddigo tributéario nacional disciplinou as hipoteses de solidariedade entre
mais de um sujeito com relacdo a obrigacéo tributaria, como prescreve o art. 124 do
referido codigo®®t. No ambito tributério, a solidariedade pode se verificar em relacéo
as pessoas que tenham interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da
obrigacdo principal (inciso I) ou no tocante as pessoas expressamente designadas por

lei (inciso 11)3%2,

A solidariedade de que trata o inciso | do dispositivo em analise implica a
existéncia de comunhdo de interesses entre duas ou mais pessoas, de tal modo que
todas tenham relacdo pessoal e direta com a situacdo que deflagra a obrigacdo de
pagar o tributo. Meditando-se sobre o conteldo semantico da expressao interesse
comum, verifica-se que ndo é qualquer interesse apto a ensejar a solidariedade, mas
0 interesse no fato que constitui 0 antecedente da regra-matriz de incidéncia

tributarias®s,

E preciso haver interesse juridico comum entre os sujeitos para aplicagio do

art. 124, 1, do CTN, que surge a partir da existéncia da identidade de direitos e deveres

301 «Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas:
| - as pessoas que tenham interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da obrigagédo
principal;

Il - as pessoas expressamente designadas por lei.

Paragrafo tnico. A solidariedade referida neste artigo ndo comporta beneficio de ordem”
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 27 out. 1966).

%02 Apesar de o legislador ter consignado a expressdo designadas por lei apenas no segundo inciso,
é certo que, em decorréncia do principio da legalidade, a responsabilidade tributaria sempre
decorrera de lei.

38 DARZE, Andréia Medrado. Responsabilidade Tributaria: solidariedade e subsidiariedade. S&o
Paulo: Noeses, 2010, p. 230-231.
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entre pessoas situadas no mesmo polo da relacéo juridica de direito privado tomada
pelo legislador como suporte factual da incidéncia do tributo. Assim, ocorrido o fato
gerador, ndo se mostra possivel distinguir um contribuinte dos demais. Todos 0s
envolvidos possuem essa qualidade e, portanto, ficam automaticamente obrigados a
recolher o tributo. E o caso, por exemplo, dos condominios que devem recolher o
IPTU sobre o imovel comum ou do casal que adquire imdvel familiar, sujeitando-se

ao pagamento de ITBI.

Por conseguinte, ndo ha ensejo a solidariedade por interesse comum quando
duas pessoas participam do fato gerador em posi¢oes diferenciadas. Se o fato gerador
do tributo é a venda de imdvel, somente havera vinculo natural de solidariedade no
caso de existir pluralidade de vendedores, inexistindo qualquer solidariedade entre
vendedor e comprador, pois que se encontram em lados distintos da relacéo juridica

subjacente.

No caso do IPVA, ora em estudo, nitidamente ndo ha comunh&o de interesses
entre locador e locatario na préatica do fato apto a gerar a incidéncia do tributo (qual
seja, “ser proprietario de veiculo automotor”). Verifica-se que o locatario sequer
participa, em quaisquer polos, do fato escolhido pelo legislador para dar ensejo a
obrigacdo tributaria, concluindo-se pela inexisténcia de solidariedade baseada no
inciso I do art. 124 do CTN.

Passa-se, entdo, ao exame do inciso Il do art. 124 do CTN. O exame de tal
dispositivo nos permite a interpretacdo de que o legislador complementar outorgou
competéncia para o legislador ordinario fixar outras situacdes faticas nas quais seja
possivel a atribuicdo de responsabilidade solidaria. E certo que solidariedade legal
tem por objetivo aumentar as garantias do sujeito ativo, reforgando a possibilidade de
cumprimento da obrigacdo. Todavia, ndo se pode esquecer que a elei¢do dos sujeitos
passivos (incluindo-se os responsaveis solidarios) esta adstrita aos contornos da

norma de competéncia tributaria.
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Em outras palavras, a responsabilidade solidaria ndo € uma modalidade
autdbnoma de sujeicdo passiva indireta, mas um vinculo criado entre dois ou mais
sujeitos passivos, assim qualificados, com amparo nos dispositivos do codigo que
cuidam da matéria. Como ressalta, Andréia M. Darzé: “a solidariedade passiva ndo é
forma de incluséo de terceiro na relacdo tributaria, mas tipo de nexo que se estabelece
entre codevedores™3%, Assim, o legislador somente pode imputar o dever de pagar
tributos aos sujeitos que realizaram o fato tributado ou que mantenham relagdo, ainda

que indireta, com esse fato juridico.

Admitir possa o legislador tributario atribuir responsabilidade solidaria a
pessoas diversas daquelas que o codigo permite ou em hipdteses distintas daquelas
nas quais se admite a responsabilizacdo de certas pessoas implica tornar indcuas e
sem sentido as normas gerais que cuidam exaustivamente do tema, configurando
delegacdo em branco para a lei ordinaria de matéria reservada a lei complementar,

em violacao ao art. 146, 111, da Constituicdo Federal.

Com isso, a lei tributaria somente pode vincular solidariamente o contribuinte
a terceiros eleitos por medida de conveniéncia fiscal, com observancia do art. 128 do
codigo tributario nacional®®®. Esta, como visto no estudo do sujeito passivo do IPVA,
depende ndo apenas de lei formal, mas, também, da existéncia de vinculo com o fato
gerador da obrigacdo tributaria, de tal forma que seja possivel ao substituto evitar o
6nus econémico do tributo ou repassa-lo diretamente ao contribuinte, que é o natural
obrigado. Nesse contexto, seria legitimo, por exemplo, responsabilizar o adquirente
de imovel solidariamente pelo imposto de transmissdo devido pelo vendedor
qualificado como contribuinte. Nao seria admissivel, porém, responsabilizar a
testemunha de um contrato pelo tributo devido pelas partes contratantes em razéo do

ato juridico.

34 DARZE, Andréia Medrado. Responsabilidade Tributaria: solidariedade e subsidiariedade. S&o
Paulo: Noeses, 2010, p. 257.

%05 Sem prejuizo do disposto neste Capitulo, a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade
pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacéo,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do
cumprimento total ou parcial da referida obrigagé&o.
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A duavida posta neste topico envolve a pretensdo, dos Estados de Sdo Paulo e
Santa Catarina, de cobrar o IPVA das locadoras de veiculos, no ato de locagéo ou de
mera disponibilizacdo de veiculo para locagdo em seus territorios. Para assegurar a
eficacia da norma de tributacdo, responsabilizou-se solidariamente, entre outros, a
pessoa juridica de direito privado que tomar veiculo em locagdo nesses estados e 0s
respectivos representantes, pelos débitos originarios do periodo em que o veiculo

estiver sob sua locagéo.

Pois bem, verificou-se que a tributacdo do IPVA pode recair, unicamente,
sobre a pessoa que tiver relagdo com o exercicio da propriedade do veiculo automotor
(materialidade do tributo). O territorio de eleicdo do sujeito passivo das obrigacdes
tributarias e, bem assim, das pessoas que devam responder solidariamente pela divida
estd circunscrito ao ambito da situacdo factual contida na outorga de competéncia

impositiva, cravada no texto da Constituicéo.

A lembranca desse obstaculo permite vislumbrar que as leis aqui trazidas a
titulo exemplificativo, ao trazerem para o topico de devedor solidario aquele que
detém a posse temporaria do bem (locatario do veiculo), ou seja, alguém que nao tem
qualquer participacdo no fato juridico tributario, extrapolou sua competéncia
constitucional, ao passo que fez recair a carga tributaria do imposto sobre pessoa

alheia ao acontecimento gravado pela incidéncia.

Portanto, entendemos que ndo é possivel a responsabilizacdo do locatario do
veiculo automotor (ou de seus representantes) ao adimplemento do imposto sobre a

propriedade que este ndo detém, com fundamento nos artigos 124 e 128 do CTN.

Na&o obstante, o Tribunal de Justi¢a do Estado de S&o Paulo, no julgamento de
arguicdo de inconstitucionalidade em face do art. 6, da Lei n°® 13.296/08, optou por
decidir pela validade da responsabilidade solidaria das locatarias pelo IPVA,

conforme se extrai da ementa:

Arguicdo de inconstitucionalidade - Lei do Estado de S&o Paulo n°
13.296/2008 que é impugnada por empresa locataria de veiculos por
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possibilitar a sua responsabilidade na obrigacdo de recolhimento do
IPVA - Néo acolhimento - Ndo se vislumbra inconstitucionalidade
na previsdo da responsabilidade solidaria da empresa que aluga
veiculos, mormente considerando-se que a lei prevé mecanismos
para exclusdo da obrigacédo (diante da prova de regular inscricdo da
locadora no Cadastro de Contribuintes e precedente pagamento do
imposto), assim como prevé regras especificas para o caso de o
tributo j& ter sido recolhido em outra unidade da federagdo -
Especificaces sobre o domicilio que ndo contrariam regras gerais
civis ou tributarias e que representam inovacdo com intuito de
combater guerra fiscal, fraudes e simulacBes que levam a perda de
contribuigdes ao estado em que efetivamente acaba ocorrendo o fato
gerador - A ocorréncia ou ndo de fraudes, de hipdteses de subsuncéo,
de indevida bitributacdo e de Obice a livre iniciativa e alocacao
empresarial de recursos serd avaliada em cada caso concreto -
Arguicdo rejeitada, com remessa dos autos a 13a Camara de Direito
Publico, para que prossiga no julgamento do recurso.>%

Nas razdes de decidir, o relator afirmou que néo se verificam conflitos entre
as disposicdes da lei n® 13.296/08 (no ponto que atribui responsabilidade aos
locatarios pelo IPVA) e as normas constitucionais, uma vez que 0S respectivos
dispositivos representam o exercicio da competéncia tributaria pelo Estado de Séo
Paulo. Ademais, considerou que a atribui¢ao da solidariedade em comento estaria de

acordo com o artigo 128 do cédigo tributario nacional.

Entretanto, sabemos que a competéncia tributéria dos entes politicos é dada
conforme limites estabelecidos pela prdpria constituicdo. No caso, a competéncia
“plena” conferida aos Estados foi para a tributacdo da propriedade de veiculos
automotores exercidas em seu territorio (lembrando que a linguagem que demonstra
0 exercicio da propriedade do veiculo em determinado territério é o seu certificado

de registro, que deve ser realizado no local de domicilio do proprietario).

Com relagéo ao art. 128 do CTN, vimos que ele realmente autoriza aos entes
competentes a criagdo de novas regras de responsabilidade, mas exige, para isso, que

a pessoa eleita seja vinculada ao fato gerador da obrigacdo tributaria. No caso, 0

306 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Justica. Arguicdo de Inconstitucionalidade n° 0127403-
35.2012.8.26.0000. Relator: Desembargador Enio Zuliani. Julgamento: 22 ago. 2012. Orgéo
Julgador: Orgdo Especial. Registro: 30 ago. 2012, grifos do autor.



181

fato de uma pessoa alugar um automovel néo se relaciona, de nenhuma maneira, com

a aquisicdo ou manutencao da propriedade do bem.

Como visto, quando o sujeito toma um veiculo em locacgéo, ele apenas adquire
sua posse temporaria. Além disso, estando o aspecto temporal da norma geral e
abstrata do imposto fixada como a data de aquisi¢do de veiculo novo, ou o primeiro
dia de cada exercicio, no caso de veiculo usado, muito provavelmente, quando o
locatario aluga-lo, o tributo ja estara quitado para o exercicio vigente, o que

culminaria em uma tentativa de dupla tributacéo.

Ha de se considerar também que a norma que atribui responsabilidade pelo
IPVA aos locatarios de veiculos também tem potencial para gerar conflitos
federativos, nos casos em que o proprietario do veiculo estiver domiciliado em um
estado e 14 registrado seu automovel e o locatario tomar o bem em locacdo em outra

unidade federada.

Assim, somos da opinido que as normas ora em analise representam atuacao
dos estados fora do ambito da competéncia tributaria que Ihes foi conferida
constitucionalmente no que concerne ao IPVA, representando invasdo da
competéncia de outros estados e, portanto, agravando o fendbmeno da guerra fiscal,
ao contrario da bandeira muitas vezes levantada de que essas leis visam combater a

guerra fiscal®"’.

Outro argumento interessante extraido do julgamento da arguicdo de
inconstitucionalidade em comento é o de que muitas locadoras simulam seus
domicilios, e as disposic¢des da Lei n° 13.296/08 representam uma tentativa de coibir

tais atos. Nesse sentido, vale a transcri¢do do voto do ilustre relator:

%07 Ao contrério, relator do julgado em andlise, por exemplo, opinou no sentido de que a Lei n°
13.296/08 ¢ importante no cenario guerra fiscal: “ndo se pode deixar de analisar a Lei 13.296/2008
em uma realidade de guerra fiscal. Os conceitos juridicos ndo podem ser interpretados de forma
estanque quando o rigor viabiliza subterfigios para favorecer e desigualar os entes federativos”
(SAO PAULO (Estado). Tribunal de Justica. Arguicdo de Inconstitucionalidade n° 0127403-
35.2012.8.26.0000. Relator: Desembargador Enio Zuliani. Julgamento: 22 ago. 2012. Orgéo
Julgador: Orgao Especial. Registro: 30 ago. 2012).
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Contudo, a nova lei parece trazer uma inovacao positiva, [...] com 0
intuito de evitar fraudes e o registro indevido de veiculos em entes
federativos com menores aliquotas, principalmente diante da falta de
regras gerais ou aliquotas minimas estabelecidas pelo Senado,
lembrando haver casos de locadoras que alteram contrato social e
simulam a abertura de estabelecimentos no Parana ou Tocantins,
para se aproveitar das melhores condicdes oferecidas, em prejuizo
do Estado a que, de fato, pertencem o bem e o fato gerador.

Por obvio, as hipoteses em que 0 sujeito passivo registra indevidamente seu
veiculo em estado onde a aliquota do IPVA é menos gravosa representa fraude e deve

ser combatida, utilizando-se 0s meios ja existentes no ordenamento.

Todavia, as respostas inconstitucionais dadas pelos Estados a abusos
praticados por contribuintes néo as legitimam: irregularidades ndo se compensam3°,
Os Estados ndo podem extrapolar sua competéncia tributaria com a justificativa de
agirem em combate a fraudes e simulagdes. O argumento da possivel ocorréncia de
atos fraudulentos nédo € suficiente para justificar a desconsideracdo das normas de
competéncia impostas pela constituicdo, ja que os Estados, atuando dentro de seu
ambito de competéncia, possuem mecanismos para apurar 0s casos de pessoas fisicas
e juridicas que fraudem seus domicilios para se beneficiarem de aliquotas mais baixas

de IPVA e cobrar o imposto nesses casos, com as devidas penalidades®®.

%08 Inspirado nas palavras do Ministro Sepulveda pertence em julgamento relativo a guerra fiscal de
ICMS, na qual Estado desconsidera beneficios fiscais supostamente irregulares concedidos por
outro Estado: “O propésito de retaliar preceito de outro Estado, inquinado da mesma balda, ndo
valida a retaliag@o: inconstitucionalidades ndo se compensam” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.377-2/MG. Relator: Ministro Sepulveda
Pertence. Julgamento: 22 fev. 2001. Orgdo Julgador. Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ, 07 nov.
2003).

309 Conforme preceitua o Codigo Tributario Nacional:

“Art. 149. O langamento ¢ efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos
seguintes casos:

[...]

VII - quando se comprove que o sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu com dolo,
fraude ou simulagao; [...]” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°®5.172, de 25 de outubro
de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 26 out. 1966, retificado em 31 out.
1966).
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Em decorréncia das potenciais inconstitucionalidades dos citados dispositivos
da Lei n°® 13.296/08 e da Lei n° 7.543/88, com a redagéo da Lei n°® 15.242/10, foram
ajuizadas acOes diretas de inconstitucionalidade, distribuidas, respectivamente, sob
0s numeros 4.376 e 4.612, pela Confederacdo Nacional do Comércio de Bens,
Servigos e Turismo (CNC), as quais se encontram pendentes de julgamento pelo

Supremo Tribunal Federal.

De certo, situacGes polémicas como aquelas de pessoas com multiplicidade de
domicilio, veiculos que transitam com predominancia fora de seu local de registro,
dentre outras, demonstram a necessidade de esclarecimento de alguns critérios
relativos ao IPVA, se ndo pelo legislador complementar, pelo Supremo Tribunal

Federal.

Na falta desse regramento, cabe aos operadores do direito uma atividade
interpretativa mais complexa, interagindo as diversas normas do ordenamento
juridico: no caso, as leis estaduais, o codigo tributario nacional, o codigo de transito

brasileiro, sempre, é claro, tendo vista os ditames da Constituicdo Federal.

4.3.2 Os veiculos objeto de arrendamento mercantil

O arrendamento mercantil, também denominado leasing, encontra-se regulado
pela Lei n® 6.099/1974, correspondendo, conforme licdes de Arnold Wald, a um
contrato de origem norte-americana, em que uma pessoa (na qualidade de
arrendataria), necessitando de certos bens que ndo lhe convém adquirir
(equipamentos, imdveis, veiculos, etc.), obtém de uma instituicdo financiadora
(denominada arrendadora®%) que os compre e os alugue, permitindo a locatéria, no

fim do periodo da locacdo, a aquisicéo por preco que leve em conta os aluguéis®?,

310 Somente podem figurar como arrendadoras as empresas que possuam como objeto principal a
pratica de tais operacOes, 0s bancos maltiplos com carteira de arrendamento mercantil e as
instituicBes financeiras que sejam devidamente autorizadas pelo Banco Central (BRASIL. Banco
Central. Resolugdo n° 2.309, de 28 de agosto de 1996. Disciplina e consolida as normas relativas
as operacOes de arrendamento mercantil. Brasilia, 28 ago. 1996).

$11 WALD, Arnold. Obrigacdes e contratos. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 568.
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Tal contrato se assemelha a uma locacédo, na sua dindmica, diferenciando deste
pela necessidade de existéncia da triplice opcéo ao seu término, ou seja, deve existir
previsdo contratual de que, ao final do contrato, o arrendatario pode optar por: (i)
opcdo de compra do bem; (ii) renovacdo do contrato; ou (iii) devolucdo do bem
arrendado. No caso de optar pela aquisicdo do bem, o arrendatario tem o direito de
abater, do preco final, os valores pagos a titulo de aluguel durante a vigéncia do

contrato.

O leasing é, portanto, um contrato misto, pelo qual um agente financeiro
adquire e loca, a uma pessoa juridica ou fisica, os mais diversos bens (equipamentos,
veiculos, imoveis), a prazo determinado pela legislacédo, tendo a pessoa arrendataria
a faculdade de adquirir os bens ao final do contrato pelo preco residual garantido, de

devolvé-los ao arrendador ou de renovar o contrato.

E de ressaltar que existem diferentes modalidades de arrendamento mercantil,
sendo as principais delas, que merecem destaque, o leasing financeiro e o leasing

operacional.

Conforme preceitua o art. 5° da Resolugdo n® 2309/1996 do Conselho
Monetario Nacional, que trata das modalidades de leasing, o arrendamento financeiro
¢ a modalidade em que, cumulativamente, (i) as prestacdes sejam suficientes para que
a empresa arrendadora recupere o valor investido e ainda obtenha um retorno; (ii) o
custo de conservacdo, assisténcia técnica e servicos correlatos a operacionalidade do
bem fiqguem sob responsabilidade do arrendatario; e (iii) 0 preco para 0 exercicio da
opcéo de compra seja livremente pactuado entre as partes, podendo ser, inclusive, o

valor de mercado do bem arrendado.

Ja o arrendamento operacional, nos termos da mesma Resolugdo, é aquele em
que (i) as contraprestacOes a serem pagas pela arrendataria contemplem o custo de
arrendamento do bem e 0s servicos inerentes a sua colocacdo a disposicdo da
arrendataria, ndo podendo o valor presente dos pagamentos ultrapassar 90% do custo

do bem; (ii) o prazo contratual seja inferior a 75% (setenta e cinco por cento) do prazo
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de vida util econdmica do bem; (iii) o preco para o exercicio da opcao de compra seja
o valor de mercado do bem arrendado; e (iv) ndo haja previsdo de pagamento de valor
residual garantido. Normalmente, nesses casos, a manutencdo, a assisténcia técnica e
0S servicos correlatos a operacionalidade do bem arrendado ficam sob
responsabilidade da arrendadora (mas isso ndo é requisito para que o arrendamento

se caracterize como operacional).

Veja-se que, de forma semelhante como acontece na locacdo, no caso do
arrendamento mercantil, seja financeiro, seja operacional, a empresa arrendadora € a
proprietaria do bem, ndo obstante a posse direta seja transferida ao arrendatario
durante a vigéncia do contrato3*2. Por essa razdo, nos casos de leasing, é o arrendador
a pessoa apta a figurar na relagdo juridica tributaria na qualidade de sujeito passivo.
Ele é o proprietario do veiculo, detendo o arrendatario apenas a posse (um dos

elementos atinentes ao direito de propriedade).

Nesse sentido foi 0 voto do Ministro Celso de Mello no julgamento da Medida
Cautelar em ADI n° 2.298-RS:

[...] constata-se, sem delongas, que o arrendatario, nas operacdes de
arrendamento mercantil ou “leasing”, qualifica-se, juridicamente,
como mero locatario do bem arrendado. Decerto, podera, no futuro
(quando da fluéncia do prazo contratual de arrendamento), vir a ser
proprietario da coisa locada. Trata-se, porém, de evento incerto, cuja
ocorréncia é conferida, unilateralmente, a vontade do arrendatario,
vez que, ao invés de adquirir o dominio, podera ele optar,
validamente, pela renovacao da locagédo ou pela tdo-s6 restituicdo do
bem ao arrendador, se ndo mais Ihe interessar utiliza-10.3*3

312 No mesmo sentido aponta Fabiana Del Padre Tomé: “O segundo tema, que considero de extrema
relevancia, envolve a locagdo e o arrendamento mercantil. Ai, obviamente, o locador e 0
arrendador sdo os proprietarios” (TOME, Fabiana Del Padre. IPVA — Locag#o, arrendamento
mercantil e alienacdo fiduciaria. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n. 166,
2012, p. 180).

313 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo Direta da Constitucionalidade
n° 2.298/RS. Relator: Ministro Celso de Mello. Julgamento: 16 nov. 2000. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Publicagéo: DJe, n. 214, 29 out. 2013.
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N&o obstante, também de forma semelhante a locacédo, diversas legislacbes
estaduais incluem o arrendatario como responsavel pelo pagamento do IPVA34, O
Estado de Sdo Paulo®®, inclusive, determina que esse imposto deve ser pago no local

de domicilio do arrendatario.

Ocorre que o IPVA somente tem o cond&o de incidir sobre a propriedade.
Assim, como visto, ndo tendo o arrendatario qualquer relagdo com a propriedade do
bem (fato apto a gerar a incidéncia do imposto), ndo pode ele ser incluido como
responsavel pelo pagamento do tributo, pelos mesmos motivos relatados no topico

anterior (4.3.1.1 — A atribuicdo de responsabilidade solidaria ao locatario).

Portanto, as legislacdes estaduais que atribuem responsabilidade pelo IPVA
ao arrendatario do veiculo ou determinam que o imposto deve ser recolhido no estado
de domicilio do arrendatéario, estdo em dissonancia com a Constitui¢do. Utilizam-se
de fatos ndo relacionados aquele previsto na materialidade do tributo para fixar os
aspectos da norma geral e abstrata de incidéncia (no caso, aspecto espacial e sujeito
passivo), atuando fora do ambito da competéncia constitucionalmente conferida aos
Estados e ao Distrito Federal, com relacdo ao IPVA, conforme detalhadamente

exposto no Capitulo 3 desta pesquisa.

814 Como exemplos: Lei n° 14.937/03, do Estado de Minas Gerais:

“Art. 5° Respondem solidariamente com o proprietario pelo pagamento do IPVA e dos acréscimos
legais devidos: [...] II - 0 arrendatario, em relagdo a veiculo objeto de arrendamento mercantil;
[...” (MINAS GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n® 14.937, de 23 de dezembro de 2003.
Dispbe sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA - e da outras
providéncias. Belo Horizonte, 23 dez. 2003).

Bem como a Lei n° 7.301/00, do Estado do Mato Grosso:

“Art. 10 Sdo solidariamente responsaveis pelas obrigagdes principal ¢ acessorias: [...] II - 0
arrendatario, no caso de arrendamento mercantil” (MATO GROSSO. Secretaria da Fazenda. Lei
n°7.301, de 17 de julho de 2000. Institui o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
- IPVA e da outras providéncias. Cuiaba, 17 jul. 2000).

815« Art. 4. [...] § 6° - Em se tratando de veiculo de propriedade de empresa de arrendamento
mercantil (leasing), o imposto sera devido no local do domicilio ou residéncia do arrendatério,
nos termos deste artigo” (SAO PAULO (Estado). Assembleia Legislativa. Lei n® 13.296, de 23
de dezembro de 2008. Estabelece o tratamento tributario do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA. S&o Paulo, 23 dez. 2008).
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4.3.3 O IPVA e aalienacdo fiducidria em garantia

A alienacdo fiduciaria de coisas moveis constitui uma modalidade de garantia
de direito real para o cumprimento de obrigacdo principal. Conforme definicdo
tracada por Maria Helena Diniz%¢, na alienacdo fiduciaria tem-se a transferéncia, feita
pelo credor, da propriedade resoluvel e da posse indireta de um bem mével ou imével
como garantia do seu debito, resolvendo-se o direito do adquirente com o

adimplemento da obrigacéo, ou melhor, com o pagamento da divida garantida.

Segundo Arnold Wald, o instituto da Alienacdo Fiduciaria ingressou no Brasil
no contexto de dinamizagéo das relacGes econdmicas, sobretudo para servir como

garantia ao credor, na liberacdo de crédito aos consumidores para obtencédo de bens:

Para assegurar melhores garantias ao crédito direto ao consumidor,
concebeu-se a alienacao fiduciaria, como operac¢éo na qual o devedor
(alienante  fiduciario) adquire o bem, que ¢é revendido
fiduciariamente ao financiador, ou seja, a instituicdo financeira
adquirente fiduciaria.317
Para Caio Mario da Silva Pereira, a Alienacdo Fiduciaria veio para atender as
necessidades das relagdes juridicas modernas e “se trata de um novo direito real de
garantia”3!8, A alienacédo fiduciaria do bem ao credor é uma alienagdo resoldvel

realizada, portanto, como garantia de que havera o pagamento do contrato principal.

A propriedade fiduciaria é regulamentada pelos artigos 1.361 a 1.368 do
Codigo Civil, e tem por finalidade servir como instrumento de garantia de
financiamentos, conforme indicado expressamente no art. 1.361, caput, in verbis:

Art. 1.361. Considera-se fiduciaria a propriedade resoltvel de coisa

movel infungivel que o devedor, com escopo de garantia, transfere
ao credor.

%16 DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, v. 1, s.v. alienacdo
fiduciaria.

81T WALD, Arnold. Direito Civil, Contratos em Espécie. 18. ed., v. 3. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p.
27.

318 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil. v. 4, 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, P. 425, grifo do autor.
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8 1°. Constitui-se a propriedade fiduciaria com o registro do contrato,
celebrado por instrumento publico ou particular, que lhe serve de
titulo, no Registro de Titulos e Documentos do domicilio do
devedor, ou, em se tratando de veiculos, na reparticdo competente
para o licenciamento, fazendo-se a anotacdo no certificado de
registro.

8§ 2° Com a constituicdo da propriedade fiduciaria, da-se o
desdobramento da posse, tornando-se o devedor possuidor direto da
coisa.

8 3° A propriedade superveniente, adquirida pelo devedor, torna
eficaz, desde o arquivamento, a transferéncia da propriedade
fiduciéria.

Da anélise dos dispositivos legais, interpretamos que a chamada “propriedade
fiduciaria” ndo configura “propriedade” em seus atributos, nos moldes como
disciplinado pelo artigo 1.228 do mesmo diploma. Trata-se de uma atecnia do
legislador que, ao regular a alienacdo fiduciaria, utilizou-se do termo propriedade
para se referir a algo que ndo representa o feixe de direitos que o préprio Cadigo Civil
considerou como componentes desse instituto. Ou seja, ndo hd na denominada
propriedade fiduciaria um direito real de propriedade com as suas caracteristicas

definidoras.

Sendo o legislativo composto por representantes do povo de todos os setores
da sociedade (ndo necessariamente juristas), € possivel a ocorréncia de contradi¢fes
e contrariedades no direito positivo. Por essa razéo, ndo podemos nos ater apenas ao
nome que a legislacdo da a determinado instituto. E preciso, ao contrario, no curso da
interpretacdo e formacdo de sentido dos textos juridicos, realizar a interpretacdo
sistematica, com as relagdes de coordenacdo e subordinacdo com os demais

elementos do sistema.

Assim, ao discorrermos sobre quem é proprietario, ndo podemos nos ater
apenas ao nome que da a legislacéo, uma vez que em determinadas ocasides, 0 nome
atribuido a determinado instituto ndo corresponde ao feixe de direitos a ele
relacionados. Conforme esclarece Fabiana Del Padre Tomé, “é o que se verifica na

alienagdo fiduciaria, em que ha um ‘proprietario fiduciario’, que é aquele que
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proporcionou o financiamento e em cujo nome o bem fica gravado, mas que nédo

detém os direitos inerentes a ‘propriedade’”*31°,

N&o por outro motivo, sobreveio, recentemente, a alteracdo da redacdo do
artigo 1.367 do Caodigo Civil, passando, a partir da Lei n® 13.043, de 13 de novembro
de 2014, a dispor o seguinte:

Art. 1.367. A propriedade fiduciaria em garantia de bens méveis ou
imoveis sujeita-se as disposicdes do Capitulo I do Titulo X do Livro
Il da Parte Especial deste Cédigo e, no que for especifico, a
legislacdo especial pertinente, ndo se equiparando, para gquaisquer
efeitos, a propriedade plena de que trata o art. 1.231.3%
Interpretando esse dispositivo, temos que a propriedade fiduciaria ndo pode
ser considerada “plena” e, por isso, ndo é propriedade (ndo possui o feixe de direitos
presentes na propriedade). Trata-se de um direito limitado pelo fim a que se destina,

que € justamente o de servir como garantia ao credor.

Esclarecendo a chamada propriedade fiduciaria, sdo também valiosas as licGes

de Pontes de Miranda:
A expressdo “transmissdo fiduciéria da propriedade” pde a palavra
propriedade em sentido larguissimo, porque ha transferéncia

fiduciaria de direitos, que ndo sdo, sequer, direitos reais. Tal o que
ocorre com a transmisséo fiduciaria dos créditos.®?*

O instituto denominado “propriedade fiduciaria” corresponde, assim, a uma
“propriedade resoltvel”. Nela ndo estdo presentes os direitos inerentes a propriedade.

O credor fiduciario ndo usa, ndo colhe os frutos e ndo pode dispor do bem alienado

fiduciariamente. Ou seja, nenhum dos direitos descritos no art. 1.228 do Cédigo Civil

319 TOME, Fabiana Del Padre. IPVA — Locacdo, arrendamento mercantil e alienacdo fiduciaria.
Revista de Direito Tributério, Sdo Paulo: Malheiros, n. 166, 2012, p. 181.

320 O art. 1.231, do Cédigo Civil, dispde que a propriedade “presume-se plena e exclusiva” (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil.
Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).

%21 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado: Parte Especial:
Direito das ObrigacGes: Negdcios Juridicos Bancérios e de bolsa. Rio de Janeiro: Borsoi, v. 52,
1984, p. 339.
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permanece com o credor alienante fiduciario. Realizando a anélise relativa aos

direitos que possuem o alienante fiduciario, expde Fabiana Del Padre Tomé:

Serd que a instituicdo financeira — eu estou falando em instituicdo
financeira, porque, normalmente, é quem acaba financiando e
figurando como proprietéario fiduciario — tem esse direito de usar o
bem? Ndo. De gozar daquele bem, daquele veiculo automotor? Néo.
De dele dispor? N&o. Por que? Porque ela ndo é o proprietario.3?
Na alienacéo fiduciaria, pela 6tica do credor, o bem alienado serve somente
para assegurar a satisfacdo de um credito, ou seja, tem a finalidade Unica de garantia.
O que o legislador chamou de propriedade fiduciaria, portanto, representa espécie de
garantia real, e ndo uma modalidade de propriedade. A razdo de ser do instituto é

conferir maior efetividade ao direito por ela protegido (garantia do crédito)33,

O credor fiduciario possui apenas o dominio resoltvel do bem, ndo detendo o
chamado animus domini, ou seja, ndo manifestando qualquer pretensao de tomar o
bem para compor seu patrimonio. Este somente pode tomar a coisa do devedor em
caso de inadimplemento do débito, mas essa hipdtese ainda traz uma particularidade:
tomada a coisa, pelo credor, em virtude do ndo pagamento do débito, este ndo pode
com ela permanecer. Deve proceder a venda, apropriando-se do valor correspondente
ao seu crédito, mas ndo aproveitando eventual saldo positivo decorrente da venda do

bem324,

322 TOME, Fabiana Del Padre. IPVA — Locacdo, arrendamento mercantil e alienacdo fiduciaria.
Revista de Direito Tributério, Sdo Paulo: Malheiros, n. 166, 2012, p. 181.

323 Nesse sentido, afirma Malhim Namem Chalub: “A criagdo dos direitos reais de garantia visa a
oferecer, a um s tempo, proteco ao direito do credor e comodidade ao devedor. E indispenséavel
que simultaneamente o sistema juridico outorgue, a quem empresta o crédito, garantia de que ao
final podera exigir eficazmente do devedor o cumprimento das obrigacdes pactuadas, e ndo onere
o0 devedor a ponto de se ver impossibilitado de saldar a divida ou de utilizar o bem que adquiriu
com o crédito” (CHALHUB, Melhim Namem. Curso de direito civil — direitos reais. Rio de
Janeiro: Forense, 2003, p. 151).

324 E 0 que dispdem os arts. 1.364 e 1.365 do Caodigo Civil:

“Art. 1.364. Vencida a divida, e ndo paga, fica o credor obrigado a vender, judicial ou
extrajudicialmente, a coisa a terceiros, a aplicar o preco no pagamento de seu crédito e das
despesas de cobranga, € a entregar o saldo, se houver, ao devedor” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia: DOU, 11
jan. 2002).
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Como se Vé, a finalidade da alienacdo fiduciaria ndo é a transmissdo da
propriedade do bem, mas, sim, a garantia de um débito. Portanto, os bens mantidos
sobre a “propriedade fiduciaria” do alienante, enquanto garantidores dos débitos
contraidos por seus efetivos proprietarios, assim como 0s respectivos frutos e
rendimentos, ndo se comunicam com o patriménio dos credores, mas, sim, com 0
patrimoénio do devedor, que possui todos os poderes de geréncia e assume 0S riscos

pelo bem.

Com tais meditagdes, conclui-se que a “propriedade fiduciaria” € instituto de
garantia real, e ndo propriedade em si, conforme compartilha Malhim Namem
Chalhumb:

Na locucdo propriedade fiduciaria em garantia, o vocébulo
propriedade ndo traduz esse feixe de direitos subjetivos, pois é ai
qualificada como direito de garantia; disso resulta que a propriedade
fiduciaria em garantia ndo se submete ao regime juridico do art.
1.228 do Cddigo Civil, mas, sim, evidentemente, ao regime juridico
dos direitos reais de garantia estabelecido pelos arts. 1.361 e
seguintes do cddigo civil 3

Diante desse raciocinio, a propriedade de veiculos automotores referida na

norma constitucional atribuidora de competéncia aos Estados e ao Distrito Federal

para cobranca do IPVA ndo alcanca a chamada propriedade fiduciaria.

Veja-se que, com o0 advento da Lei n® 13.043/14, que alterou alguns
dispositivos do Cddigo Civil relativos a alienacdo fiduciaria em garantia, houve a
inclusdo do art. 1.368-B ao diploma, cuja transcricdo se mostra importante para o
tema aqui tratado:

Art. 1.368-B. A alienacdo fiduciaria em garantia de bem mdvel ou

imovel confere direito real de aquisicdo ao fiduciante, seu
cessionario ou sucessor.

“Art. 1.365. E nula a clausula que autoriza o proprietario fiduciario a ficar com a coisa alienada
em garantia, se a divida ndo for paga no vencimento” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia: DOU, 11 jan. 2002).

85 CHALHUMB, Melhim Namem. Alienacdo fiduciaria, incorporacdo imobiliaria e mercado de
capitais. Rio de Janeiro: Renovar, 2012, p. 96.
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Paragrafo unico. O credor fiduciario que se tornar proprietario pleno
do bem, por efeito de realizacdo da garantia, mediante consolidagéo
da propriedade, adjudicacdo, dacdo ou outra forma pela qual Ihe
tenha sido transmitida a propriedade plena, passa a responder pelo
pagamento dos tributos sobre a propriedade e a posse, taxas,
despesas condominiais e quaisquer outros encargos, tributarios ou
ndo, incidentes sobre o bem objeto da garantia, a partir da data em
que vier a ser imitido na posse direta do bem.

Da leitura do dispositivo acima, interpreta-se que, caso o credor fiduciario
tenha que tomar o bem do devedor, em virtude do inadimplemento da divida, ai sim
se tornara “proprietario pleno do bem” e passara a responder pelo pagamento dos
tributos sobre a propriedade. Por isso, durante a vigéncia do contrato de alienacéo
fiduciaria, considera-se que a propriedade do bem é do devedor fiduciante, que detém

0 Seu uso e gozo com animo de dono e, por isso, pode ser sujeito passivo do IPVA.

Ocorre que as leis estaduais, em geral, partem do pressuposto de que o credor
alienante fiduciario é o proprietario do bem, estabelecendo como responsavel
tributario o alienatario do veiculo®?. Tal angulo, pelo entendimento aqui exposto,
mostra-se equivocado, vez que o alienante ndo exerce quaisquer dos direitos inerentes

a propriedade.

O Superior Tribunal de Justica ja manifestou entendimento no sentido de que
o credor da alienacdo fiduciaria ndo pode ser sujeito passivo de débitos inerentes ao
veiculo automotor, como multas de transito e despesas decorrentes de infracdes

praticadas pelo uso do veiculo®?’. Apesar de o caso em julgamento ndo tratar

326 Como exemplo, cita-se a lei de Minas Gerais:
“Art. 4° Contribuinte do IPVA é o proprietério de veiculo automotor.
Art. 5° Respondem solidariamente com o proprietario pelo pagamento do IPVA e dos acréscimos
legais devidos:
| - o devedor fiduciante, em relagdo a veiculo objeto de alienagdo fiduciaria; [...]” (MINAS
GERAIS. Secretaria da Fazenda. Lei n° 14.937, de 23 de dezembro de 2003. Dispde sobre o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA - e da outras providéncias. Belo
Horizonte, 23 dez. 2003).

327 “pROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. DIVIDA ORIUNDA DE
ESTADIA DE VEICULO OBJETO DE CONTRATO DE COMPRA E VENDA COM
RESERVA DE DOMINIO. ILEGITIMIDADE PASSIVA DO BANCO FIDUCIARIO.
PRECEDENTES.
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especificamente do IPVA328, os fundamentos utilizados na decisdo sdo aplicaveis a
controvérsia ora em exame, conforme se verifica da concluséo do Ministro Relator:
“Sendo assim, ndo deve o credor fiduciario, que ndo estava na posse do bem e nédo
praticou qualquer falta administrativa, ser responsabilizado monetariamente,

possuindo apenas sua propriedade resoltvel’3?°,

Verifica-se que, diferentemente da locagéo e do arrendamento mercantil, na
alienacéo fiduciaria, o credor ndo é proprietario do bem. No caso da locacéo, por
exemplo, aquele que detém a posse direta do veiculo (locatarios), ndo se configura
como proprietario, ja que ndo possui poder de geréncia, ndo assume 0s riscos sobre a
coisa e terd que devolver o veiculo ao final do contrato. Ja a alienacéo fiduciaria do
veiculo configura a compra desse bem pelo devedor, porém, através de um crédito
obtido junto a uma instituicdo financeira, que grava o veiculo com a alienacéo
fiduciaria apenas como garantia do pagamento dos valores acordados no contrato

principal.

Diante da relevancia do tema, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a

repercussdo geral no Recurso Extraordinario n® 727.8513%, que trata de pleito do

1. O credor fiduciario (banco), que possui apenas o dominio resolvel da coisa alienada, ndo pode
ser responsabilizado pelas despesas de remocédo e estadia de veiculo apreendido em razdo de
cometimento, pelo condutor do veiculo, de infracdo administrativa. Precedentes.

2. Agravo regimental nao provido” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental
no Agravo de Instrumento n° 1.192.657/SP. Relatora: Ministra Eliana Calmon. Julgamento: 02
fev. 2010. Orgdo Julgador: Segunda Turma. Publicacio: DJe, 10 fev. 2010).

328 Os Recursos submetidos a julgamento no STJ cujo objeto de discusséo era a inclusdo de credor
fiduciario no polo passivo do IPVA foram até entdo negados por ébices processuais. Como
exemplos: BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1.382.516/MG. Relatora: Ministra Assusete Magalhdes. Julgamento: 09 set. 2014. Orgdo
Julgador: Segunda Turma. Publicacdo: DJe, 16 set. 2014 (aplicagdo da sumula 280 do STF);
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1.384.577/MG. Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia Filho. Julgamento: 02 set. 2014. Orgao
Julgador: Primeira Turma. Publicago: DJe, 17 set. 2014 (auséncia de prequestionamento).

829 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n°
1.192.657/SP. Relatora: Ministra Eliana Calmon. Julgamento: 02 fev. 2010. Orgéo Julgador:
Segunda Turma. Publicagdo: DJe, 10 fev. 2010.

30 «[pyA — AUTOMOVEL - ALIENACAO FIDUCIARIA — RELACAO JURIDICA A
ENVOLVER O ESTABELECIMENTO FINANCEIRO E O MUNICIPIO — IMUNIDADE
RECIPROCA ADMITIDA NA ORIGEM - RECURSO EXTRAORDINARIO -
REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui repercusséo geral a controvérsia relativa a
incidéncia da imunidade reciproca, prevista no artigo 150, inciso VI, alinea “a”, da Carta da
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Municipio de Juiz de Fora-MG de reconhecimento da imunidade reciproca com
relacdo a veiculo adquirido através de alienacdo fiducidria em garantia. Nesse caso,
somos da opinido que, em sendo o Municipio o proprietario do veiculo arrendado, e
ndo a instituicdo financeira, € medida que se impde o reconhecimento da imunidade

reciproca com relagéo ao IPVA33,

Portanto, conforme entendimento aqui exposto, o credor da relacdo de
alienacéo fiduciaria em garantia, detentor da chamada “propriedade fiduciaria” que,
por sua vez, ndo corresponde a propriedade, por ndo abranger nenhum dos direitos
inerentes a esse instituto, ndo é apto a figurar como sujeito passivo da relagéo juridica
relativa ao IPVA.

4.3.4 O aspecto temporal e a transferéncia do veiculo a outra unidade

federada durante o exercicio

E certo que o legislador infraconstitucional deve determinar, especificamente,
0 critério temporal do IPVA. Contudo, este deve, necessariamente, guardar
correspondéncia com a materialidade do tributo constitucionalmente demarcada, ou
seja, o critério temporal deve ser coerente com 0 momento em que se adquire ou se

mantém a propriedade do veiculo automotor.

Com relacdo ao aspecto temporal do tributo em foco, a falta de uma legislacéo

complementar uniformizadora gera um ambiente de potencial conflito. Isso porque,

Republica, no tocante ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA a recair
em automovel alienado fiduciariamente por instituicdo financeira a municipio” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n® 727.851. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Julgamento: 18 out. 2013. Orgéo Julgador: Plenério. Publicacdo: DJe, 29 out. 2013).

%1 Em 22 instancia, o Tribunal de justica de Minas Gerais reconheceu a imunidade reciproca do
Municipio de Juiz de Fora, utilizando, como um dos fundamentos: “procede o argumento de que
os veiculos alienados fiduciariamente ja se acham incorporados ao patriménio publico do
Municipio e afetados a finalidades publicas, devendo, assim, ser tratados como bens publicos e
resguardados da tributacdo em razdo da imunidade intergovernamental reciproca” (MINAS
GERAIS. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel/Reexame Necessario 1.0024.03.990786-0/003.
Relator: Desembargador Silas Vieira. Relator para acorddo: Desembargador Edgard Penna
Amorim. Julgamento: 10 abr. 2008. Orgéo Julgador: 88 CAMARA CIVEL. Publicacio: 30 jul.
2008).
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se as diferentes unidades federativas fixarem critérios temporais distintos para o
mesmo imposto e, sendo o veiculo um bem movel, que pode ser transferido de um
Estado para outro, poderia haver dupla incidéncia de IPVA para um mesmo
contribuinte e para um mesmo automovel, em um curto espaco de tempo, no decorrer

de um Unico exercicio.

Todavia, ha de se ter em mente que, embora a Constituicdo tenha outorgado
competéncia legislativa plena aos Estados e ao Distrito Federal para a institui¢do do
IPVA, a falta de normas gerais editadas pela Unido, certo € que quaisquer alteracdes
nos arcaboucos legislativos estaduais deverdo compatibilizar-se com as premissas

constitucionais.

No topico 3.4.3 (Critério Temporal), demarcamos trés possiveis critérios
distintos, aplicaveis ao IPVA, pelos Estados-membros, para determinacdo do instante
em que se considera ocorrido o fato apto a gerar a incidéncia do imposto: (i) momento
da aquisicdo, na hipétese de veiculo novo; (ii) primeiro dia de cada exercicio, em caso

veiculo usado; e (iii) o 4timo da entrada de veiculo importado no territério nacional.

Frisamos, também, que, em se tratando de veiculo usado, a transferéncia de
sua propriedade, durante o exercicio civil, ndo tem o conddo de gerar uma nova
incidéncia do imposto, eis que o critério aplicado para determinar o instante da
incidéncia do IPVA para carros usados € o dia primeiro de janeiro de cada exercicio,
e ndo a data de aquisicdo do bem (sdo critérios diferentes aplicaveis para automoveis

novos e usados, que ndo podem ser misturados).

No Estado de Pernambuco, todavia, a Lei n°® 13.943, de 04 de dezembro de
2009, trouxe disposicOes que causam controversias quanto ao critério temporal da

regra-matriz de incidéncia tributaria do IPVA. Tais inovagdes merecem transcricao:

Art. 14. Nenhum veiculo sera registrado, inscrito ou matriculado
perante as reparticdes competentes sem a prova do pagamento do
IPVA ou da circunstancia de imunidade ou isencéo.

8 1° A comprovacao prevista neste artigo aplica-se, igualmente, aos
casos de inspecdo, renovacdo, vistoria, transferéncia, averbacéo,
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cancelamento e a quaisquer outros atos que impliquem alteracdo no
registro, inscrigdo ou matricula do veiculo.

8§ 2° A partir de 01 de janeiro de 2010, quando ocorrer transferéncia
de veiculo de outra Unidade da Federacdo que tenha gozado de
isencdo, imunidade, reducéo de base de célculo, aliquota reduzida ou
qualquer outro beneficio fiscal, o adquirente devera recolher, ao
Estado de Pernambuco, o IPVA proporcional ao periodo
compreendido entre a data da transferéncia e o Ultimo més do
respectivo exercicio.3*

Por meio do art. 14, § 2°, supracitado, a lei pernambucana instituiu a cobranca
de um IPVA proporcional, em caso de transferéncia de veiculo vindo de outra
Unidade da Federacdo, mesmo com o imposto ja quitado para o exercicio vigente, na
hipétese de o automdvel gozar de algum beneficio fiscal no Estado de origem

(isencdo, imunidade, reducdo de base de calculo, aliquota reduzida, etc.).

Todavia, ha de se lembrar que a regra que se estabelece para o IPVVA nos casos
de veiculos usados, cuja tributacdo é decorrente da conservacdo da propriedade no
tempo, é de que sua incidéncia deve ser, necessariamente, anual, como ocorre nos
tributos que oneram o patrimonio e a renda. Os Estados ndo possuem liberdade
discricionaria para fixar lapsos temporais inferiores a um ano, pois isso ocasionaria o
efeito confiscatdrio do tributo, com o estabelecimento de prazos insuficientes para

aferir a capacidade econdmica dos contribuintes.

Ainda com relacéo a legislacdo do Estado de Pernambuco, constata-se que esse
Ente também prevé que, no caso de veiculo usado, o IPVA é devido anualmente,
sendo o instante em que se considera ocorrida a incidéncia fixado no primeiro dia de
cada exercicio. Adicionalmente, prevé que, em se comprovando o pagamento do
IPVA em outra Unidade da Federacéo, no caso de transferéncia do automovel para o

Estado durante o exercicio, ndo havera incidéncia do imposto em Pernambuco3®,

32 BRASIL. Ministério da Fazenda. Lei n° 13.943, de 04 de dezembro de 2009. Introduz
modificagBes na Lei n° 10.849, de 28 de dezembro de 1992, e alteragdes, que trata do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA.

333 «“Art. 2°. O IPVA, devido anualmente, tem como fato gerador a propriedade de veiculo automotor
terrestre, aquatico e aéreo.

8 1°. Considera-se ocorrido o fato gerador do IPVA no primeiro dia util do més de janeiro de cada
exercicio.
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Contraditoria, portanto, a determinacdo de pagamento do IPVA proporcional
para veiculo vindo de outro estado no qual gozar de algum beneficio fiscal. Os estados
sdo livres para fixar suas aliquotas (desde que, claro, ndo infrinjam o principio da
capacidade contributiva nem utilizem o tributo com efeito de confisco), mormente
diante da inexisténcia de aliquota minima fixada pelo Senado Federal, como previsto

constitucionalmente (art. 155, paragrafo 6, inciso I, da Constituicdo de 1988).

E o fato de outro Estado livremente estabelecer aliquota diferenciada para um
determinado veiculo a depender de seu proprietario ou do uso para o qual é destinado,
ndo legitima a cobranca em duplicidade do imposto j& pago para o exercicio vigente,

0 que € vedado por configurar bitributacéo.

Demais disso, ressalte-se que os Estados ndo podem negar vigéncia a
beneficios fiscais concedidos por outros, cabendo, isto sim, o ajuizamento da
competente agéo junto ao Supremo Tribunal Federal. Tal situacdo, muito comum no
ambito do ICMS, comeca a se fazer presente também para o IPVA, como no caso em
analise, em que um Estado desconsidera o IPVVA pago em outra Unidade Federativa,
por entender que houve a concessao de algum incentivo ou beneficio fiscal, fazendo

uma nova cobranca do imposto quando o veiculo é transferido para seu territério.

4.3.5 Assanc0es politicas aplicadas pelo ndo pagamento do IPVA

Como o presente trabalho pretende analisar os aspectos relacionados ao IPVA,
mostra-se relevante abordar fenbmenos muito comuns, em que 0s entes tributantes
utilizam-se de expedientes indiretos para a cobranca do imposto, além daqueles

previstos na legislacdo especifica, configurando as chamadas sancdes politicas.

§ 2°. Em se tratando de veiculo novo, considera-se ocorrido o fato gerador na data de sua aquisicdo
por consumidor final, pessoa fisica ou juridica, ou quando da incorporagdo ao ativo permanente
por empresa fabricante ou revendedora de veiculos.

§ 3°. Em se tratando de veiculo usado néo registrado e ndo licenciado neste Estado, considera-se
ocorrido o fato gerador na data da aquisi¢do, quando ndo houver comprovacdo do pagamento do
IPVA em outra Unidade da Federagdo” (PERNAMBUCO. Secretaria da Fazenda. Lei n® 10.849,
de 28 de dezembro de 1992. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores - IPVA. Recife, 28 dez. 1992).
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O vocabulo sancdo, como diversos outros utilizados na Ciéncia do Direito,
comporta o problema semantico da ambiguidade, por haver vérias acepc6es do termo

no discurso juridico-cientifico.

Eurico de Santi, citado por Aurora Tomazini de Carvalho, menciona, por
exemplo, trés diferentes significados para o termo sancdo: (i) relacdo juridica
consistente na conduta substitutiva reparadora, decorrente do descumprimento de um
pressuposto obrigacional; (ii) relacdo juridica que habilita o sujeito ativo a exercitar
seu direito de acdo (processual) para exigir perante o Estado-juiz a efetivacdo do
dever constituido na norma primaria; e (iii) relacdo juridica, consequéncia processual
deste “direito de acdo” preceituada na sentenca condenatoria, decorrente do processo

judicial®®,

O Prof. Paulo de Barros Carvalho, abordando o vocédbulo “sanc¢do” na segunda
acepcao acima citada, ou seja, como a relacéo juridica prescrita na norma secundaria,
que habilita o sujeito ativo a exercer o seu direito subjetivo de acédo, afirma ndo haver
direito sem sanc¢do, ja que ndo ha um direito pertencente ao sistema juridico que ndo

possa ser exigido coercitivamente pela via judiciaria3®,

Para os fins propostos no presente topico, consideraremos sangdo como a
relacdo juridica punitiva, em razdo do descumprimento, por um sujeito, de algum

preceito normativo obrigacional.

E certo que a criacdo, a interpretacdo e a aplicacio das sangbes, pelas
autoridades competentes, no @mbito de suas fungdes estatais — legislativa, executiva
e jurisdicional —, encontram-se delimitadas pelo préprio ordenamento juridico® e,

na esfera do direito tributario, ndo poderia ser diferente.

33 SANTI, Eurico Marcos Diniz de, citado por Aurora Tomazini de Carvalho (CARVALHO, Aurora
Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. O Constructivismo Logico-semantico. 3. ed. Sdo
Paulo: Noeses, 2013, p. 319).

385 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 869-872.

36 pAULINO, Maria Angela Lopes. As sancdes restritivas de direitos e o exercicio do poder de
policia - A inconstitucionalidade das san¢des politicas como instrumento para coibir o sujeito
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As atividades administrativas relativas ao controle e a fiscalizacdo dos atos
dos particulares e, em sendo o caso, a aplicacdo de san¢des, representam o exercicio
do poder de policia do Executivo. Mediante tais atividades, cumpre ao poder publico
a garantia da fruicdo dos direitos individuais e coletivos previstos nas normas gerais

e abstratas enunciadas pelo Legislador.

A aplicacdo de medidas politico-sancionatdrias pelos agentes estatais, no
exercicio do seu poder de policia, deve observar o principio da proporcionalidade.
Tal postulado cumpre papel essencial para coibir abusos pelo Poder Publico no
exercicio de suas fungdes, eis que, em sua atuacdo, ndo lhe é dado suprimir direitos

fundamentais.

Pelo primado da proporcionalidade, ninguém pode ser obrigado a suportar
constricdes em sua liberdade ou propriedade que ndo sejam indispensaveis a
satisfacdo do interesse publico, sem que sejam observados trés aspectos: a adequacéo,
a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito®’. Esses, de acordo com a
ideia trazida pela doutrina constitucional alemé, sdo os trés elementos parciais que

compdem o principio da proporcionalidade.

O requisito da adequacao corresponde a medida a ser adotada no caso concreto
para chegar ao fim desejado, erigindo-se na conveniéncia e na conformidade dos
meios empregados. A necessidade, também compreendida como intervencdo minima,
é a adequacAo do grau de eficacia das medidas. E o dever de escolher, dentre os meios

adequados a alcancar o fim desejado, aquele que trouxer menores consequéncias

passivo ao pagamento do tributo. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n. 117, p.
89-106, 2012.

387 Conforme jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemdo no caso Aphothekenurteil, “a
proporcionalidade pressupde a analise de trés aspectos: o da adequacdo, respondendo a
indagacdo: o meio promove o fim?; seguido da necessidade, representado pelo questionamento:
dentre os meios disponiveis e igualmente adequados para promover o fim, ndo ha outro meio
menos restritivo dos direitos fundamentais afetados?; e, por fim, da proporcionalidade em sentido
estrito, perguntando: as vantagens pela promocdo do fim correspondem as desvantagens
provocadas pela adogéo do meio?” (AVILA, Humberto. Proporcionalidade e Direito Tributario.
In: SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario: Homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 330-331, grifos do autor).
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negativas aos interessados. E, por ultimo, a proporcionalidade em sentido estrito € o
exame do confronto direto entre os interesses individuais e estatais, aludindo a nogéo

de ponderacéo entre 6nus imposto e beneficio trazido.

Assim, é imperiosa a observancia, pelo poder puablico, do principio da
proporcionalidade em suas atividades fiscalizatorias e no exercicio do poder de
policia em geral, regulando, condicionando e restringindo direitos e liberdades dos

administrados em prol da coletividade. Nesse sentido aponta Heleno Taveira Torres:

Num Estado Democratico de Direito, ndo se pode admitir o poder de
policia como instrumento de confisco ou de restricdo de liberdades
sem justificativas evidentes. Por isso, tais atos interventivos somente
serdo legitimados quando for o Unico modo para atingir a finalidade
de garantia do interesse publico na espécie. E, desse modo, sempre
que respeitados os direitos individuais, bem como, na delimitacdo
das sancdes, os principios da proporcionalidade e da legalidade
[...].3%

Como as normas de direito tributario objetivam, em dltima anélise, a
constricdo de bens do contribuinte em favor dos cofres publicos, a presenca da
aplicacdo de sancdes € evidente. Todavia, a atividade das autoridades competentes é
bem definida e regulamentada pelo sistema, devendo esta atuar sempre nos limites da

lei.

No campo do direito tributario, constatando-se a subsuncdo entre o fato
praticado pelo contribuinte e a hipdtese de incidéncia da norma geral e abstrata
referente a exacdo, o agente competente deve constituir a obrigacdo, conferindo

exigibilidade ao crédito tributario.

A partir de entdo, ndo havendo o cumprimento da obrigacédo pelo devedor, a
Administracdo Fazendaria dispde de procedimentos especificos para a cobranca do
crédito tributario (langamento, inscricdo em divida ativa, ajuizamento de execucéo

fiscal, etc.), devendo, assim, respeitar o devido processo legal para tanto.

38 TORRES, Heleno Taveira. Pena de Perdimento de Bens e Sancdes Interventivas em Matéria
Tributéria. Revista de Estudos Tributérios, n. 49, p. 55-76, maio-jun. 2006.
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Dessa forma, o uso de sangdes restritivas de direito no ambito do direito
tributério, especificamente com o intuito de garantir a satisfacdo do crédito tributario
pelo particular, atingindo sua liberdade e propriedade sem o respeito do devido
processo legal, é desautorizado pela Constituicdo da Republica. Nao é demais lembrar
que 0s interesses punitivos do Estado ndo se confundem com seus interesses

arrecadatorios.

Nesse diapasdo, o termo sanc¢des politicas é utilizado no Direito Tributario
para se referir as restricdes ou proibicdes impostas ao contribuinte, como forma
indireta de obriga-lo ao pagamento do tributo®*, ou seja, as atitudes da Fazenda
Publica tendentes a ignorar os procedimentos de cobranca instituidos em Lei, para
valer-se de estratégias obliquas, com o proposito de compelir o contribuinte ao
pagamento de tributos sem o respeito dos meios legais proprios para a cobranca do
crédito tributario. Por essa razdo, afirma-se que as sancBes politicas séo
constrangimentos inconstitucionais realizados pela Administracdo Fazendaria,

representando um desvio da prerrogativa tributario-punitiva do Poder Publico.

A caracterizacdo das san¢des politicas, como nos ensina Maria Angela Lopes

Paulino®*, pressupde, cumulativamente, a presenca dos seguintes elementos:

(1) forma ‘coercitiva’ de a Administragdo Fazendéria exigir o
cumprimento da obrigacao tributéria (pagamento do tributo) em face
do contribuinte sem a observancia do devido processo legal e (ii)
limitacdo ou ofensa a direito individual, notadamente ao direito a
propriedade, a liberdade e/ou ao livre exercicio da atividade
econdmica.

339 Nas palavras de Hugo de Brito Machado: “Em Direito Tributério a expressdo sangdes politicas
corresponde as restrigdes ou proibi¢Ges impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-
lo a0 pagamento do tributo, tais como a interdicdo de estabelecimento, a apreensdo de
mercadorias, o regime especial de fiscalizagdo, entre outras” (MACHADO, Hugo de Brito.
Sanc0es Politicas no Direito Tributério. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 30, p. 46/47).

340 pPAULINO, Maria Angela Lopes. As sangdes restritivas de direitos e o exercicio do poder de
policia - A inconstitucionalidade das san¢des politicas como instrumento para coibir o sujeito
passivo ao pagamento do tributo. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n. 117, p.
89-106, 2012.
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Além de ferir o devido processo legal, o uso de san¢des politicas no direito
tributario representa um desrespeito ao principio da proporcionalidade, eis que, tendo
0 Estado todo o aparato habil a realizacdo da cobranca do crédito tributério, as
exigéncias da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito da medida estatal
ndo sao atendidas. Se, com o uso de meios legitimos e menos gravosos, o Estado
consegue atingir o fim almejado (obtencdo do crédito tributario), utilizar-se de
medidas sancionatorias restritivas de liberdades mostra-se desproporcional e

desarrazoado.

Cabe acentuar, neste ponto, que o Supremo Tribunal Federal, tendo presentes
0s postulados constitucionais que asseguram a livre pratica de atividades econdmicas
licitas (CF, art. 170, paragrafo unico), de um lado, e a liberdade de exercicio
profissional (CF, art. 5°, XII1), de outro, e considerando, ainda, que o Poder Publico
dispde de meios legitimos que Ihe permitem tornar efetivos os créditos tributérios,
firmou orientacao jurisprudencial, hoje consubstanciada em enunciados sumulares
(Sumulas 7034, 323342 e 54734%), no sentido de que a imposicdo, pela autoridade
fiscal, de restricGes de indole punitiva, quando motivada tal limitacdo pela mera
inadimpléncia do contribuinte, revela-se contraria as liberdades publicas ora

referidas.

Além das sumulas, sdo diversas as decisdes da Corte Suprema3# no sentido de

ndo permitir o uso de sanc¢des politicas para a cobranca de tributos, vetando, por

341 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 70. E inadmissivel a interdicao de estabelecimento
como meio coercitivo para cobranca de tributo. Brasilia: Imprensa Nacional, 1964.

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 323. E inadmissivel a apreensio de mercadorias
como meio coercitivo para a cobranca de tributos. Brasilia: Imprensa Nacional, 1964.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 547: “Ndo ¢ licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas
atividades profissionais”. Brasilia: DJ, 10 dez. 1969.

84 A titulo exemplificativo, cita-se: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°
413.782/SC. Relator: Ministro Marco Aurélio. Julgamento: 17 mar. 2005. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ, 03 jun. 2005; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinério n® 409.956/RS. Relator: Ministro Carlos Velloso. Julgamento: 02 ago. 2004.
Orgdo Julgador: Primeira Camara. Publicagdo: DJ, 31 ago. 2004; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n°® 409.958/RS. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento:
08 out. 2004. Orgdo Julgador: Decisdo Monocratica. Publicacdo: DJ, 05 nov. 2004; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 414.714/RS. Relator: Ministro Joaquim
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exemplo, a ndo concessdo de alvaras de funcionamento a estabelecimentos, a
apreensdo de mercadorias por tempo superior ao necessario a constituicao do crédito
ou configuracdo do ilicito, a recusa de impressdo de notas fiscais, dentre muitas

outras.

Né&o obstante a verificada impropriedade da aplicacdo de san¢des politicas para
cobrar tributos, no ambito do IPVA, existem algumas préaticas que, de tdo enraizadas
no expediente perpetrado pelo fisco, sdo pouco questionadas pelos contribuintes.
Como exemplo, pode-se citar a apreensdo de automdveis e o Obice a emissdo do
Certificado de Registro e Licenciamento do Veiculo (CRLV)3* exclusivamente em

virtude do nédo recolhimento do imposto estadual.

A apreensdo de veiculos pelo ndo pagamento de tributo foi inicialmente
prevista, na vigéncia da antiga “Taxa Rodoviaria Federal”, pelo art. 3° do Decreto-

Lei n®397/1968, como forma de coagir os proprietarios de veiculos ao pagamento da

Barbosa. Julgamento: 22 out. 2004. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicacdo: DJ, 11 nov.
2004; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 424.061/RS. Relator:
Ministro Sepllveda Pertence. Julgamento: 02 ago. 2004. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno.
Publicagdo: DJ, 31 ago. 2004; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n°
434.987/RS. Relator: Ministro Cezar Peluso. Julgamento: 18 out. 2004. Orgéo Julgador: Deciso
Monocrética. Publica¢do: DJ, 14 dez. 2004; e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n° 666.405. Relator: Ministro Celso de Mello. Julgamento: 27 mar. 2012. Orgéo
Julgador: Segunda Turma. Publicagdo: DJe, 23 abr. 2012, cuja ementa se transcreve: “Sangdes
politicas no direito tributario — inadmissibilidade da utilizacdo, pelo poder publico, de meios
gravosos e indiretos de coercéo estatal destinados a compelir o contribuinte inadimplente a pagar
o tributo (simulas 70, 323 e 547 do STF) — restricGes estatais, que, fundadas em exigéncias que
transgridem os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade em sentido estrito, culminam
por inviabilizar, sem justo fundamento, o exercicio, pelo sujeito passivo da obrigagdo tributéria,
de atividade econémica ou profissional licita — limitagdes arbitrarias que ndo podem ser impostas
pelo estado ao contribuinte em débito, sob pena de ofensa ao “substantive due process of law” —
impossibilidade constitucional de o estado legislar de modo abusivo ou imoderado (rtj 160/140-
141 — rtj 173/807-808 — rtj 178/22-24) — 0 poder de tributar — que encontra limitacbes essenciais
no préprio texto constitucional, instituidas em favor do contribuinte — “ndo pode chegar a
desmedida do poder de destruir” (min. Orosimbo Nonato, RDA 34/132) — a prerrogativa estatal
de tributar traduz poder cujo exercicio ndo pode comprometer a liberdade de trabalho, de
comércio e de industria do contribuinte — a significacdo tutelar, em nosso sistema juridico, do
“estatuto constitucional do contribuinte” — doutrina — precedentes — recurso extraordinario
conhecido e improvido.”

O Cadigo de Transito Brasileiro determina, em seu art. 130 que “todo veiculo automotor, elétrico,
articulado, reboque ou semi-reboque, para transitar na via, devera ser licenciado anualmente pelo
Orgdo executivo de transito do Estado, ou do Distrito Federal, onde estiver registrado o veiculo”;
e, no art. 133, prescreve que “E obrigatério o porte do Certificado de Licenciamento Anual”.

345
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referida taxa. Esse procedimento instituido a época da Ditadura Militar no Brasil
curiosamente permanece até os dias atuais, em um Estado Democratico de Direito

cujo primado do devido processo legal é inafastavel.

Ora, os instrumentos de coergdo indireta encontram limites na ordem
constitucional, ndo podendo o Fisco utilizar-se de medidas que restrinjam ou
impecam o direito de liberdade de circulagdo ou de fruicdo de um determinado bem,

para obter pagamento de seus créditos, sem recorrer ao Poder Judiciario.

Se a apreensdo do veiculo se der pela falta de concessdo de licenciamento
veicular, em decorréncia do ndo atendimento de requisitos de seguranca para
circulacdo nas vias, por exemplo, poderia se considerar a medida adequada. Porém,
caso esta ocorra pelo unico motivo da falta de pagamento do IPVA, caracteriza-se

tipica sangdo politica.

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou sobre o assunto na Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 1.654-7/AP, na qual se questionava a
inconstitucionalidade de norma do Codigo Tributario do Estado do Amapa que
impedia a apreensdo de veiculo automotor por falta de pagamento do IPVA. Em
votacdo unanime, ficou consignado que € abusiva e desproporcional a apreenséo de
veiculo em decorréncia do ndo pagamento do imposto, caracterizando medida
coercitiva ndo autorizada pelo ordenamento juridico, para forcar o proprietario a

quitar o débito:

Assim, por exemplo, se um cidaddo deixar de pagar IPVA de seu
automovel, e também deixa-lo parado, sem transitar, apenas sera
devedor do imposto cujo fato gerador é a propriedade, estando
sujeito as formas legais de cobranca. Seria ildgico que, além disso,
ainda tivesse seu veiculo apreendido, versando a hipdtese de abuso
do poder publico, desprovido de qualquer de qualquer razoabilidade.
[...]

Inaceitavel, como visto, que o simples débito tributario implique
apreensdo do bem, em clara atuagdo coercitiva para obrigar o
proprietario do veiculo a saldar o débito. O ordenamento positivo
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disciplina as formas em que se procede a execucdo fiscal, ndo

prevendo, para isso, a possibilidade de retencdo forcada do bem.34

Outro expediente corriqueiramente realizado pela Administracdo Fazendaria
Estadual é o condicionamento da expedicdo do Certificado de Registro e
Licenciamento do Veiculo (CRLV), documento de posse obrigatoria do condutor, a
comprovacdo do pagamento do IPVA. Tal atividade €, inclusive, determinada pelo
Codigo de Transito Brasileiro, em seu art. 131, § 2% “O veiculo somente sera
considerado licenciado estando quitados os débitos relativos a tributos, encargos e
multas de transito e ambientais, vinculados ao veiculo, independentemente da

responsabilidade pelas infracbes cometidas™.

Os atos de registro e licenciamento séo exteriorizagdes do poder de policia que
detém a Administracdo Pablica. Tais atividades visam a verificacdo do atendimento,
pelo proprietario, das normas de seguranca relativas aos veiculos, para transitarem
em vias publicas, como, por exemplo, realizacdo das manutencdes necessarias,
observancia dos limites de emissdo de poluentes e ruidos, e demais condicOes
estabelecidas pelo Cddigo de Transito Brasileiro e pelos 6rgdos regulamentadores

competentes34’.

Todavia, reafirmamos que as atividades do Estado no exercicio de seu Poder
de Policia ndo se confundem com seus interesses arrecadatérios. Os atos de registro
e licenciamento de veiculos ndo podem ser destinados a amealhar recursos para 0s

cofres plblicos. Como bem ressalta Paulo Roberto Coimbra Silva®#:

Por certo, os interesses arrecadatorios do Estado ndo podem se
imiscuir e distorcer o resultado do exercicio do seu poder de policia,
voltado, isto sim, a constatacdo de que o exercicio de direito ou
liberdade, no caso, circular com veiculos automotores em vias

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 165/AP. Relator:
Ministro Mauricio Corréa. Julgamento: 03 mar. 2004. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno.
Publicagdo: DJ, 19 mar. 2004, p. 16.

37 Como exemplo de érgdos regulamentadores tém-se 0 CONTRAN, no que se refere a legislacdo
de transito e condicdes de seguranca dos veiculos, e 0 CONAMA, no que se refere aos aspectos
ambientais.

38 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA — Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores.
Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 182.
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publicas, ndo comprometa ou ofenda “a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”.

Préatica também presente nos 6rgdos de transito é a negativa de expedicdo de
carteira nacional de habilitacdo definitiva, caso o condutor possua debitos de IPVA.
De igual forma, tipico exercicio de sangdo politica, conforme ja decidido pelo

Superior Tribunal de Justica:

Fazendo uma interpretacdo teleologica do referido dispositivo,
verifica-se que o legislador, ao vedar a concessao da carteira de
habilitacdo ao condutor que cometesse infracdo de transito de
natureza grave, quis preservar os objetivos basicos do Sistema
Nacional de Transito, em especial a seguranca e educacdo para o
trénsito, estabelecidos pelo inciso I do art. 6° do CTB.

Diante disso, e considerando as circunstancias do caso em exame,
nado é razoavel impedir que o autor obtenha a habilitacdo definitiva
em razdo de cometimento de natureza eminentemente administrativa
(falta de pagamento do IPVA), que nenhum risco imple a
coletividade.3*°

Cabe a administracéo fazendaria formalizar a exigéncia da obrigacdo por meio
de lancamento fiscal e, em seguida, notificar o contribuinte para que, querendo,
apresente impugnacdo administrativa. N&o sendo apresentada defesa ou sobrevindo
decisao irrecorrivel na esfera administrativa, constitui-se definitivamente o crédito
tributario, o qual devera ser inscrito em divida ativa para instruir a Execucdo Fiscal a

ser proposta. Paralelamente, poderd o Fisco inscrever o devedor em cadastro de

inadimplentes e negar-lhe o fornecimento de certiddo e regularidade fiscal.

Se a Fazenda Publica dispde de procedimentos especificos para a cobranca do
crédito tributario — que, alids, goza de relevantes garantias e privilégios —, ndo lhe é

facultado o emprego de instrumentos outros que constrinjam o contribuinte ao

%49 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n°
339.714. Relator: Ministro Herman Bejamin. Julgamento: 20 ago. 2013. Orgdo julgador: Segunda
Turma. Publicacdo: DJe, 12 set. 2013.
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recolhimento do tributo, restringindo, coercitivamente, direitos individuais, mesmo

quando amparado pelo descumprimento de deveres tributarios.

A apreensdo de veiculos e a negativa de expedicdo do certificado de registro e
licenciamento dos carros ou de expedicao de carteira nacional de habilitagdo em razéo
unica e exclusiva do ndo pagamento do IPVA deveriam ser abolidas do Estado
Democratico de Direito, por respeito aos direitos a liberdade e a propriedade
(protegidos pelo art. 5°, caput e incisos XXII e LIV da Constituicdo Federal), bem
como em razdo da inafastabilidade dos principios do devido processo legal, da ampla

defesa e do contraditorio.

4.4 A guerra fiscal do IPVA e o comprometimento da ordem juridica nacional

De ver esta que existem diversos assuntos que vém gerando conflitos entre as
pessoas politicas, envolvendo o IPVA. Foram aqui demonstradas as situacdes de
veiculos objeto de locacdo, arrendamento mercantil e alienacdo fiduciaria em
garantia, os casos de automdveis transferidos, entre unidades federadas durante o
exercicio civil, bem como as diversas sanc¢des politicas aplicadas com fito de ampliar

a arrecadagdo tributaria relativa a esse imposto.

No que se refere ao IPVA, a atual conjuntura legal favorece a guerra fiscal,
vez que ndo fixadas as aliquotas minimas do imposto pelo Senado Federal, nos termos
do artigo 155, § 6°, da Constituicdo da Republica, e ndo editada Lei Complementar
que regule o imposto em nivel nacional. A juncdo desses fatores forma um cenario
em que os Estados-membros e o Distrito Federal se consideram detentores de
competéncia plena para instituicdo e cobranca do imposto, mas esquecem dos limites

a essa competéncia plena presentes no proprio ordenamento juridico.

N&o se pode desconsiderar, conforme frisado nesta pesquisa, que o Brasil é
uma RepuUblica Federativa (art. 1° da Lei Suprema), forma peculiar do Estado
politicamente descentralizado. Devem conviver, harmonicamente, os Estados-

Membros e a Unido, como pessoas politicas distintas e autbnomas, que encontram no
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Diploma Baésico a fonte superior de suas prerrogativas e de suas limitacbes. A forma
Federativa do Estado repousa sobre a ideia de reparticdo de competéncias materiais e
legislativas entre os varios entes politico-administrativos que a componham. Cada
qual desfruta de autonomia legislativa, administrativa e judiciaria, rigorosamente

certificadas no Texto Constitucional.

Em homenagem a prefalada autonomia e igualdade, tratou o constituinte de
partilhar as competéncias para criar impostos entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios de acordo com as materialidades delimitadas. O constituinte,
desta feita, descreveu objetivamente fatos que podem ser colocados pelos legisladores
originarios federal, estaduais, distrital e municipais nas hipéteses de incidéncia dos
impostos de suas pessoas politicas. Todavia, somente a utilizacdo do critério material
ndo é suficiente, por si sO, para evitar conflitos de competéncia impositiva entre os

entes politicos da Federacéo.

Logo, além do critério material, o constituinte levou em conta, para a solugdo
dos possiveis conflitos neste campo, o critério espacial, evitando usurpacdes de um
ente sobre o outro. Em reforco a essa ideia, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal s6 podem exigir impostos nos limites de seus territorios. Como é sabido e
assente, s6 a lei pode criar tributos (arts. 5°, Il, e 150, I, da CF). Ora, qualquer lei
vigora e é aplicavel num espaco fisico determinado. Dito de outro modo, ela s6 pode
colher fatos (imputando-lhes os efeitos juridicos previstos) ocorridos dentro de seu

ambito de validade: o territorio da pessoa politica que a editou.

Sempre que um ente politico ultrapassa sua competéncia tributaria
constitucionalmente demarcada, amealhando receitas que por direito sdo devidas a
outros entes, surge um desequilibrio no pacto federativo. Sobressai, nesse rumo, o
inconstitucional fenbmeno da bitributacdo, por forca do principio discriminador de

competéncia tributaria (no caso do IPVA, art. 155, 11, da CF).

E que a coexisténcia de duas normas juridicas de entes politicos diferentes,

elegendo a mesma situacdo fatica ou juridica como elemento nuclear do fato juridico
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tributério, acarreta, necessariamente, na inconstitucionalidade de uma delas, por
invasdo da esfera privativa de tributacdo da outra entidade politica, e tal fato vem
ocorrendo de forma crescente com o imposto sobre a propriedade de veiculos

automotores.

Portanto, as atuacdes indevidas dos Estados, com a utilizacdo do IPVA para
tentar ampliar suas competéncias tributdrias e tributar situaces que nao
correspondem ao fato imponivel desse imposto, devem ser fortemente combatidas,
para protecdo do pacto federativo e harmonia do sistema juridico constitucionalmente

estruturado.

E o fato de os entes federados extrapolarem, de forma crescente e disseminada,
sua competéncia tributaria relativa ao IPVA, traz consequéncias significativas ao
pais, como o fomento a guerra fiscal, que gera impactos danosos ao desempenho
econémico nacional, prejudica os proprios Estados e gera um cendrio de inseguranca

juridica.

Tais fatores demonstram a assertividade da afirmacdo do Jurista Ives Gandra
da Silva Martins no sentido de que a guerra fiscal € um dos principais fatores a gerar
a descompetitividade brasileira em relagdo aos demais paises emergentes®®. Paulo de
Barros Carvalho também destaca que a guerra fiscal causa muitos maleficios ao
equilibrio de nossas instituicGes e prejudica a estabilidade da convivéncia entre 0s

Estados-membros da Federagdo®®!,

Assim, primeiramente, é necessaria a observancia, pelos Estados-membros,
dos mandamentos constitucionais e, em segundo lugar, faz-se cada vez mais
importante a atuacdo do legislador complementar nacional, no exercicio do

mandamento determinado no artigo 146 da Carta Maior, para eliminar o vacuo

350 CARVALHO, Paulo de Barros; SILVA, Ives Gandra da. Guerra Fiscal — Reflexdes Sobre a
Concesso de Beneficios no Ambito do ICMS. 2. ed. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 197.

31 CARVALHO, Paulo de Barros; SILVA, Ives Gandra da. Guerra Fiscal — Reflexdes Sobre a
Concessao de Beneficios no Ambito do ICMS. 2. ed. Sao Paulo: Noeses, 2014, p. 207.
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legislativo quanto ao imposto sobre a propriedade de veiculos automotores,

reestabelecer o equilibrio federativo e trazer seguranga aos contribuintes.

Entretanto, mesmo reconhecendo-se a caréncia de uma legislacdo geral para
tratar de certos pontos controversos (como 0 aspecto espacial, temporal e sujeito
ativo, principalmente), é certo que existem parametros no ordenamento juridico para
balizar a construcdo das normas aplicaveis a cada um dos casos ditos polémicos,
considerando-se a unicidade do sistema e as relagdes de coordenacdo e subordinacao

entre as normas que o compﬁem.

O que ndo se pode admitir € a adocdo de medidas unilaterais atentatdrias ao
pacto federativo. Medidas que, sob o discurso de prevencéo a fraudes, presumem a
ma-fé dos contribuintes e representam atuacdo dos entes tributantes além das
fronteiras de sua competéncia tributaria. Estas devem ser fortemente combatidas pelo
poder judiciario®?, por representarem respostas inconstitucionais ao fenémeno da
guerra fiscal, contribuirem para um cenario de inseguranca juridica e atentarem contra

0s principios republicano e federativo, primados fundantes do Estado Brasileiro.

%2 Ressaltando o posicionamento exposto pelo Professor Paulo de Barros Carvalho, no sentido de
que problemas relacionados a guerra fiscal e demais problemas que desequilibram o pacto
federativo “pressupdem um Poder Judiciario forte, pronto para enfrentar e resolver os superiores
impasses da Federagdo” (ibid., p. 204).
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CONCLUSOES

A investigacdo levada a efeito no presente trabalho, sem presuncgéo de lancar solugdes
rapidas e definitivas a todas as ricas controvérsias que gravitam em torno do IPVA,
propde 0 amadurecimento de seu estudo, a fim de possibilitar agueles que com ele
lidam encontrarem aqui um profundo exame de suas particularidades. Em vista dessas

consideracdes, eis a sintese conclusiva.
Capitulo 1 — Pressupostos metodoldgicos e sistema de referéncia

1. As ideias aqui construidas partem do referencial proposto pela filosofia da
linguagem, que considera que esta € constitutiva da realidade, correspondendo ao

pressuposto do proprio conhecimento, e ndo mero instrumento de comunicacao.

2. Valendo-se das premissas do Constructivismo légico-semantico, conjugadas com
a Teoria Comunicacional do Direito, delimita-se o direito positivo como corpo de
linguagem, de carater prescritivo, que tem o objetivo de regular a conduta humana e
a protecdo de valores caros a sociedade. Reconhecemos a existéncia de uma
linguagem social, constituidora da realidade que nos cerca e, sobre essa camada, a
linguagem do direito positivo, constituidora dos fatos juridicos, que ndo chega a tocar

materialmente os eventos e objetos por ela regulados.

3. O direito se ocupa das normas juridicas enquanto mensagens, produzidas pela
autoridade competente e dirigidas aos integrantes da comunidade social, com tom de
juridicidade. Normas juridicas sdo as unidades que compbGem o direito positivo.
Podem ser entendidas, em uma concepcdo ampla, como os enunciados prescritivos
(frases do direito posto), bem como as significacdes deles construidas. Em sentido
estrito, referem-se as composic¢des articuladas dessas significagdes, de forma a

produzir mensagens com sentido dedntico-juridico completo (H — C).

4. A aplicacdo do direito carece da atuacdo de um intérprete, o qual, percorrendo o
percurso gerador de sentido proposto por Paulo de Barros Carvalho, entra em contato

com os textos do direito posto (S1), construindo proposi¢des isoladas (S2),
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estruturando-as na formula logica hipotético-condicional (S3) e organizando-as em

relacdes de coordenacdo e subordinagdo (S4).

5. A norma juridica completa é formada por duas normas em sentido estrito: uma
norma primaria e outra secundaria. A primeira prescreve um dever, se e quando
acontecer o fato previsto no antecedente, e a segunda estabelece uma providéncia
sancionatdria, aplicada ao Estado-Juiz, no caso de descumprimento da conduta

estatuida na norma primaria.

6. Sistema é a composicdo de partes orientadas por um vetor comum. O sistema do
direito positivo é o conjunto das normas juridicas validas, dispostas em uma estrutura
hierarquizada, regidas pela fundamentacdo e derivagcdo, que se projetam sobre a
regido material das condutas interpessoais, enquanto o sistema da Ciéncia do Direito

é aquele que organiza, descritivamente, o material colhido do direito positivo.

7. A completude do sistema do direito positivo se refere a ideia de que a cada conduta
havera um modal debntico (obrigacdo, permissdo ou proibicao) aplicavel, e cabe ao
intérprete essa construcdo, a partir do significado atribuivel aos signos presentes nos

veiculos legislativos do direito positivo.

8. A incidéncia das normas juridicas pressupde a atuacdo de um sujeito competente,
que interpreta os enunciados prescritivos e realiza a operacdo ldgica de subsuncgéo ou
inclusdo de classes, em que se reconhece que uma ocorréncia concreta, localizada
num determinado ponto do espaco social e numa especifica unidade de tempo, inclui-
se na classe dos fatos previstos no suposto da norma geral e abstrata. Com isso, tem-
se a implicacdo, porquanto a férmula normativa prescreve que o antecedente implica
a tese, vale dizer, o fato concreto faz surgir uma relacéo juridica determinada entre

dois ou mais sujeitos de direito.
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Capitulo2 - A organizacdo do Estado Brasileiro e a competéncia tributaria dos

entes politicos

9. O texto constitucional é o espaco, por exceléncia, das linhas gerais informadoras
da organizacdo do Estado. Nele, estdo estatuidos diversos principios, preceitos
fortemente carregados de valor, que exercem expressiva influéncia no sistema
juridico como um todo, informando o direcionamento da compreensdo dos demais

enunciados.

10. Os principios republicano e federativo, estatuidos no artigo primeiro da
Constituicdo de 1988, sdo alicerces do Estado Brasileiro. A republica caracteriza-se
pela preservacdo da igualdade entre os cidaddos e importancia da soberania popular,
exercida diretamente e de forma representativa, com a triparticdo do exercicio do
poder e periodicidade dos mandatos politicos. O principio federativo preza pela
convivéncia harmonica dos entes federados, dotados de autonomia, igualdade e nao

subordinacéo.

11. O Estado Democratico de Direito e a Republica estdo intimamente ligados com a
obediéncia ao principio da legalidade, dirigido aos poderes legislativo, executivo e
judiciéario, pelo qual qualquer intervencdo estatal sobre a liberdade ou a propriedade
das pessoas somente pode advir de lei. No ambito do direito tributario, manifesta-se
a reserva absoluta de lei, sendo esta de necessaria observacao para instituicdo ou

aumento de tributos.

12. Como meio de preservar o principio federativo, a Constituicdo repartiu as
competéncias entre os entes politicos. Em seu sentido amplo, competéncia é a
vocacdo de produzir normas juridicas em geral, titularizada ndo apenas pelo
Legislativo, mas, também, pelo Executivo e Judiciario. Sob viés estrito, refere-se a
aptidé@o do poder legislativo para inserir, de forma inaugural, enunciados prescritivos

no ordenamento juridico.
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13. A competéncia legislativa tributaria € uma das parcelas dentre as prerrogativas
legiferantes de que sdo portadoras as pessoas politicas, sendo marcada pelas
caracteristicas da indelegabilidade, irrenunciabilidade e incaducabilidade, e, com

algumas excecoes, pela privatividade, inalterabilidade e facultatividade de exercicio.

14. No Brasil, tem-se uma minuciosa discriminacdo das competéncias tributarias,
delimitadora do campo de atuacdo de cada pessoa politica. Cabe ao legislador
infraconstitucional obedecer aos limites tracados na Carta Maior, ndo podendo
ultrapassar ou contrariar as determinacgdes constitucionais a respeito do tema da

competéncia tributaria.

15. O exercicio da competéncia se da com a inser¢do de enunciados prescritivos no
sistema juridico, através da atividade de enunciagéo, que corresponde ao conjunto de
fatos aos quais a ordem juridica atribuiu teor de juridicidade, que fazem nascer as

regras juridicas introdutoras.

16. Para compreender a expressdo normas gerais em matéria de legislacao tributaria,
deve-se levar em consideracdo que existem matérias que ultrapassam o interesse
particular de uma pessoa politica, carecendo de uniformizacdo. No artigo 146 da
Constituicdo Federal, o legislador preceituou a necessidade de Lei Complementar
para dispor sobre conflitos de competéncia, regular as limitacdes constitucionais ao
poder de tributar e estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria,
considerando, nestas Gltimas, aquelas que regem a definicdo dos tributos e suas
especies, bem como, em relagdo aos impostos, as regras relativas aos respectivos fatos
geradores, bases de calculos e contribuintes e, ainda, as concernentes a obrigacao,

lancamento, crédito, prescri¢do e decadéncia de tributos.

17. E de ressaltar a importancia da Lei Complementar para disciplinar conflitos de
competéncia no ambito tributario. Conquanto o legislador constituinte tenha
distribuido pormenorizadamente as competéncias entre as pessoas politicas, existem
campos de davidas que demandam a atuacdo do legislador complementar, a fim de

orientar a producéo legislativa ordinéria em sintonia com 0s mandamentos supremos
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e de forma a ndo haver invasfes de competéncia entre os entes, o que enfraquece o

principio federativo.

18. A regra-matriz de incidéncia tributaria corresponde a esquematizacao logica que
contempla os elementos minimos necessarios a instituicdo dos tributos, sendo
composta por cinco critérios, trés na hipétese e dois no consequente. A hipotese tem
a funcdo de descrever um fato de possivel ocorréncia no mundo, sendo preenchida
pelo critério material, que descreve o comportamento de alguma pessoa, critério
temporal e critério espacial, que condicionam esse comportamento. Ja o consequente
tem a funcdo de definir os critérios do vinculo juridico a ser interposto entre duas ou
mais pessoas, abrangendo o aspecto pessoal, que identifica os sujeitos ativo e passivo,
e 0 critério gquantitativo, que determina a base de célculo e a aliquota. Esses sdo 0s

requisitos necessarios e suficientes para o impacto juridico da exacgéo tributaria.

Capitulo 3 — A competéncia dos Estados Membros e do Distrito Federal para

instituicdo e cobranca do IPVA

19. O IPVA foi inserido no ordenamento juridico brasileiro com a emenda
constitucional n° 27, de 1985, sob a vigéncia da Constituicdo de 1967, sendo posterior
ao Cddigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66). Ndo h4, no ordenamento juridico
Lei Complementar nacional definidora de suas regras gerais e disciplinadora dos
conflitos de competéncia relativos a esse imposto, o que resulta na necessidade de
maiores esforcos do intérprete na construcdo da norma instituidora da exacéo

tributaria.

20. O exercicio da competéncia dos Estados e do Distrito Federal para instituirem e
cobrarem o IPVA ndo depende da prévia edicdo da lei complementar a que se refere
0 artigo 146 da Constituicdo Federal, conforme decidiu o Supremo Tribunal

Federal %3, fixando que, na inercia do legislador complementar, os Estados tém

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n® 167.777-
SP. Relator: Ministro Marco Aurélio. Julgamento: 04 mar. 1997. Orgdo Julgador. Segunda
Turma. Publicacdo: DJ, 09 maio 1997.
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competéncia legislativa plena sobre a matéria (em obediéncia ao artigo 24, paragrafo
terceiro, da Carta Maior®**). Todavia, essa competéncia dita “plena” ¢ limitada pela

Constituicdo Federal e demais regras que compdem o ordenamento juridico.

21. Dentre as limitagdes & competéncia dos Estados e do Distrito Federal relativa ao
IPVA, estdo as categorias e institutos do direito privado que servem de base para
construcdo das hipoteses tributérias. Estes ndo podem ter o seu sentido alterado ou
ampliado pelo legislador tributario, conforme prescrito nos artigos 109 e 110 do

Caodigo Tributario Nacional.

22. Adentrando no esquema logico da hipdtese de incidéncia do IPVA, tem-se que 0
critério material desse tributo é composto pela expressdo ser proprietario de veiculo

automotor, conforme estabelecido pelo art. 155, inciso 111, da Carta Constitucional.

23. Veiculo automotor é 0 meio usado para transportar ou conduzir pessoas, animais
ou coisas, de um lugar para o outro, dotado de propulséo prépria. Do ponto de vista
semantico, os termos embarcacdes e aeronaves sdo abrangidos pelo conceito de
veiculo automotor, todavia o Supremo Tribunal Federal ja firmou o entendimento de
que tais veiculos estariam excluidos do campo de incidéncia do IPVA. Dentre o0s
fundamentos usados pela Corte Suprema para afastar a cobranca estd o de que as
aeronaves e embarcacdes ndo sao sujeitos ao registro ou licenca municipal, que torna
invidvel o cumprimento da transferéncia obrigatéria de receitas determinada pelo

artigo 158, inciso 1113, da Constituicdo Federal.

24. O termo proprietario, utilizado pela Constituicdo na atribuicdo da competéncia
relativa ao IPVA, deve ser empregado nos termos da defini¢do a ele conferida pelo

direito civil, em respeito ao artigo 110 do CTN. A propriedade é formada pelos

354 «Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
[...] 83° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades” (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).

35 “Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...] IIT — cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios” (ibid.).
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direitos de usar, gozar e dispor da coisa; e o direito de reavé-la, do poder de quem
quer que injustamente a possua ou detenha. Apenas se preenchidos tais requisitos
estaremos diante de “propriedade”, no sentido técnico, empregado pelo legislador e
considerado pelo constituinte na atribuicdo da competéncia tributaria atinente ao
IPVA. N&o se pode olvidar a incidéncia do imposto sobre a mera posse ou detengao
do veiculo, isoladamente consideradas e sem animo de dono, ja que estas representam

apenas alguns dos elementos que compdem o direito de propriedade.

25. O critério espacial tem a funcdo de indicar o lugar em que se considera ocorrida
a acdo descrita no antecedente da norma de incidéncia tributaria. E esse aspecto que
define o ente competente para figurar no polo ativo da relacdo tributaria, razéo pela
qual ndo se pode admitir a liberdade dos proprios entes detentores da competéncia
em estabelecé-lo. O aspecto espacial da hipotese de incidéncia tributaria deve ser
construido a partir do texto constitucional, que contempla, explicita ou

implicitamente, as indicacGes para determina-lo.

26. Principio que influencia significativamente na busca do aspecto espacial € o da
territorialidade das normas, que estabelece limites a distribuicdo de competéncias e
garante a existéncia de uma federacdo. Tal primado rege o a&mbito de eficécia e
incidéncia das normas juridicas, o qual se circunscreve aos limites do territério da

pessoa que as editou.

27. O aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do IPVA parte da norma
constitucional que atribui, aos municipios, cinquenta por cento do produto da
arrecadacdo do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em
seus territorios (art. 158, 111, CF/88). Por esse critério de conex&o, considera-se
ocorrido o fato apto a gerar a incidéncia do IPVA no Estado ou Distrito Federal em
cujo territorio o veiculo esteja licenciado, sendo que este, por sua vez, deve
corresponder ao local de domicilio do proprietario (art. 120 do CTB), definido de

acordo com as regras consignadas no Cédigo Civil (arts. 70 a 78).
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28. A Constituicdo Federal atribuiu competéncia a Unido para legislar sobre transito
e transporte, matéria em que se enquadra a disciplina sobre registro e licenciamento
de veiculos. Por essa razdo, sdo inconstitucionais as regulamentacGes sobre esse
assunto emanadas dos 6rgéos legislativos dos estados, distrito federal ou municipios,
com a finalidade de atrair o registro de veiculos em seus territorios e,

consequentemente, ampliar a arrecadacdo de IPVA.

29. O Certificado de Registro de Veiculo — CRV — constitui a linguagem apta a
demonstrar o local onde, juridicamente, esta vinculada a propriedade do veiculo, eis
que, no mundo social, o exercicio desse direito ndo encontra qualquer vinculo
espacial (o bem pode ser usado livremente em qualquer territorio). Tal documento
estabelece uma presuncdo relativa de que o sujeito é proprietario do veiculo e possui
domicilio em determinado local, 0 que pode ser desconstituido mediante prova em
contrario, por exemplo, nos casos de perda da propriedade por furto, roubo ou

deterioracdo do bem ou na hipotese de simulacdo de domicilio pelo proprietéario.

30. Caso o proprietéario do veiculo possua multiplos domicilios, ou seja, mais de um
local onde responda, juridicamente, por seus atos, a teor do que prescreve o art. 75, §
1°, do Cddigo Civil, € permitido a ele que escolha aquele ao qual a propriedade do
veiculo ficara vinculada e, consequentemente, o estado para o qual o IPVA devera

ser recolhido.

31. O aspecto temporal da regra-matriz de incidéncia € definido pelos legisladores
ordinérios, devendo guardar correspondéncia a materialidade do tributo, razdo pela
qual, no caso do IPVA, deve ter relacdo com a aquisicdo ou manutencdo da
propriedade do veiculo. As legislacbes estaduais estabelecem, em geral, trés
diferentes situacdes para fixacdo do aspecto temporal do tributo: (i) para veiculos
novos, o instante da aquisi¢do da propriedade do bem; (ii) para veiculos importados,
0 momento do desembaraco aduaneiro; e, (iii) no caso de veiculos usados, o primeiro

dia de cada exercicio civil.
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32. O critério pessoal integra o consequente da regra-matriz de incidéncia tributaria
e aponta quem sdo os sujeitos da relacdo juridica: a pessoa apta a figurar como
pretensora do signo presuntivo de riqueza descrito em seu aspecto material (sujeito

ativo) e a pessoa de quem se exige 0 cumprimento da prestacao (sujeito passivo).

33. Em consonancia com o raciocinio desenvolvido para fixacao do critério espacial,
tem-se, como sujeito ativo apto a integrar a relacdo juridica tributaria relativa ao
IPVA, o Estado ou Distrito Federal em cujos limites territoriais o veiculo automotor
objeto da tributacéo estiver registrado, o qual, por sua vez, deve corresponder ao local

de domicilio do seu proprietario.

34. Sujeito passivo, de acordo com a terminologia utilizada pelo Codigo Tributario
Nacional, é considerado contribuinte quando tiver relacdo pessoal e direta com fato
juridico tributario, e responsavel quando, mesmo sem ser contribuinte, sua inclusdo

no polo passivo for determinada por lei.

35. O contribuinte depreende-se do critério material constitucionalmente eleito,
devendo, em respeito ao principio da capacidade contributiva, deter a manifestacéo
de riqueza atingida pela tributacdo. No caso do IPVA, portanto, contribuinte é o

proprietario do veiculo automotor.

36. O CTN regulamenta, nos artigos 129 a 138, modalidades de responsabilidade
tributaria pelo acontecimento de fatos especificos, como a sucessdo, a transferéncia
de titularidade de bens e a pratica de atos ilicitos. Além desses casos pontuais, 0
diploma permite ao ente tributante que estabeleca novas relagdes de responsabilidade
tributaria, desde que feita por meio de lei e que o responsavel eleito esteja vinculado

ao fato gerador da obrigacdo tributaria.

37. Adentrando no critério quantitativo, tem-se que a base de calculo deve
corresponder a dimensdo da propria materialidade do tributo, equivalendo, no caso

do IPVA, ao valor venal do veiculo automotor.
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38. A aliquota é percentual fixado pelo proprio ente tributante, ndo podendo ser
excessiva, de modo a caracterizar confisco. No que tange ao IPVA, 0 § 6° do art. 155
da Constituicdo®® dispde sobre a responsabilidade do Senado Federal para fixar
aliguotas minimas, o que ainda ndo foi implementado. Ademais, estabelece a
possibilidade de o ente tributante instituir as aliquotas do imposto de forma
diferenciada em razédo do tipo e utilizacdo do veiculo, concretizando o primado da

seletividade.
Capitulo 4 — Os conflitos federativos relativos ao IPVA

39. Em um contexto de desigualdades econémicas e sociais entre as regides do pais
e concentracdo dos grandes conglomerados empresariais em poucos estados, surge o
fendbmeno da guerra fiscal, no qual os entes politicos concedem beneficios fiscais dos

mais diversos para atrair as empresas para seus territorios.

40. A guerra fiscal do IPVA se agrava diante da inexisténcia de aliquotas minimas
fixadas para o imposto, bem como da falta de lei complementar disciplinadora de seus
aspectos gerais e regulamentadora dos conflitos de competéncia dele oriundos. A falta
da lei complementar confere aos legisladores estaduais a falsa ideia de que detém
competéncia ilimitada para regulamentagdo do imposto, resultando em legislacdes
que muitas vezes ultrapassam os limites da competéncia tracados pela Constitui¢éo

Federal.

41. Quando os estados que se sentem prejudicados pelos atos praticados por outras
unidades federadas respondem ilegitimamente, extrapolando sua competéncia
constitucionalmente demarcada, o fendmeno da guerra fiscal gera suas consequéncias
mais nefastas, imputando ao contribuinte o dnus de suportar a disputa entre as pessoas

politicas.

356 «Art. 155. [...] § 6° O imposto previsto no inciso I11:
| - tera aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal;
Il - podera ter aliquotas diferenciadas em fungéo do tipo e utilizagdo” (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 out. 1988).
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42. Dentre 0s casos especificos de conflitos de competéncia relativos ao IPVA, esta
o das locadoras de veiculos, em que alguns estados (como Sao Paulo e Santa Catarina)
estabelecem critérios proprios para balizar a incidéncia do imposto. Tais estados
vinculam a incidéncia do IPVA ao ato de locar ou dispor veiculos a locacdo em seus
respectivos territérios, 0 que se mostra contrario ao arquétipo constitucional do IPVA,
pois: (i) os entes detentores da competéncia ndo séo livres para escolha do aspecto
espacial do tributo; (ii) a cobranca do imposto em fungédo do exercicio do uso ou da
posse de automoveis ndo € autorizada pela Carta Constitucional, que circunscreve a
competéncia para tributacdo da propriedade; (iii) a Constituicdo vinculou o local onde
se considera ocorrido o fato apto a ensejar a incidéncia do imposto ao estado de
registro e licenciamento do veiculo automotor; e (iv) veiculos legitimamente
registrados em uma unidade federada, que sejam alugados em outro estado, ndo

atraem, para este Ultimo, a competéncia para cobranca do IPVA.

43. Os estados ndo tém liberdade para estabelecer conceito de domicilio, matéria ja
regulamentada pelo direito civil e também pelo direito tributario, no que lhe concerne.
Por essa razdo, indevidas as prescri¢cdes do artigo 4° da Lei n® 13.296/08 no sentido
de considerar o domicilio da empresa locadora de veiculos como o local em que estes
sdo locados ou colocados a disposicdo para locagdo, fatores alheios ao conceito de

domicilio ja existente no ordenamento juridico.

44. A solidariedade ndo € uma nova modalidade de sujeicdo passiva, mas um vinculo
que se estabelece entre codevedores. Por tal motivo, o legislador somente pode eleger
como responsaveis solidarios os contribuintes ou os sujeitos que mantenham relagao
indireta com o fato juridico tributario. O locatario ndo € sujeito apto a figurar como
responsavel solidario pelo pagamento do IPVA, pois detem meramente a posse
temporéaria do veiculo, ndo tendo relacdo, direta ou indireta, com o fato habil a ensejar

0 nascimento da relacéo tributaria (exercicio da propriedade de veiculo automotor).

45. No arrendamento mercantil, o arrendador transfere ao arrendatario a posse
temporéaria do bem, com a particularidade que, ao final do contrato, este ultimo pode

optar pela sua devolucéo, pela renovacgdo do arrendamento ou pela aquisicdo do bem
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arrendado. Durante a vigéncia do contrato, o arrendador figura como proprietario da
coisa, e, em se tratando o bem arrendado de veiculo, é ele o responsavel pelo
pagamento do IPVA, mostrando-se contrdrias ao ordenamento as legislacdes

estaduais que elejam o arrendatario como sujeito passivo desse imposto.

46. A alienacdo fiduciaria consiste em uma modalidade de garantia real, na qual o
bem arrendado € alienado ao credor em garantia do pagamento de obrigacéo assumida
pelo devedor, resolvendo-se o direito do adquirente com a solucdo da divida
garantida. O que o cddigo civil chamou de propriedade fiduciaria, destarte, representa
espécie de garantia real, e ndo modalidade de propriedade. Diante dessa situacéo, o
credor fiduciario, durante a vigéncia do contrato de alienacdo fiduciaria, ndo é
proprietario do veiculo, nem com tal fato mantém relacdo, razdo pela qual ndo pode
ser eleito como sujeito passivo do IPVA. O devedor fiduciario é quem exerce a posse
direta do veiculo com animus domini, sendo sujeito apto a responder pelo tributo que

onera o patrimonio.

47. Controvérsia que surge quanto ao critério temporal do IPVA é a possibilidade de
uma unidade federada cobrar 0 imposto no momento da venda de veiculo usado ao
adquirente domiciliado em seu territorio, durante o exercicio, como determinou o
Estado de Pernambuco por meio da Lei n°® 13.943/09. Todavia, conquanto considera-
se, para automdveis usados, que a relacdo juridica obrigacional relativa ao IPVA
surge no primeiro dia de cada ano, ndo ha que se falar em surgimento de nova relacéo
juridica, relativa ao mesmo periodo, pelo acontecimento de fatos posteriores. Assim,
a venda do veiculo a terceiros durante o exercicio, ainda que estes se encontrem em
outro estado da federacdo, ndo gera nem o direito a restituicdo proporcional do

imposto ao alienante, nem o dever de pagamento proporcional ao adquirente.

48. Sancdes politicas, no ambito do direito tributario, séo as restricdes ou proibicdes
impostas ao sujeito passivo como forma indireta de obriga-lo ao pagamento do
tributo, em desrespeito ao devido processo legal. No que concerne ao IPVA,

constituem sancdes politicas a apreensdo de veiculos, a negativa de expedicdo do
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certificado de registro e licenciamento do automavel e a recusa de emissao de carteira

nacional de habilitacdo em virtude do ndo pagamento do imposto.

49. Nota-se o crescimento constante dos conflitos em raz&o da existéncia de mais de
um ente politico elegendo a mesma situacao fatica como elemento nuclear da hipotese
de incidéncia tributaria do IPVA. Esses casos surgem, por vezes, em resposta a pratica
adotada por alguns estados de reduzir significativamente a carga tributaria para atrair
contribuintes, mas acabam se tornando respostas ilegitimas a esse fenémeno, pois
representam invasdo da competéncia tributaria constitucionalmente demarcada,

amealhando receitas que por direito séo devidas a outros entes.

50. O cenario juridico atual do IPVA, com a inexisténcia de aliquotas minimas
fixadas pelo Senado e a falta de lei complementar delimitadora de seus aspectos
gerais, favorecem o desenvolvimento da guerra fiscal. Entretanto, mesmo diante
desse vacuo legislativo, € certo que existem parametros no ordenamento juridico para
balizar a construcdo das normas aplicaveis a cada um dos casos ditos polémicos, ndo

se justificando a adocdo de medidas unilaterais atentatdrias ao pacto federativo.
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