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RESUMO

O estudo monografico ira abordar a andlise econdmica provocada pela minoracdo do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos em relacao ao combustivel também intitulado por parte da
doutrina com ICMS Combustivel. O objetivo geral ¢ analisar a divergéncia na apuragdo de
impostos nos estados, caso ocorra a minoragao do ICMS sobre o combustivel. No tocante, a
metodologia utilizada no presente trabalho, o método escolhido ¢ o dedutivo. O primeiro capitulo
dispoe sobre a tributagdo e arrecadacao. O segundo capitulo trata dos tributos extrafiscais e [CMS
de combustivel. J4 o terceiro capitulo, andlise dos efeitos econdmicos sobre o ICMS de
combustivel. Verifica-se que os variaveis aumentos nos pre¢os dos combustiveis incidem reflexos
sobre todos os setores da sociedade, com isso, a premissa de reducdo o ICMS Combustivel ¢
bastante atrativo.

Palavras-Chave: Efeitos Econdmicos. ICMS Combustivel. Impostos. Minoracao.
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INTRODUCAO

O tema foi escolhido em razdo de uma entrevista na qual o Presidente da Republica o Sr.
Jair Messias Bolsonaro desafiou os governadores dos Estados Membros a reduzirem o ICMS sobre
0 combustivel.

Além dos mais, a paralisacdo dos caminhoneiros que estagnou o pais, motivou o governo
a prometer reducdo nos precos das bombas dos postos de gasolina, mas até o momento, essa
diferenca ndo foi observada na renda do consumidor. Dessa forma, ndo adianta reduzir o preco dos
combustiveis nas refinarias e a queda ndo chegar as bombas, em razdo de imbroglios politicos entre
o0 Presidente da Republica e 0 0s Governadores.

A principio, tem-se que o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
esta previsto na Constituicdo Federal de 1988, sendo fonte primordial das receitas dos Estados, e
auxiliando na manutencéo de servigos essenciais para populagédo como transporte e alimentos.

Em contrapartida, sdo constantes e expressivos 0s aumentos nos pre¢cos dos combustiveis
no Brasil, isso é resultado da politica de precos da Petrobras, o que incide no acréscimo de tributos
federais. Assim, emerge a ideologia de que o Governo Federal deveria monitorar a Petrobras para
que as altas ndo pudessem ser repassadas para a populacdo, mas na pratica, isso ndo é que ocorre,
pelo o contrario, sempre que ha aumento, é repassado para o consumidor.

O Governo Federal atribui aos Estados a majoracgéo sobre o ICMS, contudo, a possiblidade
de reducdo da aliquota do ICMS ndo seria interessante para 0s governantes estaduais, pois a
reducdo no imposto poderia acarretar em uma perda substancial na arrecadacdo de recursos nos
Estados e com isso, afetar o crescimento da economia o que atrai bastante os Chefes do Executivo.

Além disso, a reducao do imposto pode ensejar segundo ponderam alguns especialistas,
em atraso no pagamento de salarios de funcionarios, como policiais, professores e demais
servidores publicos. Sem mencionar, o fato que a maioria dos Estados brasileiros, atualmente,
passam por crises financeiras. Dessa forma, a reducéo do ICMS sobre combustiveis & uma questao
a ser pensada e analisada discretamente, € o0 que presente estudo visa fazer, averiguando se ha
espaco para a diminuigdo desta carga tributéria, pois cada combustivel é tributado de uma maneira
diferente pelo Estado.

E inquestionavel a relevancia do tema proposto, tendo em vista, que em um contexto atual,

existem muitos debates sobre 0 assunto. Com isso, o tema é considerado polémico para a sociedade



e no meio juridico. Diante disso, é primordial uma reflexao profunda do previsto na Constituicdo
Federal de 1988, bem como, no Codigo Tributério Nacional acerca da viabilidade de reducdo de
ICMS sobre combustivel.

O objetivo central do estudo é analisar a divergéncia na apuracéo de impostos nos estados,
caso ocorra a minoragdo do ICMS sobre o combustivel. Para isso, utilizou-se de objetivos
especificos: verificar a estrutura tributaria dos combustiveis no Brasil, apresentar a destina¢do dos
recursos obtidos através da arrecadacdo do ICMS e a responsabilidade fiscal.

A pesquisa é fundamentada em referéncias bibliograficas, compreendendo analises de
doutrindrias, artigos, sites, livros, revistas, e demais textos juridicos, com a finalidade de buscar a
andlise desejada, tratando-se de uma inovacdo tributaria, entretanto sem as devidas fiscalizaces
necessarias para o cumprimento da reducéo.

Dessa forma, é necessaria a realizacdo de uma analise profunda acerca do tema em foco,
para que se possa compreender os parametros utilizados pelo governo para a cobranga do imposto
sobre circulagcdo de mercadorias e servigos. Assim, é necessario analisar o assunto, as possiveis
caréncias existentes no ordenamento juridico brasileiro e consequéncias.

A estrutura da pesquisa foi dividida em trés capitulos: no primeiro capitulo, serd abordada
a questdo historica, conceitual dos tributos no brasil, e as espécies de tributos.

Nas premissas do segundo capitulo, tem-se a analise dos tributos extrafiscais e ICMS de
combustivel. Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, com relacdo ao problema proposto, a pesquisa

averiguara os efeitos econémicos sobre o ICMS de Combustivel.



1 TRIBUTACAO E ARRECADACAO

Para o entendimento sobre a tributacdo e a consequente arrecadacéo por meio dos tributos
no Sistema Tributario Nacional, faz-se necessario construir comentarios acerca da evolucao

histérica do direito tributario.

1.1 EVOLUCAO HISTORICA E CONCEITUAL DOS TRIBUTOS NO BRASIL

Como ponto de partida da analise sobre o contexto historico dos tributos no Brasil e sua
instituicdo em territorio nacional, existem alguns autores que compreendem o surgimento dos
tributos intrinseco ao inicio da humanidade. A formacéo do Estado nos tempos mais remotos da
civilizagdo, propiciou a idealizacdo do tributo e da arrecadacgéo, fomentando a figura de governante
que cobrava espécie de dizimo por assim dizer dos povos antigos, especificamente na Grécia.

Conforme Urbano (2014) a origem da palavra tributo da-se com o povo Romano, mais
especificamente da palavra tributum, que traduzia-se na quantia que os cidadaos e posteriormente
que 0s povos subjugados pagavam para sustentar e financiar Roma. Todavia, com o passar dos
anos, houve o desfazimento do Império Romano e mesmo apds sua queda a cultura advinda das
relacBes tributarias manteve-se presente na sociedade.

Assim, entende-se que a tributacdo emergiu antes mesmo das teorias formuladas a seu
respeito na Grécia Antiga. Visto os preceitos histéricos em bojo mundial, passasse ao estudo do
assunto no ordenamento juridico brasileiro.

E certo que, existem divergéncias sobre o inicio do direito tributario no Brasil, mas
realizando-se um panorama sobre as ConstituicGes brasileiras e sua disposicdo sobre matéria
tributaria. A primeira Carta Magna (Constituicdo do Império de 1824) pouco abordava sobre a
tematica.

Todavia, ja durante o periodo regencial, apos abdicacdo de Dom Pedro | entre 1831 e 1840
forma promulgadas varias normativas tratando sobre arrecadacdo e controle de tributos.
Posteriormente, na Constituicdo de 1981, surgiu no Brasil a criagdo do imposto de renda (emergido
em 1923).

A Constituicdo de 1934 viabilizou inimeras inovagdes no ramo tributario como € o caso
do principio da imunidade reciproca. Em 1937 alguns principios foram mantidos e outros

acrescentados mesmo sobre a vigéncia do regime ditatorial.



Em 1946, apos longos anos de ditadura, foi promulgada a nova Constituicdo, assegurando
a independéncia e harmonia no sistema financeiro. Além disso, atribui-se a Unido a competéncia
de cobranca de impostos sobre consumo, distribuicdo, importagdo, exportacdo, entre outros.
Entretanto, Martins (2000, p. 1-2 apud FERREIRA, 2017, s.p) ensina que o:

Direito tributario principiou a ganhar consisténcia como Sistema Tributario Nacional a
partir da Emenda Constitucional n°® 18/65. E o que existia anterior a Emenda
Constitucional n°. 18/1965, defendido por alguns como um sistema auténomo, na verdade
era uma completa desarmonia das normas, apesar de ja se ter desenvolvido, com razoavel
densidade, a técnica impositiva concernente a alguns tributos. Anterior a Emenda
Constitucional n°. 18/65, os conflitos se sucediam, ndo existia uma harmonia, as normas
eram impregnadas com imperfei¢cdes notérias, e os abusos e as ilegalidades eram
frequentes, gerando choques continuos entre normas.

Nesse aspecto, tem-se que o sistema tributario nacional atua em plena harmonia com o0s
anseios governamentais por arrecadacdo, além disso, é composto por mecanismos de
sistematizacdo que englobam suas espécies, criando elementos tributaveis destinados a populagéo.

Corroborando com debatido, Soares (2004, p. 209 apud HARADA 2016, p. 21), sintetiza
que, Sistema Tributério, “¢ um conjunto de normas de natureza tributaria, inserido em um sistema
juridico global, como as Constitui¢des de um Estado, formando um todo, unitério e ordenado, que
devem obediéncia aos principios e regras deste sistema, reciprocamente harmonizados, que
organizam os elementos constitutivos deste mesmo Estado”.

A Emenda Constitucional de 1965 ensejou 0 anseio de mudanga no sistema financeiro
brasileiro (acarretando uma reforma tributaria e permitindo a promulgacdo do Cddigo Tributario
Nacional — CTN.

O CTN (Lei n° 5.172 de outubro de 1966) passou a regula sobre o sistema tributario
nacional e estabeleceu as normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

A Constituicdo de 1967 estabeleceu a Lei Complementar a competéncia para dispor acerca
das normas de direito tributario, bem como, eximir quaisquer conflitos existentes entre Unido,
Estados e Municipios. No entanto, a Carta de 1967 ndo durou muito, e em 1969 com a edic¢do de
uma nova Constituicdo através da Emenda Constitucional n°® 1/69, os principios gerais do direito
tributarios passaram a ser consolidados no ordenamento pétrio.

E finalmente ap0s o reestabelecimento de um governo democratico em territorio nacional,

a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 foi promulgada, o Sistema Tributario
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Nacional encontrasse no Titulo VI a tributacdo e do or¢camento, Capitulo I, do Sistema Tributério
Nacional, artigos 145 a 156.

A Constituicdo Federal de 1988 pode ser considerada como sendo um grande marco na
instituicdo de direitos previstos e destinados aos cidadaos brasileiros, é de extrema importancia
para 0 embasamento tedrico da pesquisa, observar o disposto no diploma legal sobre o0 assunto em
foco.

Afirmam Ishida e Martelli (2015) que o Sistema Tributario Nacional € o conjunto de
tributos vigente no pais, amparados legalmente pela lei maior que é a Constituicdo Federal.
Definido como um sistema racional que advém de contribui¢cGes também do tipo histérico um
método eficaz para o controle sobre a defini¢do e instituicdo de tributos e sua forma de arrecadagédo
que encontra limites na constituicao e a competéncia impositiva esta expressamente prevista.

Na mesma toada, entendem Fabretti (2016, p. 13) o sistema tributario “¢ um instrumento
potencial a ser utilizado para a redugdo da desigualdade social, assim como a melhoria da
distribuicao de renda”.

A Constituicdo Federal tem um capitulo proprio para regular o Sistema Tributario
Nacional, que nada mais é do que um complexo de normas e principios que regulam as garantias e
as obrigacOes dos contribuintes, bem como, as regras que devem ser observadas pelos entes
politicos quando da implementacdo e cobranca dos tributos, isto €, no processo produtivo de leis
tributarias. (FONSECA, 2012)

Constata-se que, na Constituicdo Federal de 1988 consta tdo somente a definicdo de
competéncia, dividindo-se os tributos em Federais, Estaduais e Municipais, assim como no Cédigo
Tributario Nacional que versa sobre os impostos sobre o comércio exterior, impostos sobre o
patriménio e a renda, impostos sobre a producdo e a circulacdo. Apos breve relato historico, é
visivel a importancia dos tributos e da arrecadacdo para o Sistema Tributario Nacional (pelo

desenvolvimento do direito e da ciéncia) e o funcionamento da sociedade capitalista como um todo.

1.2 CONCEITO DE TRIBUTO

A disposigdo do Codigo Tributario Nacional em seu artigo 3° traz-se a definigéo de tributo:

Artigo 3° - Tributo é toda prestacdo pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢do do ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada.
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Ressalte-se que mesmo a Constituicdo Federal de 1988 ndo formulando explicitamente
um conceito de tributo, remete a Lei Complementar no artigo 146, estabelecer que:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre:
a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituigdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes;

Observa-se a redacdo do mencionado dispositivo constitucional delega a competéncia de
conceituacao de tributo a Lei Complementar, ou seja, da legislacdo infraconstitucional.

Contudo, a maioria da doutrina faz severas criticas em relacdo a disposicdo legal do artigo
3°do CTN, entendendo que embora o texto legal seja bastante rigido, o adimplemento do tributo é
pelo o contribuinte com o pagamento em dinheiro (afastada a possibilidade de tributos in natura e
in labore).

Nesse tocante destaca-se a opinido de Machado (2016, p. 34) tem-se que “o direito
brasileiro ndo admite a institui¢do de tributo em natureza, vale dizer, expresso em unidade de bens
diversos do dinheiro, ou em unidade de servicos. Para o autor, o legislador, afastando as
divergéncias da doutrina, disse que tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Em outras palavras, ordenamento juridico brasileiro desconhece os tributos in natura e in
labore. Na mesma linha de raciocinio, Amaro (2010, p. 56) afirma categoricamente que nédo é

admitida:

A existéncia do tributo in natura e in laborena interpretacdo do artigo e que se essa fosse
a verdadeira intencdo do legislador o conceito deveria ser redigido de outra maneira. A
prestacdo pecunidria é sempre expressa em moeda ou (0 que d& no mesmo) tem valor que
nela (moeda) se exprime. Para que 0 conceito abrangesse tributos in natura e in labore,
ter-se-ia de dizer, tributo é a prestacdo em moeda, bens ou servigos etc., ou ainda: tributo
é a prestacdo cujo valor se expressa em moeda, ou nela se possa traduzir etc. Se se disse
prestacdo pecuniaria, afastou-se, como objeto da obrigacdo tributaria, tudo que ndo seja
pecunia.

Para outra parte da doutrina, entende-se que por tributos aqueles advindos de bens,
servicos ou trabalho. Destaca-se o ensinamento de Carvalho (2013, p. 67) quanto a redagéo do

conceito de tributo:
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O legislador comete um erro grosseiro ao agregar a clausula ou cujo valor nela se possa
exprimir, pois com isso ampliou exageradamente o &mbito das prestagBes tributérias.
Note-se que quase todos os bens séo suscetiveis de avaliagdo pecunidria, principalmente
o trabalho humano que ganharia a possibilidade juridica de formar o substrato de relagao
de natureza fiscal. Com base nessa premissa, alguns entenderam que o servigo militar, o
trabalho nas mesas eleitorais e aquele desempenhado pelos jurados realizariam o conceito
de tributo, ja que satisfazem as demais condi¢Ges postas pelo citado preceito.

Aponta 0 autor que existem muitas variacbes doutrindrias quanto ao critério de
classificacdo dos tributos e que as mesmas poderdo mudar com o passar do tempo, conforme o
nivel de aprofundamento que cada doutrinador adotar.

Segundo Amaro (2010, p. 25) “tributo é prestagdo pecunidria ndo sancionatdria de ato
ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de fins de interesse publico™.

Entende-se que tributo ndo € sancao, sendo compulsorio e de prestacao obrigatdria, pois é
legalmente constituido, atendendo ao principio da legalidade, e é cobrado mediante atividade
vinculada da administracdo publica. Schoueri (2012, p. 58 apud BERNARDES; SOUZA,; ELOI,
2013, p. 34) compreende que:

Na dindmica da economia, as pessoas auferem renda, como fruto do seu capital e ou do
seu trabalho, renda essa que, muitas vezes, é convertida em patriménio ou mantida
enquanto poupanca. Mas, outras mais tantas vezes essa riqueza é utilizada para a aquisicéo
de bens. Essa aquisicao poderé ocorrer de particulares no geral, que detenham certos bens,
ou ainda, de determinados particulares que existam e produzam no mercado com 0 escopo
de produzir, circular, bens e servigcos no mercado.

Assim, o autor supracitado afirma que torna-se imediato, assim, que do ponto de vista
econdmico, um imposto sobre a renda das familias tem a mesma base da somatoria de um imposto
sobre consumo, acrescido de um imposto sobre investimentos. E equivalente a tributacio da receita
das empresas a somatoria dos tributos sobre os fatores de producéo (salario e dividendos).

O fluxo circular da renda de Musgrave retratado na obra do autor em comento comprova
que a tributacdo incide diretamente sobre a renda, sendo diferentes apenas 0s momentos em que
incidem. Assim, permite visualizar melhor a classificacdo do tributo, em conformidade com a
incidéncia sobre renda produzida, renda distribuida, renda poupada ou renda consumida.

Harada (2016, p. 52) em sua obra Direito Financeiro e Tributario, analisando a defini¢do

inserida no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, assim se manifesta:

Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoria significa prestagdo em dinheiro,
representando obrigacdo de dar. Em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir a forma
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usual de satisfazer o tributo é em moeda corrente; porém, nada impede que possa 0
pagamento do tributo ser feito por algo equivalente a moeda, desde que a legislagdo
ordinaria de cada entidade tributante assim o determine, como faculta o Cédigo Tributario
Nacional.

Diante do descrito, na previsdo do artigo 3° do CTN identificam-se as classificagdes das
espécies tributérias abordadas a seguir. Além disso, os apontamentos feitos pelos doutrinadores
acerca da definicdo de tributo, consistem na melhor conceituacdo de tributos existente no

ordenamento patrio.

1.3 ESPECIES DE TRIBUTOS

Em conformidade com o artigo 145 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988 existem trés espécies de tributos no ordenamento juridico brasileiro:

Art. 145 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicéo;

I11 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo prépria de impostos.

Complementando a disposicdo das espécies, 0 artigo 5° do Cadigo Tributario Nacional:

Art. 5° Os tributos sdo impostos, taxas e contribuigdes de melhoria.

Entretanto, para a corrente doutrinaria majoritaria existem cinco espécies de tributos no
ordenamento patrio, os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, 0os empréstimos
compulsorios e contribuicdes que serdo abordados a seguir de forma detalhada. A principio, é
necessario conceituar imposto.

A definicdo de imposto (espécie de tributo) esta descrita no artigo 16 do Cédigo Tributario
Nacional, que dispde:
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Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

Pelo disposto no dispositivo, pode-se entender que o imposto independe de qualquer
atuacdo por parte do Estado para que obrigar o contribuinte a satisfazer a obrigacdo que é o
pagamento.

Pontua Amaro (2010, p. 34) que o fato gerador do imposto:

E uma situacio (por exemplo, aquisicio de renda, prestacio de servigos etc.) que no
supde nem se conecta com nenhuma atividade do Estado especificamente dirigida ao
contribuinte. Ou seja, para exigir o imposto de certo individuo, ndo é preciso que o Estado
Ihe preste algo determinado. Além dos mais, o imposto tem por principal caracteristica a
previsdo de uma situacdo desvinculada de qualquer atividade do Estado como fato
gerador.

Amaro explica que “para exigir imposto de certo individuo, ndo é preciso que o Estado
lhe preste algo determinado”. E por essa razio que dizemos que o imposto ¢ um tributo ndo
vinculado, porque independe, para sua cobranca, de qualquer atividade direta do Estado em prol
do contribuinte.

Os impostos incidem de com a manifestacdo de riqueza do devedor, para Segundo
Alexandre (2014) o imposto se sustenta sobre a ideia da solidariedade social. O estado necessita de
ser mantido, precisa que lhe fornecam recursos, e esses recursos serdo revertidos para a
coletividade. Vale destacar que os tributos ndo sdo vinculados, assim como sua arrecadacao nado é
vinculada, suas receitas sao aplicadas nas atividades gerais do Estado, o seu fato gerador independe
de qualquer atividade especifica do estado, conforme o artigo 16, CTN.

Vale ressaltar que caracteristica importante dos impostos é o fato dos produtos da
arrecadacdo ndo ser vinculado a destinacdo especifica, com base no artigo 167, inciso IV da

Constituicdo Federal de 1988, in verbis:

Art. 167. S8o vedados:

()

IV - a vinculacdo de receita de impostos a dérgao, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinagdo de recursos para as acOes e servicos publicos de salde, para manutencéo e
desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administracdo tributaria,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo
de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
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Ressalte-se que em conformidade com os impostos ainda, o paragrafo 1° do artigo 145 da
CF estabelece que a tributacdo através de impostos dever sempre que houver possibilidade ser
criada “sob medida” para cada tipo de contribuinte, diferenciando-se a capacidade contributiva e
econdmica de cada individuo enquanto cidadéo e contribuinte.

Além disso, tem-se que os impostos podem ser classificados em federais, estaduais e
municipais, outra determinacdo é quanto a finalidade dos impostos, podendo ser fiscal (objetivo
arrecadacdo de recursos para o Estado) ou também extrafiscal (utilizada para estimular ou
desestimular os contribuintes).

A segunda espécie de tributo sdo as taxas a Constituicdo Federal de 1988, conforme ja
explanado em seu artigo 145, Il, atribuiu & Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a
competéncia para instituir “taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou

postos a sua disposi¢do”. O CTN prevé as taxas em seu artigo 77 que:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no &mbito de suas respectivas atribui¢fes, tém como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicéo.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos que
correspondam a impdsto nem ser calculada em funcéo do capital das emprésas. (Vide Ato
Complementar n° 34, de 1967)

Mas, diferente dos impostos, as taxas séo tributos que possuem como fato gerador uma
atividade estatal especifica intrinseca ao contribuinte, seja por meio do exercicio regular do poder
de policia, ou pela a prestacdo de servico publico especifico e divisivel, ou colocacdo deste a
disposicao do contribuinte.

Segundo Alexandre (2014) a taxa é significativamente atrelada a acdo do estado, em outras
palavras, pode dizer que o seu fato gerador esta ligado a um ato preciso da administracéo publica,
prestados ao contribuinte e posto a sua disposicdo. E importante frisar que o ente competente para
instituir e cobrar determinada taxa é quem presta 0 Servico ou quem exerce 0 respectivo poder de
policia.

Vale destacar que as taxas se diferem das tarifas, afirma Sabbag (2016) que a tarifa
(espécie de preco publico), pode ser conceituada como preco de venda do bem, exigido por

empresas prestacionistas de servigos publicos (concessionarias e permissionarias), Como se comum


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-34-66.htm#alteracao10
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vendedoras fossem. Um outro ponto é que as taxas sdo compulsorias, ja as tarifas serdo pagas
somente se o sujeito quiser usufruir do servico publico oferecido.
Ensina Carvalho (2013, p. 45) que as taxas sdo tributos que se caracterizam por

apresentarem, na hipGtese da norma:

A descricdo de um fato revelador de uma atividade estatal, direta e especificamente
dirigida ao contribuinte. Nisso diferem dos impostos, e a analise de suas bases de célculo
devera exibir, forcosamente, a medida da intensidade da participacdo do Estado. Acaso o
legislador mencione a existéncia de taxa, mas eleja base de calculo mensuradora de fato
estranho a qualquer atividade do Poder Pudblico, entdo a espécie tributaria serd outra,
naturalmente um imposto. O direito positivo vigente prevé duas espécies de taxas: a) taxas
cobradas pela prestagdo de servicos publicos; e b) taxas cobradas em razdo do exercicio
do poder de policia.

Infelizmente, o CTN ndo definiu 0 que pode-se compreender por servigo publico,
provocando discussfes entre a doutrina por meio de posicionamento diversos na tentativa de
conceituar a expressao.

O Codigo Tributario Nacional, infelizmente, ndo estipulou o que se deve entender por
servico publico. Este fato tem gerado entre nossos doutrinadores diversos posicionamentos visando

definir a expressao. No tocante ao poder de policia o CTN tratou de defini-lo em seu artigo 78:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando
ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstencédo de
fato, em razdo de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, & ordem, aos
costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade pablica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redagdo dada pelo Ato
Complementar n° 31, de 1966)

Pardgrafo (nico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo érgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionéria, sem abuso
ou desvio de poder.

Resta clarividente que, é por meio do exercicio da atividade pautada no poder de policia
que a Administracdo Publica restringe direitos individuais em prol de finalidades coletivas,
objetivando concilia-las com o Poder Publico e sociedade. A terceira espécie € a contribuicao de

melhoria, estando conceituado no artigo 81 do CTN, in verbis:

Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios, no &mbito de suas respectivas atribui¢des, € instituida para
fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valoriza¢do imobiliaria, tendo como


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda

17

limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imdvel beneficiado.

E tributo de competéncia comum, podendo ser instituido pelo ente que realizou a obra da
qual decorreu a valorizagdo imobiliaria. O artigo 1° do Decreto-lei n° 195 de 1967, que traz as

normas gerais aplicaveis a Contribuicao de Melhoria.

Art 1° A Contribuicdo de Melhoria, prevista na Constituicdo Federal tem como fato
gerador o acréscimo do valor do imoével localizado nas &reas beneficiadas direta ou
indiretamente por obras pablicas.

Assim como as taxas, a contribuicdo de melhoria é um tributado que possui um fato
gerador interligado a atividade estatal especifica relacionada ao contribuinte, visando a melhoria e
valorizacdo da obra publica.

Nas palavras de Carvalho (2013, p. 45) convém esclarecer que:

Se as taxas pressup8em servigos publicos ou o exercicio do poder de policia, as
contribui¢des de melhoria levam em conta a realizagdo de obra publica que, uma vez
concretizada, determine a valorizagdo dos imdveis circunvizinhos. A efetivacdo da obra
pUblica por si s6 ndo € suficiente. Impde-se um fator exdgeno que, acrescentando a atuacao
do Estado, complemente a descri¢do factual. E a valoriza¢do imobiliaria nem sempre é
corolario da realizagcdo de obras publicas. Além do mais, muitas h4 que, sobre ndo
acarretarem incremento de valor nos imdveis adjacentes, até colaboram para a diminui¢do
de seu preco de mercado. Em consequéncia disso, por isso, do crescimento valorativo que
o imovel experiente, em razdo da obra efetuada pelo estado, quer o direito positivo
brasileiro que seu proprietario colabore com o Erério, pagando a chamada contribuicéo de
melhoria.

Dessa forma, a contribuicdo de melhoria possui como finalidade suprema a valorizacao
da obra publica (de um imdvel), por essa razdo os valores devem ser definidos no inicio da
construcdo de modo a evitar possiveis danos ao erario.

A quarta espécie sdo os empréstimos compulsorios, conforme a redacdo da Constituicdo

Federal de 1988 em seu artigo 148, tem-se que:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsérios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia;

I - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, 11, "b".

Paragrafo Unico. A aplicacéo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituigao.
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Dentre os pontos relevantes descritos no mencionado dispositivo legal esta a competéncia
exclusiva da Unido para a criacdo do empréstimo compulsorio, além do mais, destaca-se também
que existe diferenca quanto aos outros tributos, pois este sera devolvido ao individuo a qual se
tomou este empréstimo.

Os empréstimos compulsorios (artigo 148) sdo tributos ndo vinculados,
contraprestacionais/retributivos e restituiveis cuja receita é destinada/afetada ao custeio de
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade pablica, de guerra externa ou sua iminéncia
(inciso 1) ou para investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional (inciso
I) (FERREIRA, 2017). Os empréstimos compulsdrios também sdo tratados no Codigo Tributario

Nacional em seu artigo 15:

Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir emprestimos
compulsérios:

| - guerra externa, ou sua iminéncia;

Il - calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com 0s recursos
orcamentarios disponiveis;

I11 - conjuntura que exija a absor¢éo temporéria de poder aquisitivo.

Paragrafo Unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condi¢des de
seu resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta Lei.

Assim, ndo ocorre a tributacdo sem fato gerador, contudo, em conformidade com a
legislacdo isto podera acontecer por meio de Lei Complementar. Vale ressaltar que o Supremo
Tribunal Federal em Recurso Especial entendeu que os empréstimos compulsérios sdo uma espécie

de tributo:

De feito, a par das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as contribui¢des
de melhoria) a que se refere o art. 145 para declarar que sdo competentes para institui-los
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os arts. 148 e 149 aludem a duas
outras modalidades tributarias, para cuja instituicio sé a Unido é competente: o
empréstimo compulsério e as contribui¢bes sociais, inclusive as de intervengdo no
dominio econémico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas. (STF,
Tribunal Pleno, RE 146.733-9/SP, Rel. Min. Moreira Alves, j. 29.06.1992, DJ 06.11.1992,
p. 20.110).

Os empréstimos compulsorios sdo empréstimos forgcados, coativos, porém restituiveis. A
obrigacdo de paga-los ndo nasce de um contrato, de uma manifestacéo livre das partes, mas sim
de determinacgéo legal. Verificada a ocorréncia do fato gerador, surge a obrigacdo de “emprestar”
dinheiro ao Estado (ALEXANDE, 2014).
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Em respeito ao principio da seguranca das relag@es juridicas e da boa-fé, prevalece o
entendimento segundo o qual a lei complementar que institui o empréstimo compulsério e sua
restituicdo vincula o legislador. Do contrario, novas leis poderiam ser editadas procrastinando ad
aeternum a devolucdo do empréstimo compulsério (CHIMENTI, 2012).

Desse modo, 0os empréstimos compulsérios terdo que ser ressarcidos ao sujeitos passivo,
a Lei Complementar tem que especificar a forma e o0 momento da devolucdo desses valores,
conforme explanado, essa definicdo de tempo é competéncia da Unido.

Por fim, a Gltima espécie de tributo a contribuicdo ou também conhecida como parafiscal.
Segundo Cardoso (2017) sdo tributos instituidos para promover o financiamento de atividades
publicas. Sdo, portanto, tributos finalisticos, ou seja, a sua esséncia pode ser encontrada no
destino dado, pela lei, ao que foi arrecadado.

O artigo 149 da Constituicao Federal de 1988 dispde sobre a contribuicdo, in verbis:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencéo
no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill,
e 150, I e I, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢6es
a que alude o dispositivo.

Com base no descrito no artigo acima mencionado, observa-se que existe a previsao de
trés espécies de contribuicdes, as contribuicbes sociais, as contribui¢des de intervencao do
dominio econdmico e as contribui¢cbes de interesse de categorias especiais.

As contribuicdes “especiais” ou parafiscais (arts. 149, caput e 88 1° ao 4°; 195, la lll e
84°; 149-A), tributos sui generis, visto que vinculados de forma imperfeita a finalidade e
contraprestacionais de forma indireta ao contribuinte, no sentido em que ndo pressupdem a
prestacdo de uma atividade estatal diretamente aquele que as paga, embora se caracterizem pela
existéncia de uma finalidade inerente a sua criagdo. Podem ser: sociais (gerais ou de seguridade
social), de intervencdo no dominio econémico (CIDES), de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas, ou para o custeio de iluminagéo publica (COSIP) (FERREIRA, 2017).

Pelo exposto, acerca da evolucéo historica dos tributos no Brasil, fazendo um comparativo
com as Constitui¢cbes Anteriores, é visivel que foi somente com atual Carta Magna de 1988 (aliada
a disposicdo do Cddigo Tributario Nacional) que os tributos tiveram sua legislacdo concretizada

de fato no ordenamento juridico patrio.
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O conceito de tributo possibilita diferentes interpretacfes, mas a doutrina critica a
definicéo prevista no artigo 3° do CTN por relaciona-se a ideologia de tributos in natura e in labore,
terminologias vedadas pela legislacao.

Além do mais, realizou-se estudo sobre as espécies de tributos quais sejam: impostos,
taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimo compulsérios e contribui¢Bes ou parafiscais previstas
no artigo 145 da CF/88 e no artigo 5° CTN, contratando-se por meio de suas definigdes que
possuem caracteristicas e finalidades diversas um dos outros, cada um com sua funcdo perante o

contribuinte e a arrecadacéo estatal.



2 TRIBUTOS EXTRAFISCAIS E ICMS DE COMBUSTIVEL

Neste capitulo, sera abordado os tributos extrafiscais (aspectos conceituais e
caracteristicas, assim como, as premissas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos

(ICMS), abrangendo também sua extrafiscalidade.

2.1 TRIBUTO EXTRAFISCAL

A doutrina que embasa o direito tributério estipula duas classificacdes para os tributos a
objetividade fiscal e extrafiscal. Menciona-se o principio da transparéncia fiscal, sendo garantia
constitucional implicito, a qual a atividade financeira do Estado deve ser transparente, viabilizando
0 controle por parte da sociedade.

Preceitua a norma de eficacia limitada do 81° do artigo 150 da Constituicdo Federal de
1988, “a lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos
que incidam sobre mercadorias e servi¢os”. Para tanto, o principio visa que os consumidores
tenham conhecimento dos tributos pagos em mercadorias e servi¢cos, que consiste em direito
fundamental do contribuinte consumidor.

Em consequéncia disso, no que tange a tributagdo, faz-se extremamente imprescindivel
relatar que a transparéncia conste em todos os atos, mormente porque na maioria dos casos o
consumidor final acaba sendo quem arca com o énus, pois 0s demais presentes na cadeia de
consumo transferem a ele a referida responsabilidade, embutindo os encargos no valor dos servicos
ou mercadoria.

Continuando, é necessario diferenciar imposto fiscal e extrafiscal. Azevedo (2013, p. 45)
cita que se tem como efeitos fiscais “aqueles que possuem como UNiCO €SCOPO angariar recursos
aos cofres publicos para que o Estado possa desenvolver suas atividades fins. Estes impostos
possuem finalidade exclusivamente financeira”.

Em contrapartida o supracitado autor pontua que impostos com finalidade extrafiscal
podem ser definidos como aqueles que possuem o escopo de intervir ou regular a situacéo estatal.
Esta espécie de imposto ndo pode ser confundida como “ndo arrecadatdria”, contudo sua intencao
basilar e estimular, ou desestimular, certos comportamentos sociais. Além de arrecadatoria, possui

notadamente fungdes politico-sociais e econdmicas.
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Segundo Carvalho (2019, p. 45) diferentemente dos impostos fiscais, 0s impostos

extrafiscais tém como caracteristica:

(...) &) intervencédo na economia; e b) excegdo aos principios da anterioridade e legalidade.
Quer dizer, como o objetivo desses impostos é a regulagdo da economia o estimulo ou
desestimulo a certas atividades ou mecanismos econdmicos, € facultada a sua
implementacdo precedente a todos as fases do processo legislativo, estabelecendo-se como
excecdo no §1° dos artigos 150 e 153 da Constituicdo Federal; determinando que as
aliquotas dos impostos extrafiscais podem ser modificadas por decreto do chefe do Poder
Executivo nos limites legais aplicaveis e determinando que tais impostos podem atingir o
mesmo ano fiscal ou periodo imediatamente posterior.

As discuss0es atuais estdo envoltas aos tributos extrafiscais e seus reflexos na economia
brasileira, diante dos recentes embates politicos e econdmicos no cenario nacional, dentre eles a
aliquota do ICMS Combustivel que é enfoque do presente estudo.

A extrafiscalidade é um tema de importancia primordial nas questdes de tributacdo e no
impacto direto que o direito tributario tem no cotidiano dos individuos. O uso extrafiscal dos
tributos é instrumento altamente conveniente para que o Poder Publico possa reverter situacdes que
estdo ocorrendo na sociedade ou provocar mudancas no cendrio social. (ACCIOLY et al., 2018))

Nota-se que a questdo possui extrema relevancia para o bom funcionamento da sociedade,
pois é utilizada na concretizacao dos objetivos constitucionais no caso concreto como o resguardo
do meio ambiente e a efetivacdo da justica social.

Nas palavras de Ataliba (2009, p. 90) “consiste a extrafiscalidade no uso de instrumentos
tributarios para obtencdo de finalidades ndo arrecadatérias, mas estimulantes, indutoras ou
coibidoras de comportamentos, tendo em vista outros fins, a realizacdo de outros valores
constitucionalmente consagrados”.

Para o autor, a extrafiscalidade ultrapassa o carater meramente financeiro dos tributos e
busca incidir sobre outros ambitos da sociedade, inibindo ou estimulando determinados
comportamentos.

Além disso, a extrafiscalidade é uma “forma de manejar elementos juridicos usados na
configuracdo dos tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios”
(CARVALHO, 2019, p. 235).

E notéavel que a o tributo extrafiscal extrapola o carater financeiro para incidir sobre outros
ramos da sociedade, inibindo ou estimulando comportamentos na populacdo sobre a compra de

algum produto o qual as aliquotas estejam elevadas.
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Martins (2012) comenta que mesmo com a observancia divergente de parte da doutrina,
os tribunais patrios e outra parte de doutrinadores entendem pela aplicabilidade do tributo
extrafiscal quando os objetivos sejam alheios aos meramente arrecadatorios, ou seja, quando se
pretenda prestigiar situacfes sociais, politica e economicamente valiosas. A utilizacdo do imposto
com carater de extrafiscalidade é expediente largamente aceito na doutrina juridica, nacional e
internacional.

Outro importante conceito que se insere nesse contexto, de acordo com Coratto (2012, p.

67) é o da parafiscalidade que consiste:

Na delegacdo da capacidade tributéria ativa do Estado a um terceiro, integrante da relagdo
tributaria. Nesse caso, ndo é o Estado que arrecada o tributo, mas sim a pessoa que sera
beneficiada com ele, como ocorre com as contribuigdes sociais de categorias profissionais
ou econdmicas. E o que acontece com os advogados que pagam contribuicio a Ordem dos
Advogados do Brasil.

Todavia, ndo se pode confundir parafiscalidade com extrafiscalidade, a primeira é a
delegacdo da capacidade tributaria ativa do Estado, a outra é tributacdo para fins ndo fiscais.

Observa-se que a extrafiscalidade dos impostos compreende algo muito além do que o
mero objetivo de arrecadacdo para sustento da receita, visando o pagamento de despesas do Estado,
interliga-se com as obrigacdes do governo em manter a economia, a politica e a principalmente a

ordem social.

2.2 NOCOES PRELIMINARES DE ICMS

O Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagcdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) esta previsto no
artigo 155, inciso Il da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, sendo imposto que
incide sobre o consumo.

A Constituicdo de 1988 ¢é considerada marco na instituicdo de direitos previstos e
destinados aos cidaddos brasileiros, € de extrema importancia para o embasamento teérico da

pesquisa, observar o disposto no diploma sobre o assunto, o artigo 155 da CF/1988 prevé que:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
| - transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;
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Il - operacOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior;

I11 - propriedade de veiculos automotores.

O referido imposto possui previsdo na Constituigdo, efetivando promover a manutencao
de servigcos considerados essenciais para a comunidade, como salde. Conquanto, a discussao
acerca da reducao dos combustiveis deve ser bastante analisada pelos estados.

A Lei Complementar n°® 87/1996 conhecida como Lei Kandir também dispde sobre o
imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, sendo
criada com a finalidade de efetivas maiores esclarecimentos acerca do ICMS, e consequente
promover a compressdo do previsto na Constituicdo de 1988 sobre o referido imposto.

A norma foi batida com esse home em homenagem a Antonio Kandir que atuou como
Deputado Federal de Sdo Paulo por longos anos, além disso, era Ministro da Economiza no
Governo do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso. Com base nisso, a Lei Kandir foi

elaborada para regulamentar o ICMS, cita-se os artigos 1° e 2°, in verbis:

Art. 1° Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir o imposto sobre operac6es
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operacdes e as prestagdes
se iniciem no exterior.

Art. 2° O imposto incide sobre:

| - operacOes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentacéo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares;

Il - prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, por qualquer via,
de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

Il - prestacBes onerosas de servicos de comunicacdo, por qualquer meio, inclusive a
geracgdo, a emissdo, a recepgdo, a transmissdo, a retransmissao, a repeticdo e a ampliacdo
de comunicacdo de qualquer natureza;

IV - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servicos ndo compreendidos na
competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servicos sujeitos ao imposto sobre
servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar aplicavel
expressamente o sujeitar & incidéncia do imposto estadual.

§ 1° O imposto incide também:

| — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa fisica ou
juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua
finalidade; (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Il - sobre o servico prestado no exterior ou cuja prestacao se tenha iniciado no exterior;
Il - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petroleo, inclusive
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de energia elétrica,
quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializacdo, decorrentes de operagdes
interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde estiver localizado o adquirente.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp114.htm#art2%C2%A71i
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§ 2° A caracterizacdo do fato gerador independe da natureza juridica da operagdo que o
constitua.

Entdo, a Lei Kandir possibilitou diversas mudancas na legislacdo pratica no que condiz
aos tributos, assim como, trouxe grande perspectiva sobre a perda de arrecadacéo pelos estados,
tendo em vista que a desoneragdo das operacOes enviadas ao exterior funciona como garantia de
aproveitamento integral do credito tributario.

Reitera Borges (2010, s.p) que apesar da liberdade conferia aos estados para atribuir
determinadas caracteristicas ao ICMS, a Constituicdo Federal de 1988 e Lei Kandir tratam de
especificar alguns aspectos que devem ser considerados a esse imposto, como a nhdo
cumulatividade, a isencao e a seletividade, a fixacdo das aliquotas maximas.

As hipéteses de incidéncia do ICMS consistem em operacOes relativas a circulagdo de
mercadorias e prestar servigos de transporte interestadual e de comunicacdo. Verifica-se que, a
tributacdo recai sobre a transferéncia da propriedade das mercadorias, sendo o montante definido
de acordo com as aliquotas, que dependem da essencialidade das mercadorias, e o valor dessas é a
base de calculo. Trata-se de imposto ndo cumulativo, haja vista que em cada operacdo ha nova
incidéncia, devendo aquela ser devidamente acompanhada de nota fiscal.

A consequéncia do sistema adotado pela Cata Magna de 1988 (possibilidade de os estados
legislarem sobre as aliquotas internas do ICMS combinada com a manutencao do regime misto
origem-destino aplicado a cobrancga desse imposto) agravou o problema da tributacdo do comércio
interestadual. (REZENDE, 2012)

Dando seguimento ao enfoque da pesquisa, leciona Camargo (2017, s.p) que o ICMS, é
instituido pelos Estados e Distrito Federal e tem finalidade fiscal. Como o nome sugere, incide
sobre operagdes relacionadas a circulagdo de mercadorias de segmentos variados como
eletrodomésticos, alimentos, servigos de comunicacao e transporte intermunicipal e interestadual,
além de servigos prestados no exterior.

A vista disso, pode ser significativo o impacto na reducdo do ICMS sobre o setor
econémico brasileiro, devido a possibilidade de diferenciacdo tributaria nos combustiveis, para
tanto, € preciso analisar os beneficios e os maleficios de tal medida.

E certo que, existe uma diferenca nas aliquotas aplicadas a operacdes interestaduais
passou a estimular o deslocamento de centros de comercializagédo para regides mais distantes dos

centros consumidores, agregando ineficiéncia a tributacdo. (REZENDE, 2012)
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Ao se adotarem margens médias setoriais de valor agregado para efeito de retencdo do
ICMS por substituicdo tributaria, independentemente dos canais de comercializa¢do percorridos
pela mercadoria ou da margem efetiva de valor agregado pelo contribuinte, premia-se quem agrega
mais valor e penaliza-se quem agrega menor valor. (PANZARINI, 2014).

Ressalte-se que a realizacdo do presente estudo pode acarretar em beneficios para o
Estado, como o descobrimento de outras fontes de arrecadacéo, diversas do ICMS, tendo em vista
que para ocorrer uma mudanca nas decisdes politicas devem se basear em estudos com resultados
bastantes promissores. Angelis (2012) comenta que 0 aumento dos produtos submetidos ao sistema
elevou a complexidade e os custos de conformidade ao regime tanto para os contribuintes quanto
para a fiscalizagéo.

Tendo em vista que 0 Governo como um Estado intervencionista, vem ao longo dos anos
promovendo medidas a fim de controlar a vida econdmica do pais, através de seu meio estatal de
atuacdo (TASCA, 2013). A possivel redu¢do do ICMS resulta no nivelamento da igualdade social
na sociedade atual, pois 0 aumento de impostos, ndo é algo promissor para as classes de baixa renda
que continuardo em patamar de desigualdade com os individuos favorecidos economicamente.

Assim, havendo pelo menos dois produtos que sdo substitutos no consumo, a reducéo de
tributacdo naquele setor que possui maior impacto na economia em detrimento ao outro produto
tende a trazer beneficios. Tais ganhos sdo ndo apenas econdmicos, como também sociais (no que
se refere ao mercado de trabalho) (MORAES et al., 2010). Conforme Mecchi (2020) zerar a
arrecadacdo do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS) no
Estado ndo é uma medida viavel para a economia e 0s investimentos dos Estados.

Afinal, mudanca significativa em um setor publico, principalmente o econdmico, ocasiona
diversas transformacfes nos gastos da populacdo (aumentos ou reducdo de seus gastos), sem

mencionar os efeitos dessa medida na arrecadacdo do Estado.

2.3 A EXTRAFISCALIDADE DO ICMS

Em meio ao descontentamento da populacdo em relagdo ao aumento da carga tributéria,
surge a extrafiscalidade como mecanismo de visualizagdo da fungdo social do tributo,
principalmente no caso do ICMS, ao se adotar medidas que impactem significativamente nos custos

inerentes a sociedade.



27

Desde os primdrdios contemporaneos os tributos incidem sobre o consumo. Nada
obstante, essa incidéncia se avolumou no ultimo século, mormente em raz&o dos avangos sociais.

Na pds modernidade, ou como Bauman (2004) prefere conceituar, modernidade liquida,
a velocidade com que tudo acontece, as pessoas sdo bombardeadas com informac6es e avancos
tecnoldgicos, reflete diretamente nas relagdes sociais, ocasionando o consumismo exacerbado. E
como o direito possui como escopo tutelar as situagGes faticas ha legislacdo especifica que trata da
protecdo do consumidor, ainda mais diante vasta capacidade de arrecadacdo das relagcdes de
consumo.

Conforme Lobato (2004) no XI1X Relatorio do Conselho de Impostos da Franga consta
que o imposto sobre o valor agregado é uma das modalidades de imposto sobre o0 consumo.
Diferente disso no ordenamento juridico brasileiro ndo ha mencdo expressa nesse sentido.
Constata-se que, na Constituicdo Federal de 1988 consta tdo somente a definicdo de competéncia,
dividindo-se os tributos em Federais, Estaduais e Municipais, assim como no Codigo Tributario
Nacional que versa sobre 0s impostos sobre o comércio exterior, impostos sobre o patriménio e a
renda, impostos sobre a producéo e a circulagéo, e ndo trata dos tributos sobre o consumo.

Hodiernamente a populacdo brasileira paga impostos, tanto direta como indiretamente.
Ocorre que o problema esta instaurado quando os cidaddos pagam esses sem consciéncia, pois
reflete a omissdo estatal. Ainda mais porque aproximadamente 2/3 de toda carga tributaria é
concernente aos impostos indiretos. (ANDRADE, 2020, s.p)

Outro fato intrigante é que o artigo 150, § 5° da Carta Magna de 1988, que versa sobre a
garantia aos consumidores de direito a informacdo quanto aos impostos, ficou por um lapso
temporal sem a devida regulamentagdo. Essa regulamentagdao nasceu da campanha intitulada “de
olho no imposto” promovida por associagdes comerciais, originando o projeto de Lei n°® 174/2006
e posteriormente a Lei n® 12.741/2012, dispondo sobre medidas de esclarecimentos ao consumidor
a respeito dos impostos que incidem sobre as mercadorias e servi¢os, por meio do documento fiscal
ou painel eletronico visivel no momento da compra.

Destaque-se que a educacdo fornecida pelo Estado € de baixa qualidade, e como reflexo
disso a maior parte da populagéo permanece de olhos vendados, ndo se atentando para seus direitos
e, mormente a busca da efetivagdo desses. Ha4 uma gritante injustica fiscal implantada no pais, pois
além da elevada carga tributaria, a indireta incide desproporcionalmente, haja vista que quem

aufere menor renda paga nas mesmas proporces que 0s que percebem maior remuneracéo, e a
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contraprestacdo estatal ndo é eficiente. Destacando a regressividade do sistema de tributacdo
brasileiro.

Coadunando com o exposto Dieese (2009, online) constatou que o Brasil € o pais que
possui maior carga tributaria nos produtos alimenticios, que € em meédia 37% (trinta e sete por
cento) e nos produtos naturais é 23% (vinte e trés por cento), enquanto internacionalmente esse
namero corresponde a 8% (oito por cento).

Segundo pesquisa realizada pelo instituto IPEA em 2018 (online), no Brasil a média de
30% (trinta por cento) da renda familiar é designada para gastos alimentares. Assim, afirma-se que
quanto menor a renda auferida menor a quantidade de alimentos adquiridos, ainda mais porque das
familias de baixa renda até as de classe alta o valor pago a titulo de imposto é o mesmo.

Consoante Fabretti (2016, p. 13) o sistema tributario € um instrumento potencial a ser
utilizado para “a redugdo da desigualdade social, assim como a melhoria da distribui¢do de renda.
Pois metade da arrecadacgéo incide sobre o consumo, atingir de forma mais agressiva os cidadaos
que possuem menor condi¢do financeira”.

Veja o que prevé a Constituicdo Federal de 1988 acerca da seletividade no ICMS:

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

()

Il - operacOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte:

111 - poderd ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos;

O principio da seletividade tributéaria consiste em diferenciacdo das aliquotas tributérias,
de acordo com a necessidade de determinado produto para determinada localidade.

De acordo com Cardoso (2020, p. 34) no que se refere a funcdo extrafiscal do ICMS ha
previsdo de que pode se manifestar por meio do principio da seletividade, constitucionalmente

previsto no artigo 155, §2°, inciso II:

Por meio do principio da seletividade do ICMS o legislador adotou 0 mecanismo da
variacdo de aliquota, seja diminuindo seu percentual visando a valorizagdo das operacfes
consideradas essenciais, ou aumentando a porcentagem nas operagdes consideradas
supérfluas. Isto é, o critério para a fixacdo da aliquota ocorre na razdo inversa da
imprescindibilidade das mercadorias ou servigos. Neste raciocinio, se as mercadorias ou
servicos forem essenciais, a aliquota do ICMS devido sera mais baixa ou em alguns casos
até zeradas. Neste sentido, se 0 Estado deseja controlar ou desincentivar o uso de
determinados produtos utilizando-se do ICMS, como € o caso do tabagismo, ou considera
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uma mercadoria supérflua, como um colar de diamantes, a proposta da seletividade é
aumentar a aliquota do ICMS. No entanto, quando se tratar de produtos alimenticios
essenciais, tais como o arroz e feijdo, a solugdo é diminuir ou zerar a aliquota do ICMS, a
fim de que as mercadorias se tornem mais acessiveis a coletividade.

Na visdo do autor, h4 que se ponderar também que o ICMS assume funcdo extrafiscal
quando o Estado outorga regimes simplificados de tributacdo aos pequenos empresarios ou quando
desonera a tributacdo de ICMS envolvendo exportacdo de mercadorias. Verifica-se que em todos
0s casos ha um objetivo, seja econdmico, social ou politico, que se busca resolver por meio da
reducdo da tributacdo auferida pelo ICMS.

Acerca disso, Paulsen e Melo (2010, p. 211-212) coaduna que:

(...) a discriminag&o ou sistema de aliquotas diferenciadas por espécies de mercadorias,
como adequagdo do produto a vida do maior nimero de habitantes do Pais. As mercadorias
essenciais a existéncia civilizada deles devem ser tributadas mais suavemente, ao passo
que as maiores aliquotas devem ser reservadas os produtos de consumo restrito, isto é, o
supérfluo das classes de maior poder aquisitivo.

Tributos regidos pela seletividade as aliquotas variam de acordo com a essencialidade do
bem, por isso afirma-se que, a fixacdo da aliquota € guiada pela finalidade do produto. Segundo a
essencialidade a tributacédo é feita de acordo com a capacidade contributiva subjetiva, podendo ser
mensurada por consumo, patriménio ou renda.

Nesta senda, Paulsen (2010, p. 85) deslinda que:

Certo é, em regra, que 0s produtos essenciais sdo consumidos por toda a populacéo, e que
os produtos supérfluos sdo consumidos apenas por aqueles que, ja tendo satisfeito suas
necessidades essenciais, dispdem de recursos adicionais pra tanto. A essencialidade do
produto, pois, realmente constitui critério para diferenciacdo das aliquotas que acaba
implicando homenagem ao principio da capacidade contributiva.

Cita-se como exemplo a tributacdo dos cigarros, que é elevada justamente com o fito de
desestimular o consumo, haja vista os maleficios causados a saude dos usuarios, logo a capacidade
econdmica do consumidor é diretamente afetada.

Destarte que a seletividade atinge a capacidade econémica do consumidor final, e, além
disso, desestimula ou estimula o consumo de determinados bens, isso de acordo com a
possibilidade, isto €, a capacidade econémica. Devido ao principio da capacidade contributiva a

contribuicédo de cada cidaddo para o Estado deve ser compativel com sua capacidade contributiva.
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Acerca disso, entendem Brami-Celentano e Carvalho (2007, p. 182-183) que a capacidade

contributiva:

[...] tem o cond&o de denotar dois momentos distintos no direito tributario. Realizar o
principio pré-juridico da capacidade contributiva absoluta ou objetiva retrata a eleigéo,
pela autoridade legislativa competente, de fatos que ostentem signos de riqueza. Esta é a
capacidade contributiva que, de fato, realiza o principio constitucionalmente previsto. Por
outro lado, também é capacidade contributiva, ora empregada em acepcdo relativa ou
subjetiva, a reparticdo da percussdo tributaria, de tal modo que os participantes do
acontecimento contribuam de acordo com o tamanho econémico do evento. Quando
empregada no segundo sentido, embora revista caracteres proprios, sua existéncia esta
intimamente ilaqueada a realizacdo do principio da igualdade, previsto no art. 5°, caput,
do Texto Supremo. Todavia, ndo custa reiterar que este sé se torna exeqlivel na exata
medida em que se concretize, no plano pré-juridico, a satisfacdo do principio da
capacidade absoluta ou objetiva, selecionando o legislador ocorréncias que demonstrem
fecundidade econdmica, pois, apenas desse modo, terd ele meios de dimensiona-las,
extraindo a parcela pecunidria que constituira a prestacdo devida pelo sujeito passivo,
guardadas as propor¢oes de ocorréncia.

Resta clarividente o dever da administracdo tributéria de identificar a condicdo financeira
dos contribuintes, antes de estabelecer a tributacdo, nos termos do disposto no paréagrafo primeiro
do artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988.

Todavia, caso a capacidade contributiva ndo seja observada cabe ao contribuinte utilizar o
principio da capacidade contributiva, que implica em observancia ao principio da igualdade
tributaria, pois os desiguais devem ser tratados na medida de sua desigualdade pelo fisco. Além
disso, o principio em analise é umbilicalmente ligado a proibicdo ao confisco, bem como a
existéncia de um minimo vital, garantindo a efetivacdo de direitos fundamentais legalmente
previstos.

Entretanto, € por meio da tributacdo extrafiscal, varios Estados Brasileiros vém
empregando certa parcela da reparticdo tributaria do ICMS as ac@es direcionadas a beneficios dos
municipios, uma vez que a reparticdo tributéaria possibilita o acréscimo de suas verbas, com base
em critérios sociais que irdo refletir na qualidade de vida da sociedade, sendo, também, a
possibilidade de o Estado interferir no processo de desenvolvimento de seus municipios, ao premiar
certas atividades e limitar outras. (PORTELA, 2016)

A carga tributaria no Brasil é baseada principalmente pelos impostos incidentes sobre o
consumo, tendo em vista o elevado nimero de produtos que sdo consumidos cotidianamente pela
populacdo como o enfoque desse estudo que é o ICMS combustivel. Como vislumbrado, os

impostos sobre consumo em algumas situa¢es possuem caracteristicas de extrafiscalidade.
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Nesse contexto faz-se imprescindivel tratar do principio da seletividade tributaria, como
limite ao poder de tributar, visando garantir o minimo existencial, que é tido como 0 minimo para
garantir uma existéncia digna. A regressividade na matriz tributaria hodierna agrava o problema
das desigualdades sociais, em decorréncia disso a redistribuicdo do encargo certamente
estabelecera uma sociedade mais justa.

Diante disso, a extrafiscalidade do ICMS é um dos assuntos mais debatidos no ramo do
direito tributéario, ja que a tematica funciona como importante instrumento da efetivacdo de

politicas publicas, pautando pela reducdo das desigualdades existentes na sociedade.



3 ANALISE DOS EFEITOS ECONOMICOS SOBRE O ICMS DE COMBUSTIVEL

O presente capitulo abordara a questdo das possiveis consequéncias econdmicas da
reducdo do ICMS combustivel para a sociedade, para isto, sera essencial correlacionar a anélise

econdmica do direito com a tematica, averiguando também as premissas da Curva de Laffer.

3.1 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

A discussao entre economia e direito é antiga, qualquer mudanca no contexto juridico,
principalmente no ramo tributério pode afetar diretamente a economia e incidir efeitos sobre as
despesas da populacéo.

A origem da andlise econémica do direito esta interligada a premissas norte americanas,
possuindo maior aplicabilidade nos Estados Unidos e no Reino Unido, por serem adeptos do
common law (direito de caracteristica anglo-americana), entretanto, nos paises de lingua latina e
portuguesa o interesse pelo assunto foi tardio, tendo em vista serem do sistema civil law (direito de
caracteristica romano-germanica).

Colaborando com o descrito, afirma Caliendo (2009) que embora seja possivel verificar a
existéncia historica de vérias tentativas de utilizacdo de ferramentas econdmicas para melhor
analisar a ciéncia juridica, 0 movimento que se denominou como Analise Econémica do Direito €
bem mais recente, tendo se iniciado nos primérdios da década de 1960, nos Estados Unidos.

Ronald Coase e Guido Calabresi foram pioneiros da abordagem do direito sobre a vertente
de elementos instruidos com a ciéncia econdmica, evidenciando a caracteriza interdisciplinar do
assunto.

A disciplina ainda engatinha no Brasil por nove fatores apontados por Pargendler (2013)
a partir de uma profunda revisdo bibliografica sobre o tema, a alegada singularidade da ideologia
americana, atitudes divergentes em relacéo a ciéncia e pratica juridicas no mundo civil, a falta de
habilidades em matematica e economia dos estudantes dos paises de civil law, as barreiras
linguisticas e a inércia, 0 poder comparativamente maior dos tribunais estadunidenses, os diferentes
incentivos dados aos professores de Direito, o grau de protecionismo dos profissionais do Direito,
a ma interpretacdo sobre o metodo comparativo, diferencas culturais e até mesmo a dominagéo

marxista das faculdades econémicas.
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Outros estudos que marcaram o surgimento da Analise Econémica do Direito foram os
desenvolvidos por Richard Posner e Gary Becker. O primeiro buscou relacionar a teoria econémica
com uma visdo normativa do Direito, tracando liame entre a disciplina e a fundacao ética do
pensamento juridico; Becker, por sua vez, aplicou a teoria econbémica em areas nao
mercadoldgicas, como na discriminacdo racial no mercado de trabalho, no Direito criminal, no
Direito de familia, entre outros (COOTER; ULEN, 2016).

A partir disso, houve diversas transformacdes na expansdo interdisciplinar entre direito e
economia, levando ao surgimento de fato do instituto da analise econémica do direito em pleno
século XX. Nesse sentido adverte, Carvalho (2019, p. 240) que o Direito e Economia é um ramo

interdisciplinar do conhecimento que ndo busca so:

(...) aplicar a teoria econdmica ao Direito, mas também desenvolver ferramentas
epistemoldgicas ndo originalmente disponiveis na Ciéncia Juridica ou na Ciéncia
Econbmica. O seu objeto, assim, ndo seria 0 mero sistema juridico ou o sistema
econdmico, mas sim a relacéo que ocorre entre ambos os dominios. Em rigor, a expressao
“andlise econdmica do direito” tornada célebre a partir da homonima obra do juiz
americano Richard Posner, pode levar ao equivoco de confundir o Direito e Economia
com uma andalise puramente econémica do sistema juridico. Nao. Tal empreendimento
seria puramente economicista, portanto, reducionista.

Assim, na visao do autor, o Direito e Economia busca ser interdisciplinar, pois ambos 0s
sistemas interagem e assim como ndo € possivel reduzir o mundo as categorias de entendimentos
econémicos, também nao é aconselhavel, agora do ponto de vista dos operadores do direito, ignorar
as consequéncias reais que as normas juridicas geram na realidade social.

E certo que o direito é um sistema que influéncia e também pode ser influenciado por
mecanismos sociais como € o caso da economia e a real importancia do instituido ao ser aplicado
na comunidade. Comenta Martins (2017, p. 45) que a interdisciplinaridade entre Direito e

Economia:

Embora conhecida e de inegavel importancia, historicamente parece ndo ter recebido a
devida e completa atencdo dos juristas brasileiros. Sem ignorar a influéncia da ciéncia
econdmica nos campos do direito financeiro e econdmico, uma das poucas areas que essa
interseccdo € patente, a0s poucos consequentemente comeca a ganhar espaco no brasil a
chamada anélise econdmica do direito, também conhecida como law & economics.

Para o autor, trata-se do uso das ferramentas proprias da economia as normas juridicas,

reinterpretando o ordenamento juridico em conformidade com as escolhas racionais para que se
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efetivamente compreenda os efeitos daquelas, assinalando também as consequéncias indesejaveis
ou involuntérias que possam ocorrer.

Ja Gico Jr. (2010) leciona que pode-se conceituar a analise econdmica do direito como
sendo a utilizacdo de ferramentas econémicas para tentar compreender o direito no mundo e o
mundo no Direito. Nada mais é que a aplicagdo do instrumental analitico e empirico da economia,
em especial da microeconomia e da economia do bem-estar social, para se tentar compreender,
explicar e prever as implicacbes faticas do ordenamento juridico, bem como da ldgica
(racionalidade) do proprio ordenamento juridico.

E é nesse sentido que se insere a analise econdmica do direito e sua importancia. Pois o
Direito ainda muito é afastado do estudo interdisciplinar com as outras ciéncias, mas necessita
visivelmente disso. Ora, se um dos nortes do Direito é a lei, ndo se pode analisar leis afastando-se
da analise do comportamento humano, afinal € 0 homem que esté sujeito as leis, e saber como ele
se comportara diante delas é essencial para se chegar a melhor opg&o legislativa que atinja o fim
esperado. (SILVA, 2016)

Desta forma, é possivel perceber que a abordagem jus econdmica se apresenta de maneira
extremamente ampla e abrangente. Segundo Salama (2017), seriam alguns dos objetivos do Direito
e Economia: Apontar os incentivos postos pelas institui¢@es juridicas no mundo fatico e identificar
0s interesses dos diversos grupos sociais, inclusive daqueles com pouca representatividade;
repensar o papel do Judiciario em um contexto consequencialista e; enriquecer a gramatica juridica.

Pode-se definir a andlise econébmica do direito como uma metodologia fortemente
influenciada por um pragmatismo filoséfico e por uma ldgica consequencialista (ja presentes nas
anteriores escolas do utilitarismo benthamiano e do realismo juridico norte-americano), de maneira
que o foco de estudo passa a ser ndo mais a investigacdo do fato causador, mas sim os resultados
que se pretende obter e 0s meios necessarios para tanto. Valoriza-se, acima de tudo, a experiéncia,
rejeitando-se dogmas e o formalismo juridico. (REZENDE, 2008)

Segundo Robert Cooter e Thomas Ulen, a economia forneceu uma teoria cientifica que
pode prever os efeitos das san¢des legais no comportamento dos individuos, pois as san¢des se
assemelham aos precos de tal modo que as pessoas reagem aquelas da mesma forma que a esses
(COOTER; ULEN, 2010).

Tanto o Direito quanto a Economia lidam com problemas de coordenacéo, estabilidade e

eficiéncia na sociedade. Mas a formacdo de linhas complementares de analise e pesquisa nao €
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simples porque as metodologias diferem de modo bastante agudo. O Direito é exclusivamente
verbal, mas a Economia é cada vez mais matemética. O Direito & marcadamente hermenéutico, a
Economia é marcadamente empirica. O Direito aspira ser justo, a Economia aspira ser cientifica.
A Economia € iconoclasta; o Direito é tradicional. A Economia é uma ciéncia relativamente nova;
o Direito é um saber ancestral (SALAMA 2017).

Assim, tenta “explicar e prever o comportamento dos grupos que participam do sistema
juridico, além de explicar a estrutura doutrinal, procedimental e institucional do sistema”.
(POSNER, 2011, p. 8)

No entanto, para fins meramente didaticos, é importante destacar que a Analise
Economica do Direito ndo se confunde em nenhum momento com a disciplina do Direito
Econdmico, eis que esta disciplina ndo tem como marca a ado¢do da interdisciplinaridade. Com
efeito, a interdisciplinaridade juridico-econémica implica na inter-relacdo entre conceitos
cientificos de Direito e economia, para além da fragmentacéo racionalista e especializada proposta
pela tradicional disciplina Direito econdmico (ZANATTA, 2012).

E fundamental que a analise econdmica do direito seja de fato implementada no Brasil,
pelo ordenamento juridico brasileiro, por parte da sociedade como forma de reduzir os possiveis
impactos econdmicos. Por isso, devem ser analisados no caso concreto, as peculiaridades, os
posicionamentos, para que o direito e a economia auxiliem conjuntamente com os dilemas
encontrados na sociedade, prezando sempre pela concretizacdo da ideologia de justica.

Além disso, o instituto em estudo funciona como suporte interpretativo do direito, criada
para generalizar o sistema juridico e a perspectiva que os efeitos de uma norma infere na aplicacao
de teses econémicas. Assim, a analise econdmica do direito tem como finalidade prever os efeitos
das normas juridicas sob a ética econbmica, determinando quais normas incidiram efeitos
concretos, bem como definindo como as normativas serdo editadas, visando as consequéncias que

essas leis podem provocar na sociedade.
3.2 CURVA DE LAFFER
Os reflexos sobre a tributacéo e arrecadacéo do governo, pois em alguns casos 0 aumento

descontrolado da carga tributaria de um pais acaba reduzindo o fator arrecadacéo, essa situagéo é
conhecida como sendo a Curva de Laffer.
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A curva de Laffer é uma definicdo econbmica que mostra quanto o governo de arrecada
de impostos aplicando diferentes aliquotas. Segundo a curva, essa relacdo ndo é diretamente
proporcional, ou seja, em determinado ponto, um aumento na tributagéo resultaria em uma receita
menor do que antes.

Seu conceito foi desenvolvido pelo economista Arthur Laffer, que defendia a diminuicdo
dos impostos cobrados em u uma sociedade como uma forma de estimular a economia (REIS,
2018).

O economista estadunidense elaborou a curva que retrata a relagdo entre o aumento dos
impostos de renda e o crescimento das receitas fiscais, afirmando que, a partir de certo nivel de
tributacdo, ocorre uma diminuicdo das receitas tributérias, ocasionando, por conseguinte, um
arrefecimento da atividade produtiva e um decréscimo do nivel de emprego. Desta forma, o excesso
de exacdo mina a atividade produtiva e interfere de forma prejudicial na arrecadacéo dos impostos,
contribuindo para o aumento da economia informal e a elevacdo da atividade sonegatoria
(DROUIN, 2008).

Com a mencionada medida, o normal seria que a aliquota de imposto e a receita tributaria
ndo seriam uma reta ascendente, mas sim uma curva direcionada para baixo, visando o aumento da
arrecadacdo. Para Amaral (2004, p. 12) a forma como a receita tributéaria varia, quando a taxa
tributaria varia, foi explicada de forma simples e objetiva por Arthur B. Laffer:

Entdo professor da Universidade de Chicago, através de um grafico de receita e taxa
tributéaria, que ficou conhecido como Curva de Laffer. Os valores envolvidos e o formato
da curva vao depender, em grande parte, da elasticidade do bem as taxas impostas sobre
0s mesmos. Determinados mercados podem suportar maiores variagOes tributarias que
outros. Considerando um bem em que a margem de ganho unitario é muito pequena e o
imposto muito alto, o sonegador vai poder tirar grande vantagem ndo pagando seus
impostos, ja que terd um preco muito mais competitivo que seus concorrentes. De forma
inversa, pode-se considerar um bem com margem unitaria muito grande e um imposto
incidente pequeno, o prémio de sonegagdo ndo vai compensar o risco de ser pego, j& que,
mesmo sonegando, seu pre¢o ndo terd grande vantagem frente aos demais concorrentes.

Nas premissas doutrinarias citadas acima, tem-se como uma grande facanha para o
governo, o descobrimento da taxa Otima que maximiza suas receitas, devendo, de qualquer
maneira, evitar o lado errado da curva, pois, nesse lado, 0s aumentos nas taxas serdo
contraproducentes.

A Curva de Laffer em primeiro momento parece nao ter sentido, pois na ideologia em que

ocorre 0 aumento de impostos, o certo seria a elevacéo da arrecadacao do governo, entretanto, mas
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os efeitos das politicas monetéaria e fiscal na economia geralmente, no cotidiano, acabam por
contrariar essa légica.

De modo a elucidar a questdo, ilustra-se no Anexo A, que integra o presente trabalho, a
famosa curva. Com base no grafico, vislumbra-se que a receita € nula quando néo existe tributacéo
e também quando esta atinge o patamar de 100% de tributacdo, em conformidade com Oliveira
Junior (2011, p. 46):

Da aliquota de 0% até o ponto A, a economia responde positivamente ao aumento da carga
tributaria. O ponto A é uma condig&o aceitavel, pois a curva esta na sua linha ascendente.
A partir do ponto B, a linha passa a ter um carater proibitivo e a carga tributaria passa a
ser intoleravel para a sociedade. Quando a curva atinge este ponto, passa a ocorrer uma
sufocacéo da economia e atividade produtiva passa a estar comprometida. O tributo passa
a extrapolar os limites da aceitabilidade social, acarretando efeitos danosos
macroecondmicos e um incentivo velado a sonegagdo fiscal, pois os contribuintes estariam
mais dispostos a sonegar tributos do que paga-los a partir de uma andlise da relagéo custo-
beneficio. O ponto C apresenta esta configuragdo, sendo, portanto, uma zona que impacta
negativamente nos objetivos colimados por uma politica tributaria que almeja a eficiéncia
na arrecadacdo dos tributos

Todavia, o problema da Curva de Laffer é certamente encontrar seu equilibrio (aplicar
taxa méaxima as receitas tributarias sé que sem atrapalhar o funcionamento pleno da economia
(situacdo dificil de materializar, pois teria que existir uma curva diversa para casa Situacao
econbmica).

A substituicdo tributaria afeta o capital de giro das empresas que atuam como substitutos
tributérios do ICMS. No Brasil a estrutura tributaria que incide sobre os combustiveis € marcada
pela a intervencdo estatal no aumento dos precos, de modo a atender interesses politicamente
econdmicos.

Além disso, o Brasil possui atualmente uma das maiores cargas tributarias do mundo,
atingindo quase 40% do Produto Interno Bruto (P1B) e elevando, dessa forma, o custo dos produtos
e servicos nele produzidos. Na recente historia do Brasil, 0s governos, de uma maneira geral, tém
adotado medidas que elevaram a carga tributaria. Os impostos transformados em receitas sdo 0s
recursos necessarios aos governos para o alcance dos objetivos publicos (LIMA; REZENDE,
2019).

O instituto incide reflexBes sobre os desvios e perdas de aliquotas incidentes em impostos,
a medida que essas aliquotas aumentam, consequentemente acarretardo efeitos a carga tributaria.

Ja que quando a receita tributéria é baixa, a relagdo entre as varidveis acontece de maneira direta,
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em momento inicial, pois a elevacdo da carga tributaria propicia o aumento da arrecadacéo de
tributos. Bordin (2011) coloca que, atualmente, a teoria da Curva de Laffer serve para explicar a
relacdo causa e efeito entre o nivel das receitas tributarias e as variacbes das aliquotas,
considerando, de forma simultanea, o efeito substituicdo e o efeito evasdo fiscal.

O problema esta em identificar em que ponto a tributacdo se encontra na curva. Se estiver
a esquerda da tributacdo maxima, poderd haver um crescimento das receitas com uma maior
taxacdo. Ao contrario, se estiver a direita, tal crescimento ndo seré possivel. O grande desafio estar
em encontrar este nivel de tributacdo 6timo que, obviamente, é menos dificultoso se for procurado
por tributo devido a especificidade da tributacdo imposta (LOPES; VASCONCELLOQOS, 2010).

Assim, a Curva de Laffer mostra que o aumento das aliquotas, ndo implica
necessariamente em aumento de receita. Isto porque uma aliquota de 100% gera uma receita nula,
pois os individuos ndo trabalhardo para entregar toda sua renda ao governo. Obviamente, que uma
aliquota zero também ndo gera receita. Assim, existe uma aliquota em que a receita € maximizada
(GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

Desse modo, é extremamente dificultoso aplicar a Curva de Laffer no caso concreto,
especialmente sobre o ICMS Combustivel que esta atrelado a porcentagem significativa da
arrecadacdo dos Estados. J& que ocasionalmente o individuo que paga imposto pode ndo ser
necessariamente aquele que arca com a carga tributaria.

Desse modo, a Curva de Laffer pressupde que corte de cargas tributarias quando bem
instruido pela administracdo publica, aumentara a arrecadacao dos impostos, ao invés de diminuir,

ja que é bem melhor arrecadar menos de varias pessoas, do que muito de poucos individuos.

3.3 ANALISE ECONOMICA DO ICMS COMBUSTIVEL

Existe uma enorme problematica acerca da possibilidade de tributacdo diferenciada dos
combustiveis no desenvolvimento econémico dos estados. Verifica-se a necessidade de analisar
todos os aspectos juridicos envolvendo o assunto, principalmente os que englobem as
consequéncias (benéficas e maléficas) para a sociedade.

E certo que, a tributacio que mais incide sobre o combustivel é o chamando Imposto sobre
Circulacdo de Mercadoria e prestacdo de Servico, tendo em vista ser um tributo de competéncia
estatual, e do Distrito Federal, (a variacao tarifaria pode mudar em cada ente federativo). Com isso,
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tem-se que a diferenciacdo das aliquotas dos estados influencia no aumento da demanda do
combustivel. Devido ao crescimento da aliquota do ICMS, o preco repassado ao consumidor sera
maior, pesando no or¢camento das familias brasileiras, pois 0 aumento da gasolina ou etanol incide
reflexos nos alimentos, vestuario, utilidades domesticas, transporte, entre outros.

Argumenta Costa (2011, p. 34) em seu artigo, através de pesquisa realizada no Estado de

Séo Paulo mostra que:

O Estado de Sao Paulo, através da sua politica de aliquotas de ICMS diferenciadas para
gasolina C (25%) e etanol hidratado (12%) obteve um impacto positivo sobre: a) o
consumo de etanol; b) a economia do estado; e ¢) a economia do restante do pais. Para tal
este estudo utilizou: a) um sistema interregional de insumo-produto para Sdo Paulo e
restante do Brasil; e b) elasticidades preco e cruzada da demanda por gasolina e etanol.
Este modelo foi usado para estimar como a economia se comportaria, em termos de PIB,
emprego, valor bruto da producéo, importacdes, e arrecadacdo do governo, se as aliquotas
de gasolina e etanol fossem mantidas ao mesmo nivel de 25%.

Com base no estudo realizado em S&o Paulo, é evidente, os efeitos da tributacdo
diferenciada na melhoria na qualidade de vida da populacdo paulistana com a reducdo das aliquotas
na gasolina e no etanol.

Em contrapartida, a ideia de reduzir nos estados brasileiros a cobranga do ICMS como
uma forma de tentar conter a alta dos combustiveis é refugiada, pois o ICMS ndo é o responsavel
pela alta dos combustiveis e, por isso, pedem que 0 governo encontre outra forma de blindar o
preco da gasolina e do diesel (BARBOSA, 2020).

Vale mencionar que nem sempre a arrecadagdo dos impostos vai ser superior aos gastos
do Poder Publico, por isso, na tomada de decisdes drasticas para econdémica do Estado, deve
realiza-se um estudo bem planejado, evidenciando os prés e contras da reducdo desse imposto para
0 Estado e a sociedade. A reducdo do ICMS desde o comego de 2020 esta envolta em discussdes
entre o Presidente da Republica Jair Bolsonaro e os governadores (em que o plano orcamentario é
pautado também na arrecadacao por meio dos combustiveis).

Cunha (2020, p. 23) explica que além da retdrica bolsonarista, as criticas ao recolhimento
do ICMS concentram-se no fato de o modelo atual favorecer a sonegacao “uma pratica comum é
de uma distribuidora simular a venda para um estado com ICMS mais barato, vender em um local
com ICMS mais caro e lucrar com a diferenga”. Além disso, o0 Presidente conjuntamente com
Ministro da Economia anunciou que elaborada proposta alterando a maneira de tributacdo do ICMS

sobre os combustiveis, e enviard ao Congresso Nacional para possivel ratificagao.
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Afirma Martins (2020) que se desafio do Presidente, fosse cumprido a risca, provocaria
uma reducdo média de pelo menos 44% no preco da gasolina e de 24% no diesel. Hoje, a tributacéo
de ICMS pelos estados representa 29%, em meédia, do preco final da gasolina. Ha ainda mais 15%
de tributos federais (PIS/PASEP, Cofins e Cide). No caso do diesel, o ICMS representa 15% do
preco final e os tributos federais, 9%.

Apesar da possivel proposta ter potencial para diminuir o ICMS Combustivel, entrard em
confronto com atual situacdo financeira dos entes federativos (considerada precaria) que em caso
de maior desequilibrio nas contas terdo que pedir ajuda financeira a Unido, nessa perspectiva, a
reducdo dos pregos dos combustiveis acarretara perda de arrecadacdo maior para os Estados ao
fazer-se paralelo com a Uni&o.

Entretanto, a reducao do preco dos combustiveis somente serad possivel com mudanca nos
impostos. Quase metade do valor pago pelo consumidor nas bombas é de tributos federais e
estaduais. Além disso, segundo especialistas, qualquer outra solu¢do, como aumentar a
concorréncia ou investir em infraestrutura de dutos de transporte, sé trara resultados a longo prazo.
(KAFRUNI, 2020)

Afinal, a substituicdo tributaria afeta o capital de giro das empresas que atuam como
substitutos tributarios do ICMS. No Brasil a estrutura tributéria que incide sobre os combustiveis
¢ marcada pela a intervencdo estatal no aumento dos precos, de modo a atender interesses
politicamente econdmicos.

Reflexo da possivel reducdo do ICMS Combustivel foi a greve dos caminhoneiros
(motivados pelas altas constantes dos combustiveis), as reivindica¢fes proporcionaram apenas um
curto periodos de diminuicdo dos precgos, a atual crise do Corona Virus agravou ainda mais a
situacdo dos precos (acarretou acrescimento no valor os alimentos, do combustivel, sem mencionar
a escassez de alguns produtos como eletrénicos e tecidos).

Acerca disso, comenta Pignatari (2018) que realizagdo de “mini reformas tributarias” tanto
a nivel federal quanto a nivel estadual contribuem tdo somente para 0 aumento da complexidade
do sistema tributario brasileiro e da inseguranga juridica dos contribuintes.

Existem argumentos favoraveis e contrarios a reducdo da aliquota do ICMS Combustivel
nos estados brasileiros, alguns autores consideram que a diminui¢do da aliquota a zero podera
proporcionar reducdo das despesas da populacdo em gastos com alimentacdo, vestuario, entre

outros, em contrapartida, outros especialistas apontam que a medida acarretara deficit na receita
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arrecadatoria das entidades federativas, promovendo a necessidade de empréstimos a Unido para
suprir as necessidades da populacéo, tendo em vista que a arrecadacgéo do ICMS compreende cerca
de mais 20% da arrecadacao.

Nesse sentido, 0 ICMS tem se constituido num dos principais instrumentos para aumentar
a arrecadacdo. Ele é hoje o principal tributo estadual, e é através do aumento da aliquota desse
imposto que os Estados tentam melhorar e reverter sua situagdo fiscal. Mas o custo é pago pelos
consumidores (PIRES, 2017).

Verifica-se que a reducdo do ICMS Combustivel precisa ser repensada e analisada em
todos os aspectos, pois a crise econémica que aflige o pais deteriora além das contas da Unido, a
receita dos Estados que com a implementacdo da medida dever&o cortar gastos e aumentar tributos.



CONCLUSAO

Os entes Federativos componentes da Republica Federativa, também denominado Estados
Membros, possuem como principio basilar para a manutencdo de sua estatura a arrecadacdo de
receitas Estaduais, podendo exemplificar através do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doag¢do (ITCMD), e do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadoria e Servicos (ICMS).

O Sistema Tributario Nacional (STN) adota o sistema de competéncia tributaria entre seus
entes federativos, tendo cada um a sua autonomia de arrecadagdo podendo majorar ou minorar seus
tributos conforme a lei, podendo-se assim observar o porqué das diferengas no prego de um
determinado produto de um estado para o outro, o que acaba muitas vezes gerando atritos entre
Estados. E necessario compreender os motivos para a proposta realizada pelo atual Governo sobre
a reducdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS) sobre o combustivel e seus
beneficios ou maleficios, para o Estado competente para efetuar a arrecadacdo, como também a
populacdo brasileira.

Dessa forma, o presente estudo possui relevancia na atualidade, devido a ser um assunto
de contemporaneidade para a sociedade brasileira, tendo em vista que recentemente foram
veiculadas diversas matérias sobre o assunto no qual o atual Presidente da Republica desafiava 0s
Governadores dos estados brasileiros a diminuirem o ICMS cobrado sobre o valor do combustivel,
causando um grande alvorogo aos consumidores e para 0s governadores.

No entanto, tem-se que alguns doutrinadores, entendem o Estado em si ndo gera renda,
ele precisa arrecadar para se manter e fazer com que a maquina publica gire, porém a forma como
essas arrecadacOes tem sido operada, provoca altas cargas tributarias para a populacdo e
consequentemente, possibilita mais desigualdades sociais.

Para tanto, foi fundamental averiguar o respaldo doutrinario acerca da constatacdo das
medidas quanto a reducdo do ICMS, que podem ser feitas por meio de Decreto pelos governantes,
atendendo aos limites e as condi¢des estabelecidas em lei, conquanto, tem-se que averiguar se a
minoragcdo aumentou ou reduziu a receita do estado, e efetivou melhoria para a sociedade.

Levando em consideracdo que a reducdo do ICMS pode incidir na possivel redugéo de
valor da maioria dos produtos esséncias para sobrevivéncia humana, a reducéo da gasolina, pode

diminuir o preco do arroz e do feijdo que esta presente na mesa o brasileiro quase todos os dias.
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Conquanto, buscou-se discutir acerca da viabilidade da reducdo a responsabilidade fiscal
e 0s parametros utilizados para a cobranca do tributo em quest&o nos entes federativos, bem como,
os efeitos disso na qualidade de vida da populacéo.

Conclui-se que o0s constantes aumentos nos precos dos combustiveis € uma questdo
bastante discutida na sociedade, ja que a incidéncia sobre a gasolina e etanol afeta todos os setores
da sociedade, a ideia de reduzir o ICMS sobre combustiveis demonstra-se bastante atrativa.
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ANEXOS

Figura 1: Curva de Laffer
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