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1 Introducao

Passadas quase duas décadas do inicio da vigéncia das clausulas primeira e terceira do Convénio 100/1997
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ — e cinco anos dos dispositivos da Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), estabelecida via Decreto 7.660, de 23 de
dezembro de 2011, que concedem beneficios fiscais aos agrotdxicos, s6 agora emerge o questionamento se
nao estariam ocorrendo, nos dois casos, descuramentos ao principio especifico do imposto sobre operagao
de circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e

de comunicacdo — ICMS — e do imposto sobre produtos industrializados — IPI — da seletividade em funcao

da essencialidade das mercadorias, dos produtos e servigos.t

A clausula primeira do Convénio Confaz n° 100/1997 reduz 60% da base de calculo do ICMS de
agrotoxicos nas saidas interestaduais.

A terceira clausula do Convénio Confaz n°® 100/1997 autoriza aos Estados e ao Distrito Federal conceder a
mesma redugao de 60% da base de calculo do ICMS nas operagdes internas envolvendo agrotdxicos.

Além disso, dispositivos do Decreto 7.660/2011 concedem isengao do IPI, ou seja, dispensa do pagamento
desse tributo, em relagdo aos agrotoxicos.

A primeira vista, as retrocitadas isenc¢des, parcial e total, estariam violando o principio da seletividade do
ICMS e do IPI (CF, art. 153, §3°, I; art. 155, §2°, III), posto que se pode entender que estaria sucedendo
“essencialidade as avessas”, ou seja, contraria ao interesse publico, com violagdo do direito fundamental
ao meio ambiente equilibrado e ao principio da dignidade da pessoa humana (CF, art. 225, c/c o art. 1°,
IIT), com violagdo ao direito fundamental a saude (CF, art. 196).

Ora, ¢ sabido que, pelo chamado principio da seletividade em fun¢do da essencialidade, as mercadorias, os
produtos e servigos mais essenciais, mais indispensaveis para a vida equilibrada no planeta ou para a
sobrevivéncia humana e das empresas deveriam ter um tratamento fiscal bem ameno, cabendo incidir
sobre eles isencao, aliquota zero ou bem reduzida, ao passo que as mercadorias, os produtos e servigos
mais supérfluos, ou que sdo consumidos apenas por camada economicamente mais favorecida da
populagdo, deveriam sofrer carga tributaria mais alta, ou seja, mais pesada, ja os que possam ser
considerados desaconselhdveis ao consumo, por causarem prejuizos ao meio ambiente, a satde ou a
sociedade deveriam sofrer carga tributaria ainda bem mais gravosa ou elevada, respeitando-se, ainda
assim, embora com ponderac¢des e maior tolerancia, ao principio da vedacgao de utilizag@o de tributo com
efeito de confisco (CF, art. 150, IV).

Assim, aparentemente, ¢ bem razoavel a tese da inconstitucionalidade dos beneficios fiscais em baila a
favor dos agrotéxicos.



Este artigo, procurando se distanciar, o mais possivel, de razdes ideoldgicas, buscara trazer uma exegese
mais pratica para a realidade atual. Sera que ndo ha uma outra visdo capaz de admitir que esses beneficios
fiscais sdo constitucionais?

2 A constitucionalidade de beneficios fiscais do ICMS e do IPI a favor dos agrotoxicos em face da
norma constitucional da seletividade do ICMS e do IPI

Inicialmente, cumpre ponderar que a Constituicao Federal de 1988, embora defenda o direito fundamental
ao meio ambiente equilibrado, a dignidade da pessoa humana (CF, art. 225, ¢/c o art. 1°, III), o direito
fundamental a saude (CF, art. 196) ndo veda, explicitamente, que diplomas legais concedam beneficios
fiscais do ICMS e do IPI aos agrotoxicos.

De fato, nao ha duvida que a Unido, os Estados e o Distrito Federal devam buscar a observancia de todos
esses direitos, como estdo todos buscando defender, contudo, a Constituicao Federal aponta o principio da
igualdade como seu valor supremo (CF, art. 1°, “caput”) e arrola entre os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais (CF, art. 3°, “caput”, incisos I a III).

A Carta Politica de 1988, no seu artigo 6°, indica entre os direitos sociais, além da saude, a alimentagao.

Ora, ¢ bem razoavel entender que beneficios fiscais concedidos a favor dos agrotdxicos, nao favorecera
que o produtor de alimentos coloque o defensivo agricola em nivel excessivo ou desaconselhdvel, pois
embora com a redugao da base de calculo do ICMS e isenc¢ao do IPI, o preco desses insumos ainda assim,
pesam no custo da produgao.

Insta colimar que o mal maior para o meio ambiente e para a satide do ser humano ¢ o uso indiscriminado
e excessivo de agrotoxicos, o que ¢ desaconselhavel e € combatido com a fiscalizagdo ambiental € em
defesa da satude publica.

Obviamente, que o esporadico ou eventual uso mal feito dos agrotdxicos, que a fiscalizagdo dos 6rgaos
proprios esta agindo para obstar, potencialmente desfavoravel ao meio ambiente e a saude, ndo € capaz e
suficiente para tornar inconstitucionais os beneficios fiscais relativos ao ICMS e IPI desses produtos.

Ora, quando os diplomas legais em comento estabelecem beneficios fiscais em favor dos agrotoxicos nao
estdo buscando privilegiar o setor industrial desses produtos, mas aspiram assegurar a baixa nos pregos
dos alimentos, ja que a realidade parece mostrar, e ndo ha convencimento suficiente em sentido contrario,
que os agrotdxicos ainda representam relevantes insumos para o acréscimo e barateamento da produgao
agricola ou da pecudria, para a reducdo dos precos das commodities brasileiras (como a soja, o milho, o
café, etc.), sendo indispensaveis para que o Brasil venga a dificil concorréncia entre os paises exportadores
de prodututos alimenticios.

Outrossim, no estagio atual, parece que a ciéncia ainda ndo conseguiu proporcionar uma alternativa
realmente eficaz, ou seja, ainda nao viabilizou o aumento eficaz e economicamente viavel da produgao
agricola sem o uso de agrotoxicos, substancias que preservam, nomeadamente, as plantas e os alimentos
da a¢do danosa de seres vivos considerados nocivos.

Que a ciéncia ja demonstra ser possivel produzir alimentos com qualidade, sem o uso de agrotoxicos, o
que os torna mais seguros para a saude humana, ¢ inquestionavel.

Todavia, ndo hd como negar uma outra realidade: basta ver os pregos exorbitantes dos chamados produtos
alimenticios naturais ou livres de agrotoxicos. Certamente o trabalhador, no estagio hodierno em que o
Pais se encontra, ndo teria condigdo financeira de custear a compra desses produtos, o que geraria mais



fome, mais desnutri¢do e ainda maior prejuizo a saude da populagao.

O fato € que os precos, nos supermercados ou em feiras de produtos naturais, dos produtos alimenticios
livres de agrotdxicos sdo bem superiores.

De modo que a pretendida declarag@o de inconstitucionalidade das cldusulas 1* e 3* do Convénnio do
CONFAZ n° 100, de 1997, e dos itens do Decreto 7.660/2011, que estabelecem beneficios fiscais a favor
de agrotoxicos, iria, provavelmente, trazer consequéncias ainda mais negativas para o Brasil e para os
brasileiros, pois poderia contribuir para acelerar a inflagdo, aumentar o preco dos alimentos consumidos
pelo povo, agravar a fome da grande maioria da populagdo e causaria, por outros motivos, rapida e
consequente deteriorizacdo da satide, com grave descuramento a dignidade humana.

Assim, nao ¢ exagero supor que o fim dos beneficios fiscais em comento, potencialmente, poderia
acarretar a violagao aos direitos sociais aos alimentos e a saude (CF, art. 6°).

Pois bem, a anterior Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no seu artigo 23, §6° (EC n°® 1/1969),
estabelecia que as isenc¢des do entdo imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias — ICM
— s6 podiam ser concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios e ratificados pelos Estados-
membros, segundo o disposto em lei complementar.

Buscou-se, com o aparecimento desse dispositivo constitucional, obstar os conflitos entre os Estados
brasileiros decorrentes de exoneragdes locais ou unilaterais de um imposto de competéncia estadual, mas,
por sua abrangéncia e repercussdo de inerente perfil nacional, o que sempre impde tratamento federativo
uniforme.

Cumpre colimar que a Constitui¢cdo pretérita previa, expressamente, a via dos convénios, celebrados e
ratificados pelos Estados, nos termos estabelecidos em lei complementar nacional, como instrumento
autorizador de isen¢des do ICM.

Outrossim, podia, perfeitamente, ser entendido que, no texto constitucional retro, a palavra “isengdes” fora
utilizada em sentido amplo, ndo significando tdo somente a dispensa integral de pagamento do ICM, mas,
também, alcangando qualquer tipo de reducao do imposto, ou outro beneficio fiscal relacionado a esse
tributo, como a redu¢ao da base de calculo do imposto.

Seguindo, de certo modo, essa senda, a Constituicdo Federal, de 1988, no seu artigo 155, §2°, inciso XII,

alinea “g”, atribui competéncia a lei complementar para regular a forma como, mediante delibera¢do dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

O escopo da supracitada norma constitucional ¢ de preservar o pacto federativo, com a busca de
eliminagdo da guerra fiscal relacionada as exoneragdes e aos beneficios fiscais unilaterais do imposto
sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo — ICMS.

[IP=3)

Por forga do preceptivo constitucional do artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “g”, isen¢des € quaisquer
beneficios fiscais do ICMS s6 podem ser concedidos e revogados nos termos da lei complementar,
hodiernamente, nos termos da recepcionada Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, que prevé
convénios celebrados pelos Estados e pelo Distrito Federal no ambito do CONFAZ, ndo sendo admissivel,

mesmo com a invocagao do preceito constitucional do artigo 150, §6°2 que leis estaduais concedam ou
revoguem tais beneficios fiscais do imposto, sem a observancia do referido convénio.

No texto constitucional atual da alinea “g”, do inciso XII, §2°, do artigo 155, a palavra “isengdes” significa
dispensa do pagamento do ICMS por motivos fiscais, ja, “incentivos” exprime a mesma coisa, mas por
motivos extrafiscais, e, repita-se, o termo “beneficios fiscais” tem o sentido de outras exoneragdes e

privilégios, como reducgdo da base de calculo aliquota zero, dedugdes, abatimentos, anistias, concessao
de crédito presumido, devolucao do tributo pago, etc 4



Como inexistem normas de lei complementar editadas ap6s a Carta Politica de 1988 regulando essa

matéria, a Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, foi recebida pela Constitui¢do vigente, nos

termos do artigo 34, §5°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.2

Assim, somente mediante prévio Convénio, no ambio do CONFAZ, por deliberacao politica unanime dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢do, reducdo de base de calculo, ou qualquer outro beneficio fiscal do
ICMS poderao ser concedidos ou revogados pelos Estados e pelo Distrito Federal, contudo, esses entes da
Federagao precisam, ainda, por ato normativo proprio do seu Poder Legislativo internalizar a criagdo ou
revogacao desses beneficios fiscais do ICMS (STF, ADI 1.247, DJ 8/9/1995).

No que concerne ao IPI, além de suas aliquotas serem estabelecidas por lei, em sentido estrito (CF, art.
150, I), a Constitui¢ao Federal, no §1°, do artigo 153, faculta ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas desse imposto.

Da mesma forma do que sucede em relagdo ao ICMS, no que concerne ao IPI, também nao existe
qualquer norma constitucional que impeca ao legislador federal fazer uso de sua discricionariedade
politica, para conceder ou autorizar isencao do IPI em favor de agrotdxicos.

O controle dos agrotdxicos no Brasil estd sujeito a regulacdo federal, pelas normas previstas na Lei n°
7.802/1989 e no Decreto n°® 4.074/2002, de modo que o seu uso ndo estd desautorizado, desde que

previamente registrado em orgdo federal, e esteja de conformidade com as diretrizes e exigéncias dos

orgaos federais responsaveis pelos setores da saude, do meio ambiente e da agricultura.é

Resta claro, portanto, que nada impede que o gestor publico, dentro do espago de conveniéncia e
oportunidade, implante politica fiscal abrangendo esses produtos.

O inciso I, do §3°, do artigo 153, da Constituicdo Federal, determina que o IPI serd, obrigatoriamente,
seletivo, em funcdo, exclusivamente, da essencialidade do produto.

Ja no que respeita ao ICMS, o inciso 111, do §2°, do artigo 155, da Constituicdo da Republica, apenas
faculta essa seletividade, ao dispor que o ICMS “podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade das
mercadorias ¢ dos servigos”.

Como leciona Sacha Calmon Navarro Coélho, corroborando a grande maioria da doutrina: “A seletividade
no ICMS ¢ facultativa. No IPI é obrigatoria” L

No mesmo diapasao ¢ a licdo de Leandro Paulsen:

A Constituicdo € categdrica ao determinar a observancia da técnica de seletividade na institui¢do do
IPI. A primeira observagao necessaria ¢ que se trata de uma imposi¢ao, e ndo de uma faculdade. A
técnica da seletividade constitui uma faculdade em se tratando do ICMS, pois a Constituigdo, para
tal imposto estadual, prevé, no seu art. 155, §2°, II1, que o ICMS ‘atendera o seguinte: ... III —
podera ser seletivo, em fun¢do da essencialidade das mercadorias e dos servicos’. Em se tratando do
IPI, o texto constitucional ¢ imperativo: o IPI ‘sera seletivo, em funcao da essencialidade do

produto’ [CF, art. 153, §3°, )&

Ja Hugo de Brito Machado explicita que a seletividade do ICMS ¢ facultativa, mas uma vez adotada, em

legislacao estadual ou distrital, esta seletividade s6 podera ser em fun¢ao da essencialidade das

mercadorias ou servi¢os.2

Por este principio da seletividade em fungdo da essencialidade, os produtos, mercadorias ou servigos
supérfluos, suntudrios ou consumidos somente pela camada economicamente mais privilegiada da
sociedade deveriam ter tributacdo, expressa em bases de calculo ou aliquotas, mais gravosa, enquanto que
os produtos, insumos, mercadorias € servigos indispensaveis a sobrevivéncia das pessoas ou das empresas



ou de grande consumo popular, ou consumidos pela maioria da populagdo deveriam ser beneficiados por
tributagdo mais amena, ou seja, deveriam ser tratados até mesmo com iseng¢ao total ou parcial.

Destarte, o Poder Executivo e os legisladores, quando estabeleceram beneficios fiscais do ICMS e do IPI
em favor dos agrotoxicos, visou, dentro do seu alvedrio politico exclusivo, justamente, atender ao aumento
e barateamento da producao alimenticia nacional, com o fito de proporcionar alimentos a grande maioria
da populacgao brasileira e favorecer a conquista pelo Brasil de mercados externos, no acirrado e concorrido
campo do comércio internacional de alimentos, sendo que tais beneficios ndo tém o condao de aumentar de
forma inadequada o uso de agrotoxicos, pois mesmo com os beneficios fiscais, pesa o preco desse insumo
na producao, sem falar que existem 6rgaos do Poder Publico encarregados de fiscalizar e inibir a

utilizacdo excessiva ou inadequada dos agrotdxicos em prote¢do ao meio ambiente e a satde da

populagdo.

Como ja mencionado, no estagio atual da ciéncia, esta, ¢ verdade, ja proporciona a producao de alimentos
de boa qualidade sem o uso de agrotoxicos. Ainda nao encontrou, todavia, salvo melhor juizo, uma
alternativa economicamente viavel, capaz de matar a fome das populacdes de forma razoavelmente
acessivel, de modo que o problema maior ndo ¢ a utilizacao de agrotdxicos ou os beneficios fiscais a esses
insumos, mas 0 mau uso, ou uso exagerado ou inadequado desses produtos.

Cumpre aduzir que as isengdes, parcial ou total, respectivamente, do ICMS e do IPI em relacao aos
agrotoxicos foram estabelecidas, em ultima analise, para atender ao direito social da alimentagao (CF, art.
6°) e para conferir maior aplicagdo ao principio da capacidade contributiva (CF, art. 145, §1°), pois,
iniludivelmente, os produtos livres de agrotoxicos sao consumidos por uma pequena elite da sociedade
brasileira, enquanto que o grosso do consumo de alimentos com a utiliza¢ao de agrotoxicos ¢ arcado pela
grande maioria da populacdo brasileira, que ndo teria a menor condi¢do de suportar os pregos dos
alimentos livres de agrotoxicos, ou teria maior dificuldade de custear a aquisicao de produtos alimenticios
sem a incidéncia dos beneficios fiscais sobre os agrotoxicos.

Cumpre ressaltar que ndo sdo apenas os insumos agrotoxicos que mereceram beneficio fiscal do IPI. De
fato, a maior parte dos produtos alimenticios ¢ tributada pelo IPI a aliquota zero, conforme se pode ver na
TIPI, o mesmo sucedendo em relagdo a reducao da tributagao do ICMS sobre os alimentos.

Nao ¢ pertinente contestar os beneficios fiscais dados ao insumo agrotdxico, sob o argumento de ofensa ao
principio da seletividade em fun¢do da essencialidade da mercadoria, produto ou servigo, comparando
com o tratamento fiscal mais gravoso atribuido aos cigarros, por exemplo, tendo em vista que os produtos
do fumo, além de viciarem, produzem males graves a saide das pessoas, sem que haja algum beneficio
consideravel ou mais aceitavel a titulo de compensacao pelos danos causados.

J& o agrotdxico, ainda que utilizado adequadamente, embora possa causar, a longo prazo, prejuizo a saude
e ao meio ambiente, traz beneficios imediatos consideraveis, como o baretamento da producao alimenticia
e a consequente possibilidade de maior consumo de alimentos por parte da populagdo, sobretudo, a parte
dela economicamente mais desfavorecida.

Destarte, o agrotdxico ¢ um mal — ndo se nega —, € deve ser evitando sempre que possivel, mas, no estagio
atual da ciéncia e da produgdo, ainda ¢ um mal necessario, e, por isso, em face de sua hodierna
essencialidade, com vista ao incremento e barateamento da produgdo e por proporcionar aumento do
consumo especialmente da maioria da populagdo, ¢ aceitavel deduzir que, até hoje, os beneficios fiscais
concedidos a esse insumo nao ferem as normas constitucionais da seletividade em func¢ao da
essencialidade, especificas do ICMS e do IPI (CF, art. 155, §2°, III; art. 153, §3°, 1), nem chegam a violar
o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, nem ao principio da dignidade da pessoa humana e
ao direito fundamental a satide (CF, art. 225, c¢/c o art. 1°, III; art. 196), cientes todos que a alimentagao ¢
um dos direitos sociais assegurados pela Lei Suprema (CF, art. 6°).

Insta enfatizar que concessoes de isencdes parcial ou total do ICMS e do IPI sdo atos discricionarios, por
meio dos quais, democraticamente, o Poder Executivo e o Poder Legislativo, fundados em juizo de



conveniéncia e oportunidade, implementam suas politicas fiscais, sociais, ambientais € econdmicas e,
portanto, a andlise de seu mérito, em respeito ao dogma da Separacdo dos Poderes (CF, art. 2°) escapa ao
controle do Poder Judiciario (Precedentes do STF: RE 334.331; RE 149.659 e Al 138.344-AgR).

A tese s6 agora langada, de forma genérica, respectivamente, apos dezenove e cinco anos de inicio de
vigéncia dos dispositivos legais, ndo traduz afronta direta aos dispositivos constitucionais cogitados, quais
sejam os artigos 225, caput, 196, 153, §3°, 1 e 155, §2°, 111, da Constitui¢do Federal de 1988.

Como demonstrado, os dispositivos dos diplomas legais em baila, ndo violam a seletividade fiscal, quer
diretamente, quer indiretamente, uma vez que a rentincia de receita ¢ feita levando-se em consideracao o
potencial extrafiscal do Imposto sobre Produtos Industrializados, mormente sobre os custos de producao
agricola, visando gerar, por exemplo, efeitos positivos no preco dos alimentos.

Contudo, a analise quanto aos fins visados com a Politica Fiscal cabe unicamente ao Chefe do Poder
Executivo ou do Poder Legislativo, conforme exercicio de prerrogativas que lhes foram outorgadas
constitucionalmente.

Considerar tais beneficios fiscais inconstitucionais significa questionar a politica de incentivos fiscais a
atividade agroindustrial pela concessao de isen¢ao ou diminui¢@o de bases de calculo de tributos.
Entretanto, olvida-se que existem espagos reservados exclusivamente aos juizos de oportunidade e
conveniéncia, no que se incluem, nomeadamente, questdes de politica fiscal.

Sérgio Rubens Birchal Becattini, A2 citando José Adércio Leite Sampaio, aponta para a existéncia da
doutrina da questdo politica como forma de limitar o controle judicial quanto aos rumos das politicas
governamentais. Com efeito, a sustentagdo para a limita¢ao do escrutinio judicial sdo o principio
republicano e a legitimidade do governo; assim, devem ser tratados como assuntos alheios a jurisdi¢ao a
conducao de matérias externas e militares, casos de seguranca nacional, de politica fiscal, motivacao da
adogdo de politicas administrativas e legislativas, requisicdes do Congresso dirigidas ao Executivo,
controle de impeachment e da cassagdo parlamentar, atuacao do poder constituinte derivado, controle de
distribui¢do dos distritos eleitorais e disputas partidarias.

E, como ja exposto, a jurisprudéncia do STFLL ja se pacificou quanto ao carater discricionario do ato de
isen¢do e de demais beneficios fiscais, e, por conseguinte, de atos equivalentes as rentncias fiscais, e,
como tal ndo se sujeitam a avaliacao pelo Poder Judiciario, salvo quanto a observancia dos critérios
formais, plasmados tanto no art. 151, III, da CF, quanto na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Assim, insistir no contrario, repise-se, ensejaria a completa substitui¢do de vontade dos representantes
eleitos, em ameaca a independéncia dos Poderes constituidos, mediante a violagdo direta da cldusula
pétrea consagrada no art. 2° da Constituicdo da Republica.

Encime-se, enfatizando, embora ndo se possa negar que exista alguma razoabilidade na tese de
inconstitucionalidade, € mais aceitavel conceber que os dispositivos legais comentados ndo importam
qualquer afronta os arts. 225, caput, 196, 153, §3°, 1 e 155, §2°, 111, da Constituicao brasileira.

3 Conclusao

Resta concluir pela constitucionalidade das cldusulas primeira e terceira do Convénio 100/1997, do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ — e dos dispositivos da Tabela de Incidéncia do
Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), estabelecida via Decreto 7.660, de 23 de dezembro de
2011, que concedem beneficios fiscais aos agrotdxicos.
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