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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a possibilidade juridica e econdmica de se utilizar as
normas tributdrias como indutoras do estimulo do consumo — e consequentemente produgao —
do etanol no brasil. Para isso, utiliza-se o método indutivo, além da abordagem epistemoldgica
pautada no pragmatismo juridico que se vale das teorias econdOmicas como auxiliares ao Direito.
O trabalho explora teoricamente as normas tributarias indutoras - ou a funcao extrafiscal tributo
- e seus elementos caracterizadores, a saber, fim constitucional pretendido, meio utilizado e
técnica adotada. Por outro lado, estuda-se também os possiveis resultados da aplicacdo de uma
politica tributdria indutora sobre os produtores e consumidores. Considera-se para isso a
tributacao direta e indireta, os efeitos para frente e para trds da tributacdo, andlise do mercado
sobre o qual ela incide (oligop6lio, monopdlio e concorréncia perfeita) e aspectos da
elasticidade nesses mercados (elasticidade preco da oferta e da demanda e elasticidade cruzada).
Mais uma vez o estudo é validado pela perspectiva econdmica, especialmente a que relaciona
a tributacdo a seus efeitos na eficiéncia de mercado. As discussdes tedricas sdo acompanhadas
da andlise das normas vigentes e postas, especialmente as Contitucionais e Tributdrias
aplicdveis ao tema. Parte-se entdo para o estudo do setor sucroenergético - ressaltando sua
complexa estrutura de mercado - e das politicas de precos adotadas pelo governo brasileiro para
o etanol e a gasolina desde os anos 1930 até a atualidade. Apds isso, o foco € o periodo posterior
a liberacao do mercado de combustiveis no Brasil nos anos 2000 e as recentes politicas publicas
e regulacdo setorial adotadas. Finalmente, apresentam-se as conclusdes do trabalho que
apontam tanto para a subutilizag¢do das politicas tributdrias indutoras, seja porque opta-se para
a utilizacdo da tributacdo apenas com finalidades fiscais, seja porque se trata de um mercado
extremamente complexo cuja politica tributdria deve ser utilizada valendo-se paralelamente da
regulacdo do mercado.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Normas tributdrias indutoras. Setor sucroenergético



ABSTRACT

This work aims to analyze the legal and economic possibility of using tax rules as a policy to
promote consumption - and consequently production — of ethanol in Brazil. For this, the work
uses the inductive method, as well as the epistemological approach known as pragmatism which
uses economic theory to support law practices. The work theoretically explores the inductive
tax norms - the extrafiscal tax function - and its elements, namely, the intended constitutional
purpose, means used and adopted technique. On the other hand, the work also studied the
possible results of an inductive tax policy applied on producers and consumers. Direct and
indirect taxation, forward and backward shifting effects of traxes, market analysis (oligopoly,
monopoly, and perfect competition) and aspects of elasticity in these markets (price elasticity
of supply and demand and cross elasticity) are also considered. Once again the study is validated
by the economic perspective, especially when related to taxation and its effects on market
efficiency. Whenever possible, the theoretical discussions are linked to the practical aspects of
the ethanol market. The theoretical discussions are tracked to the analysis of the current and
proposed rules, especially the pertinent Constitutional and Tax rules. Then the stydy focus on
the sugar-energy sector - highlighting its complex market structure - and on the pricing policies
adopted by the Brazilian government for ethanol and gasoline from the 1930s to the presente
time. After that, the focus goes to the period after the liberalization of the fuel market in Brazil
arisen on the 2000s and the recent public policies and sectoral regulation adopted. Finally, the
conclusions of the study are showed pointing to the underutilization of the tax inductive
policies, not only because it is used only for tax purposes, either because it is an extremely
complex market whose tax policy must be used also considering market regulation.

Keywords: Extrafiscality. Inducing tax rules. Sugar-energy sector
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INTRODUCAO

A politica fiscal adotada pelo governo brasileiro ocupa frequentemente lugar de
destaque tanto na literatura especializada quanto na midia em geral. Especificamente, chama a
atencdo a politica tributdria adotada, na qual costumeiramente vale-se de um aumento das
aliquotas existentes com o fim precipuo de atingir a meta fiscal do Pais.

Contudo, € pouco frequente a utilizagao da tributacdo como meio de induzir os agentes
econdmicos a adotarem um determinado comportamento para que, com isso, se fomente um
segmento da economia elegido pelo formulador da politica ptblica como prioritario ao longo
de determinado Governo ou gestao.

Se pelo lado do Governo a meta fiscal torna-se o objeto primordial a ser atingido via
politica tributéria, por outro lado, para os cidaddos parece inegavel que a ideia subjacente ao
conceito de tributac@o se vincula a necessidade arrecadatoria do Estado. Nao € dificil elucidar
esta questao quando se percebe frequente a associagdo dos tributos ao “peso” que ele representa
no Produto Interno Bruto (PIB) do Pais, por exemplo. E o que se costuma denominar “carga
tributdria” que, de outro modo se diz, se assemelha a “um peso”. Também nao € incomum que
as criticas feitas a politica tributdria remetam a ineficiéncia econdmica produzida pelo aumento
da carga tributdria ou pela inadequagdo entre a carga e os servigos publicos ofertados a
populagao.

Isso tudo conduz a uma aparente evidéncia que a finalidade capital dos tributos é
puramente fiscal, ou seja, servem os tributos para prover o Estado de recursos financeiros que
serdo destinados & manutencdo da maquina estatal, prestacio de servicos publicos, etc. E a
tributacao a fonte de receita principal do Governo (considerados ai tributos e contribuicdes) e
sem ela ndo seria possivel ao Estado custear educagdo, saide, seguranga publica, etc. Por sua
vez, é a arrecadacgdo a atividade fiscal do tributo.

E inegdvel que existem necessidades gerais ou sociais que sdo elegiveis através de um
processo politico — ou assim deveriam ser — entre as infinitas demandas possiveis, mas que, por
prioridade, se tornam necessidades publicas e assim devem ser atendidas pelo Estado. Neste
sentido, fundamental a correlacdo entre as financas publicas e a tributacdo ja que esta
compreende um meio para a consecucao dos fins eleitos por um Estado Democratico de Direito.
Assim, a realiza¢do da despesa no Estado contemporaneo depende a elaboragdo, a aprovagao,
a execucdo e o controle de um or¢amento que, por sua vez necessariamente dependem da
arrecadacdo de receita publica, em sua maioria decorrente da tributacao.

Mas hd um aspecto dos tributos que muitas vezes se mantém fora da discussdo — ou,
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pelo menos, € muitas vezes ignorado - justamente por nao se vincular diretamente a fungdo
arrecadatdria e, consequente, a capacidade de o Estado arcar com suas despesas. Ao contrdrio,
pode aprioristicamente guardar relacdo mais préxima com renuncia as receitas. Trata-se da
funcdo extrafiscal do tributo ou, como se explicard a seguir, fun¢ao indutora da tributagao.

E pouco comum se atribuir um destaque a uma politica tributdria adotada com a
finalidade indutora — até porque muitas vezes ela implica rentincia de receitas —, ainda que seja
ela viabilizada pela Constituicao Federal e amplamente discutida entre os economistas.

Ao contrério do que se pode pensar, a funcdo extrafiscal ou indutora nao € subsididria,
mas permeia o sistema tributédrio e € para ele essencial. Dizer que este aspecto € meramente
acessorio ndo parece correto, pois do mesmo modo que o Estado se vale dos tributos para formar
receita necessaria para custear seus gastos, na sua dimensao de gestor publico, deve o Estado
manejar todos os instrumentos necessdrios para incentivar ou desincentivar setores e/ou
atividades econdmicas, com vistas a melhorar o bem-estar geral da populacdo. Uma das formas
de se fazer isso € através do manejo dos tributos, o que pode criar estimulos ou direcionar
determinado segmento econdmico.

A func¢do indutora dos tributos € um dos recursos que o Estado dispde para atuar
diminuindo desigualdades sociais e regionais, intervindo no dominio econdmico ou em
categorias profissionais.

Os incentivos dados aos agentes econdmicos podem também gerar inimeros beneficios
de natureza nao econdmica para a sociedade. Seria, por exemplo, o caso de incentivos fiscais
na aquisi¢ao/utilizacdo de equipamentos € componentes para geragdo de energia solar, ou
mesmo para a utilizacdo de combustiveis ndo poluentes. Trata-se da situagdo em que a
extrafiscalidade € utilizada na promoc¢do da sustentabilidade atuando com um estimulo a
persecucao de praticas sustentdveis.

Partindo da percepg¢ao da importancia da utiliza¢ao da tributa¢do na sua fung¢ao indutora
€ que este trabalho foi concebido. E serd a possibilidade de se utilizar tributagdo com a
finalidade de estimular a prética sustentdvel de se substituir a utiliza¢do da gasolina pelo etanol
que este estudo abordara.

Por isso, o objetivo precipuo desta dissertacdo serd o de avaliar a utilizagao das praticas
tributdrias indutoras, aspecto da extrafiscalidade, como politica de incentivo ao consumo do
etanol e, consequentemente, do setor a que pertence o produto. Especificamente, o tema
abordado serd a possibilidade de se utilizar a funcao extrafiscal dos tributos incidentes sobre o

etanol como mecanismo indutor de seu consumo.
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Apesar de a dissertacdo investigar importantes aspectos da tributagdo incidente sobre o
etanol, portanto tema afeito ao Direito, merece ressaltar que a abordagem deste trabalho
considera principalmente as consequéncias da aplicagdo da legislagdo sobre o consumo do
etanol. Por isso, a metodologia abordada € a pragmética de modo que, na maioria das vezes,
lanca-se mao da utilizagdo do instrumental da economia para auxiliar na solu¢ido de questdes
afeitas ao Direito.

A elei¢ao da tributagdo indutora como pratica de estimulo ao consumo do etanol ocorre
por trata-se de um importante setor na matriz energética nacional e que, para além da sua
importancia meramente econdmica, tem ganhado destaque por se tratar de uma fonte de energia
menos poluente e que torna possivel, pelo Pafs, o cumprimento do Acordo de Paris' sobre
mudancas climéticas, garantindo a reducdo nas emissdes de gases de efeito estufa. Considera-
se, por isso, a extrafiscalidade um importante instrumento tanto sob a perspectiva de incentivo
de politica de desenvolvimento econdmico nacional quanto como prética essencial a promocgao
do desenvolvimento sustentavel.

Indmeros fatores sabidamente indicam os beneficios econ0micos, sociais € ambientais
do uso do etanol. Em geral, o biocombustivel € considerado melhor para o meio ambiente do
que a gasolina. A cadeia de producgao de etanol tem um ciclo de diéxido de carbono (CO») que
produz valores pequenos ou insignificantes deste gds, em comparagio ao ciclo da gasolina e de
outros combustiveis fosseis. Assim, considerada toda a cadeia de produgdo até o consumo, o
uso veiculos alimentados a etanol produzem emissdes de monéxido de carbono e de didxido de
carbono mais baixas. A introduc¢io no mercado de veiculos flexfuel permitiu maior flexibilidade
para se escolher o combustivel que estd mais prontamente disponivel e mais adequado as
necessidades dos usudrios. No caso brasileiro, o etanol pode ser produzido em sua totalidade
pela industria nacional, o que favorece a industria doméstica desse bem.

No Brasil, a utilizacdo de combustiveis fésseis predominou por muito tempo. Esse
cendrio se modificou partir da crise do Petréleo de 1973, quando a forte dependéncia deste tipo
de combustivel se tornou um problema, especialmente em fun¢do dos altos precos praticados
pelos principais paises produtores e da forte volatilidade a que se sujeitava este combustivel,
especialmente em razao de conflitos nas regides produtoras. Na ocasido, o valor médio do barril

de petréleo triplicou passando de US$ 2,90 em 1973 para US$ 11,65 em janeiro de 19742,

! Mais detalhes sobre o Acordo de Paris podem ser obtidos no enderego
http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/109r01.pdf.

2 Segundo dados do Federal Reserve. Disponivel em:
https://www.federalreservehistory.org/essays/oil shock of 1973 74. Acesso em: 10 jul 2017.
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Nesse contexto surge a possibilidade de se produzir no Brasil o etanol como alternativa
ao uso de combustiveis fosseis. Historicamente o maior produtor mundial de cana-de-agucar, a
producdo do biocombustivel pareceu favordvel e vidvel face a alta dependéncia das fontes de
energia internacional.

Assim, em 1975, foi criado o Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL), com a
publicacdo do Decreto n° 76.593, de 14 de novembro de 1975, que visava “ao atendimento das
necessidades do mercado interno e externo e da politica de combustiveis automotivos”. Outros
mecanismos institucionais também foram estabelecidos para sustentar a nascente industria
sucroalcooleira.

A indistria se desenvolveu de modo expressivo até os anos 1980. A partir da segunda
metade dessa década varios fatores contribuiram para o declinio da produgdo de etanol. O
choque da queda de precos do petrdleo, aumento nos precos internacionais do agucar a
liberaliza¢do da exportacdo do produto em 1988, a crise da divida e a recessdo na economia
brasileira, reduziram a lucratividade do setor de etanol e mantiveram a industria alcooleira em
“banho-maria” até o inicio dos anos 2000.

A partir dos anos 2000, as preocupagdes com questdes climaticas e ambientais levaram
os paises do mundo a estabelecerem metas de reducdo de gases de efeito estufa, bem como de
substituicdo de combustiveis poluentes pelos biocombustiveis. Era preciso encontrar novas
formas de desenvolvimento econdmico que, pelo menos, ndo fosse tdo danosa quanto aquelas
até entdo observadas resultado direto de fatores complexos como crescimento vertiginoso da
populacdo, da urbanizacao, do uso intensivo de recursos naturais, do efeito estufa, da mudanca
climatica, etc.

No final da década de 1990 e inicio dos anos 2000 houve a abertura do mercado de
combustiveis no Brasil. Até esse periodo a producdo e precos dos produtos no setor
sucroenergético eram regulados pelo governo. A partir dai o mercado do etanol, extremamente
complexo, passou a conviver com o ambiente de livre mercado. Com a abertura, a industria
sucroalcooleira dedicou-se com mais acuidade a diferenciacdo e inovacao, diversificando suas
atividades e fazendo emergir uma nova estrutura tanto técnica quanto organizacional almejando
justamente aprimorar a competitividade. Se por um lado a excessiva interven¢do do governo
até entdo existente fora considerada prejudicial, a constatacdo mais proeminente era a de que o
setor ndo estaria preparado para operar sem qualquer intervenc¢io do Estado (SHIKIDA, 2014,
p. 52).

Contudo, no ano de 2003 foi langado o primeiro carro flexfuel no Brasil. Essa tecnologia

foi amplamente aceita pelos fabricantes automotivos e pelos consumidores porque permitiu que
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se optasse pelo uso da gasolina ou do etanol, ou pela mistura de ambos. A utilizagdo desses
veiculos, impulsionado pela questdo ambiental, levou a uma ascensdo da industria
sucroalcooleira.

Entre 2003 e 2005, o motor flexfuel foi bastante aprimorado e, neste periodo, o etanol
hidratado se mostrou bastante competitivo com a gasolina por dois motivos fundamentais: 1)
baixo custo de producdo da cana-de-acticar brasileira; e, i1) elevacao do preco da gasolina, em
funcdo da elevacdo dos precos internacionais do petréleo, de forma significativa.

Neste contexto, as vendas de carros flexfuel subiram de forma acentuada, carregando
consigo o consumo do etanol hidratado, que se elevou de forma bastante rdpida. Assim, a
participacdo do etanol na matriz energética brasileira, em particular no que se refere ao
transporte rodovidrio, registrou expressivo crescimento a partir de 2003.

A substituicdo quase instantanea da gasolina pelo etanol e a tendéncia de crescimento
no preco do petrdleo transformaram o mercado de dlcool hidratado no componente mais
dinAmico do setor de combustiveis até o ano de 2008, com as vendas crescendo a taxas
aceleradas e revertendo a tendéncia prevalecente desde os anos 90.

Com a crescente demanda internacional por energia, notadamente pela China, e o
advento dos carros flexfuel, o setor sucroenergético brasileiro passou a acreditar que o pais seria
um grande exportador de etanol para suprir o mundo com energia renovdvel e mais barata do
que a gasolina.

Estes fatores induziram a expansao de investimentos no setor, que atraiu agentes ligados
a grande industria da energia os quais passaram a investir pesadamente na indudstria. Porém, em
2008 esta trajetdria foi interrompida pela crise econdmica que assolou o mundo e afetou a
pujante industria sucroalcooleira brasileira.

Em um setor extremamente alavancado e dependente do crédito internacional, muitas
empresas brasileiras sofreram prejuizos, especialmente com a depreciacdo do cambio que
elevou substancialmente os custos de financiamento. Ademais, restrigdes a crédito resultantes
da crise reduziram expressivamente as fontes de financiamento internas e externas para os
projetos greenfield (projetos incipientes). Além disso, o custo do endividamento aumentou
expressivamente. Isto levou a uma reducdo da velocidade dos investimentos na industria de
etanol do Brasil e aumento do grau de endividamento das empresas.

A partir da crise de 2008, varios fatores contribuiram para o declinio da industria.
Fatores climaticos afetaram safras que se seguiram ao inicio da crise mundial (2009/2010 e
2010/2011). A manutengdo no mercado doméstico brasileiro do preco da gasolina

artificialmente inferior as cotacdes internacionais do petréleo acabou prejudicando severamente
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a competitividade do etanol frente a gasolina. Ademais, o aumento do preco do agucar no
mercado internacional observado a partir de 2009 gerou forte atrativo para se produzir agtcar
(atingindo quase o limite da capacidade de producao), em detrimento do etanol, que remunerou
menos durante a safra. Houve também um aumento expressivo nos custos de produg¢ao do setor.

A juncdo de todas estas dificuldades enfrentadas pelo setor produziu uma grande crise.
Usinas endividadas foram colocadas a venda, ja que a falta de pagamento de dividas anteriores
ou de bens para garantia levaram os bancos a ndo concederem novos financiamentos para essas
empresas.

E notdvel o fato de o setor ainda ndo ter se recuperado plenamente da crise e tem se
reestabelecido lentamente. Neste trabalho entende-se que as politicas tributdrias vinculadas ao
estimulo ao consumo do etanol poderiam ser bastante significativas como proposta de estratégia
para o desenvolvimento do setor. Assim € que a extrafiscalidade tributdria ganha relevo no
estudo da questao.

Uma vez que o trabalho aborda o manejo da tributagdo na sua funcio indutora faz-se
necessario também investigar qual seria o comportamento dos individuos afetados pela
modificacdo da tributacao imposta pelo Estado sobre o etanol, em especial quanto ao alcance
do objetivo almejado, a saber, o estimulo a produ¢do do etanol. Com isso objetiva-se unir os
dois elos da cadeia: uma vez que, em teoria o Estado pode valer-se da tributacdo na funcao
indutora, serd que, ao utiliza-las, estariam os agentes econdmicos impactados (o setor produtivo
do etanol e os consumidores) por ela aptos a reagir e efetivamente se comportar da maneira
pretendida?

A importancia do aspecto antitético € justamente compreender quem serd de fato
onerado pela tributacido, como a tributagdo atua sobre o produtor/consumidor, o qudao complexo
¢ aferir a transferéncia da carga tributdria para a ponta da cadeia, a saber, para o consumidor
final. Além disso, é preciso compreender as peculiaridades atinentes aos tributos incidentes
sobre o etanol para, a partir deles, perceber em que dimensdo pode ser a atuacdo do Estado
através destes instrumentos.

A abordagem permite observar que, ainda que se entenda que o carater extrafiscal do
tributo seja essencial para estimulo do consumo do etanol, a transferéncia do preco do tributo
ao consumidor requer atencao por parte do formulador de politicas publicas, especialmente por
se tratar de um setor com caracteristicas de mercado bastante peculiares e cuja tendéncia a
cartelizacdo € bastante relevante.

Ao lado desses aspectos — extrafiscalidade e impacto das alteracdes na tributacdo — se

estudard as politicas de preco dos combustiveis realizadas pelo Governo brasileiro,
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notadamente a partir dos anos 1930, inicio da utilizacdo do etanol como combustivel, ao final
do ano de 2017. A intencdo dessa andlise € compreender a forma como o etanol foi, ao longo
dos anos, subsidiado pelo Governo Brasileiro e sua relacdo com os combustiveis fosseis. Apds
isso uma atengdo especial serd dada as politicas publicas adotadas no setor de combustiveis a
partir dos anos 2000 relacionando-a com a conjuntura macroecondmica. Isso serd util para aferir
o grau de utilizacdo da tributacdo pelo Governo como meio de incentivar o setor ao longo do
tempo.

Para atender os objetivos acima apresentados, o trabalho serd dividido em trés capitulos,
além desta breve introducao.

No primeiro Capitulo serd feito o estudo da possibilidade de utilizagdo da
extrafiscalidade na tributacdo ou das normas tributdrias indutoras. Para entender a questao -
aqui, fala-se da extrafiscalidade como género — analisar-se-4 a concepcao considerada adequada
para caracterizacdo da extrafiscalidade como instrumento indutor de comportamento, inclusive
relacionando a possibilidade extrafiscal com a teoria econOmica que, neste entendimento, a
sustenta (especialmente correcdo das falhas de mercado). Serd também abordado como a
extrafiscalidade se alinha aos principios constitucionais da ordem econdmica, bem como as
técnicas de que se pode valer para realizar a inducdo a partir da politica tributdria.

No segundo Capitulo serdo analisadas questdes mais préximas a tributacao aplicada ao
consumidor do etanol. A apresentacdo da tributagcdo indireta é destacada por possuir aspectos
subjacentes e de cardter econdmico importantes e que precisam ser melhor estudados na
intencdo de saber adequar e modular sua utiliza¢do como instrumento indutor. A partir disso se
compreenderd qual o impacto da tributacdo sobre precos, sua dependéncia em relacdo a
estrutura de mercado (oligopdlio, monopdlio, concorréncia perfeita). Apds isso, serd feita uma
exposicao dos tributos incidentes sobre o consumo do etanol e sua caracterizacao.

No terceiro Capitulo a andlise se vinculara a politica nacional de consumo do etanol.
Para isso, se tracard o histérico da formacdo de precos dos combustiveis no Pais associando-a
aos aspectos da conjuntura econdmica. Também se descreverd a agroindustria canavieira a
partir da desregulamentagao observada nos anos 2000, partindo-se dai para andlise das politicas
publicas recentes voltadas ao incentivo dessa industria, em especial as politicas tributarias
adotadas. Neste Capitulo manter-se-4 sempre a relacdo do etanol com a gasolina o que €
fundamental no entendimento tanto da competitividade do etanol como no entendimento da
politica publica relacionada aos combustiveis no Brasil.

Por fim, apresentar-se-ao as conclusdes relativas ao trabalho.
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Espera-se com o trabalho evidenciar duas questdes importantes ao estudo do tema: a
primeira € relacionada a tipica visdo curto-prazista dos governos brasileiros que se restringem
a cumprir sua meta de politica fiscal sem que, para isso, realize politicas de longo prazo mais
efetivas na solu¢do dos problemas relacionados as finangas publicas no Brasil (reformas
institucionais). Com isso, a solu¢@o de curto prazo tem sido aumentar a arrecadacio o que tem
penalizado a industria sucroalcooleira e o consumidor de etanol. A segunda se relaciona a0 mau
uso da tributagdo no Pais, valioso instrumento de estimulo a inddstria, mas cujo uso de forma
ocasional, ao contrério, tem gerado efeitos perversos sobre a industria do etanol (bem como

todas as outras que podem ser afetadas por politicas semelhantes).
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1  EXTRAFISCALIDADE E SEU USO NA CONDUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Neste Capitulo, a intengao serd analisar a utilizac@o dos tributos no que diz respeito a
sua funcdo indutora e, portanto, vinculada ao Direito Econdmico. Ou seja, buscar-se-4
compreender o tributo na funcdo que transcende a meramente arrecadatoria.

O objetivo do Capitulo € sistematizar, compreender conceitos, estabelecer relacdes que
sao fundamentais para o Direito e, especialmente, a sua relagdo com a Economia. Opta-se pela
sistematizacdo e coexisténcia entre as disciplinas, especificamente quando o tema € o da
tributacao. Por isso, a defesa de que é fundamental a percep¢do de que a anélise deve partir do
Direito Econdmico e o uso da tributagdo como normas indutoras dos comportamentos.

A andlise serd feita tendo como referéncia trés autores fundamentais. O primeiro sera
Paulo Caliendo (2013). O autor no texto “Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar com
finalidade Extrafiscal” propde a distingdo da extrafiscalidade a partir de seus elementos
caracterizadores: i) fim constitucional pretendido; ii) meio utilizado e a iii) técnica adotada.
Essa divisdo se revelou bastante util a esta dissertacdo na medida que permite estruturar a
andlise vinculando a perspectiva juridica a econdmica, fundamental ao entendimento do tema.

Por sua vez, Eros Roberto Grau (2003) serd utilizado na andlise realizada quanto a
atuacdo do Estado no campo da atividade econdmica. O livro “Ordem Econdmica na
Constitui¢do de 1988 escrito pelo autor € referéncia na doutrina por apresentar conceituagdes
solidas quando se reflete sobre a anélise funcional do Direito como instrumento que viabiliza a
implementacdo de politicas publicas.

Ja o direcionamento dado ao estudo do tema se vinculard a uma perspectiva da
extrafiscalidade trabalhada por Luis Eduardo Schoueri (2005) no seu livro “Normas Tributérias
Indutoras e Intervencdo Econdmica”. Este autor trata da extrafiscalidade, mas vinculado ao
conceito de normas tributdrias indutoras, o que reflete bem a perspectiva trabalhada nesta

dissertacdo.

1.1 BASE TEORICA

Talvez pouco conhecido no Direito brasileiro, o chamado pragmatismo juridico
representa a manifestagdo, no Direito, do denominado pragmatismo filos6fico (ou pragmatismo
classico). Segundo De Waal (2005) esta escola surgiu nos Estados Unidos por volta de 1870.

Segundo o autor, trés autores foram pioneiros no movimento: Charles Sanders Peirce (1839-
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1914)%, William James (1842-1910) e John Dewey (1859-1952). Eram eles chamados
ironicamente como o “Clube Metafisico de Harvard”, por ser a metafisica considerada fora de
moda na época.

De Waal aponta ainda que esta escola de pensamento surgiu no final do século XIX e
inicio do século XX em contraposi¢do ao racionalismo alemio e pragmatismo britanico,
rejeitando por isso, os dualismos modernos metafisicos. Buscava-se, como substitui¢do ao
posicionamento contemplativo, uma atuagdo mais ativa entre o sujeito e a realidade. Por isso a
terminologia utilizada deveria sempre ter um correspondente com a realidade e o significado
dos conceitos implicavam necessariamente consequéncias praticas. Naquele momento inicial,
o denominado pragmatismo cléssico se configurava predominantemente como uma postura
filosofica prescritiva que, pelo uso de método da ciéncia, almejava encontrar solugdes ao mundo
real, construindo conhecimento pela experiéncia.

De Waal (2005) € bastante claro em abordar o pragmatismo juridico como método e nao
apenas como escola de pensamento do Direito. O percurso realizado pelo autor para chegar a
esta conclusdo € bastante interessante, sobretudo, por fundamentar sua percepcao no fato de
que o pragmatismo ja nascera como um método para determinar o significado dos termos
cientificos e filoséficos (DE WAAL, 2005, p. 5). Assim, tem-se que, em 1878, Charles Sanders
Peirce publica o texto “How to Make Our Ideas Clear”* no qual apresenta uma regra de
esclarecimento de ideias que ficou conhecido como méxima pragmadtica’, embora o termo
pragmatismo nao tenha sido cunhado a época. Segundo essa “mdxima”, ndo poderia haver
concepcdo alguma do absolutamente incognoscivel, ja que nada desse tipo ocorre na
experiéncia.

De Waal (2005, p. 10) assinala que William James foi o primeiro autor a usar o termo
“pragmatismo”. De certo modo e por isso foi ele o responsavel por reformular a maxima
pragmadtica apresentando que, na sua concep¢ao, o significado vincula-se a sensacdes e reacoes
particulares (DE WAAL, 2005, p. 28) e nio a ideias como proposto por Peirce. E inclusive por

isso que no entendimento de De Waal, o pragmatismo proposto por James nao € apenas fruto

3 Peirce em seu texto “How to Make Our Ideas Clear” de 1878 afirma que a metafisica parece uma ciéncia muito
mais interessante que util.

4 PEIRCE, Charles S. How to Make Our Ideas Clear. Popular Science Monthly 12 (January 1878), 286-302.
Disponivel em:
http://courses.media.mit.edu/2004spring/mas966/Peirce %201878 %20Make%20Ideas%20Clear.pdf.

Acesso em: 01 jul. 2017, p. 8.

5“It appears, then, that the rule for attaining the third grade of clearness of apprehension is as follows: Consider
what effects, that might conceivably have practical bearings, we conceive the object of our conception to have.
Then, our conception of these effects is the whole of our conception of the object”. In: PEIRCE, ibidem, p. 8.
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fortuito de um equivoco hermenéutico, mas constitui uma posi¢ao tedrica propria, diferente da
de Peirce.

Reflexo direto do pragmatismo cldssico no mundo do Direito foi o surgimento, entre
1920 e 1930, do Realismo Juridico. Essa corrente representou uma resisténcia ao formalismo
existente a época. Conforme afirma Godoy (2013), a era do realismo juridico norte-americano
foi antecedida juridicamente por casos marcantes do formalismo forense naquele pais. Era a
escola que surgia como resultado da demonstracdo do mal-estar percebido mediante as decisoes
da Suprema Corte que “invalidavam regulamentacao estadual e federal em matéria economica,
e que enfatizavam a substancialidade do processo e os direitos adquiridos, em matéria
contratual” (GODQY, 2013, p. 09).

A critica tecida era a de que o Direito ndo poderia ser tomado como uma realidade
exterior e onipresente, mas sim segundo uma perspectiva mais instrumentalista e funcionalista.
Sem divida alguma, a corrente realista significou uma mudanca de paradigma em relacdo ao
pensamento moderno até entdo predominante. A implicacdo pratica dela € que a linguagem do
Direito deixou de operar em um modo abstrato, para atuar como participante do mundo real.
Assim aponta Godoy (2013):

O realismo juridico procurava definir e descredibilizar as teorias juridicas entdo
dominantes, formalistas e objetivas, oferecendo em troca jurisprudéncia com maior
embasamento filos6fico, mais iluminada e potencialmente orientada para realidade
inesperada que se descortinava. O realismo juridico problematizou trés dogmas do
direito tradicional norte-americano. Duvidou-se que as regras juridicas seriam
escolhidas por representacio popular. Zombou-se da concepg¢ao de que o controle de

constitucionalidade de leis pelo judicidrio reforca o jogo democratico. Derrubou-se o
mito de que os Estados Unidos seriam governados por leis, € ndo por homens.

(GODOY, 2013, p. 15)

No realismo, a aplicagio de métodos empiricos conjugada a ideia de
interdisciplinaridade do Direito, especialmente com a economia, passaram a ser temas centrais.
Mas o realismo juridico acabou ndo sobrevivendo ao contexto da segunda guerra e da
prevaléncia de regimes totalitarios na Europa. Isso representou a derrocada do realismo juridico,
como a seguir se explicita.

Primeiramente, € preciso enfatizar que, no seu auge, a aplicacdo e andlise do realismo
foram utilizas de modo extremista gerando um descrédito em relacdo ao Direito e a um
pessimismo quanto a sua utilidade e possibilidade de reforma. A crenga quase religiosa que as
ciéncias sociais como economia e sociologia pudessem solucionar todo e qualquer tipo de
questao judicial, acima do Direito acabou ndo prosperando, sendo entdo superada pela filosofia

analitica e o neopragmatismo.
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Esta superacdo guarda relacdo direta com o processo histérico observado no mundo
durante a década de 1930. Como apontado por Ferreira (2012), aquele momento foi marcado
pela emergéncia do totalitarismo na Russia, Itdlia e especialmente na Alemanha. A critica se
estabelecia entdo quanto as praticas repressivas adotadas nesses paises € o contexto de
aproximacdo com a Segunda Guerra fazia com que a defesa ao regime democratico como
melhor forma de governo crescesse. Os realistas, ao apoiarem o empirismo acabaram relegando
os conceitos filoséficos como os democraticos a um segundo plano. E isso passou de ser aceito
no contexto pré-guerra. Era comum se associar a teoria realista ao totalitarismo e a grande
maioria da populacdo condenava as préticas repressivas desses governos de forma veemente.
Por outro lado, havia uma forte adesdo aos ideais democraticos. Quanto mais a Guerra se
aproximava, mais veementemente os ideais democraticos eram defendidos e apontados como
solucdo moralmente adequada. Num momento de extremo conservadorismo e incertezas
politicas, quaisquer mudancas significativas seriam rejeitadas, prevalecendo assim a postura
adotada pelos juristas tradicionalistas.

Apesar deste cendrio, a adocao do realismo no curriculo de grandes universidades como
Harvard e Yale se manteve de modo que o realismo como Teoria do Direito foi superado, mas
nao o foi como teoria do ensino juridico (FERREIRA, 2012, p. 170). Isso é fundamental
apresentar, ja que revela a dimensdao metodoldgica que possui o realismo.

Por sua vez, na década de 1960 surge a corrente derivada do pragmatismo denominada
neopragmatismo, também chamada de pragmatismo linguistico. Essa corrente coincide com a
filosofia p6s-moderna, de modo que a fragmentalidade e a pluralidade de temas também afetou
o Direito. O principal expoente do neopragmatismo foi Richard Rorty. Este autor participou da
virada linguistica, fazendo com que a linguagem passasse a ocupar no neopragmatismo o
mesmo lugar que a experiéncia ocupava no pragmatismo cldssico (apesar desse tipo de
consideragdo € valido destacar que Rorty sempre se considerou representante do pragmatismo).
Assim, como aponta De Waal (2005, p. 211), Rorty rejeita o método cientifico (adotado no
pragmatismo cldssico) para determinar a realidade das coisas em favor da feicdo conversacional
da investigacdo. Mas, destaque-se, era o neopragmatismo antifundacionista, baseando-se na
verdade nao como fundamento, mas como algo social e por isso dependente de um significado
em uma dada sociedade.

Neste momento € preciso destacar a importancia e influéncia do talvez mais conhecido
representante do pragmatismo juridico: Richard Posner. A construcio tedrica realizada pelo
autor bem como a forma como ele modificou sua teoria na década de 90 sdo fundamentas para

a compreensao das bases epietemoldgicas deste trabalho.
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Na década de 1960 surgiu uma nova geracdo de juristas americanos cuja crise de
confianca decorrente de fatos como a Guerra do Vietna, caso Watergate e conflitos raciais fez
emergir questionamentos sobre os métodos e conceitos juridicos. Neste contexto surgiu a
Andlise Economica do Direito (AED). Buscava-se uma reavaliacdo para as justificativas
conceituais e metodoldgicas do Direito, rejeitando-se a ideia de que se trata de uma disciplina
autdbnoma, mas que deve considerar outras disciplinas, principalmente a economia. Prezou-se
fundamentalmente pela ideia de eficiéncia da economia especialmente com aspectos vinculados
a maximizagdo da riqueza. As consequéncias das regras eram fundamentalmente mais
importantes que a estrutura normativa do Direito.

A economia propunha uma abordagem pragmadtica que parecia solucionar a
questionada auséncia de método no Direito. Assim, lancar mado dos principios da
microeconomia e de seus instrumentos supostamente atribuiria uma neutralidade objetiva ao
Direito. Como aponta Salama (2008):

Pode-se conceituar a disciplina de Direito e Economia como um corpo tedrico
fundado na aplicagdo da Economia as normas e instituicdes juridico-politicas. Na
sintese de Richard Posner, o Direito e Economia compreende “a aplicacao das teorias
e métodos empiricos da economia para as institui¢des centrais do sistema juridico”.
Para Nicholas Mercuro e Steven Medema, trata-se da “aplicacdo da teoria econdmica
(principalmente microeconomia e conceitos basicos da economia do bem-estar) para

examinar a formacao, estrutura, processos e impacto econdmico da legislagcdo e dos
institutos legais. (SALAMA, 2008, p. 9)

Como baliza em seu texto, Salama apresenta que a maximizacdo da riqueza como
fundamentacgdo ética para o Direito foi uma tese “radical” formulada por Posner na década de
1970. Foi responsdvel assim, em conjunto com outros autores, pela teoria fundacional da teoria
econdmica do direito. Salama (2008, p. 28) destaca assim que a tese central da hipétese
fundacional é a de que as instituicdes juridico-politicas (inclusive as regras juridicas
individualmente tomadas) devam ser avaliadas segundo o critério da maximizagdo da riqueza.
Assim, o Direito era visto como um sistema de incentivos indutor de condutas, promovendo a
maximizac¢do da riqueza.

A posicdo inicial de Posner foi, contudo, abandonada na década de 1990. Salama
(2008, p. 31) no texto “Problemas de Filosofia do Direito”, assinala que, naquele momento,
Posner deixou o fundacionismo pautado na maximizagdo da riqueza e passou a defende-lo
segundo critérios mais limitados.

Ao “converter-se” ao pragmatismo juridico, Posner deu novos contornos a nog¢ao de
que a eficiéncia possa ser Util ao Direito. Descartou tanto a no¢do de que a efici€ncia

seria um critério operativo suficiente para avaliar as questdes postas ao Direito, quanto
a nog¢do de que a eficiéncia deveria se sobrepor aos demais valores da sociedade. Em
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seu lugar, colocou o problema da maximizacdo de riqueza em um contexto mais
amplo, o da jusfilosofia pragmadtica (SALAMA, 2008, p. 32).

Nestes termos, observa-se que Posner reconheceu a limitagdo a sua teoria ao considerar
que, por mais que se tente justificar a defesa das liberdades individuais com base em critérios
de eficiéncia, em algumas situacdes a justificativa se baseard de modo diverso que ndo a
eficiéncia. Assim, mesmo que se comprometa com andlise econdmica do direito, havera
algumas decisdes necessariamente fundamentadas em filosofia politica e de filosofia moral
(SALAMA, 2008, p. 33). O entendimento fica claro com o apresentado por Salama (2012):

E, deste modo, Posner reviu sua posi¢do, desta feita de maneira radical. Ao invés de
defender a maximiza¢do da riqueza como sendo propriamente um norte para a
formulagdo e aplicag@o do direito, passou a colocar a maximizacao de riqueza ao lado
de diversos outros valores, que englobam, de um modo geral, o que Posner enxerga
como as intui¢des de justica do povo norte-americano. Estas, dird Posner mais tarde,
incorporam intuicdes utilitaristas, sem a elas se resumirem: seria preciso adicionar ao

caldeirdo tedrico o liberalismo e o pragmatismo arraigados a cultura politica norte-
americana. (SALAMA, 2008, p. 475)

Salama entende que, a partir das criticas tecidas a teoria de Posner — especialmente as
feitas por Dworkin — o autor passou a defender uma nog¢ao bastante particular de pragmatismo
juridico que descende ao mesmo tempo em que se distingue do pragmatismo filos6fico
kantiano. Isso porque a concep¢do de pragmatismo ndo se funda na nocdo de verdade, mas é
sim uma espécie de “praticalismo”. Como define Salama (2012, p. 477) “uma “arte” de aplicar
e formular o direito sem fundacdes filos6ficas”. Por este motivo que Posner passa a considerar
que o pragmatismo inclui pondera¢cdes de modo que, ao decidir, o juiz deve ser razodvel e
considerar também valores democraticos, Constitui¢do, a linguagem, etc.

A missdo do juiz pragmatico € a de decidir de maneira razodvel. Isso quer dizer que o
juiz deve sopesar as provaveis conseqiiéncias das diversas interpretacdes que o texto
permite, mas a elas ndo deve se fiar cegamente. O juiz deve igualmente defender os
valores democriticos, a Constitui¢do, a linguagem juridica como um meio de

comunicagdo efetiva e a separag@o de poderes. A eficiéncia € entdo uma consideragéo;
uma, dentre diversas outras. (SALAMA, 2012, p. 477)

Porém, € preciso deixar claro que, apesar da mudanca de concepg¢ao realizada por
Posner, o autor manteve — mas agora com algumas restricdes - a utilizacdo de métodos
econOmicos na andlise do Direito, especialmente aqueles balizados pelo conceito de custo
beneficio.

Apesar do pragmatismo aplicado a andlise econdmica das questdes constitucionais nao
ser tdo comum na atualidade, este tipo de andlise € bastante vélida e pode auxiliar na solucdo

de muitas questdes, especialmente as semelhantes a que se faz nesta dissertagao.
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E interessante notar que o pragmatismo como método niio é geralmente aceito no meio
académico brasileiro. E fato que ele, assim como aceito por Posner, possui limitacdes. Estas se
mostram efetivas quando as questdes por detrds do objeto estudado/julgado sdo de forte cunho
moral. Assim, ndo parece ser um método facil de aplicar em algumas areas do Direito.

Mas a disciplina pode ser bastante util especialmente quando relacionado ao
tratamento de questdes puramente econOmicas. Assim, a adoc¢do de determinadas politicas
publicas pode sim ser apreciada segundo a perspectiva pragmatica, contando com o auxilio da
economia para solucionar alguns dos impasses. Nao obstante, é fato que sempre haverd um
nivel de discricionariedade do administrador publico, mas que sempre devera estar limitado

pelos limites dos principios constitucionais aplicaveis a cada caso.

1.2 NOCOES PROPEDEUTICAS

Antes mesmo de adentrar as discussdes a respeito do tema principal do Capitulo, a saber,
a extrafiscalidade ou a funcdo indutora dos tributos, € preciso que se apresente alguns conceitos
e elementos introdutdrios que contribuirdo muito para o entendimento do trabalho.

De um modo bastante genérico, a grande area sobre a qual esta dissertacao é conduzida
€ a possibilidade de o Estado atuar como indutor de um comportamento através de uma politica
publica que utiliza a tributacdo como meio de se realizar tal atuacao. Dentro dessa perspectiva,
o Governo poderia atuar reduzindo a tributagdo sobre o etanol, o que reduziria seu preco na
bomba, estimulando a substituicdo da gasolina por este combustivel. A justificativa para esta
politica é fundamentalmente o fato de que os combustiveis fésseis (no caso, a gasolina)
produzem externalidades negativas (polui¢do) as quais seriam absorvidas ao se estimular
consumo do combustivel limpo, gerando uma série de beneficios intangiveis, os quais poderiam
ser precificados e incorporados ao valor comercial do etanol, premiando seu consumo se
comparado ao dos derivados do petréleo.

Contudo, esta € uma atuagdo nao costuma ganhar destaque, especialmente no contexto
econdmico recente.

Como € sabido, o Estado procura se organizar com vistas a obtencao de meios materiais
necessdarios a satisfacao de todas as necessidades sociais ou publicas e que se encontram sob
sua responsabilidade. Isso é possivel com a chamada atividade financeira do Estado.

Ricardo Lobo Torres (2001, p. 3) conceitua a atividade financeira do Estado como as
acOes que visam a obtencdo de receita e a realizagdo dos gastos para o atendimento das

necessidades publicas como atividade financeira. Assim, tem-se que a atuagdo do Estado possui
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uma natureza patrimonial, j4 que consiste na obtencdo de receitas, no dispéndio de recursos
financeiros, bem como no gerenciamento dos mesmos para o funcionamento dos servigos
publicos.

Em relacdo a primeira a¢do que organiza essa atividade financeira, a obtencdo de
recursos ou a fonte de recursos disponiveis para o Estado (receita), costuma-se classificd-la de
dois modos: sob o prisma econdmico e quanto a origem.

Sob o prisma econdmico, as receitas sao classificadas segundo o que dispde o Artigo 11
da Lei n.° 4.320/64 (Normas Gerais de Direito Financeiro). Por essa classificacdo sao duas as
modalidades de receitas. A primeira € a receita corrente constante Artigo 11, § 1.° da Lei n.°
4.320/64. Essas sdo as receitas tributdrias, de contribui¢cdes, patrimonial (como receita de
concessdes e permissdes, receitas de juros bancdrios e receitas de foros, laudémios e
arrendamentos, etc.), agropecudria, industrial, de servicos e outras (as originadas de multas,
juros de mora dos tributos em geral, indenizagdes, restituicdes, etc.) e, ainda, as provenientes
de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em despesas correntes. A segunda € a receita de
capital, que consta do Artigo 11, § 2.° da Lei n.° 4.320/64, e é proveniente da realizacdo de
recursos financeiros oriundos de constitui¢ido de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificdveis em despesas de capital e, ainda, o superdvit do or¢camento
corrente.

Para o Direito também é muito utilizada a classificacao das receitas segundo sua origem
— conhecida como classificacdo alema — que a divide em duas modalidades. A primeira € a
receita publica origindria ou de economia privada e que decorre do proprio patrimonio do
Estado, seja na exploragdo deste patrimonio, seja quando desempenha atividades industriais,
econOmicas, comerciais, dentre outras, nas quais o Estado aufere receita origindria de uma
atividade por agir como se particular fosse, isto €, sem que esteja investido em soberania. Por
se tratar de uma receita que € considerada contratual, ndo decorre do poder de policia do Estado,
vigorando para elas as regras do Direito Privado em que prevalece a autonomia da vontade.
Exemplo de fontes dessas receitas sao as rendas provenientes dos bens e empresas comerciais
ou industriais do Estado, os valores advindos de aluguéis, os precos publicos, os precos quase-
privados, dentre outros. A segunda receita publica € a derivada ou de economia publica. Ela é
obtida quando o Estado atua investido da sua soberania e do seu poder de império e, por isso, é
a receita derivada uma receita legal. Sdo exemplos dessas receitas os tributos (impostos, taxas,

contribuicdes de melhoria, contribui¢des e empréstimos compulsdrios), as multas, as penas de



29

perdimento (confisco) decorrentes de crime de contrabando, apreensao de armas de criminosos,
etc.

A segunda acdo que organiza a atuacdo do Estado € a vinculada a decisdo/escolha sobre
a destinacdo das receitas, a qual envolve a conversao das necessidades publicas em prioridades
publicas. Tem-se ai o processo de gestdo das receitas que € feita na elabora¢do do orcamento
publico. Como serd melhor investigado nos itens finais deste capitulo, as decisdes do Estado
devem sempre ser orientadas para o atendimento das suas fungdes (fun¢des do Estado que serdo
discutidas posteriormente) além de representarem, em ultima andlise, uma decisdo sobre a
protecdo de um conjunto de direitos constitucionalmente estabelecidos, devendo o Estado
modular os graus, os niveis de protecdo e os destinatarios da protecdo por ele realizada.

Neste quesito € vélido ponderar o apresentado por Torres (2001, p. 5) segundo quem
tais acdes, obtencdo de receita e realizacdo de gastos, ndo podem ser um fim em si mesmo e
tampouco representam uma forma de viabilizar o enriquecimento estatal. Servem sim para
atingir certos objetivos de carater politico, econdmico ou administrativo. Daf a importancia da
elaboragao do or¢amento publico vinculado aos fins do Estado.

Finalmente existe a terceira acdo que constitui na realizacao das despesas, ou seja, 0s
gastos que serdo realizados pelo Estado para atender as necessidades da populacdo elegidas na
elaboragdo do or¢camento.

Por outro lado, o Governo pode atuar intervindo na economia. Como serd visto
posteriormente essa interveng¢do pode ocorrer diretamente, quando o Estado participa como
sujeito econdmico como se uma empresa fosse ou indiretamente, regulando um dado setor da
economia ou induzindo um determinado comportamento. E no campo da intervengio indireta
por indugdo que se situa essa pesquisa.

Tendo em vista os conceitos apresentados, duas consideragdes precisam ser feitas. A
primeira delas é que, no Brasil, a fonte primordial de receitas tem sido a tributa¢do. Segundo o
Portal Transparéncia, no ano de 2017, por exemplo, a arrecadacdo federal com todos os tributos
representou quase 90% do total das receitas®.

A segunda € o fato de que, recentemente, a despesa publica brasileira tem sido balizada
pela manuten¢do do superdvit primério, ou seja, o resultado positivo de todas as receitas e
despesas do governo, excetuando gastos com pagamento de juros.

Essas duas referéncias dizem muito sobre em quais parametros o Governo tem gerido

seu orcamento e serdo relevantes para o estudo pois auxiliardo no entendimento das questdes

€ Mais informagoes podem ser obtidas no Portal Transparéncia em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/receitas/
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préticas mais profundas relacionadas a possibilidade — ou interesse publico — em se valer de

regras tributdrias para incentivas o consumo do etanol.

1.3 A DIFICULDADE DE COMPREENSAO DOS TRIBUTOS COMO MEIO DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Nas ultimas décadas, o estudo e a percepcdo do Direito Tributdrio Brasileiro &
notavelmente marcado por uma postura fundamentada na denominada jurisprudéncia dos
conceitos, corrente derivada do positivismo, que preza pela supremacia da legalidade, como
modo de protecdo das ingeréncias estatais e que preza pela seguranca juridica das relacdes no
mundo notavelmente liberal.

A jurisprudéncia dos conceitos teve forte influéncia no Direito Tributario Brasileiro.
Uma das obras fundamentais desta postura, que passou a predominar a partir da década de 1960,
€ a escrita por Alfredo Augusto Becker, a Teoria Geral do Direito Tributario. Deste autor,
cuidar-se-4 de apresenta-lo de forma mais detalhada, ainda que, de certo modo, muitos outros
também assumam uma perspectiva analitica parecida, como é o caso de Carvalho (2001) e
Xavier (2001), especialmente ao tratarem de questdes relativas a interpretacdo econdmica do
principio da legalidade’.

Como bem explorado na Teoria do Direito, a experiéncia jusnaturalista, marcada pela
composi¢ao de normas de direito natural e, portanto, precedentes aquelas de cunho positivo foi
superada pelo positivismo, especialmente a partir de criticas tracadas pelos historicistas como
Savigny, que criticava as pretensdes jusnaturalistas de identificar regras universais e validas em
qualquer tempo e para qualquer povo. No final do século XIX e inicio do século XX as
sociedades passaram a ser demasiadamente complexas, transformando em utdpica a ideia de
que valores universais podem ser vélidos a todo e qualquer tipo de sociedade. A sociedade que
surgia apods crises e revolucdes prescindia uma organiza¢do fundada em normas de cariter
racional e ndo mais subjetivas.

Assim, o formalismo juridico permitiu uma espécie de fechamento do sistema juridico
onde a realidade social ndo deve interferir na realidade juridica. A aplicacao do processo légico
dedutivo os conceitos juridicos se tornam validos a partir da relagdo tragada entre eles, sem

interferéncia do meio em que operariam (MOURA, 2009, p.21).

7 Defendem os autores que a interpretagdo econdmica apresenta incompatibilidade constitucional ao colocar-se
contrdria ao principio da legalidade.
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Becker (2002), ao longo da sua obra supramencionada, discorre extensamente sobre o
que denomina, em seu primeiro Capitulo, o “Manicomio Juridico Tributdrio”, em alusdo a obra
de Lello Gngemi “Manicomio Tributdrio Italiano”. Neste Capitulo, o autor deixa claro o seu
posicionamento de que, a despeito de os economistas e sociélogos ditarem o ritmo e evolugao
do homem, esta evolu¢do somente se introduz no direito apds a atuacdo moderadora,
ordenadora e retificadora do método juridico (BECKER, 2002 p.08). Assim, o instrumento de
acdo praticavel € aregra juridica. O fato de se criar inimeras regras a mercé€ dos acontecimentos
histéricos e econdmicos contribuem para o manicomio de regras. Por isso, o autor defende em
seu livro o estudo do fendmeno juridico tributério por si préprio, separado das contingéncias de
tempo e espaco (BECKER, 2002, p. 15).

Assim, a solucdo para o caos seria uma reeducacdo da atitude mental juridica tributdria,
o que incorreria: 1) agir juridicamente, executando-se uma técnica pré-determinada e obedecer
incondicionalmente ao que denomina atitude mental juridica (o reflexo da regra juridica
tributdria) seguindo o que ela determina; 2) a sujei¢cdo a esta atitude € reflexiva (existiria por si
s0 no mecanismo nervoso dos homens); 3) a atitude mental € condicionado a regra juridica
tributdria. Como se apreende do proposto por Becker, trata-se de uma sujei¢do a regra tributéria
nos moldes da Teoria Pura do Direito de Hans Kelsen.

A Teoria do Direito Tributdrio evoluiu entdo para uma perspectiva pautada na
fiscalidade do seu contetiido, esmiucando fatos geradores, sujeitos da obrigacdo, hipéteses de
incidéncia, etc. Apesar de nao ser objeto deste trabalho — e uma hercilea missdo — elencar a
evolucdo doutrindria do Direito Tributdrio Brasileiro, cabe citar, ainda que en passant, a
influéncia da obra de Geraldo Ataliba “Hipétese de incidéncia Tributéria”, lancada em 1973 e
que afunila ainda mais a concepgdo de direito tributdrio proposta por Becker. Na sua obra,
Ataliba defende que o conceito de tributo para o Direito € um conceito juridico privativo que
nio se confunde com outros conceitos como os econdmicos e os financeiros (ATALIBA, 1999,
p. 23). Dai defender de maneira clara e convicta sua oposi¢ao a interpretacdo econdmica do fato
gerador:

(...) 2.5 Os institutos e categorias juridicas s6 sdo vélidos e operantes nos quadrantes
do Direito.
Daf o terrivel engano dos que pensam que a economia e o Direito podem estudar o

mesmo objeto, o tributo, por exemplo, intercambiando informacdes, observagdes,
principios e técnicas de compreensdo, operacdo e aplicacdo. O conceito de tributo,

para o Direito, nasce e esgota-se no universo juridico (ATALIBA, 1999, p. 24).

Mais que isso, a obra de Ataliba propde uma reconstru¢ido do que a doutrina anterior

tratava por fato gerador, fazendo a diferenciacdo entre o fato gerador in abstrato (o qual
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denomina hipétese de incidéncia) e o fato gerador in concreto (fato imponivel), pois, para o
autor, a descricdo hipotética e a concreta verificacdo do fato que gera a obrigacao tributaria
possuem realidades e naturezas distintas. Assim, o estudo do fato imponivel e suas propriedades
faticas cabe a economistas e financistas ja que € ele fato jurigeno (ATALIBA, 1999, p. 61).

Esta percepc¢do apresentada por Ataliba tem como consequéncia segmentar ainda mais
as percepcOes que relacionam o direito e a economia, mesmo que apenas em sede de
interpretacdo da norma tributdria. Assim, as consequéncias da norma tributdria constituem
objeto alheio ao Direito Tributério e, portanto, nao devem ser objeto de estudo dessa disciplina.

O principio da tipicidade fechada presente no Direito Tributdrio Brasileiro € ainda
predominante. S@o raros os autores que se arriscam a adotar postura diversa revelando que a
segmentagdo entre a norma tributdria e os conceitos econdmicos foi solucdo definitiva e que
deu fundamentagdo tedrica a limitacdo do Estado na sua ansia arrecadatdria.

Neste sentido, fato € que a forma como se construiu o pensamento doutrindrio do
Direito Tributério brasileiro levou a uma segmentagao e especializacdo da disciplina, afastando-
a ainda mais de outras disciplinas, ainda que dentro do campo do Direito (como Direito
Econdmico). De certo modo, o fato de a interpretacao econdmica das normas tributérias ter sido
sempre mal vista pelos mais expressivos autores tributaristas fez com que qualquer ideia que se
assemelhasse a interpretagdo econdmica — ou de cunho econdmico, num sentido amplo — fosse
praticamente “banida” da perspectiva do Direito Tributario.

Importante observar que este apartamento do Direito Tributdrio em relagao as demais
disciplinas, apesar de notoriamente ter sido concretizado quanto a sua postura interpretativa,
impactou também quando o assunto € o exercicio da tributagdo segundo os interesses do Estado
que, como aponta Coelho (2012, p. 34), relaciona-se tanto com a necessidade de auferir as
receitas necessdrias a realizac@o de seus fins quanto para utilizar o tributo para fins extrafiscais
e as normas tributdrias indutoras, cuja andlise serd apresentada nos itens que se seguem a este
introito.

Mas € importante desde ja destacar que se percebem duas consequéncias importantes
da adog¢do da tipicidade estrita. A primeira, refere-se a influéncia da doutrina ndo somente
quanto a interpretacdo da norma tributdria, mas como o pensamento do Direito Tributdrio em
geral, afastando-o da perspectiva e relagdo com a economia. J4 a segunda consequéncia, que,
de certo modo é um resultado indireto da anterior, é que, com a separacao € possivel pensar os
efeitos econdmicos dos tributos como um aspecto vinculado ao Direito econdmico, o que o dota
de outras caracteristicas, fungdes, livre das limita¢des das regras tributdrias, mas subordinada a

ordem constitucional econdémica.
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1.4 TRIBUTO E SUA FUNCAO EXTRAFISCAL

O Direito Tributario Brasileiro tem perseguido uma perspectiva estritamente legal,
vinculando-se a especialidade de suas normas e afastamento de qualquer interpretacdo das
normas que fique alheia ao uso de técnicas puramente juridicas. Ndo € a toa que Ataliba (1999,
p. 63) vale-se da subsuncao para verificar sua hipétese de incidéncia tributdria. Mas, € claro,
independentemente do rumo que tomou o modo de interpretar a norma tributdria, € preciso
compreender que o Direito Tributdrio pode apresentar nuances que ndo se restringe a técnica
interpretativa do que se denomina tributo.

Mas o exercicio da tributagdo pelo Estado, enquanto legislador, ndo pode olvidar os
aspectos extrafiscais dos tributos, ou seja, todos aqueles que ndo se vinculam apenas a fungao
arrecadatdria. O cardter extrafiscal permeard a norma tributdria, mas é um instituto de que se
vale o Estado enquanto gestor de politicas publicas para manejar determinados institutos
tributdrios a fim de atingir determinados fins. Assim, a extrafiscalidade atua no Direito
Tributério Brasileiro (talvez nao como instituto do Direito Tributdrio) por constituir este, muitas
vezes, meio de realizar determinadas agdes direcionadas. Seria, por assim dizer, um efeito
colateral esperado de um determinado tributo. Até porque, entende-se aqui que a natureza fiscal
do tributo esta nele sempre presente.

O entendimento de pertencimento da extrafiscalidade a um ou outro ramo do Direito
nio € unanime. Enquanto alguns autores de Direito Tributdrio abordam o tema, ainda que
marginalmente, no Capitulo de competéncia tributdria, outros defendem que ela pertence ao
ramo do direito econdmico.

Gouvéa (2006), ao discorrer sobre o tema aponta que, no seu entendimento, e
extrafiscalidade pertence ao Direito Tributdrio. O autor concorda que os efeitos extrafiscais do
tributo podem ser estudados tanto pelo Direito Econdmico quanto pelo Tributario, mas seria
matéria acidental do Direito econdmico (GOUVEA, 2006, p. 13-14). Sua andlise é feita
partindo da sistematizac@o dos principios do Direito Tributdrio. Apds entender que a tributagao
tem dupla finalidade (fiscalidade e extrafiscalidade), ou seja, aferir recursos para subsisténcia
do Estado e garantir a realizacdo dos Direitos fundamentais dos cidaddos e que tais finalidades
“ndo existem uma sem a outra” (GOUVEA, 2006, p. 39) constituiriam ambos principios guia
da tributacdo. Para o autor:

De fato, ndo € possivel entender que haja, em Direito Tributdrio, apenas principios
limitadores do poder de tributar, ha de haver principios justificadores deste poder.
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Esta necessidade é decorréncia do Estado de Direito. Nele, ndo h4 possibilidade de
poder fora do Direito, fora da legalidade, ou fora das previsdes constitucionais, de
forma que ele ndo comporta um poder de tributar politico ou extrajuridico.

O Estado tributa para auferir receitas com o intuito de financiar suas atividades em
busca da realizacdo de seus fins constitucionais. Dai decorre a ideia de

extrafiscalidade (GOUVEA, 2006, p. 39).

Entende Gouvéa que a tributagdo € meio fiscal e extrafiscal indissociavelmente, mas a
realizacdo pode ser fiscal ou extrafiscal. Porém para ele, o tributo tem sempre as duas funcdes
(GOUVEA, p. 39). Entende a extrafiscalidade como um principio do Direito Tributério,
relacionado com os demais e relacionado com valores juridicos constitucionais.

A proposta apresentada por Gouvéa € bastante ousada, especialmente considerando-se
que o Direito Tributdrio, como apresentado em item anterior, percorreu um caminho que optou
pela construcdo de conhecimento vinculado basicamente a interpretacdo das normas tributarias
fundamentada na jurisprudéncia dos conceitos. Partindo-se desta perspectiva, € pouco comum
encontrar o estudo do Direito Tributdrio fundamentado em seus principios informadores,
especialmente quando estes principios se encontram na esfera do exercicio da tributa¢io ou do
Poder de tributar.

Um elemento que demonstra esta afirmacdo é que, como ja apontado, o estudo da
extrafiscalidade, quando abordado consta das obras de Direito Tributario, geralmente encontra-
se associado ao item competéncia tributdria. E assim em Carvalho (2010), Coelho (2012) e
Carraza (2013), s6 para citar exemplos. A dedicagc@o ao tema, ainda assim, € secunddria ja que
assunto predominante em tais capitulos € a competéncia legislativa em matéria tributério-
constitucional. Carvalho (2010, p. 286), por exemplo, aponta que os temas da fiscalidade,
extrafiscalidade ou parafiscalidade sdo geralmente usados como valores finalisticos do
legislador ao elaborar a lei tributdria, sendo raras as mencdes no Direito Positivo.

Assim, a extrafiscalidade no Direito Tributdrio apresentada por Gouvéa € interessante
por fugir do escopo de tratamento que a doutrina tradicional tem dado ao tema. Porém, ndo se
pode esquecer, a extrafiscalidade de Gouvéa foi tragada sobre um designio talvez muito mais
amplo que o que se pretende aqui ser dado ao tema. Ademais, existem alguns aspectos da obra
que merecem criticas mais apuradas como, por exemplo, a falta de uma definicdo mais precisa
do que o autor entende por extrafiscalidade, qual seria o papel atual do Estado quando atua
quanto ao poder de tributar, ou ainda, questdes mais amplas como se o Direito Tributdrio
precede ou sucede o fato econdmico (assim, a norma tributaria foi ou é sempre criada tendo em
vista a extrafiscalidade? Em que grau a norma se confunde com a extrafiscalidade? E este

principio geral?).
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Tais questdes sdo demasiadamente amplas para serem aqui discutidas a fundo e, por
isso, fogem ao escopo desta dissertacdo. Independentemente de se avancgar do aprofundamento
do mérito da discussao e existéncia desse tipo de questdao € aqui importante porque serve para
alertar sobre a necessidade de se definir o que se entende aqui por extrafiscalidade (de qual
extrafiscalidade se esta falando), qual seu papel e fundamentos. Ademais, caberd entender, a
partir da defini¢do, porque a extrafiscalidade aqui tratada obedecera a critérios apresentados
pelo Direito Econdmico.

A extrafiscalidade possui muitas defini¢des no direito pétrio. Elas sdo feitas a partir de
inimeros espectros, mas que apresentam comumente um cardter mais generalista ou mais
restrito quanto a defini¢do do termo®.

Carvalho (2010, p. 289), por exemplo, a define de modo bastante genérico ao entender
a extrafiscalidade como o manejo de elementos juridicos pertencentes aos tributos de modo
alheio aos fins meramente arrecadatérios. Outra definicdo também bastante ampla (e citada) é

a de Ricardo Lobo Torres (2001):

(...) aextrafiscalidade, como forma de intervenc¢ao estatal na economia, apresenta uma
dupla configuracdo: de um lado, a extrafiscalidade se deixa absorver pela fiscalidade,
constituindo a dimensdo finalista do tributo; de outro, permanece como categoria
autdonoma de ingressos publicos, a gerar prestacdes ndo tributdrias. (TORRES, 2001,
p.- 159)

Este conceito amplo € também seguido por Gouvéa, que adota a posi¢ao de Torres -
excluindo o que o autor entende por extrafiscalidade autdnoma (GOUVEA, 2006, p. 9) -,
entendendo que a extrafiscalidade € o principio ontolégico da tributagdo e epistemolégico do

Direito Tributdrio (GOUVEA, 2006).

(...) a extrafiscalidade impde a tributacdo para que o Estado obtenha efeitos ndo
arrecadatérios, mas econdmicos, politicos e sociais, na busca dos fins que lhe sdo
impostos pela Constituicio (GOUVEA, 2006, p. 46).

N

Misabel Derzi, na sua atualizacdo a obra Limita¢des Constitucionais ao Poder de

Tributar de Aliomar Baleeiro (1997) entende o conceito de forma ampla ao dispor:

(...) ndlo se trata apenas de reconhecer a existéncia de desigualdades, mas usa-se o
Direito Tributario como instrumento de politica social, atenuadora das grandes
diferencas econdmicas ocorrentes entre pessoas, grupos e regides. (...) a Carta
Fundamental Brasileira, ao contrario da alema, estabelece as bases em que se assenta
o Estado Democritico de Direito, fixando-lhes metas de justica e igualdade social e,
coerentemente, faz repercutir o principio do Capitulo do Sistema Tributério.
Pessoalidade, seletividade, extrafiscalidade e progressividade sdo principios que
espelham a busca da maior justica tributdria. (BALEEIRO, 1997, p. 09).

8 Intimeros autores, ao tratar do tema, propde esta classificagdo. Assim, ela € observada por Gouvéa (2006),
Salgado (2011), entre outros.
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Apesar de o tema ser considerado recorrente na doutrina, sua investigacdo mais
profunda ndo tem sido objeto de muitos estudos o que leva a uma incompreensdo e falta de
delimitacdo dos aspectos da extrafiscalidade, especialmente nos casos em que se dedica a
direcionar um ou outro aspecto da extrafiscalidade para situacdes especificas, como ocorre
neste trabalho.

Assim, a obra de Marcus de Freitas Gouvéa ja citada acima visa a apresentar a
extrafiscalidade de maneira ampla, afastando dela a nogdo (falsa) de que € ela algo meramente
ocasional (GOUVEA, 2006, p. 02). Mas o autor trata a extrafiscalidade de modo bastante
genérico. Isso fica claramente apresentado quando afirma:

Isso se pode concluir, rejeitando o conceito cldssico do fendmeno, que refutaremos
criticamente no decorrer de toda a exposicdo, registando, desde logo, que a
extrafiscalidade, mesmo na mais tradicional das concepcdes, liga-se a valores e os

valores se inserem em todo o ordenamento juridico, com sua caracteristica inafastavel
de pretender realizar-se, sempre, e ndo s6 eventualmente (TORRES, 2001, p. 04).

Para o autor, a tributagdo deve ser considerada como um todo unitrio que se preocupa
tanto com a arrecadagdo quanto com a capacidade que tem esta tributacdo de afetar a vida
econdmica dos individuos e da sociedade.

H4 assim poucos autores que defendem uma perspectiva restritiva da extrafiscalidade’,
especialmente porque ndo muitos abordam o tema de modo exclusivo. E basilar esclarecer que
aqui ndo se pretende avaliar qual postura se revela mais correta, apenas se elege a que se revela
mais adequada ao tratamento da informagdo especificamente para este trabalho.

Numa andlise interessante, Caliendo, no texto intitulado “Limita¢des Constitucionais ao
Poder de Tributar com finalidade Extrafiscal” critica, de forma explicita, o que denomina “‘ares
de onipresenca” que o termo tem assumido. Para o autor, a extrafiscalidade se tornou um termo
com efeito amplo, inchado, como se pudesse se referir a qualquer politica publica social,
ambiental ou econdmica aplicada (CALIENDO, 2013, p. 173).

Vale aqui destacar a total concordancia com os termos do autor, marco teérico deste
Capitulo. Assim como ele apresenta, reafirma-se o entendimento que a amplitude dada ao

conceito da extrafiscalidade por inimeros estudiosos esvazia a importancia dos seus termos,

° Dissertagdes apresentadas em pés-graduagio, contudo, apresentam o tema de modo especifico, mas muitas nfo
apresentam delineamento tedrico do tema. Contudo, Ricardo Leite Ribeiro em dissertacdo intitulada “Direito
Econdmico da Tributagdo: uma andlise da extrafiscalidade no Direito Brasileiro”, apresentada ao Programa de
Mestrado da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo apresenta aspectos da extrafiscalidade de
modo sistematizado, ao dissertar sobre uma dogmadtica da intervencao econdmica por meio da tributacéo,
apresentado as formas de intervencgdo, técnicas e finalidades dessa intervencao.
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relega-o a incertezas semanticas e possiveis arbitrariedades decorrentes do seu aumento. Assim,

como aponta o autor:
Em nossa opinido trata-se de um conceito tecnicamente relevante,
constitucionalmente delimitado e econdmica e socialmente benéfico, mas que exige
uma reelaboracdo por parte da doutrina atual, para que a sua complexidade possa
voltar a trazer beneficios a teoria juridica. Torna-se imperioso diferenciar conceitos
préoximos, sentidos diversos e planos de andlise distintas, sob pena de impedir a correta
utilizacdo do mesmo. Desse modo, vive a doutrina um grave momento de confusdo
conceitual sobre a utilizacdo sem critério claro em seus termos tais como:

externalidades, efeitos extrafiscais, tributos extrafiscais e principios atinentes, em um
verdadeiro sincretismo tedrico, ou seja, com a mistura de temadticas tdo diversas como

politica fiscal, economia publica e Direito Tributdrio (CALIENDO, 2013, p.
173).

Em consonancia ao que Caliendo apresenta — postura que aqui se ratifica — entende-se
que a interpretacao restritiva do conceito € a mais adequada, especialmente tendo em vista que,
nesse entendimento, a Constituicdo Federal adota uma posi¢ao restritiva a respeito do tema, o
que sera explorado posteriormente quando se abordard a questdao dos principios constitucionais
da extrafiscalidade.

Porém, o direcionamento dado ao estudo do tema se vinculard a uma perspectiva da
extrafiscalidade trabalhada por Luis Eduardo Schoueri no livro “Normas Tributdrias Indutoras
e Intervencdo Economica”. Este autor também trata da extrafiscalidade afirmando que o termo
pode referir-se a um género e uma espécie. Assim, o género extrafiscalidade incluiria todos os
casos nao vinculados nem a distribui¢do equitativa da carga tributdria nem a simplificacdo do
sistema tributario. Para o autor, esta extrafiscalidade inclui além de normas indutoras de
comportamento econOmico, outras razdes nao fiscais além do estimulo econdmico
(SCHOUERI, 2005, p. 32). Por este motivo o autor ndo utiliza a expressio extrafiscalidade,
mas sim normas tributdrias indutoras.

Aqui, compreende-se a intencao de Schoueri (2005). Com clareza magistral ele visa a
solucionar problemas relativos a ambiguidade do termo. A questao que se coloca, no entanto, é
que mesmo que se fale em normas tributdrias indutoras, ainda assim, elas continuam a possuir
nuances tdo amplas quanto as da expressdo extrafiscalidade. O fato de a extrafiscalidade
permitir vincular a um tributo uma agdo relacionada a capacidade de o Estado de alocar
recursos, portanto econdmica, faz com que o conceito de normas indutoras se torne tdo ampla
quanto o de extrafiscalidade quando usadas para incentivar determinados comportamentos que
atendem a um fim precipuo do Estado. Ou seja, qualquer que seja a intencdo da manipulacdo
da norma tributéria ela induz a um comportamento almejado pelo Estado e que é econdmico

pois o fim pretendido é desenvolver questdes sociais, ambientais, educacionais, empresariais,
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etc. Ac¢des vinculadas a forma como o Estado aloca os recursos apds serem eles arrecadados
sd0 necessariamente relacionadas a funcdo fiscal do tributo. Assim, extrafiscal é
necessariamente indutora de comportamento e, nada hd de mais econdmico que incentivar
comportamentos via alteracdo na disponibilidade de recursos. Ademais, o que ndo parece
correto € tratar a extrafiscalidade seguindo um espectro tdo amplo que poder-se-ia confundi-lo
com a fiscalidade.

Em todo caso, a definicao de extrafiscalidade vinculada € fun¢ao indutora dos tributos
€ a que mais se aproxima ao objeto do trabalho: uso o imposto sobre consumo para estimular a
industria sucroalcooleira no Pais. Por isso, o estudo serd amparado pelo Direito econdmico e
nao Tributdrio.

Apesar de se apresentar a extrafiscalidade segundo a fungdo indutora dos tributos, a
forma genérica de tratar a extrafiscalidade serd a mesma proposta por Caliendo (2013). Como
serd visto a seguir a divisdo feita pelo autor se aproxima de uma forma de analisar a
extrafiscalidade que permite direcionar a extrafiscalidade a uma dada funcdo elegida, seja ela
indutora, ambiental, social, etc.

A anilise de Caliendo'® propde a distincdo da extrafiscalidade a partir de seus elementos
caracterizadores. Sdo eles: 1) fim constitucional pretendido; ii) meio utilizado e a iii) técnica
adotada.

Para o autor, ndo € a destinag@o do recurso ou a técnica utilizada que dota a norma da
natureza extrafiscal, mas sim o fim constitucional pretendido. Neste sentido, afirma que a
extrafiscalidade econdmica almeja concretizar determinada aspiragao constitucional prevista na
ordem econdmica (Art. 170 da CF/88). Do mesmo modo, a extrafiscalidade ambiental visa a
um ambiente ecologicamente equilibrado assim como proposto na CF/88 (Art. 225 da CF/88).

Baseando-se no proposto pelo economista Edwin Seligman, Caliendo (2013, p. 175)
sustenta existirem trés meios extrafiscais que poderiam ser utilizados. Eles sdo: ordenacdo,
intervengao e redistribuicdo de renda. Assim entende:

A ordenagdo, ou seja, o uso de mecanismos administrativos-fiscais de protecdo do
interesse publico foi um dos primeiros meios extrafiscais estudados pela doutrina.
Edwin Seligman que foi um dos fundadores teéricos das financas ptblicas norte-

americanas observou com precisdo este fato. Em sua época existiu um grande debate
no continente europeu e nos EUA sobre as receitas publicas e a classificagdo dos

10 Antes de prosseguir a andlise dos conceitos propostos por Caliendo, cabe apresentar mesmo que en passant a
que Schoueri considera que o género da extrafiscalidade inclui outras normas que também se movem por
razdes ndo fiscais, mas nao relacionadas a busca de desenvolvimento econdomico. Claro que, a despeito da
proposta deste trabalho ter também um cardter de intervencdo econdmica, opta-se inicialmente pela andlise de
Caliendo por ser esta um pouco mais ampla que a de SCHOUERI. In SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas
Tributarias Indutoras e Intervengdo Economica. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
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tributos e as suas func¢des. Antecipando em muito os debates posteriores observava o
autor em seu cldssico “Ensaios sobre a Tributacdo” (Essays in Taxation) sobre a
distin¢do entre o poder de tributar (power to tax) e o poder de policia (police power),
onde afirmava que a distincdo das receitas ndo deveria decorrer de sua funcdo
precipua, se arrecadatéria (primarily for revenues) ou regulatéria (for regulation); mas
se almeja beneficios especificos (special benefits) ou gerais (common benefits), em
uma distin¢@o que se tornaria famosa posteriormente com os estudos de Gianinni

(...)

A interven¢do ocorre por meio de mecanismos indutores ou desestimuladores de
determinados comportamentos de agentes econdmicos. A redistribui¢do de renda
ocorre por meio da transferéncia fiscal de recursos entre individuos, em uma
modalidade reformadora da realidade social. Podemos afirmar que enquanto os meios
ordinatérios querem preservar € manter a ordem constitucional, os meios interventivos
pretendem corrigir determinadas falhas de mercado e os meios redistributivos visam
a reforma social, corrigindo as falhas sociais (CALIENDO, 2013, p. 175).

Quanto as técnicas utilizadas para se atingir a extrafiscalidade, o autor cita algumas
dentre as quais se incluem: a utilizacdo de aliquota progressiva, seletivas, isengdes fiscais,
redugdes de aliquota, aproveitamento de créditos fiscais, etc. Para o autor, “As técnicas sdao
instrumentos normativos vinculados ao meios e fins constitucionais e devem, portanto, infirmar
ou confirmar estes, sob pena de inconstitucionalidade” (CALIENDO, 2013, p. 175). Ou seja,
sao elas os instrumentos juridicos que, atendendo o proposito da Constitui¢do federal,
viabilizam formas de se incentivar/desincentivar um comportamento proposto, seja ele social,
econdmico ou ambiental.

Quanto ao meio de intervencao, Caliendo (2013) destaca que ele € dado pela ordenagao,
intervencdo ou pela redistribuicdo de renda. Ou seja, no seu entendimento, o meio de
intervenc¢do vincula-se a finalidade que, na verdade, se assemelha muito mais a finalidade do
Estado. Tendo isso em vista, o autor apresenta as técnicas disponiveis ao legislador para realizar
ainterveng¢ao sobre o dominio econdmico via tributacao. Isso fica claramente percebido quando
o autor falar da ordenagdo como meio extrafiscal, tratando da finalidade ordinatéria da
extrafiscalidade!!.

Contudo, entende-se aqui que tanto o meio de se viabilizar quanto o fim do Estado
perseguido via extrafiscalidade sao elementos desta. Assim, em vez de se considerar apenas o
que o autor denomina “meio de se intervir’ serdo estudadas as ‘“formas de intervengao” sobre
o dominio econdmico, especialmente aquela vinculada a extrafiscalidade econdmica, a saber, a

indugdo.

1 Assim apresenta: “Um exemplo de extrafiscalidade com finalidade ordinatdria estd na progressividade
extrafiscal do IPTU progressivo como instrumento de politica urbana, previsto no Art. 182, § 4°, inc. I da
CF/88” (CALIENDO, 2013, 175)
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Além disso, fins do Estado serdo também considerados um elemento da extrafiscalidade,
juntamente como o fim constitucional pretendido. Assim, a andlise se ampliard um pouco dado
que, neste entendimento, o fim constitucional se vincula as fun¢des do Estado.

No tocante as técnicas, a andlise serd andloga a proposta por Caliendo, mas focada na
andlise de mecanismos que permitem a inducao.

Assim, para este trabalho tém-se como elementos da extrafiscalidade: forma de
intervencdo sobre o dominio econdmico, técnicas utilizadas para a intervencao, funcdes do
Estado e seus fins constitucionais.

Antes de partir para a andlise destes itens, cabe aqui apresentar uma importante questao
relacionada a extrafiscalidade, que se relaciona com os tdpicos que se seguirdao e que também
¢ feita por Caliendo — apesar de concordamos apenas parcialmente com os termos apresentados
pelo autor. Trata-se da diferenga existente entre tributos com finalidades extrafiscais e os efeitos
extrafiscais dos tributos.

Tributos com finalidades extrafiscais sdo aqueles que j4 sdo concebidos vinculados a
finalidade de regular determinado setor na economia. Como bem apostado por Caliendo —
postura aqui reiterada — nao se trata de tributos que possuem uma natureza extrafiscal, mas sim
que estdo sujeitos a um regime constitucional extrafiscal. Este regime constitucional exclui
determinados tributos da regra da anterioridade, justamente por viabilizarem uma intervengao
imediata na economia em caso de crise interna/externa, necessidade de protecdo da industria
nacional, controle de cambio, etc. Assim, a Constituicdo Federal, nos artigos 150, §1° e 148,
inciso I, excluem do principio da anterioridade os seguintes tributos: a) imposto sobre a
importacdo de produtos estrangeiros - II (CF, Art. 150, §1°, Art. 153, I); b) imposto sobre a
exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados - IE (CF, Art. 150, §1°,
Art. 153, I); c¢) imposto sobre produtos industrializados (CF, Art. 150, §1°, Art. 154, IV); d)
imposto sobre operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios - IOF (CF, Art. 150, §1°, Art. 153, V); e) imposto extraordindrio lancado na
iminéncia ou no caso de guerra externa (CF, Art. 150, §1°, Art. 154, II); e, f) empréstimo
compulsdrio para atender as despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia (CF, Art. 148, I). Neste sentido Caliendo (2013) assinala:

Estes impostos ndo possuem natureza extrafiscal, dado que sua natureza nao difere
dos demais impostos, contudo, estdo sujeitos a um regime constitucional extrafiscal
proprio que lhes justifica o fato de serem excecdo ao principio da legalidade, da
anterioridade e da periodicidade minima, bem como utilizarem-se de instrumentos de

técnica fiscal de incentivo ou desincentivo aos seus respectivos setores (seletividade,
ex-tarifario, entre outros). Dessa forma, podemos considerd-los como impostos com

finalidade estruturalmente extrafiscal (CALIENDO, 2013, p.177).
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Ja o efeito extrafiscal € uma caracteristica comum a todos os tributos pois, como ja
destacado, medidas tributdrias via variagdo de aliquota, isen¢ao, ou manuseio de qualquer outra
técnica juridicamente possivel e legitima, permitem criar incentivos ou desincentivos a
determinada atividade econdmica, refor¢ar algum aspecto ambiental ou social.

No mesmo sentido Caliendo (2016, p. 199) afirma que “da imposi¢ao tributdria sempre
decorrerd um efeito (externalidade) positivo (incentivadora) ou negativo (desincentivadora)
sobre a ordem econdmica e social”. A postura do autor € bastante valida, exceto pelo
entendimento aqui proposto de que o efeito decorrente da ado¢dao de uma politica tributéria é
um incentivo e ndo uma externalidade. Mas o tema da externalidade se relaciona
intrinsecamente aos efeitos das politicas tributarias. Assim, ela € importante na medida em que
a politica tributdria atua permitindo que o governo internalize a externalidade, ou seja, ao alterar
a tributagdo ele também atua alterando os incentivos de maneira que os individuos considerem
os efeitos externos de suas a¢des. Assim, o efeito da tributacdo nao serd uma externalidade, mas
sim uma forma de atuar sobre ela. E uma mudanca sutil, mas que neste entendimento se revela
mais coerente com a teoria econdmica que a inspira. Uma compreensdo melhor sobre este tema
serd apesentada a seguir.

E importante realizar esta diferenciacio entre tributos com finalidades extrafiscais e
tributos com efeitos extrafiscais, pois isso impactard de modo substancial nos principios

aplicaveis aos tributos, andlise que sera feita no préoximo Capitulo desta dissertacdo.

1.5 ATUACAO DO ESTADO NO CAMPO DA ATIVIDADE ECONOMICA

Neste item duas sdo as discussdes. A primeira é o direito como via de politica
econOmica. A segunda envolve as formas de atuagdo estatal no campo da atividade econdomica
em sentido estrito.

A atuacao do Estado no campo da atividade econdmica é um tema intricado tanto para
juristas quanto para economistas. As divergéncias sdo amplas e implicam questionamentos que
vao da possibilidade de o Estado atuar até os limites e implicacdes dessa atuacgdo. Isso tudo sem
mesmo considerar aspectos relacionados a operabilidade da atuagdo, até quando pode a
economia guiar as normas de intervencao do Estado no campo da atividade econdmica.

Porém, como serd visto a seguir, a intervencao no campo da atividade econdmica nao é
aleatdria e se insere no contexto juridico bem delimitado na Constituicao. Por isso a necessidade

de contextualizar essa intervencdo e parametrizar suas possibilidades e aplicacdo dentro do
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conceito proposto nesta dissertagdo. O referencial deste item serd o proposto por Eros Roberto
Grau em seu livro “A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, como ja citado. A opcao
por este autor foi feita ja que, além de apresentar conceituagdes sélidas quando da discussao do
tema, também proporciona uma abordagem mais ampla, no sentido de unir as discussdes
constitucionais aliadas a uma andlise funcional do Direito como instrumento que viabiliza a
implementacio de politicas ptiblicas. E fundamental para a discussio que ora se faz a afirmacio
do autor de que o Direito é elemento constitutivo do modo de produgio, ja que as relacdes de
produg¢do nao se podem reproduzir sem a forma do direito, este uma instancia dotada de eficacia
propria a qual se materializa pela interacao dela com as demais instancias de um todo complexo
(GRAU, 2003, p. 63).

O apresentado por Grau (2003) é fundamental uma vez que o autor propde uma
defini¢do precisa do termo ordem econdmica, pois sua compreensao apazigua de sobremaneira
as questoes apresentadas incialmente nesse topico. Assim, para o jurista Eros Roberto Grau, a
ordem econdmica, ainda que se oponha a ordem juridica, é usada para referir-se uma parcela
da ordem juridica, que compde um sistema de principios e regras, compreendendo uma ordem
publica, uma ordem privada, uma ordem econdmica e uma ordem social (GRAU, 2003, p. 51).

Ao questionar o conceito de ordem econdmica na sua obra, Grau (2003) vale-se das
distin¢Oes propostas pelo jurista Vital Moreira. Para esse autor, a ordem econdmica pode
designar a economia de modo concreto, o conjunto de normas que regulam o comportamento
dos sujeitos econdmicos e também a ordem juridica da economia. Grau (2003), contudo,
apresenta de forma clara que o termo pode ser definido como parcela da ordem juridica
constitucional e que, além de conceitos relacionados a ordem econdmica (mundo do ser)
também abarca a ordem econdmica como condicionada a determinados fins do Estado. Assim,
redefine'? ordem econdmica como “conjunto de normas que define, institucionalmente, um
determinado modo de producdo econdmica” (GRAU, 2003, p. 63), sendo o Direito elemento
constitutivo do modo de producio. E interessante ainda observar que o autor reconhece a
ambiguidade do termo ordem econdmica e o utiliza em seu livro no lugar de conjunto de normas
da Constituicao Dirigente, voltado a conformacdo da ordem econémica (mundo do ser).

O autor deixa bastante claro que, no seu entendimento, a percepc¢io de que a andlise
meramente dogmatica é muitas vezes insuficiente. Depende ela da andlise funcional, na medida

em que a atuacdo do Direito deixou de prestar-se meramente a harmonizacdo de conflitos e

12 Afirma o autor que equivocadamente costumava definir a ordem econdmica como “conjunto de principios
(apenas principios) juridicos de conformag@o do processo econdmico”.
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legitimagdo de poder, funcionando também como meio de implementacao de politicas publicas
(GRAU, 2003, p. 15).

Um aspecto importante relacionado a discussao proposta pelo autor - mas que consta do
seu texto “Planejamento Econdmico e Regra Juridica” (1978) citado no livro em questio — € de
que o direito do planejamento seja um Capitulo do Direito Econdmico. Por isso, importa
salientar seu conceito de Direito Econdmico como um “sistema voltado a ordenagdo do
processo econdmico, mediante a regulacdo, sob o ponto de vista macrojuridico, da atividade
econOmica, de sorte a definir uma disciplina destinada a possibilitar a efetivacdo da politica
econOmica estatal” (GRAU, 1978 p. 218). A discussao € aqui interessante por coordenar, ainda
que de modo indireto a relagdo entre o Direito Econdmico e sua fun¢do como guia de politica
econdmica.

Grau (2003) tece duras criticas ao uso da expressdo Constitui¢io Econdmica. Neste
contexto cita o jurista Carlos Ferreira de Almeida, segundo o qual o conceito de constitui¢dao
econOmica envolveria uma ficgdo uma vez que as normas que preenchem tal conceito nao sdo
verdadeiramente constitucionais. Assim, ao se falar em constituicio econdmica material
reconhece-se que os fundamentos da ordem econdmica nao constam exclusivamente da Carta
Politica (tanto no sentido organico quanto hierdrquico). Para Grau (2003, p. 77): “Ademais, a
pretensao de autonomizagdo, no interior da Constitui¢ao, de uma Constitui¢do econdmica supde
a possibilidade de, dentro daquela isolar-se o econdmico de modo que este, fechado em si
mesmo, se desvincule do social. Isso, no entanto, nao € factivel”.

Eros Grau, critica em véarios sentidos o uso das expressdes Constituicio Econdmica e
ordem econdmica afirmando que o uso da expressdao “ordem econdmica” é impelido pela
“inércia do pensamento juridico ou, pelo menos, o hdbito de o processarmos desde uma
perspectiva marginalizante do senso critico” (GRAU, 2003, p. 81).

O autor, todavia, deixa clara a distin¢do entre a Constituicdo Econdmica formal e a
Constituicdo Econdmica material justamente para explicitar que a denominada Constitui¢dao
Econdmica ndo se exaure no texto constitucional. Ao explicitar os termos, apresenta o conceito
de Constitui¢ao Econdmica material que, citando o jurista Sousa Franco, "(...)integra o nicleo
essencial de normas juridicas que regem o sistema e os principios bdsicos das institui¢des
econOmicas, quer constem quer ndo do texto constitucional: mixime (...)" (GRAU, 2003, p.
71). Ainda validando as ideias do jurista citado, Grau (2003) conceitua a Constituicdo

Econdmica formal como aquela que:

(...)compreenderd apenas as normas, tal como acima definidas, que estejam
integradas no texto constitucional e dotadas dos seus requisitos e caracteristicas
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formais: ou outras normas constantes do texto constitucional formal com incidéncia
econdmica, ainda que desprovidas, de per si, daquela particular relevancia material"
(GRAU, 2003, p. 71).

z

Esta concep¢do é importante na medida que amplia os conceitos vinculados a
Constitui¢do econdmica.

Uma disting¢ao bastante pertinente apontada por Grau (2003, p. 84-85) € a que diferencia
atuacdo estatal em sentido amplo de intervenc¢do estatal. Para o autor a intervencao ndo ocorre
quando o Estado presta servico publico ou regula esta prestacdo. A intervencado ocorre quando
o estado atua em 4rea de titularidade do setor privado. Trata-se assim da atuacdo estatal no
campo da atividade econdmica em sentido estrito.'?

Primeiramente, antes de expor as formas de intervencdo € importante apresentar uma
diferenciacdo conceitual apresentada por Grau e que é muito relevante na compreensdo dos
conceitos que se seguem. Para Grau, estd implicito no decorrer do seu texto e explicito na
explicacdo das formas de atuacao do Estado a diferenciagdo entre a atuacao do Estado na ordem
econOmica e sobre a ordem econdmica. Para o autor o Estado intervém no dominio econdmico
como agente ou sujeito econdmico (GRAU, 2003, p. 132). J4 a interven¢do sobre o dominio
econdmico quando atua, de algum modo, como regulador (GRAU, 2003, p. 133). Ou seja, no
primeiro caso o Estado assume total ou parcialmente o controle dos meios de producao/troca
em determinado setor. No segundo caso (sobre o dominio) ele atua sobre a atividade econdmica
em sentido estrito.

Tendo em vista esta separacio, o autor Eros Grau (2003, p. 132) aponta trés formas'* de
intervencdo em sentido estrito: intervencdo por absorcdo ou participacdo (no dominio),
intervencdo por direcdo e intervengao por inducao (ambas sobre o dominio). Cabe lembrar que
a intervencdo no dominio econdmico € também denominada intervencdo direta. Por sua vez, na

intervengdo sobre o dominio tem-se a intervencdo indireta. A discussdo desses conceitos €

13 Atuagdo estatal implica, para Grau, a atuagio do Estado no campo da atividade econdmica em sentido amplo.
Isso quer dizer que a atividade econdmica inclui a atividade econdmica no sentido estrito (drea de titularidade
privada, mas que também pode ser exercida pelo setor publico segundo a Lei) e o servico publico (privativos e
ndo privativos).

14 E oportuno destacar que existem outras formas de Classificacdo da intervengdo do Estado na esfera
econdmica. Assim, por exemplo, José Afonso da Silva (2000, p. 785), entende haver duas formas de atuacio
estatal no dominio econdmico: a participagdo e a interven¢@o. Para o autor, a participag¢do segue o que
preleciona os Artigos 173 (exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado excepcionalmente permitida
nos casos de seguranca nacional ou interesse coletivo, conforme definidos em lei) e 177 (monopdlio da Unido)
da Constituicdo Federal, atuando nesses casos o Estado como administrador de atividades econdmicas, por
empresas publicas e sociedades de economia mista. No caso da intervencdo, a previsdo consta do Art. 174 da
CF/88, em que o Estado atua como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo na forma
da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado. E assim, na intervengio, o caso do Estado regulador, promotor e planejador da
atividade econdmica.



45

fundamental para delimitar o que o autor propde quanto a atuacdo do Estado na esfera do
privado. Assim caberd, nos itens a seguir, desenvolver o proposto pelo autor quando o assunto
¢ atuacdo do Estado em relag@o ao processo econdmico privado ou na atividade econdmica em
sentido estrito no dominio econdmico.

Na intervencdo por absorcdo, afirma Grau (2003, p. 133), o Estado intervém
desenvolvendo a¢do como sujeito econdmico, assumindo integralmente o controle dos meios
de producao/troca em um determinado setor da atividade econdmica em sentido estrito. Neste
caso, o Estado atua em regime de monopdlio'>. J4 na intervencdo por participacdo o controle
assumido pelo Estado € parcial, atuando em regime de competicdo com outras empresas
privadas que também atuam no setor.

Na atuacao como regulador, ou seja, sobre o dominio econdmico, o Estado atua por
direcdo ou indugao.

Na atuacdo por direcdo o Estado “exerce pressdo sobre a economia, estabelecendo
mecanismos e normas de comportamento compulsdrio para o sujeito da atividade econdmica
em sentido estrito” (GRAU, 2003, p. 133). Explicita Grau que neste tipo de intervengao esta-se
diante de comando imperativos, impositivos de comportamentos que necessariamente devem
ser cumpridos pelos agentes da atividade econdmica (estrita). Cita, como exemplo, o controle
de precos praticado pelo governo.

Na atuacdo por inducdo ‘“o Estado manipula instrumentos de interven¢do em
consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento dos mercados (GRAU,
2003, p. 133). Neste caso, por sua vez, estd-se diante de preceitos prescritivos (dednticos) mas
que ndo sdo dotados da mesma carga de imperatividade das normas de direcdo. S@o assim
incitagdes, estimulos, incentivos, de toda ordem oferecidos a quem participa de determinada
atividade econdmica.

E essa — atuacdo por indugdo - o tipo de intervencdo que se estudard neste trabalho e,

por isso, serd a ela dedicada melhor andlise. Esta serd feita (como inicialmente apresentado)

15 Segundo o Art. 177 da CF/88, constituem monopd6lios, e, portanto, de exclusivo controle da Unido: I) a
pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II) a refinagdao do
petréleo nacional ou estrangeiro; IIT) a importacdo e a exportacdo dos produtos e derivados bdsicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores; IV) o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional
ou de derivados bdsicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de
petrdleo bruto, seus derivados e o gés natural de qualquer origem; V) a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o
reprocessamento, a industrializacio e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados. Também,
no Art. 21, XXIII, € atribuida a Unidlo a exclusividade na explorag@o dos servicos e instalagdes nucleares de
qualquer natureza e o exercicio do monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e
reprocessamento, a industrializaciio e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os
principios e as condicdes que estabelece. Ressalte-se que estes ultimos ndo sdo servigos publicos, mas em
exploracdo de atividade econdmica em sentido estrito (Art. 177, V).
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tendo como referéncia o trabalho desenvolvido por Luis Eduardo Schoueri “Normas Tributdrias
Indutoras e Interven¢do Econdmica”. Dentro desta perspectiva, a andlise € proposta analisando-
se as normas tributdrias de modo afastado do dogma tributdrio da neutralidade da tributacao,

servindo elas de interven¢ao sobre o dominio econdmico, ou da funcao indutora de tais normas.

1.5.1 INDUCAO

Nos mesmos moldes da conceituagdo proposta por Grau (2003), Schoueri (2005, p. 43)
entende que, no caso das normas de intervencdo por inducdo, o agente econdmico nio se vé
sem alternativa, mas recebe estimulos ou desestimulos constituindo sua vontade para seguir ou
nao o disposto na regra. Assim, o Estado ndo age ditando as regras, mas o substitui pelo seu
efeito econdmico.

Assim, entende que as normas indutoras “longe de afastar o mercado, o pressupoe”
(SCHOUERYI, 2005, p. 44). Vale-se, para explicitar o exemplo, do caso das externalidades na
qual o Governo tenta internalizar estas externalidades transferindo ao mercado por meio do
mecanismo de precos tais custos, cabendo ao produtor/consumidor optar ou ndo por
produzir/consumir dado produto. Assim, entende o autor que “Em todos os casos, de qualquer
modo, no lugar da decisdo politica, privilegia-se o mercado como centro decisério, para
determinar quem vai produzir (ou consumir) e quanto serd produzido (ou consumido)”
(SCHOUERI, 2005, p. 44).

Em relacdo a perspectiva de estimulos e desestimulos produzidos pelas regras,
especialmente as tributdrias com efeito extrafiscal, alguns conceitos utilizados em economia
podem ser bastante tteis no entendimento da atuacdo do Estado e seu papel de intervir na
economia, neste caso, via tributacao.

Existe um importante principio da economia e que costuma ser utilizado para
fundamentar boa parte da andlise microecondmica. Trata-se do principio de que pessoas reagem
a incentivos. Um incentivo € algo (regra, acdo, imposicao, etc.) que induz a pessoas agir de um
determinado modo. Segundo a teoria microecondmica os agentes sao racionais € tomam
decisdes comparando custo e beneficio dessas ac¢des. Deste modo, o curso de suas agdes
depende dos incentivos que lhes sdao dados.

Existem muitas formas observéveis de se classificar os incentivos, mas, de um modo
geral, pode-se dizer existem trés mecanismos principais que fomentam estes incentivos e
parecem ser bastante abrangentes e uteis. Assim, haveria os incentivos morais, incentivos

coercivos e incentivos remuneratorios.
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Um incentivo moral faz com que o individuo se comporte de um modo em particular
uma vez que foi ele ensinado a crer que determinada acdo € tida como "certa" ou "adequada”
ou "admiravel" para fazer. Agindo segundo o que o individuo cré que os demais membros da
sociedade acreditam que € certo, ter-se-ia assim a aprovag¢ao ou mesmo a admiragao dos outros
membros da coletividade desfrutando de maior senso de aceitacdo. Mas, se ao contrdrio, 0
individuo se comporta de forma inadequada, pode ele estar sujeito ao desprezo ou mesmo
ostracismo da coletividade.

Ja um incentivo coercitivo é dado quando um individuo sabe que, agindo de modo
diverso do proposto em uma norma, estard sujeito a alguma forma de coer¢do como a privacao
de sua liberdade ou impondo-lhe san¢des como pagamento de multas, etc.

Por sua vez, um individuo possui um incentivo remunerado para se comportar de uma
maneira particular se este comportamento resultar em alguma forma de recompensa material
ou, se pelo comportamento, deixar de pagar alguma quantia antes considerada como devida.

Mankiw (2013, p. 7), ao explicar o funcionamento dos incentivos, aponta que, além de
serem cruciais para o funcionamento do mercado, sdo também importantissimos para os
formuladores de politicas publicas. Isso porque as politicas publicas alteram os custos
beneficios para as pessoas e, portanto, alteram seu comportamento. O exemplo dado ¢é
justamente o tributo estipulado sobre a gasolina que, segundo o autor, pode incentivar ou
desincentivar o uso de automoéveis. Assim, quanto mais alto o tributo sobre o combustivel,
maior o incentivo a aquisi¢ao de veiculos menores, que consomem menos combustivel, ao uso
do transporte publico ou a morar mais perto do trabalho. E um exemplo bastante claro de como
uma um incentivo remunerado altera o comportamento dos agentes.

O mesmo se dd com os incentivos fiscais. De um modo genérico, sdo eles medidas
adotadas pelo governo visando a promoc¢do da indu¢do do comportamento dos agentes
econOmicos que se sujeitam a um determinado tributo. Assim, apresenta Almeida (2000, p. 28)
de modo criterioso o significado da expressao incentivo fiscal, que ndo pode se confundir com

beneficio tributdrio nem com beneficio fiscal '®:

16 Ainda que ndo seja objeto deste trabalho € importante notar que este autor faz uma interessante distingfio entre
beneficio tributdrio, beneficio fiscal e incentivo fiscal (este, jd apresentado supra) Assim, entende que:
““Beneficio tributdrio”, por sua vez, € o que se conhece internacionalmente como “gasto tributdrio” (tax
expenditure). No dizer do prof. Stanley S. Surrey, Secretdrio-Assistente do Tesouro do Estados Unidos para
Politica Tributéria de 1961 a 1969, e quem primeiro cunhou essa expressdo, “gasto tributdrio tem sido usado
para descrever aqueles dispositivos especiais do imposto de renda federal que representam gastos
governamentais feitos por meio desse imposto para alcangar diversos objetivos econdmicos e sociais”. Cabe
ressaltar que, tradicionalmente, no Brasil tem-se empregado o termo “beneficio fiscal” como sindnimo de
“beneficio tributdrio”, para designar disposi¢des especiais a regra tributdria geral. Contudo, a rigor, beneficio
fiscal € um termo mais abrangente, pois em economia a palavra fiscal envolve tanto questdes ligadas a receita
como a despesa, podendo, assim, designar nfo apenas os beneficios tributdrios como também os gastos diretos



48

z

J4 a expressdo “incentivo fiscal” é conhecida como um subconjunto dos beneficios
tributdrios. Para um beneficio tributdrio ser também enquadrado como incentivo fiscal é
preciso que seja “indutor de comportamento”, vale dizer, estimule os agentes a agir de
determinada forma, objetivando a atingir um alvo econdmico ou social previamente
definido. Como exemplo, temos a isencio do imposto de renda sobre os rendimentos reais
obtidos em depdsitos de caderneta de poupanga pelos contribuintes pessoas fisicas, visando
manté-los, ou atrai-los, nessas aplicacdes, de modo a evitar uma canalizacio excessiva de
recursos para o consumo, fato prejudicial no inicio de um programa de estabiliza¢do

(ALMEIDA, 2000, p. 28)

Em tempo, ¢ vélido sustentar que Schoueri (2005) faz algumas ponderacdes
relacionadas a intervencao por inducdo. A primeira delas diz respeito a dificuldade de se optar
entre elas e as normas de dire¢do. Isso é importante porque existem ocasides em que Os
incentivos por si s6 ndo sdo suficientes. Por outro lado, as normas indutoras sao mais facilmente
concilidveis com a liberdade de iniciativa.

Outro apontamento pertinente ao tema € a situacdo em que se tem tributos sobre o
consumo. Neste caso a avaliagdo de prdtica que induza comportamento deve ser bem
mensurada, avaliando-se a elasticidade-preco da demanda especialmente. Isso porque se a
demanda for ineldstica, de nada valerd a politica indutora via aumento de tributo ja que ela
apenas aumentara o preco do bem, reduzindo o excedente do consumidor, em vez de atuar sobre
a demanda.

Outra questdo importante diz respeito aos efeitos da norma indutora sobre questdes

como limitacao da liberdade individual e questdo concorrencial. Além disso, deve-se ter cautela

z

na forma de subsidios, subvencdes, etc. J4 a expressdo “incentivo fiscal” é conhecida como um subconjunto
dos beneficios tributarios. Para um beneficio tributario ser também enquadrado como incentivo fiscal é preciso
que seja “indutor de comportamento”, vale dizer, estimule os agentes a agir de determinada forma, objetivando
a atingir um alvo econdmico ou social previamente definido. Como exemplo, temos a isen¢do do imposto de
renda sobre os rendimentos reais obtidos em depdsitos em caderneta de poupanga pelas contribuintes pessoas
fisicas, visando manté-los, ou atrai-los, nessas aplicagdes, de modo a evitar uma canalizag¢@o excessiva de
recursos para o consumo, fato prejudicial no inicio de um programa de estabilizacdo. Ndo sdo considerados
incentivos fiscais, mas meros “alivios tributdrios” (tax relief), outro subconjunto dos beneficios tributarios, os
dispositivos destinados a mitigar situag¢des adversas ou de dificuldades especiais enfrentadas por determinados
contribuintes, ou, em outras palavras, que sao relacionadas com condi¢des que lhes foram criadas de forma
involuntdria. Um bom exemplo, no caso brasileiro, € a isen¢ido dada aos rendimentos de aposentadoria e
pensdo, pagos pela previdéncia social ptiblica a pessoa com mais de 65 anos, cuja renda total seja constituida,
exclusivamente, de rendimentos do trabalho. Nesse caso, € evidente que ninguém estaria sendo induzido a ficar
mais velho apenas para poder usufruir do beneficio: o objetivo de aliviar a condicao social dos aposentados
menos favorecidos € bastante claro. Por dltimo, entende-se por “desoneragao tributdria” toda ndo tributacio,
qualquer que seja a sua forma juridica, de operacdo que, em principio seriam gravadas por determinada
incidéncia e que nao tenham sido classificadas como beneficio tributario, ou seja, que nao resultem em perda
de receita. Como exemplo, terfamos a mencionada isencéo de IPI na compra de material bélico pelas Forcas
Armadas. Na realidade, esta isen¢@o ao desobrigar o recolhimento do imposto, evita a divisdo da receita com
os Estados e Municipios, e provoca, paradoxalmente, um ganho liquido de recursos para a Unido e ndo uma
rentincia de receita”. In: ALMEIDA, F.C.R. Uma abordagem estruturada da rentincia de receita piblica
federal. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, DF, v.31 n°84, p. 19-62, abr./jun. 2000, p. 28.
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ao produzir beneficios fiscais pois podem eles implicar uma vantagem sem, contudo, se

observar qualquer contrapartida adicional (free rider'” ou efeito carona).

1.5.2 TRIBUTACAO E FALHAS DE MERCADO

Apesar dos exemplos das préticas indutoras ou incentivadoras do comportamento dos
individuos parecerem bastante exemplificativas e claras quando o assunto € interven¢ao do
Estado na economia, cumpre ressalvar que nem sempre esta intervengao se mostra adequada.
Assim, para entender melhor as condi¢des e possibilidades dessa intervencdo, a ciéncia
econOmica contribui de maneira valiosa, j& que estipula conceitos e apresenta reflexdes
necessdrias ao entendimento da questdo. No caso desse estudo, especialmente partindo-se da
importancia dos termos no estudo da extrafiscalidade tributdria, vale a pena lancar mao, além
do conceito de incentivos, da ideia de falhas de mercado especialmente associadas a questao
das externalidades.

Uma questdo fundamental para a economia — e que também €, em muitos casos, para o
Direito ja que este instrumentaliza o que é pensado na economia'® — é se e quando o Estado
deve intervir sobre a ordem econdmica. Esta € uma discussdo importante, mas que aqui sera
abordada apenas em sentido amplo, ndo esgotando as criticas e considera¢des econdmicas a

respeito da intervencgdo'’.

Nos tdpicos seguintes apenas serdo apresentados conceitos

relacionados a intervencao pela tributacao, suas possiveis consequéncias e posturas adotadas.
A questdo que se coloca aqui € que, independentemente da postura liberalizante ou mais

intervencionista, a possibilidade de se intervir sobre o dominio econdmico existe €, 0 que se

deve ponderar € a relacdo custo/beneficio da intervengdo. Assim, a priori, considerar-se-a o

17 Para a microeconomia, de modo bastante simples, 0 comportamento free rider € aquele em que um ou mais
agentes econdmicos usufruem de um determinado beneficio proveniente de um bem, sem contribuir para a
obtenc¢do de tal. Comumente esse problema surge na provisdo de um bem publico, ou seja, que possuem como
caracteristicas a ndo-rivalidade e a ndo-exclusividade, ou seja, a ele ndo pode ser atribuido um direito de
propriedade.

18 Uma importante discussdo da disciplina de Direito e economia aparece sempre na tentativa de segmentar as
disciplinas, como se ndo fosse possivel uni-las ou utiliza-las como mutuamente auxiliares. Salama (2008, p. 5-
6) aponta dois mitos relacionados a disciplina. A primeira € a crenca de que a disciplina permite dar respostas
definitivas para dilemas normativos. A segunda é a de que a disciplina se limita a discutir o papel da eficiéncia
nas normas juridicas. Acertadamente, critica estes dois mitos, uma vez que o primeiro é, obviamente “ridiculo”
e o segundo desvia a atencdo da pesquisa da andlise que ndo seja meramente descritivo/explicativo da
realidade. Ou seja, a reducdo das disciplinas em ambos os casos retira do foco a complementariedade das
disciplinas compreendidos os limites e importancia de cada uma delas.

19 Até porque uma andlise mais acurada dependeria da compreensio dos conceitos propostos pelos tedricos que
entendem que nunca deve ocorrer a intervencdo do Estado na Economia.
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proposto por Salama (2008, p. 40) que, ao discutir as questdes relacionadas as falhas de mercado
aponta que o importante neste quesito € entender se a regulacdo falhard menos que o mercado.

Neste sentido:

O fato de que o mercado falha é amplamente conhecido, e a existéncia de falhas de
mercado € a justificativa cldssica para a regulagdo de atividades pelo Estado.

z

Demonstrar a existéncia de falhas de mercado é um exercicio intelectual muito
interessante; tdo interessante quanto incompleto porque as falhas de mercado
geralmente coexistem com falhas de regulacdo. A questdo ndo € tanto se o mercado
falha, mas entender se alguma das possiveis formas de regulacdo falhard menos do
que o mercado. Por exemplo: como a sociedade deve lidar com o problema da
poluicdo do ar? Uma alternativa € regular as atividades dos poluentes (limitando as

z

emissdes de gases toxicos, por exemplo). Outra alternativa é tributar mais
pesadamente os produtos téxicos (com os chamados impostos “pigouvianos”). Uma
terceira alternativa é criar direitos de propriedade sobre unidades de poluicdo (os
chamados créditos de carbono). Ndo ha como determinar aprioristicamente (isto &,
dedutivamente a partir de principios gerais) a modalidade institucional mais adequada
e a escolha deve, portanto, levar em considerag@o os provaveis resultados e custos de
cada opcdo (SALAMA, 2008, p. 40).

Deste modo o que se considera é a motivacdo de ‘“‘cardter negativo da intervencdo”
(SCHOUERI, 2005, p. 72) onde a intervencao ocorre de modo ocasional, mas necessaria ao
funcionamento da economia. O Estado opera entio onde a racionalidade do mercado se mostra
limitada. Decorre dessa limitacdo a existéncia de falhas de mercado.

Destarte, o primeiro conceito que serd apresentado refere-se as falhas de mercado. Uma
falha de mercado € a incapacidade que alguns mercados possuem de alocar seus recursos de
forma eficiente (MANKIW, 2013, p.144). Deve-se lembrar que, na teoria econdmica, na
situacdo 6tima do mercado e, portanto, no momento em que nao € necessaria a atuagdo estatal,
os recursos e bens encontram-se alocados perfeitamente com a satisfacdo de todas as demandas
da sociedade. Assim, as falhas ocorrem quando o mercado ndo regulado pelo Estado e deixado
liviemente ao seu préprio funcionamento origina resultados econdmicos nao eficientes ou
indesejdveis do ponto de vista social e que também escapam ao mecanismo de equilibrio via
precos.

Importante observar que as falhas de mercado decorrem de determinadas imperfei¢des
do mercado, como um resultado da definicdo imprecisa do Direito de Propriedade, e ndao de
uma conduta bondosa ou perversa de um individuo/empresa. Ou seja, ndo se trata de uma
conduta dotada de questdes morais, mas simplesmente decorre da impossibilidade de o mercado
se ajustar de modo eficiente.

Existem inimeras falhas de mercado. Na economia costuma-se apresentar as seguintes
falhas principais: externalidades; falha de competicdo que se reflete na existéncia de

monopodlios ou dominadncia de mercado (concentracdo econOmica); bens publicos, bens
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meritérios (ou semi-publicos) e bens ndo meritorios; falhas (assimetria) de informacao;
mercados incompletos; e, imobilidade de fatores. Alguns autores acrescentam ainda a
ocorréncia de desemprego e inflagao.

Fabio Nusdeo (2005) apresenta como exemplos dessas falhas as externalidades
(positivas e negativas), falha na mobilidade dos fatores, a assimetria de informacao, falha da
concentracio econdmica, falha da producio de bens coletivos ou bens publicos?. A seguir serdo
apresentadas algumas delas dando-se especial ateng@o as externalidades por se relacionarem
diretamente ao objeto deste trabalho.

Uma externalidade surge quando a a¢do de uma empresa/individuo impacta o bem-estar
de uma outra pessoa que ndo participa da a¢do sem que a empresa pague ou receba qualquer
compensacgao por este impacto. Assim, uma externalidade faz com que os mercados aloquem
recursos de forma ineficiente. Se o impacto € adverso, tem-se uma externalidade negativa.
Mankiw (2013, p. 185) exemplifica da seguinte forma externalidade negativa: “as fabricas de
aluminio emitem poluicdo; para cada quantidade de aluminio produzida, uma determinada
quantidade de fumaca entra na atmosfera. Como a fumacga cria um risco para a saide de quem
respira esse ar, esta ¢ uma externalidade negativa”.

Ja uma externalidade positiva € um beneficio gerado por atividades de terceiros. O
exemplo dado por Mankiw (2013, p. 187) € a educacdo. Segundo o autor, a educagdo rende
externalidades positivas porque uma populac@o mais instruida leva a um governo melhor, o que
beneficia a todos.

O problema das externalidades pode ser resolvido com o uso de solucdes publicas e de
solugdes privadas. No caso das solugdes publicas, o Estado intervém internalizando a
externalidade. J4 na solugdo privada a externalidade € solucionada sem a intervengdo do

Estado?!. Ndo serdo aqui discutidas a fundo tais solucdes, mas é importante destacar que, uma

20 Segundo o que designa o autor Fabio Nusdeo, existiriam cinco principais falhas do mercado liberal: rigidez de
fatores (falha de mobilidade); acesso as informacdes relevantes (falta de transparéncia); concentracio
econdmica (falha de estrutura); externalidades; e, bens publicos. NUSDEO, Fabio. Curso de Economia:
introdugdo ao Direito Econémico. 4 ed. Sdo Paulo: revista dos Tribunais, 2005, pp. 142-154.

2l Aqui ndo se pode deixar de considerar que existem duas teorias segundo a qual é possivel internalizar as
externalidades, fato que ainda hoje gera importantes debates no meio académico. Geralmente essas teorias
baseiam-se nas solucdes apresentadas por Pigou (solucdes publicas) ou as solucdes apresentadas por Coase
(solucdes privadas). A primeira, € a teoria da economia do bem-estar, aqui adotada, segundo a qual as
externalidades seriam falhas no mercado e que a atuagdo estatal permite a sua correcdo, através da
internalizacdo da externalidade. A segunda é geralmente conhecida como a defendida pela Escola de Chicago,
pretende conciliar a aplicacdo de normas juridicas a padrdes de eficiéncia econdmica. Neste caso, as
externalidades ndo sdo concebidas como falhas no mercado propriamente ditas, mas situacdes conflituosas que
o mercado deve solucionar. Assim, caberia ao Direito apenas reduzir os custos de transacio, ou seja, o perfeito
conhecimento das regras, condigdes e solucdes contratuais com vistas a alocar essas externalidades. Para ficar
um pouco mais claro, um exemplo seria a situag@o da fabrica que emite poluentes no meio ambiente. A
polui¢do af seria uma externalidade. Para a escola do bem-estar social caberia ao estado intervir estabelecendo
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vez que o trabalho aborda a interven¢do do Estado pela tributacdo, necessariamente incorrer-
se-4 no uso de solucdes publicas para as falhas de mercado.

Uma das solucdes publicas para a externalidade € a utiliza¢do de tributos corretivos.
Neste caso, o Estado pode internalizar a externalidade tributando atividades que causem
externalidades negativas e subsidiando as que geram externalidades positivas. Estes tributos,
também conhecidos como tributos corretivos ou tributos de Pigouzz, costumam ser mais
eficazes que a imposicao de regulacdo pois, de modo indireto, existe um incentivo econdmico
para se adotar ou deixar de adotar determinada conduta (MANKIW, 2013, p. 190-191).

Nesse entendimento, € valida a tentativa de se tomar o efeito extrafiscal do tributo como
uma colateralidade da tributagcdo. Até porque, como também ja assinalado, a doutrina do Direito
Tributario realizou um percurso visando compreender a tributacdo no sentido estritamente
legal. Isso significa que as questdes de relevo para o Direito Tributario passaram ao largo da
discussdo da relac@o entre o Direito Tributdrio e o Direito Econdmico, ou seja, dos impactos
provdveis ou possiveis das normas tributdrias na economia ou seu uso como instrumento
regulador??.

No caso especifico da tributacdo do etanol, objeto de estudo deste trabalho, importa
deixar bastante claro o entendimento de que os tributos relacionados ao consumo devem sempre
ser tratados sob a perspectiva dos tributos corretivos e ndo dos tributos de um modo genérico.
Deve-se compreender que a tributacdo em geral normalmente distorce os incentivos na

economia e “retiram” poder de compra do consumidor ao aumentar o pre¢o pago por um

padrdes de emissdo de gases, regulando critérios de controle da emissdo, etc. J4 para a escola de Chicago, a
sociedade ou outros participantes do mercado afetados pela externalidade — e nao o governo - deveriam pagar
para que a fabrica adotasse medidas de reducdo da poluicdo.

22 Fato que a literatura costuma apresentar o termo “impostos” de Pigou. Mas aqui, pela abordagem ser a
tributac@o de forma mais ampla preferiu-se utilizar o termo genérico tributo e ndo imposto.

23 PFeita a exposigdo do que a microeconomia propde como defini¢do de externalidade cumpre repisar a
discordancia da teoria apresentada por Caliendo e abordada nos tépicos anteriores segundo a qual “a imposicao
tributdria sempre decorrerd um efeito (externalidade) positivo (incentivadora) ou negativo (desincentivadora)
sobre a ordem econdmica e social”. Neste caso, a compreensdo por parte de Caliendo de que a tributacio
possui um efeito extrafiscal ja € bastante revelador ja que, ao lado do efeito fiscal, reconhece-se um impacto da
tributag@o especialmente na economia. Porém, do ponto de vista estritamente técnico, a comparagdo do efeito
extrafiscal as externalidades nao parece adequado ja que neste entendimento os conceitos nao sao
correspondentes. Como explicitado, o tema da externalidade se relaciona intrinsecamente aos efeitos das
politicas tributdrias indutoras. Assim, compreender a externalidade € importante na medida em que um tributo
pode atuar permitindo que o governo internalize a externalidade, ou seja, o governo ao alterar a tributacdo ele
também atua alterando os incentivos de maneira que os individuos considerem os efeitos externos de suas
acdes. Neste caso o efeito da tributagdo ndo serd uma externalidade, mas sim uma forma de atuar sobre ela. E
uma mudanca sutil, mas que neste entendimento se revela mais coerente com a teoria econdmica que a inspira.
No caso da tributa¢@o nio se tem necessariamente como consequéncia um resultado ndo eficiente (ou uma
falha), além do que decorre de uma atuag@o estatal (e ndo do livre funcionamento do mercado). Ademais, ndo
se pode dizer que o resultado da tributag@o € necessariamente indesejdvel do ponto de vista social. Ao
contrdrio, a tributacdo ¢ uma forma de o governo internalizar externalidades, alterando um resultado da atuagdo
privada.
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determinado bem e reduz o preco recebido pelos produtores sem necessariamente aumentar o
bem-estar da sociedade. Isso ocorre porque a receita tributdria do governo € geralmente menor

)?*. Contudo, se existe uma

que as perdas para os compradores e vendedores (peso morto
externalidade negativa, como ocorre com o uso de combustiveis fosseis, deve-se
necessariamente se preocupar com o0 bem-estar de terceiros afetados. Assim, a tributacdo
considerada como um todo, ao estimular o consumo de combustivel que gerem menores danos
ao meio ambiente — como € o caso do etanol — gera efeitos positivos, se relacionando ao ganho
do bem-estar de terceiros. E o que se costuma denominar 6timo social em detrimento do 6timo
privado: o tributo deixa de ser eficiente do ponto de vista do produtor, mas o € em relagdo ao
conjunto da sociedade.

Ja a falha na mobilidade dos fatores refere-se as dificuldades de alocacgao relacionadas
aos fatores de produ¢do. Como aponta Nusdeo (2004, p. 142), por traz dessa falha existe uma
rigidez fisica, operacional, institucional, psicolégica que faz com que os fatores ndo reajam na
velocidade necessdria aos incentivos direcionados via preco.

Os fatores, nesse caso, podem ser terra, mao-de-obra e capital, além da imobilidade do
trabalho. Por exemplo, a imobilidade da terra refere-se a situacdes em que uma terra é fértil
para cultivar uma ou duas culturas especificas, mas nao é vidvel para uma outra cultura
qualquer. Por exemplo, ndo seria facil mudar o arroz (que precisa de solos imidos) para o trigo
(que precisa de condi¢des mais secas). Ademais, ndo é possivel mover a terra para outra
localidade. A imobilidade da terra também existe quando se realiza subsidio a determinadas
culturas pela dificuldade que se tem de transferir geograficamente a cultura de producao local
ou familiar (apesar de se tecerem criticas severas a postura de subsidio). Ja a imobilidade de
capital ocorre pela impossibilidade de se mover os bens de capital por questdes fisicas (indudstria
pesada), por exemplo. J4 imobilidade do trabalho faz com que o mercado ndo resguarde um
funcionamento adequado o suficiente para igualar os saldrios. Assim, as diferencas salariais a
longo prazo persistem.

Essa imobilidade (do trabalho) pode ser geogréfica, quando € dificil fazer por exemplo,
que uma mao de obra especializada se mude do leste para o oeste de um pais; institucional,
como acontece quando empregados se mantém atrelados a dada empresa por regime de pensao,
beneficio ou, ainda, pela dificuldade de se obter permissdo profissional de um estrangeiro em
um dado pais; ou mesmo decorrente de diferencas sociolégicas e econdmicas, como a

dificuldade cultural em se contratar imigrante, em contratar jovens ou idosos, etc.

24 Este tema sera tratado de modo mais detalhado no Capitulo 2.
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Todas estas situagdes de falha na mobilidade de fatores podem ser solucionadas com a
atuacdo governamental no sentido de subsidiar treinamento da mdo de obra, alterar legislacdo
e regras para aumentar a empregabilidade de grupos minoritarios ou, ainda, fornecer incentivos
fiscais para que empresas se mudem de determinadas localidades. Apesar dessa tultima
possibilidade a imobilidade de capital ndo afeta necessariamente o estudo que ora se pretende
realizar.

Ja os bens Publicos, como aponta Carlos Eugénio da Costa (2010, pp. 2-3), ha dois
aspectos necessarios para distinguir bens publicos de bens privados. O primeiro é a ndo
exclusdo e o segundo, a ndo-rivalidade. Um bem € ndo excludente quando, ao ser ofertado, seja
impossivel ou for proibitivamente caro impedir qualquer pessoa de consumi-lo. J4 um bem ndo
rival € o bem cujo consumo por parte de um individuo nao reduz a quantidade disponivel para
consumo de um outro individuo. Exemplos cldssicos de bens publicos sdo defesa nacional,
iluminagdo publica, etc. Por causa das caracteristicas de ndo rivalidade e nao exclusdo os bens
publicos apresentam o problema do carona (free rider) que € a possibilidade de pessoas usarem
sem pagar. E isso que leva o mercado a falhar no fornecimento destes bens, restando para o
Estado tal tarefa.

Do mesmo modo, tem-se os bens meritdrios ou semi-publicos. Estes bens sdo fornecidos
pelo mercado, mas em quantidades menores do que s@o necessdrias para o bem-estar geral da
populacdo. Sdo exemplos saide e educagdo. Sabe-se existirem o provimento da saide e da
educagdo pela iniciativa privada, mas o Estado como um todo beneficia se todos tiverem acesso
a eles, e ndo apenas alguns. Por exemplo, na drea da sadde, as campanhas nacionais de
vacinacao tendem a reduzir epidemias em massa.

Os consumidores privados individualmente valorizam menos os bens meritdrios, que o
Estado faz. Por isso, sistema de mercado ndo fornece esses bens de maneira suficiente e € por
isso que o estado tenta viabilizd-los de modo mais amplo, subsidiando a produgdo de alguns
bens ou servicos.

Ao contrario dos bens meritérios, os bens ndo meritorios sdo aqueles excessivamente
consumidos pelos individuos, mas isto (consumo) geralmente produz um impacto negativo no
consumidor. Esses efeitos danosos podem, muitas vezes, ser desconhecidos ou ignorados pelo
consumidor.

Um exemplo bastante dado pela microeconomia é também o caso do cigarro. A fumacga
produzida por quem fuma, além de desagraddvel para muitos, € considerada perigosa para as
pessoas que sdo forcadas a se tornarem fumantes passivos. O cigarro causa uma série de

problemas de saide ndo somente para os fumantes, mas também para aqueles que aspiram a
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sua fumaca. O governo geralmente é compelido a advertir fortemente o fato de que fumar faz
mal a saide, além de banir o uso de cigarro em locais publicos. Mas € fato que, por se tratar de
um vicio, os fumantes dificilmente vao deixar de fumar. Ademais, geralmente aumenta os
tributos sobre estes produtos tanto para tentar impedir o consumo quanto para aumentar receitas,
J4 que espera um gasto elevado com saude.

Ja a falha denominada informagdo assimétrica ocorre quando dois ou mais agentes
econOmicos estabelecem entre si uma transa¢do econdmica, mas uma das partes envolvidas
acaba detendo informacdes qualitativa ou quantitativamente superiores aos da outra parte. Os
fendmenos de informagdo assimétrica mais abordados na economia sdo: a selecido adversa e o
risco moral.

Como aponta Mankiw (2013, p. 442) risco moral refere-se ao risco de alguém agir de
forma desonesta ou indesejavel por ser ela inadequadamente incentivada ou monitorada. O
exemplo dado ¢é a dos trabalhadores inadequadamente monitorados fugirem as
responsabilidades. J4 a selecdo adversa € a tendéncia de que um mix de atributos ndo observados
se torne indesejavel do ponto de vista de uma parte desinformada (MANKIW, 2013, p. 442).
Sao exemplos cldssicos o caso do mercado de carros usados, onde um carro com apenas
semanas de uso vale bem menos que um veiculo novo. Isso decorre do receio de que o vendedor
do seminovo esteja nesta condicao por saber de algum defeito do carro.

Geralmente essas questdes sdo solucionadas de modo privado, mas o governo pode atuar
impondo regras que induzam determinados comportamentos. Assim, quando hd o problema da
assimetria de informacgdo incorre no chamado problema da agéncia (administradores das
empresas colocam seus interesses pessoais acima dos interesses dos acionistas) o governo pode
conceder incentivos fiscais para que as empresas se tornem sociedade por agdes e, com isso,
sejam obrigadas a publicar suas demonstragdes financeiras. O governo pode também impor
regulagdes a determinados mercados.

No caso das falhas decorrentes da concentracdo econdmica. Esta concentragdo pode
ocorrer pela existéncia de monopdlios ou de oligopdlio. Tecnicamente, um monopolista € um
unico fornecedor, ou seja, uma empresa equivale a toda a inddstria. Porém existem graus de
monopdlio. O texto constitucional brasileiro condena o aumento arbitrario de lucros e abuso de
poder econdmico objetivando elimina¢do da concorréncia (Art. 173, §4°). Esta falha de mercado
serd melhor discutida no préximo Capitulo.

Um mercado € incompleto quando um bem/servigo nao € ofertado, ainda que o seu custo
de producao esteja abaixo do preco que os potenciais consumidores estariam dispostos a pagar.

Isso ocorre porque, muitas vezes, nem sempre o setor privado estd disposto a assumir riscos de
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um determinado negdcio. Alguns exemplos s@o: a existéncia de um sistema financeiro (mercado
de capitais) pouco desenvolvido que levam a interven¢do do governo na concessao do crédito
de longo prazo (pelo BNDES, por exemplo); a necessidade de uma industrializagdo rapida, que
faz com que o Estado coordene a relagdo entre empresas, bancos e agentes econdomicos nas
atividades (interven¢do do Estado).

Em relacdo a ocorréncia de desemprego e inflacio parte-se da percep¢do de que estas
situagcdes ndo sdo, muitas vezes, solucionadas pelo livre funcionamento do sistema de mercado.
Com isso, abre-se espaco para que o Estado aja implementando politicas que visem estabilidade

de precos e pleno emprego.

1.6 O FIM CONSTITUCIONAL

Antes de se avangar ao estudo das fungdes do Estado e dos principios abordados neste
item cabe tecer algumas consideracdes a respeito da proposta do tépico. A ideia central aqui
serd entender, ante a necessidade e justificagdao da atuagao do governo em situacdes como a da
existéncia das falhas de mercado, quais sdo as funcdes do governo e os principios
constitucionais que permitem a atuacdo estatal via tributacdo indutora (tributacdo com

finalidade extrafiscal).

1.6.1 FUNCOES DO ESTADO

Para compreender o fim constitucional pretendido nos tributos com finalidade € preciso
antes entender bem as funcgdes fiscais do governo. Deste ja se adianta que, o termo politica
fiscal da qual decorrem as fung¢des fiscais do governo faz referéncia as medidas adotadas pelo
Governo em relacdo a sua arrecadagdo e seus gastos. Como aponta o Tesouro Nacional:
“politica fiscal reflete o conjunto de medidas pelas quais o Governo arrecada receitas e realiza
despesas de modo a cumprir trés funcdes: a estabilizacdo macroecondmica, a redistribuicao da
renda e a alocagio de recursos”?.

Deste modo, diante da constata¢do da necessidade da atuagdo do governo em situagdes

como a da existéncia das falhas de mercado j4 apontadas, a ciéncia das financas enumerou trés

grandes func¢des de Governo: alocativa, distributiva e estabilizadora.

25 Fonte: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/sobre-politica-fiscal. Acesso em: 01. Jul. 2017.
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Esta classificacao foi proposta por Richard Musgrave e se tornaram cldssicas no género.
Denominadas as “funcdes fiscais”, o autor as considera também como as proprias “funcdes do
or¢amento”, principal instrumento de atuagao estatal na economia. Como apresentado, sao trés
as fungdes: 1) promover ajustamentos na alocagdo de recursos (funcdo alocativa); 2) promover
ajustamentos na distribuicdo de renda (funcdo distributiva); e, 3) manter a estabilidade
econOmica (fungdo estabilizadora).

Estas fungdes, apesar de serem genéricas ja que representam de um modo amplo a
atuacao do Estado, podem ser validas quando usadas como balizadoras para a extrafiscalidade.

A Funcdo alocativa € justificavel nos casos em que ndo houver a necessdria eficiéncia
por parte do mecanismo de acdo privada (sistema de mercado). Assim, existiriam situagdes
muito especificas para o estado atuar. Sdo exemplos: os investimentos na infraestrutura
econdOmica e a provisao de bens publicos e de bens meritdrios.

Assim, o Estado deve investir em infraestrutura por ser esta indutora do
desenvolvimento regional e nacional. Além disso, a intervenc¢do estatal em infraestrutura € as
vezes a Unica forma de viabilizar este tipo de investimento pela capacidade que o Estado tem
de arcar com pesados custos do negécio e do longo periodo de caréncia entre as aplicagdes e o
retorno, fatores que costumeiramente desestimulam o envolvimento privado. No caso de bens
publicos trata-se de bens que apresentam dadas caracteristicas (beneficios ndo estdo limitados
a um consumidor qualquer, ndo ha rivalidade no consumo desse bem, o consumidor ndo €
excluido no caso de ndo pagamento) e que, por isso, sdo invidveis de se fornecer pelos
mecanismos privados. Este € o caso, por exemplo da iluminagdo publica. Nao hd rivalidade no
consumo de iluminag@o publica e por isso ndo hd como excluir o consumidor pelo ndo
pagamento. Assim, o programa de bens publicos aprovados pela maioria serd coberto também
com as contribui¢des tributarias das minorias.

Ja a funcao distributiva € aquela em que o Estado deve atuar promovendo ajustamentos
na distribuicdo de renda. Apesar deste tipo de politica ser visto como uma forma de corre¢ao
de falha de mercado (distribui¢do de renda nido € eficiente), existem alguns questionamentos a
respeito dessa fungdo como, por exemplo, o problema de politica e moral, ja que cabe a cada
sociedade definir o que considera como niveis justos na distribuicdo da renda e da riqueza.
Apesar disso, € sempre benéfico usar algumas medidas para solucionar os problemas graves de
miséria e de melhoria progressiva da qualidade de vida nas camadas mais pobres da populagdo,
até pelo efeito que o incremento de renda e melhoras nas oportunidades que tém para a

economia e para a sociedade.
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Um exemplo cléssico seria a utilizagdo de imposto progressivos, como é o Imposto de
Renda (IR), o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR). No caso do Imposto de Renda isso ocorre porque
quanto mais o individuo ganha, mais paga impostos. Assim o Estado, ao menos teoricamente,
garante o consumo das populacdes menos favorecidas.

A outra funcdo é a estabilizadora, relacionada a funcdo do Governo de manter o
equilibrio macroecondmico do Estado. Na fun¢do de estabilizag¢do a preocupagao fundamental
consiste em controlar o nivel da demanda agregada que, por sua vez, implica intervir sobre o
crescimento das despesas privadas e governamentais de consumo ou de investimentos por meio,
por exemplo, do controle dos gastos publicos, do crédito e dos niveis de tributagdo. Este
equilibrio baseia-se em quatro objetivos fundamentais: manutencdo de elevado nivel de
emprego, estabilidade nos niveis de precos, equilibrio no balango de pagamentos e razodvel
taxa de crescimento econdmico. Esses quatro objetivos, especialmente os dois primeiros,
configuram o campo de acdo da funcdo estabilizadora.

Neste caso tem-se como exemplo de politica extrafiscal com o objetivo estabilizador o
aumento de tributos visando a reduc¢do da liquidez na economia e, consequentemente, combate
a inflacdo.

A teoria por detrds da atuacdo do Governo é fundamental para se compreender que a
teoria das finangas, a0 mesmo tempo que salvaguarda a atuacdo do Estado sobre o dominio
econdmico, impde a ela certas restricoes na medida que propde um entendimento real dos
impactos dessa atuacdo. Essa teoria servird assim como um guia para a compreensdao da

extrafiscalidade econdmica (vinculada & Constituicio Econdmica)®.

1.6.2 A EXTRAFISCALIDADE E PRINCIPIOS DA ORDEM ECONOMICA

A despeito da existéncia de todo um arcabouco tedrico que permite compreender a
intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico, como bem apresentado por Grau (2003, p.
177), a ordem econdmica constitucional ndo pode ser visualizada como imposicoes
circunstanciais ou mero capricho dos constituintes, mas como consequéncia de confronto de
posturas e texturas ideoldgicas e de interesses que se organizaram no intuito de compor uma
estrutura ideoldgica que se alinha no texto constitucional. Assim, a andlise dos principios

conformadores da constitui¢do econdmica deve ser coerente superando qualquer resquicio de

26 Ainda que de modo secunddrio ao objetivo deste trabalho, poder-se-ia falar também em extrafiscalidade
ambiental (vinculada a Constitui¢io Ambiental).
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dubiedade ou contradi¢do. “A Constitui¢do nao é um mero agregado de normas; € nem se a
pode interpretar em tiras aos pedagos” (GRAU, 2003, p. 179).
Grau apresenta inimeros principios no bojo da ordem econdmica, que, de uma maneira
geral, podem ser amarrados como inseridos no contexto do artigo 170 da CF/88 que diz:
Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:
I - soberania nacional;
II - propriedade privada;
IIT - fung@o social da propriedade;
IV - livre concorréncia;
V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e
prestacdo; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)
VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;
IX - Tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis

brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Paifs. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 6, de 1995)

Pardgrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos
previstos em lei.

O caput do Artigo merece ser analisado ainda que de maneira breve ja que € ele que
insere a ordem econdmica dentro do contexto dos principios basilares constantes da
Constituigdo brasileira.

Assim, a existéncia digna vincula-se a dignidade da pessoa humana constante do Art.
3¢, IlI, fundamento da Republica Federativa do Brasil. Para Grau (2003, p. 180), a dignidade
nao apenas € fundamento da Republica, mas também representa o fim ao qual se deve voltar a
ordem econdmica (mundo do ser). Ou seja, a ordem econdmica deve ser dinamizada no intuito
de promover a existéncia digna acessivel a todos. Ao ser tratada dentro da ordem econdmica
como diretriz, a existéncia digna conduz a uma persecuc¢do pelo Estado da realizacdo das suas
politicas publicas voltadas para este principio.

Como baliza Schoueri (2005, p. 83): “Tem-se assim o vetor da atuagdo estatal positiva,
que fica imposto o dever de construir uma sociedade na qual seja valorizada a pessoa humana,
com existéncia digna, num ambiente de justica social’. Trata-se, para o autor, de um
compromisso com o Estado Social e com o Estado de Direito.

E também a ordem econdmica pautada na valorizacdo do trabalho humano. Assim,
como ocorre com a existéncia digna, € a valoriza¢ao do trabalho constante do caput do Artigo

170 da CF/88 vinculada ao fundamento republicano do valor social do trabalho (Art. 1°, IV).
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Eros Grau entende que, em se tratando da sociedade capitalista, o trabalho recebe uma prote¢dao
nao meramente filantrépica, mas politicamente racional (GRAU, 2003, pp. 182-183).

O tratamento conjunto dado ao trabalho humano e livre iniciativa é feito tanto por Grau
(2003) quanto por Schoueri (2005). Para os autores, € consagrado o entendimento de que a livre
iniciativa nao pode ser conceito tomado de forma individual — até pela conjugacdo explicita do
texto constitucional. Schoueri (2005, p. 84) destaca que se impde a ordem econdmica que a
livre iniciativa seja forma de como se dard a valorizacdo do trabalho humano. Por outro lado,
deve também o trabalho humano garantir a livre iniciativa.

A livre iniciativa também deve se limitar pela livre concorréncia. Aponta Grau (2003,
p- 189) que a livre iniciativa nunca foi consagrada como termo absoluto e ndo se reduz a
liberdade econdmica. Isso porque a livre iniciativa como espécie do género liberdade nao pode
se opor ao interesse da coletividade. Por isso Grau (2003, p. 198) afirma de modo preciso que
“a livre iniciativa € expressao de liberdade titulada ndo apenas pelo capital, mas também pelo
trabalho”. Por sua vez, a livre concorréncia ndo se expressa naquela do mercado concorrencial
oitocentista, mas admite gradacdes de pluralidade e de fluidez. Assim a competitividade define
a livre concorréncia mas exige limitagdes relacionadas a formagao de precos, abuso de poder
de mercado e econdmico bem como defesa do consumidor?’.

Feitas estas consideragdes, passa-se a andlise do que os incisos Artigo 170 da CF/88
apresentam como principios da ordem econdmica. Sdo eles: soberania nacional, propriedade
privada, fun¢do social da propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor, defesa do
meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais, busca do pleno emprego e
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e

que tenham sua sede e administracdo no Pais.

1.6.2.1 Soberania nacional

A anélise proposta por Eros Grau é substantiva quanto a delimitagdo dos aspectos
constitucionais da soberania nacional. Para o autor € a soberania principio constitucional
impositivo com dupla fun¢do: instrumental e objetivo especifico a ser alcancado (GRAU, 2003,

p- 208-209). Em linguagem mais simples € a soberania meio ou instrumento de realizagdo dos

27 Importa observar que Grau tece duras criticas a uma interpreta¢io de que poderia a titularidade da livre
concorréncia ser a sociedade e ndo a empresa (GRAU, 2003, p. 198-200). Para o autor essa possibilidade é
mitigada pelo fato de que o principio de livre concorréncia ser principio da ordem econdémica ndo como
liberdade anarquica, mas social.
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objetivos bem como um fim a ser atingido. Como fim entende o autor que ele pode ser
reivindicado pela realizagdo de politicas publicas. E, excerto da ordem econémica, a soberania
econdmica.

O autor entende que a soberania nacional econdmica nao supde um isolamento
econdmico, mas sim a modernizacdo da economia e da sociedade com o rompimento da
situacdo de dependéncia do Pais (GRAU, 2012, p. 209). Assim € a soberania nacional
instrumento para assegurar a todos uma existéncia digna. Mas € o objetivo particular ligado a
soberania econdmica tragar politicas publicas que viabilize a participacdo da sociedade
competir em situagdo de igualdade no mercado internacional (GRAU, 2003, p. 210). Isso, nem
de longe, significa isolamento econdmico, mas sim dar condi¢des a competi¢ao.

E, neste sentido, o Estado revestido de sua soberania e responsdvel por sua atuacio no
alcance dela, responsdvel por tracar politicas publicas que viabilizem o desenvolvimento
econOmico nacional.

Considerando este aspecto da soberania tem-se que o poder de tributar do Estado é
inerente a sua soberania. Ao mesmo tempo, a garantia da soberania econdmica depende da
atuacdo estatal de modo que estado desenvolva politicas em matéria de tributacao que garantam
aos produtores nacionais competir em condi¢des de igualdade além de se estabelecerem de
modo a desvencilhar da dependéncia externa. E claro que isso néo pode ocorrer a qualquer custo
garantindo, por exemplo, que empresas pouco competitivas se acomodem nessa posi¢do. Mas
pode o estado sim usar a tributacdo como instrumento de induc¢do ao desenvolvimento da
inddstria nacional, especialmente se possuem elas condi¢cdes estruturais de competir em

condi¢do de igualdade no mercado internacional.

1.6.2.2 Propriedade privada e fun¢ao social da propriedade

Assim como proposto por Eros Grau, a andlise da propriedade privada e da fung¢ao social
da propriedade sera feita em conjunto, especialmente por ser a propriedade privada pressuposto
necessaria a funcao social da propriedade. Destaque-se, antes de tudo, que nos moldes do
verificado na soberania nacional, sdo também estes principios instrumento e fim para a
realizacdo dos fins constitucionais.

De maneira bastante simplificada — ja que ndo € objeto deste topico esgotar conceitos
ndo diretamente relacionado a ele — Eros Grau propde que fundamentos distintos justificam a
propriedade privada dotada de funcdo social e a propriedade privada dotada de fungado

individual. No entendimento do autor, esta € a possibilidade dada ao individuo de prover sua
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subsisténcia e de sua familia. E para Grau, que parafraseia nessa ocasido Fibio Konder
Comparato, 0 modo que o individuo possui de se proteger e a sua familia. Ja a propriedade
dotada de func¢ao social € justificada pelos seus fins, seus servicos, suas fungdes (Grau 2013, p.
216).

Assim, a fung¢do social da propriedade atua impondo ao proprietdrio ou ao controlador
da empresa o dever de exercé-lo em beneficio de outrem (GRAU, 2003, p. 222). A fung¢ao social
da propriedade € ai fonte de imposi¢ao de comportamentos positivos. Este principio integra o
conceito de propriedade determinando mudancas estruturais no seu interior (GRAU, 2003, p.
223). E, segundo Grau, a fungio que legitima a propriedade.

Assim a propriedade-funcdo social que consta da ordem econdmica subordina o
exercicio da propriedade privada aos ditames da justica social e de transformar seu exercicio

em instrumento para assegurar a todos uma existéncia digna (GRAU, 2003, p. 223).

1.6.2.3 Livre concorréncia

O texto da Constitui¢do de 1988 apresenta de modo bastante claro a ordem econdmica
pautada em sistema que atribui significativa importancia a livre concorréncia. Porém também
¢ fundamental compreender que o principio € significativamente balizado pela defesa da livre
concorréncia. E esta defesa um imperativo de ordem constitucional (Art. 170, IV) que deve
harmonizar-se com o principio da livre iniciativa (Art. 170, caput). Afinal € a livre concorréncia
um desdobramento da livre iniciativa. Isso decorre do fato de que a livre concorréncia
pressupoes a livre iniciativa. Mas a reciproca nio € verdadeira (SHOUERI, 2005, p. 94). Isso
ocorre porque a livre concorréncia nem sempre conduz a livre iniciativa e vice-versa. Disso
decorre a necessidade da presenca do Estado regulador e fiscalizador, capaz de disciplinar a
competitividade enquanto fator relevante na formacio de precos. E fundamental af a concepgio
proposta por Ero Grau de que a livre iniciativa ndo € sindnimo de liberdade econdmica absoluta.

Para o autor, o principio da livre iniciativa inserido no caput do Art. 170 da CF € uma
clausula geral cujo contetido € balizado pelos incisos do Artigo, especialmente no caso da livre
concorréncia. Por isso a concorréncia livre somente € possivel em condi¢des de mercado em
que nao se manifeste qualquer tipo de abuso do poder econdmico (GRAU, 2003, p. 192).

E inclusive por isso expressa no texto constitucional a proibicdo do abuso do poder
econdmico de modo que prevé o § 4 do Artigo 173 da CF/88 que a “lei reprimird o abuso do
poder econdmico que vise a dominacdo dos mercados, a elimina¢do da concorréncia e ao

aumento arbitrario dos lucros”.
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Schoueri (2005, p 94-96) tece intimeras consideragdes a respeito das “nuances”
atribuiveis a livre concorréncia relativamente as normas tributdrias indutoras. Neste caso cita
alguns exemplos significativos. O primeiro, diz respeito a necessidade de regulagao do mercado
como critério para manuten¢do da livre concorréncia. Neste caso cita os tributos que se
excetuam a regra da anterioridade (Art. 150, IIL, b, c, c/c Art. 150 § 1°) e a mitigacdo da
legalidade (Art. 150, I, c/c Art. 153 § 1°) que permitem pronta alteracdo das aliquotas dos
tributos (ainda que, neste entendimento, ndo se vislumbra a relagdo tracada pelo autor).
Também cita as hipéteses em que, explorando o Estado atividade econdmica, deve ele seguir
regime tributdrio semelhante a da iniciativa privada, para concorrer em condicao de igualdade
(§ 1° do Art. 173). Também cita a hipétese constante do Artigo 146-A da CF/88 que dispdes
que lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagao almejando prevenir
desequilibrios da concorréncia.

Uma questdo bastante interessante apontada por Schoueri (2005, p. 96) é a de que a
adocdo de tributos cumulativos ndo se afeicoa a livre concorréncia. Segundo o autor, o tributo

cumulativo implica maior custo para empresas que nao concentre todo o processo de producao.

1.6.2.4 Defesa do consumidor

Do mesmo modo que faz com a soberania nacional Eros Grau apresenta a defesa do
consumidor como principio constitucional a cumprir dupla fun¢do, como instrumento para a
realiza¢do do fim de assegurar a todos a existéncia digna e objetivo particular a ser atingido
(GRAU, 2003, p. 224).

Schoueri (2005, p. 97) cita como exemplo o fato de a concretizacdo de defesa do
consumidor estar também subjacente a possibilidade de o Executivo modular as aliquotas dos

tributos de acordo com a essencialidade do produto.

1.6.2.5 Defesa do meio ambiente

A defesa do meio ambiente é também apontada como norma diretriz € norma objetivo
(GRAU, 2003, p. 227). E assim uma resposta contraria a qualquer postura de desenvolvimento
econdmico fundado em bases predatdrias dos recursos naturais. Delimita assim um objetivo de
desenvolvimento sustentdvel, além de se revelar como meio de assegurar a todos uma existéncia

digna.



64

Como sabidamente assinala Schoueri (2005, p. 97) constitui a defesa do meio ambiente
um fértil campo para a utiliza¢do das normas tributdrias indutoras. Neste caso, ndo se pode
esquecer o que ja fora apresentado ao longo da explicagdo aqui realizada no tratamento das
externalidades. Em relacdo as questdes ambientais, € a tributagdo um importante mecanismo de
internalizacdo das externalidades.

Schoueri (2005) apresenta que a indu¢do com vistas a preservar o0 meio ambiente nao se
limita a internalizac¢do das externalidades, mas que seja possivel abordar outras questdes como,
por exemplo, a existéncia de irreversibilidades. Ademais fundamental compreender que o uso
das normas tributdrias indutoras deve também atender ao disposto no Artigo 225 da CF/88

(Direito ao meio ambiente equilibrado).

1.6.2.6 Reducido das desigualdades regionais e sociais

Em um Pais com dimensdes continentais, onde as desigualdades regionais sio abissais
e com notdria desigualdade de renda, ndo poderia o constituinte se abster de propor como
principio da ordem econdmica a reducao das desigualdades regionais e sociais.

A redugdo das desigualdades vincula-se a ordem econdOmica e possibilita ao gestor
publico desenvolver e implementar politicas publicas que visem ao alcance do principio.

Em matéria tributdria, sdo inimeros os dispositivos que visam a concretizagdao deste
principio. Dentre eles pode-se citar o Artigo 151 da CF/88 que, a despeito de vetar a institui¢ao
de tributo pela Unido que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que privilegie
algum dos entes federados, pode ela conceder incentivos fiscais destinados a promover o

equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.

1.6.2.7 Busca do pleno emprego

Também principio valido com func¢do dupla (norma diretriz € norma objetivo), a busca
do pleno emprego é, segundo Eros Grau, a materializacdo do ideal keynesiano®® do emprego
pelo dos fatores de produgdo (GRAU, 2003, p. 229). E assim a busca pelo uso pleno da

totalidade dos fatores de producao, a saber, recursos naturais (terra), capital e trabalho.

28 Qutras escolas econdmicas também abordam a questdo do pleno emprego. Na abordagem neocldssica ou
marginalista, alguns pressupostos sdo utilizados como equilibrio entre oferta e demanda, mercado atomizado,
concorréncia perfeita, etc. Tem-se a hipdtese de se atingir um equilibrio geral. Este equilibrio geral competitivo
da economia, que € caracterizado pela sua estabilidade, teria como caracteristica central o pleno emprego de
todos os fatores de produgdo que tenham pregos de equilibrio positivos.
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Do mesmo modo que proposto anteriormente, a busca pelo pleno emprego deve
obedecer aos demais principios constitucionais. Assim, ndo € possivel, por exemplo, que ocorra
o uso dos recursos naturais de modo indiscriminado e sem observar a protecio do meio
ambiente. A busca pela plena utilizacdo da mao de obra deve atender a dignidade do trabalho e
o uso do capital a func¢do social da propriedade.

Em termos econdmicos deve-se atentar para o fato de que dificilmente o pleno emprego
¢ atingido. Existe sempre algum nivel de desequilibrio entre oferta e demanda de mao-de-obra.

Dentro da perspectiva de intervengao do Estado € facil perceber a utilizacdo de normas
indutoras, como aquelas que diferenciam a tributacdo por categoria profissional ou mesmo

incentivos para importacdo de bens de capital, oferecidos a inovacao, etc.

1.6.2.8 Tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

Este principio decorre diretamente do principio da livre concorréncia (SCHOUERI,
2005, p. 101). Essa constatacdo é consequéncia direta da ideia de mercado atomizado, ou seja,
da existéncia de um nimero significativo de empresa que concorrem livremente buscando o
equilibrio de precos. O contrario disso, seria a existéncia de monopdlios que, salvo nas
excecdes, ndo sdo interessantes aos consumidores.

Interessante notar que, com este principio, a Constitui¢do reconhece o fato de que, na
maior parte das cidades brasileiras, os pequenos empreendimentos urbanos e rurais representam
uma parcela expressiva das atividades empresariais. Assim, sao as micro e pequenas empresas
as responsaveis por grande parte da movimentagdo da economia local. Sendo assim, criar
condi¢des para que a pequena e microempresa se fortaleca € fundamental para a ordem
econOmica na medida que estas empresas geram renda e emprego.

Neste sentido € facil notar que sdo intimeras as possibilidades de utilizacdo de normas
tributdrias indutoras aplicdveis a estas empresas. Exemplo claro sdo os regimes diferenciados
de tributacdo que visam desonerar o microempresdrio. Também € esta uma forma importante

de se estimular a saida desses empresarios da informalidade.

1.6.2.9 Livre exercicio de qualquer atividade econdmica

Mesmo que ndo conste como principio, o livre exercicio de qualquer atividade

econOmica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos que consta do pardgrafo

unico do Artigo 170 da CF/88, pode ser considerado um desdobramento da livre iniciativa que,
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por sua vez, ¢ um desdobramento da liberdade. E o livre exercicio de qualquer atividade
também um reconhecimento do valor social do trabalho. Assim, deve ser considerada segundo

a perspectiva dos principios anteriores que com ele se relaciona e ja descritos.

1.7 TECNICAS

Seguindo a perspectiva de Caliendo (2013) os fins constitucionais das normas tributarias
indutoras podem ser atingidos lancando-se mao de técnicas, ou seja, de “instrumentos
normativos vinculados aos meios e fins constitucionais e devem, portanto, infirmar ou
confirmar estes, sob pena de inconstitucionalidade” (CALIENDO, 2013, p. 175-176). Segundo
o autor, sdo exemplos de técnicas: a utilizagdo de aliquota progressiva, seletivas, isengdes
fiscais reducgdes de aliquota, aproveitamento de créditos fiscais, depreciacdo acelerada, dentre
tantos outros.

Como ja longamente explorado, a manipulac¢do do instrumento técnico permitird que se
criem incentivos com vistas a induzir determinado comportamento. Ou seja, existirdo
instrumentos tributdrios os quais serdo considerados na inducdo de determinados
comportamentos, através da reducdo da carga fiscal ou desincentivando a conduta através da
instituicao de uma carga fiscal mais gravosa.

Assim, essa manipulacdo permitird incentivar ou desincentivar uma a¢do por parte do
contribuinte. Isso, sempre, orientado pelo fim constitucional almejado pelo Governo.

As técnicas possiveis sdo indmeras e nao se pretende aqui esgotd-las uma vez que o
objetivo deste topico se vincula a tentativa de explicitar a manipulacdo, através da tributacgao,
do comportamento pelo Governo e ndo esmiucar tecnicamente cada uma delas. Apesar disso, €
preciso considerar de forma rigorosa a terminologia utilizada.

No intuito de apresentar estas técnicas € comum a utilizacdo dos termos oneragio ou
desoneracdo tributéria para considerar cada um deles como um grupo de técnicas no sentido de
incrementar a tributacao (oneracao), que desincentivaria uma conduta ou no sentido de redugdo
da tributagcdo (desoneragdo), que incentivaria dada conduta. Porém, uma andlise mais acurada
dos instrumentos tributarios denominados oneragao e desoneracdo permite dizer, com um grau
de certeza, que eles se referem a uma categoria especifica de técnica indutora de
comportamento, mas que ndo abrange a totalidade dessas técnicas. Por isso, além da espécie
“desoneracdo tributdria” abordar-se-4 aqui a categoria “rentncia de receita” obedecendo ai o
critério de definicdo do termo nos ditames do § 1° do Artigo 14 da Lei Complementar n° 101,

de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF). E o texto do Artigo:
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Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da
qual decorra rentncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢camentdrias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes:

I - demonstrag@o pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢camentdrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da
base de célculo, majoracdo ou cria¢do de tributo ou contribui¢ao.

§ lo A reniincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencio em carater nao geral, alteracio de aliquota ou modificacio
de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata
o caput deste artigo decorrer da condi¢cdo contida no inciso II, o beneficio sé entrard
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art.
153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1°;

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos
de cobranga® (grifei).

Uma outra questio que envolve o tema e afeta diretamente o critério aqui utilizado para
discriminar as técnicas de incentivo tributédrio para a indu¢ao de comportamento é o fato de que
essas técnicas serdo tratadas por termos que admitem uma conotacio de diminui¢do da carga
tributdria como um todo. Isso ocorrerd uma vez que os termos juridicos “desoneragdo tributaria”
e “renuncia de receita” evidenciam um pressuposto de uma tributagao preexistente.

E importante ressaltar que, como explicitado no inicio do Capitulo, o Direito Tributdrio
brasileiro foi construido sobre bases que se relacionam a limitacdo do poder de tributar
constitucionalmente estabelecido (expostos nos Artigos 150, 151 e 152 da CF/88). Assim, € o
poder de tributar uma das formas de manifestacdo da soberania do Estado, mas nao pode ele
ultrapassar os limites legais, sob pena de ser considerado confisco. Uma vez que se subtende ai
uma linha ténue entre o poder e direito do Estado em criar tributos e o dever dos contribuintes
em pagd-lo € bastante 16gico que a tributacao no Pais seja pautada em uma l6gica subjacente de
que “quem pode mais pode menos” (ou que o que estd dentro do limite da legalidade para o
mais, deve em tese prevalecer para 0 menos). Assim a tributagdo como pressuposto representa
uma consequéncia direta da limitacdo por principios como legalidade (Art. 150, I, CF/88),

isonomia (Art. 150, I, CF/88), anterioridade (Art. 150, III, b, incluindo a nonagesimal constante

2 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
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do art. 150, III, ¢ todos da CF/88), irretroatividade (Art. 150, III, a, CF/88), capacidade
contributiva (Art. 145, § 1°, CF/88), vedacdo ao confisco (Art. 150, IV, CF/88), etc.

Assim € que as técnicas de indugdo valem a partir de um pressuposto de que existe a
tributacao sobre um dado bem, servi¢o ou renda e nao o contrario. Por isso mesmo as técnicas
de inducdo de comportamento partem do pressuposto da reducdo da carga tributdria e ndo o
contrario. Como j4 apresentado, as técnicas sdo a “desoneragdo tributdria” e a “rendncia de
receita”.

A desoneracdo tributdria refere-se ao conjunto de incentivos ou regimes fiscais
especificos dados para produtos ou operacdes, viabilizando reducdo da carga fiscal de produtos,
operacdes ou um conjunto de atividades sujeitos a tributagdo. Sdo exemplos de incentivos
vinculados a desoneragdo tributdria: o drawback, instituido em 1966 pelo Decreto Lei n® 37, de

21 de novembro de 1966, que, segundo a Receita Federal®

consiste na suspensao ou eliminacao
de tributos incidentes sobre insumos importados para utilizacdo em produto exportado e
funciona como um incentivo as exportacdes, pois reduz os custos de produgdo de produtos
exportdveis, tornando-os mais competitivos no mercado internacional; incentivos tributarios
concedidos a inovagdo tecnoldgica (dedugdo de valores gastos com inovagao do lucro bruto), a
aquisicdo de bens de capital nas empresas exportadoras (suspensdo do PIS e da COFINS); a
depreciacdo acelerada (exclusdo do montante correspondente a depreciacdo do lucro liquido
para a apuracdo do lucro real); isencdo de IPI concedidas a empresas de informatica situadas na
Zona Franca de Manaus; etc.
Por sua vez, a “rentincia de receita” consiste nas hip6teses do disposto no § 1° do artigo
14 da LRF, a saber: a anistia, a remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isencao em
carater nao geral, alteracao de aliquota ou modificacio de base de cdlculo que implique reducdo
discriminada de tributos ou contribui¢des e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado. Explica-se a seguir alguns desses instrumentos.
A anistia e a isen¢do sdo uma modalidade de exclusdo do crédito tributédrio, conforme
o disposto no Artigo 175, II, do Cédigo Tributdrio Nacional - CNT (a isencao estd presente no
inciso I). Ambos sdo concedidos antes de qualquer lancamento tributdrio empreendido pela
Fazenda Publica. Uma vez lancados os valores, ndo cabe mais falar nem em anistia nem em
isenc¢do. A diferenca entre elas é que, em linhas gerais, enquanto na anistia ha o “perdao”
relativo as penalidades pecunidrias, na isencdo tem-se a exclusdo do crédito tributério,

impedindo a incidéncia da norma de tributacdo (o perddo ocorre em relagdo ao tributo em si).

30 RECEITA FEDERAL. Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/aduaneira/regimes-e-
controles-especiais/regimes-aduaneiros-especiais/drawback. Acesso em: 1 de jul. de 2017.
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Ja aremissdo ocorre quando os valores sdo langados e o ente publico opta por extinguir o crédito
tributério (principal e multa). Ja o subsidio € apoio ou tratamento fiscal diferenciado concedido
por um ente federado geralmente para a instalacdo de uma industria, fabrica, etc. Alteracao de
aliquota, como o préprio nome diz, refere-se a minora¢do da aliquota concedida a um dado

produto, setor geralmente objetivando incentivar sua produ¢do/consumo.



70

2 TEORIA DA TRIBUTACAO E A TRIBUTACAO DO ETANOL

O Capitulo anterior teve por objetivo analisar a perspectiva extrafiscal da tributacao.
Como amplamente discutido, a intengdo foi verificar a possibilidade do manejo dos tributos
segundo uma fun¢do que transcende a meramente arrecadatoria, a saber, na sua fun¢do indutora,
apta a transformar a realidade econdmica e, portanto, vinculada ao Direito Econdmico.

E perceptivel, do ponto de vista pragmiético, que a andlise de tributo a partir da
extrafiscalidade ou da sua fung¢do indutora denota um grau elevado de razoabilidade,
especialmente do ponto de vista do Estado, autor das politicas ptblicas, cujo objetivo no manejo
das técnicas seria incentivar/desincentivar um dado comportamento a partir da tributacdo, dado
seu empenho em atingir um fim determinado, seja ele o desenvolvimento regional, o aumento
de consumo de um bem, reduzir a poluicdo, etc.

Apesar desta instrumentalizacdo indicar que € possivel usar a tributacdo como forma de
induzir o atingimento de determinados fins do Estado, por outro lado, ¢ também muito
importante compreender qual seria o comportamento dos individuos afetados pela modificacao
da tributagdo imposta pelo Estado. A grande questdo reside, por isso, em unir os dois elos da
cadeia: se, em teoria o Estado pode valer-se da tributacdo na fungdo indutora, serd que, ao
utiliza-las, estariam os agentes econdmicos impactados por ela aptos a efetivamente se
comportar da maneira pretendida?

E por isso relevante o estudo do comportamento do sujeito passivo da obrigacdo
tributdria. Esta perspectiva é basilar na medida em que somente a partir da compreensao da
repercussao econdmica do tributo — ou, pelo menos, sua possibilidade — € possivel especular a
respeito da efetividade da ado¢do de uma politica publica de estimulo ao consumo do etanol.

Ao fim e ao cabo, as perguntas cujas respostas se almejam com esta andlise sdo: quais
seriam os possiveis efeitos da adocdo de politica tributdria indutora (que, na perspectiva do
Capitulo anterior se revela plausivel e possivel) sobre a producdo/consumo do etanol? Dada a
tributacao existente hoje sobre etanol, qual a repercussao econdmica da ado¢do de uma politica
tributdria indutora? Como se dao os efeitos da implementagao dessa politica tributdria? Caso a
politica ndo atue beneficamente para todos os consumidores, mas ainda assim atinja fins
desejados (como redugdo da poluicdo), ela € valida?

Somente com uma compreensao global dos possiveis efeitos de uma tributacao, da sua
estrutura e participag¢do na formacgao de precos pode-se compreender quais sdo os resultados da

adocao dessas politicas a fim de se concluir pela sua viabilidade e utilidade no setor do etanol.
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Neste sentido, o presente Capitulo se desenvolverd de modo que, antes mesmo de tratar
da tributacdo do etanol em si — a composi¢do do preco em relac@o aos tributos incidentes —,
também serd abordada a questdo da repercussdo do encargo econdmico, ou seja, dos aspectos
relativos a tributagdo direta e indireta, as caracteristicas dos tributos incidentes sobre o etanol

bem como a representatividade desses tributos nos precos dos combustiveis.

2.1 TRIBUTACAO DIRETA E INDIRETA NO DIREITO TRIBUTARIO

E comum a doutrina brasileira e estrangeira elencar iniimeras formas de se classificar os
tributos. Existe classificacdo quanto ao tipo de tributo, quanto a sua natureza adjacente, quanto
ao critério de competéncia para institui-lo, etc.’!. Entre essas formas, duas sdo importantes para
este estudo. A primeira, ja tratada no Capitulo anterior, se aplica a tributacdo em geral e é por
isso bastante ampla, dada a possibilidade de criar incentivos/desincentivar determinados
comportamentos: trata-se da extrafiscalidade ou funcao indutora. A segunda serd estudada neste
item e € aqui considerada por se referir especificamente aos tributos incidentes sobre consumo
etanol, impactando o consumo pelo fendmeno denominado repercussao econdmica: trata-se da
subdivisdo em tributos em direto e indireto, critérios cuja relevancia para o estudo decorrem da
instrumentalicdo da andlise da repercussdo econdmica.

Como serd visto a seguir, esta divisdo, contudo, serd utilizada seguindo os critérios
econOmicos e nao necessariamente juridicos ja que, para a doutrina pétria, sao tecidas iniimeras
criticas a essa classificac@o e seu uso no Direito Tributério.

Partido da perspectiva juridica, sdo considerados diretos os tributos cujos encargos nao

sdo repassados a terceiros, de modo que o sujeito passivo®? da obrigacdo tributdria é a mesma

31 No Brasil, as classificagdes mais comuns so: 1) a classificagdo ja explicitada no Capitulo anterior, que
considera as fungdes fiscal, extrafiscal e parafiscal; ii) quanto a espécie: classificacdo em impostos, taxas,
contribui¢do de melhoria, empréstimo compulsério e contribui¢cdes especiais; iii) quanto a competéncia, ou
seja, aptiddo outorgada pela CF/88 para instituir tributos haveria os impostos federais (quando a competéncia
for da Unido), estaduais (Estados) e municipais (se pertencem aos Municipios); iv) quanto a vinculagdo a uma
atividade estatal ou a o produto da arrecadagdo: seriam vinculados se ligados a uma atividade estatal ou cuja
arrecadacdo seja destinada a uma finalidade e ndo vinculados quando o fato gerador for uma atividade do
contribuinte ou o valor arrecadado ndo precisa ser aplicado a nenhuma finalidade estabelecida; v) Quanto aos
aspectos objetivos ou subjetivos da hipétese de incidéncia existindo assim os relacionados a uma coisa ou
objeto reais (p. ex. IPTU, IPVA) e os vinculados a aspectos pessoais e subjetivos do contribuinte, tal como sua
renda é considerado tributo pessoal; vi) quanto a possibilidade de repercussdo do encargo econdmico 0s
tributos podem ser diretos (encargos ndo sio repassados a terceiros) ou indiretos (encargos sao repassados).

32 Vale lembrar que, conforme preceitua o artigo 119 do Cédigo Tributério Nacional (CTN), o sujeito ativo da
obrigacido € a pessoa juridica de direito publico titular da competéncia para exigir o seu cumprimento
(lembrando que aqui neste texto ndo se pretende discorrer a respeito de divergéncias doutrindrias relativas a
interpretacdo do artigo). Ou seja, € o credor, aquele que integra o polo ativo da relagdo juridica tributéria. Ele
possui o direito de exigir a obrigacgdo tributdria imposta ao sujeito passivo, que, por sua vez, é¢ aquele que deve
pagar o tributo, podendo ser contribuinte ou responsavel. E contribuinte o devedor direto que tem relagio
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pessoa que paga efetivamente o tributo. J4 os tributos indiretos sdo aqueles em que o sujeito
passivo da obrigacdo ndo coincide com o sujeito que efetivamente suporta o dnus econdmico
do tributo. Este é o caso dos tributos incidentes sobre o consumo dos combustiveis, a saber,
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS), Programa de
Integracdo Social (PIS), Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e
Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) e Imposto de Importacdo (II).
Nestes tributos (indiretos), o sujeito passivo € o comerciante, mas quem paga efetivamente o
tributo € o consumidor final, pois o valor relativo a este imposto é repassado ao consumidor
juntamente com o preco da mercadoria/servigo.

Para compreender um pouco mais a distingdo, na tributacdo direta, o chamado
contribuinte de fato, ou seja, aquele que arca com o 6nus econdmico do tributo, € uma figura
coincidente a do contribuinte de direito, ou seja, aquele que tem a obrigacdo legal de cumprir a
obrigacao tributdria. Isso ocorre, por exemplo, em tributos como os incidentes sobre a renda
que € cobrado diretamente sobre esta. Assim, ndo had a chamada repercussdao econdmica, pois,
quem paga o tributo € o sujeito passivo da obrigac¢ao tributdria.

Na tributacdo indireta, ocorre o distanciamento entre aquele que deve cumprir a
obrigagdo tributdria, o contribuinte de direito, e aquele que efetivamente arcard com o Onus
econdmico do tributo. Neste caso, o contribuinte legal pode regularmente transferir a carga
fiscal respectiva, através do lancamento em documento fiscal. Neste documento, € lancado o
valor do tributo cobrando-o do contribuinte de fato que, no caso, a ultima pessoa na cadeia
(consumidor), que suporta a totalidade da carga fiscal. O contribuinte de fato pode, assim,
transferir ao contribuinte de direito a carga fiscal cabendo aquele a obrigacdo de repassar aos
cofres publicos os montantes tributdrios que oneraram o contribuinte de fato. A esse fendmeno
se dd o nome de repercussao econdmica.

Como apontado, na doutrina juridica, a classificacdo costuma ser objeto de intimeras
criticas — assim como também ocorre com a funcao extrafiscal dos tributos. Por isso, no direito
brasileiro, ndo € incomum o tratamento da classificac@o entre tributos diretos e indiretos como
ndo juridica, ndo técnica, de pouca sustentacao cientifica, etc.

Desta feita, para Becker (2002, p. 540) a classificagcdo representa verdadeira ignorancia.
Seria esta classificacdo ingénua e superficial, especialmente por se fundamentar no fendmeno
da repercussiao econdmica. Isso porque, no seu entendimento, todos os tributos repercutem e tal

repercussdo sequer ¢ mensurdvel, dada a quantidade de fatores envolvidos. Como ja

pessoal e direta com o fato gerador (art. 121, I, CTN) e responsavel o devedor indireto que, embora ndo sendo
contribuinte, deve responder pela obrigacdo tributaria, por forca de lei (art. 121, I, CTN).



73

apresentado no Capitulo anterior, ndo seria de se esperar posicionamento diverso por parte desse
autor, dada sua postura de sujeitar a regra tributdria aos moldes da Teoria Pura do Direito de
Hans Kelsen.

E interessante observar que a posi¢ao adotada por Becker é quase unanime na doutrina
juridica nacional. Também neste sentido se posicionam autores de relevo como Gilberto de
Ulhoa Canto, Rubens Gomes de Sousa, Geraldo Ataliba, Ives Gandra Martins e Brandao
Machado.

Geraldo Ataliba (2002, p. 143) afirma ser ela uma "classificacdo que nada tem de
juridica; seu critério € puramente econdmico. Foi elaborada pela ciéncia das financas, a partir
da observacdo do fendmeno econdmico da translagao ou repercussdo dos tributos".

Hugo de Brito Machado (2007) faz a seguinte critica a classificagao:

A classificag¢@o dos tributos em diretos e indiretos ndo tem, pelo menos do ponto de
vista juridico, nenhum valor cientifico. E que ndo existe critério capaz de determinar
quando um tributo tem o 6nus transferido a terceiro, e quando é o mesmo suportado
pelo préprio contribuinte. O imposto de renda, por exemplo, é classificado como
imposto direto; entretanto, sabe que nem sempre o seu Onus € suportado pelo

contribuinte. O mesmo acontece com o IPTU, que em se tratando de imével alugado
¢é quase sempre transferido para o inquilino (MACHADO, 2007, p. 195)

De forma mais comedida, tem-se Baleeiro (1997) que pondera que esta classificacio
nao € mais ou menos imperfeita do que as muitas outras existentes. J4 Ricardo Lobo Torres
(1983) critica a postura de Becker afirmando que se a repercussdo econdmica ¢ um fendmeno
real financeiro, entdo ndo se poderia ignora-lo.

Uma anélise minuciosa das criticas da doutrina juridica direcionadas a classifica¢do nos
conduzem ao entendimento que tais questionamentos ocorrem, principalmente, porque a
distin¢do entre tributos diretos e indiretos € originariamente feita baseando-se em critérios
econdmicos € ndo necessariamente juridicos, o que supostamente dificultaria sua utilizacdo
como técnica juridica.

Essas criticas sao, até certo ponto, bastante plausiveis. Isso porque, para o Direito, a
distin¢do entre a tributacdo direta e indireta foi muitas vezes construida (ou houve uma tentativa
de fazé-lo) sobre as bases da técnica de andlise de tributo visando a solucdo de temas bastante

controversos como a questdo da repeti¢io de indébito tributdrio e a da cumulatividade®?.

33 No caso da repeti¢io de indébito ou da restitui¢do de tributo pago indevidamente € comum se questionar, por
exemplo, quem teria legitimidade para solicitar tal restituicdo quando a tributag@o € indireta. No que tange a
cumulatividade o que se discute € se seriam os tributos indiretos ndo cumulativos e se/quando isso ocorreria.
Estas discussdes sdo bastante complexas e ndo cabem aqui serem examinadas por fugirem ao objeto do
trabalho.
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Segundo aponta Moreira (2011, p. 14) em sua Tese de Doutorado, foram inimeras as
tentativas se estabelecer critérios tanto juridicos quanto econOmicos para se classificar os
tributos em diretos e indiretos. Ao analisar as teorias juridicas, Moreira aponta os seguintes
critérios: a do rol nominativo, a do langamento e a da natureza do fato tributdvel. A seguir,
esclareceremos cada uma delas.

Segundo o autor, a Teoria do Rol Nominativo (também intitulado critério administrativo
ou geral) teve sua origem na Itdlia do século XIX. Para este critério os tributos diretos seriam
aqueles cobrados com base em um rol publico de dados do contribuinte e respectivos bens
tributdveis. Assim, no momento da tributacdo, a autoridade oficiaria aos contribuintes
cadastrados (isso ainda ocorre, por exemplo, com imposto sobre propriedade territorial urbana).
Por sua vez, os tributos indiretos seriam aqueles cobrados tendo como referéncia ndo o rol de
dados, mas quando verificada, pelo contribuinte, de determinadas praticas tributadas como
prestacdo de servico, compra e venda de mercadoria, etc. Segundo o autor, este critério caiu em
desuso pois, atualmente, quase todos os tributos sao sujeitos ao langamento por “homologagdo”,
sem a interferéncia do Estado, a¢ao que afetaria natureza do tributo como direto ou indireto, ja
que este critério leva em conta o tipo de cobranca, e ndo a natureza do tributo.

Segundo o critério do lancamento, diretos seriam os tributos cujo lancamento®* é
mandatdrio, ou seja, essencial para que ocorra o pagamento do tributo. Ja os tributos indiretos
seriam aqueles em que o lancamento € dispensado, ou seja, seriam os incidentes sobre atos e
negocios juridicos (renda, consumo) e pagos pelo contribuinte sem que antes a autoridade
tributdria informe a natureza e exija seu pagamento. Este critério também nao prosperou por
existirem indmeros tributos diretos que ndo exigem lancamento e outros indiretos que
necessitam do lancamento.

Finalmente, o autor apresenta a Teoria do Fato Tributdvel que segundo ele, embora
tenha surgido na metade do século XIX, ainda hoje € aplicada em muitos sistemas tributarios.
Moreira afirma que esta teoria foi criada pelo economista inglés Alfred de Foville e, segundo
ela, os impostos diretos gravariam fendmenos permanentes no tempo como a propriedade de
um imoével, ou de fatos perenes que tendem a se perpetuar, como a renda do trabalho. J4 a
tributacao indireta afetaria fatos instantaneos que podem ser considerados isoladamente como

servicos, circulacdo de bens, etc. Apesar de ter sido bastante difundida e aceita no mundo

3% Apenas a titulo de esclarecimento, deve-se frisar que o langamento consiste em um procedimento
administrativo cujo objetivo é cumprir a finalidade de verificar a ocorréncia do fato gerador e a matéria
tributdvel, a definir o montante e identificar o sujeito passivo.
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inteiro, esta teoria ndo ganhou adeptos no Brasil. Segundo o autor, aqui o critério adotado foi o
da repercussdo positivado na lei como elemento diferenciador da tributacdo direta e indireta.

O critério brasileiro considerado pelo autor faz referéncia ao que passou a existir a partir
do Artigo 166 do CTN, que afirma que a restituicao de tributos nos quais ocorre a transferéncia
de encargos financeiros (tributos indiretos?) somente serd feita a quem prove haver assumido o
referido encargo, ou, no caso de té-lo transferido a terceiro, estar por este expressamente
autorizado a recebé-la. Assim, seriam os tributos a que faz referéncia ao Artigo 166 apenas os
indiretos? A classificacao inserta no ordenamento juridico pelo CTN parte da possibilidade da
repeticao de indébito tributdrio, assunto que ainda rende muita discussdo na doutrina brasileira.

Outra discussdo doutrindria gira em torno da cumulatividade, j4 que a doutrina brasileira
costuma apresentar como caracteristica dos tributos indiretos a ndo cumulatividade. Esta
atribuicdo € também bastante questionada. Contudo, assim como no caso da restituicdo a
questdo da cumulatividade ndo serd analisada ja que os temas fogem ao escopo dessa
dissertacdo.

Ja os critérios econdmicos abordados pelo autor sdo: a teoria fisiocratica da repercussao
econdmica, a teoria da contabilidade nacional e a teoria da capacidade contributiva.

Segundo o autor, pelo primeiro critério o tributo indireto seria aquele que repercute
economicamente (basicamente aqui repercutir significa repassar o 6nus do tributo) e o tributo
direto ndo admitiria tal repasse. Segundo ele, essa teoria teria sido superada pelo fato de que
praticamente todos os tributos repercutem economicamente, ja que de um ou de outo modo sao
repassados seja através do aumento no custo de produgao (como ocorre com o valor do imposto
de renda que € repassado a quem consome um servi¢o) ou mesmo pelo pagamento do valor do
tributo embutido no pre¢o de uma mercadoria, por exemplo.

O segundo critério, o da contabilidade nacional, apregoaria que os “impostos indiretos
agregam-se (sic) aos precos das mercadorias e servicos, ao passo que os diretos representam
custos suportados pelos proprios agentes econdmicos” (MOREIRA, 2011, p. 15). Este critério
¢ apontado pelo autor como falho pelos mesmos motivos do anterior.

O terceiro critério, o da capacidade contributiva, aponta como direto tributo que atinge
manifestacoes imediatas da capacidade contributiva do cidaddo (por exemplo renda). J& os
indiretos atingem manifestacoes mediatas (compra de mercadorias e servicos, por exemplo).

E muito interessante observar que as andlises feitas por Moreira (2011), mesmo em
relac@o ao que denomina critério econdmico, sao criticadas sempre da perspectiva de um jurista,
dado que ndo tais classificacdes atingem um resultado pratico e claro de justificacdo da

classificac@o em tributo direto ou indireto. Por exemplo, a critica feita ao critério da capacidade
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contributiva é o de que ele “peca por ndo se pautar em regras juridicas, mas sim em premissas
econdmicas” (MOREIRA, 2011, p.19).

Aqui, ha também que se considerar o que fora abordado no Capitulo anterior em relacao
a predominancia, no Direito Tributério Brasileiro, do principio da tipicidade fechada. Mais uma
vez, a forma como se construiu o pensamento doutrinério do Direito Tributério brasileiro levou
a uma segmentacao e especializacdo da disciplina, afastando-a ainda mais de outras disciplinas,
especialmente da economia. Assim, reiteradamente, a andlise e a interpretacao de alguns
principios, normas ou até mesmo modos de se classificar aspectos do Direito Tributdrio sao
sempre mal vistas pelos tributaristas, até mesmo pela dificuldade que se tem em criar padrdes
para os critérios de andlise. Nao se pode esquecer que fatos econdmicos estdo sempre em
mutacdo, o que dificultaria muito o trabalho dos tributaristas se a andlise econdmica fosse
incorporada ao Direito Tributario.

Em tempo, contudo, € preciso esclarecer que ndo se defende neste texto a inobservancia
e importancia da técnica juridica para o Direito, tampouco € colocado em questdo o carater
democritico ou a legitimidade da norma juridica. Os questionamentos feitos aqui sao
fundamentalmente realizados sobre os critérios doutrindrios eleitos para regerem o Direito
Tributério.

O problema que se aponta em relacio a formacgdo doutrindria referente aos aspectos aqui
abordados € que se elege majoritariamente um posicionamento com exacerbado apego a
coeréncia interna da ordem juridica. Assim, a importancia atribuida a adequacao legal das
normas e de sua “interpretacdo” muitas vezes passa ao largo da realidade econdmica e, ndo
muito raramente, escapam ao objetivo precipuo de atender a algumas demandas da sociedade
como o ambiente em que se praticam as relacdes comerciais que, por sua vez, € altamente
mutével. E por isso que o questionamento ora feito é que, especialmente neste estudo, o
resultado mais imediato do Direito como técnica baseado em uma Teoria Pura é um
esvaziamento do discurso juridico, que se apresenta a sociedade cada vez mais distante da
realidade cotidiana dos individuos que a sustenta.

Retornando as andlises relacionadas as classificagdes entre tributos diretos e indiretos,
por mais que o atualmente estudado dentro da doutrina juridica brasileira — ou ao menos a forma
como ela € abordada — tenha pouca aplicacdo a este estudo, o fendmeno da “repercussao
econOmica” € para este trabalho fundamental. Além disso, a forma como a economia aborda

aspectos ligados ao que considera tributo direto e indireto também € aqui muito relevante.
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2.2 TRIBUTACAO DIRETA E INDIRETA NA ECONOMIA E A QUESTAO DA
TRANSFERENCIA

O Capitulo anterior objetivava analisar a possibilidade juridica e econdmica de se
implementar politicas publicas visando ao desenvolvimento setorial de uma atividade
econdmica — no caso a produgdo/consumo do etanol. Isso foi feito delineando-se uma teoria
através do qual o tributo possa ser utilizado como veiculo da implementagdo dessa politica.

Nesse momento, de inicio, o que se pretende estudar € qual seria o resultado esperado
da implementacgdo dessas politicas. Se por um lado existe o governo atuando gerando incentivos
através de sua politica tributdria, por outro lado € preciso saber quem de fato € atingido pela
tributacdo e como essa interferéncia ocorre. Essa andlise pode ser feita através do estudo da
incidéncia econdmica tributdria, ou seja, da repercussdo econdmica dos tributos.

Como apresentado no item anterior, a tentativa de responder a pergunta de qual seria a
repercussao econdmica das politicas tributérias percorreu o caminho do que o direito costuma
estudar como tributos diretos e indiretos. Porém, como visto, essa andlise fica restrita a alcancar
respostas voltadas para a instrumentalizacdo do Direito Tributdrio, ou seja, as formas de
encontrar solugdes para questdes como a do indébito tributdrio e cumulatividade, por exemplo.
Mas a técnica juridica, além de avessa a compreender o impacto econdmico da politica
tributério, entende majoritariamente que isso ndo deve ser uma preocupacao da disciplina.

Como ja discutido, a Teoria do Direito, a0 menos para este trabalho, ndo apresentou
respostas significativas a questdo. Contudo, persistir na resposta implica, nesse caso, ressaltar
que ndo basta apenas a viabilidade da implementacdo de politicas tributdrias voltadas para o
estimulo a producio/consumo de etanol. E importante ainda saber se essas politicas apresentam

resultados e como isso € possivel.

A andlise econdmica da incidéncia, por outro lado, quer saber quem, de fato, € atingido
pela tributacdo. Ou melhor: “quem paga a conta”. Sua importincia, em termos de
politica econdmica, é evidente: uma vez reconhecidos os efeitos alocativos da
tributagdo, importa ao formulador da politica tributdria conhecer os efeitos da
legislag@o proposta (SCOUERI, 2012, p. 48).

Muitas vezes o Direito Tributario acaba se rendendo — talvez por necessidade — ao apego
a conceitos fechados. Contudo, extrapolar esse tipo de andlise € um “mal necessario” ja que,
especialmente no caso brasileiro, o desenho de politicas publicas depende de leis e estas
precisam ser propostas pensando e prevendo suas consequéncias tltimas e préticas. E por isso
que aqui se recorrerd ao uso de teoria econdmica como meio de se repensar o desenho da

tributacao do etanol.
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Para a economia, a conceituagdo de tributacao direta e indireta modificou-se de modo
expressivo ao longo do século XX e sua caracterizagdo de deixou de se vincular ao elemento
“quem paga a conta” final, ou quem arca com o custo final.

Como apontam Cremer, Pestieau e Rochet (2001, p. 782) a escolha entre realizar
tributacao direta e indireta talvez seja uma das mais antigas questdes no estudo das finangas
publicas. Estes autores apontam que a maior parte do debate a respeito do tema foi marcado
inicialmente justamente pela dificuldade de se definir tributacdo direta e indireta. Os autores,
baseados em Due e Friedlander (1973) informam que a distin¢do era muitas vezes baseada na
no¢do de transferéncia da carga tributaria.

Neste sentido, ndo € dificil perceber que a definicdo se mostrou insatisfatoria na medida
em que, ao fim e ao cabo, tanto o tributo considerado direto quanto o indireto poderia ser
transferido a terceiros que nao o responsavel legalmente pelo seu pagamento.

Foi assim que surgiram outras abordagens. Entre elas, os autores apontam que a
considerada mais satisfatéria foi a proposta por Atkinson™ no final dos anos 1970. Argumentam
que o aspecto essencial da defini¢do entre tributo direto e indireto seria o fato de que os tributos
diretos se relacionam as caracteristicas particulares do contribuinte, enquanto que os tributos
indiretos sdo cobrados nas transagdes independentemente da circunstincia e caracteristica do
comprador e vendedor.

E interessante notar que, mesmo nio sendo satisfatéria, a distingio entre impostos
diretos e indiretos relacionada a questdo da transferéncia da carga tributdria € ainda muito
comum na literatura econdmica. Apesar de questionada, um fato chama a ateng¢do nesta
definicdo: ela pode ndo parecer a melhor, mas é muito util porque destaca a questdo da
transferéncia tributdria.

Assim, na andlise aqui realizada, apesar da escolha da doutrina juridica em classificar
tributos diretos e indiretos e relacioné-los a noc¢ao de transferéncia de encargos, o aspecto que
protagonizard a discussdo a partir de agora ndo diz respeito a classificacdo da tributagcdo (direto
vs indireto), mas sim o modo como a transferéncia ocorre e os fatores que afetam essa
transferéncia.

Nao € que aqui se queira ignorar o fato de persistir as discussdes relativas a qualidade
da tributacao, ou seja, se € a direta “melhor” ou “pior” que a indireta. Reconhece-se o consenso

prevalente nesse tipo de discussdo. Sem duvida, qualquer que seja o critério adotado para os

35 Seguindo o proposto por ATKINSON em 1977 no seu texto “Optimal taxation and the direct versus indirect
tax controversy” (Canadian Journal of Economics, 10, 590—606).
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tributos incidentes sobre o etanol aqui estudados, eles sempre serdo considerados tributos
indiretos para a doutrina patria.

Apesar disso, como o objetivo € analisar os incentivos dados a produg¢ao/consumo de
etanol é importante entender, acima de tudo, quais os efeitos da politica tributdria, bem como a
transferéncia da carga tributdria ocorre para que, por fim, ainda que teoricamente se possa
dimensionar a qualidade da politica publica do estimulo ao consumo do etanol via alteracio da

tributacao.

2.2.1 SISTEMAS TRIBUTARIOS E EFICIENCIA ECONOMICA

Mankiw (2002, p. 226), assim como indmeros tedéricos que estudam os impactos
vinculados a tributacdo, aponta dois efeitos sobre os individuos e empresas que devem ser
considerados quando o governo adota uma politica tributéria. Sdo eles: o peso morto, que ocorre
quando os impostos distorcem as decisdes tomadas pelos individuos; e, os custos dela
decorrentes, ou seja, os encargos administrativos, contdbeis, etc. que sdo suportados pelos
contribuintes e decorrem da tributagdo.

O peso morto pode ser definido simplificadamente como as perdas para compradores e
vendedores geradas pela introdu¢do de um imposto (Mankiw, 2002, p. 151). Segundo a teoria,
as perdas geradas para compradores e vendedores resultantes da instituicdo de um tributo
superariam a receita auferida pelo governo. Intuitivamente, o que se tem é que os tributos
impedem que compradores e vendedores obtenham ganhos de comércio®®. Esse é o peso morto
tendo em consideracdo os beneficios aferidos pelo comprador e pelo vendedor. O beneficio
obtido pelos compradores em um mercado € medido pelo excedente do consumidor que, em

termos genéricos, pode ser definido como a quantia que os consumidores estdo dispostos a

36 Para ficar mais claro, um exemplo interessante é dado por Mankiw (2002, p. 151): “Para concluirmos por que
0s impostos resultam em peso morto, vamos considerar um exemplo. Imagine que Joe limpe a casa de Jane a
cada semana por $ 100. O custo de oportunidade do tempo de Joe é de $ 80 e o valor de uma casa limpa para
Jane é de $ 120. Portanto, cada um dos dois recebe um beneficio de $ 20 pela transagio. O excedente total de $
40 mede os ganhos de comércio dessa determinada transacdo. Suponhamos agora que o governo imponha um
imposto de 50 para os prestadores de servicos de limpeza. Agora, ndo hd preco que Jane possa pagar a Joe que
os deixe em melhor situacio apds o pagamento do imposto. O maximo que ela esta disposta a pagar é $ 120,
mas isso deixaria Joe com apenas $ 70 apds pagar o imposto, menos do que os $ 80 de seu custo de
oportunidade. Entretanto, para que Joe recebesse seu custo de oportunidade de $ 80, Jane teria de pagar $ 130,
0 que estd acima do valor de $ 120 que ela atribui a uma casa limpa. Com isso, Jane e Joe cancelam seu
negocio. Joe fica sem a renda e Jane tem de se acostumar a viver em uma casa suja. O imposto piorou situacao
dos dois num total de $ 40, uma vez que eles perderam essa quantidade de imposto a excedente. Ao mesmo
tempo, 0 governo nio consegue coletar nenhuma receita deles porque negécio foi cancelado. Os $ 40 sdo um
peso morto: uma perda para os compradores e vendedores em um nao € compensado por um aumento da
receita do governo. Com base nesse exemplo, podemos perceber a fonte do peso morto: os impostos causam
peso morto porque impedem que os compradores e vendedores obtenham alguns dos ganhos de comércio™.
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pagar por um bem menos o que eles efetivamente pagam. Por sua vez, o beneficio obtido pelos
vendedores pode ser medido pelo excedente do produto ou a quantia recebida pela venda do
bem menos o seu custo. Também deve ser considerado que o governo pode utilizar a receita
tributdria para aumentar o bem-estar da populagdo. Logo, a receita tributdria pode ser usada
para medir o beneficio que a populagcdo obtém do tributo. Assim, o que a teoria econdmica
afirma € que as perdas do consumidor e produtor superam os beneficios de bem-estar que o
governo pode introduzir na populagdo com a arrecadagio do tributo.

Ja os custos associados ao pagamento de tributos sdao bastante claros de se perceber.
Basicamente, eles se referem aos gastos - sejam eles financeiros, relacionados ao tempo ou
mesmo o inconveniente - que se tem para declarar o pagamento de tributos, compreender o
sistema tributdrio para que nao incorra em erros na declaracdo das obriga¢des principais ou
mesmo acessorias, além da guarda dos registros fiscais e também os gastos que o governo
incorre na fiscalizagdo da tributagdo. Nesses custos também podem se incluir aqueles incorridos
com o planejamento tribut4rio®’.

Como apontado por Mankiw (2002, p. 230), os recursos utilizados na aplica¢do da
legislagdo tributdria sio um peso morto uma vez que, a despeito de o governo arrecadar o
montante referente aos tributos os consumidores e produtores, além do valor despendido com

a tributagdo, ainda arca com o Onus do tempo e dinheiro gastos em documentacdo e cédlculos.

37 Neste aspecto, apresenta Mankiw (2002, p 230) uma situagio semelhante que ocorre nos Estados Unidos onde
o planejamento tributdrio é chamado de “fuga legal de impostos”: “Muitos contribuintes - principalmente os
que pagam aliquotas mais elevadas - contratam advogados tributaristas e contadores para ajudar a lidar com os
impostos. Esses especialistas na complexa legislacdo tributdria preenchem os formuldrios para seus clientes e
ajudam a organizar seus negdcios de maneira a reduzir o montante devido em impostos. Esse comportamento é
legal e chama-se fuga legal de impostos que difere da evasdo fiscal, que € ilegal. Os criticos de nosso sistema
tributdrio dizem que esses especialistas ajudam seus clientes a evitar impostos abusando de algumas das
detalhadas cldusulas do cddigo tributério, por vezes chamadas "brechas”. As vezes, as brechas sio erros do
Congresso: decorrem de ambiguidades ou omissdes da legislacdo. Mais frequentemente, ocorrem porque o
Congresso decide dar tratamento especial a tipos especificos de comportamento. Por exemplo, o cédigo
tributério federal dos Estados Unidos da tratamento preferencial aos investidores em bdnus municipais porque
o Congresso queria facilitar a tomada de empréstimos por parte dos governos estaduais e municipais. Em certa
medida, essa provisdo beneficia Estados e municipios; em certa medida, beneficia os contribuintes de alta
renda. A maioria das brechas é bem conhecida no Congresso pelos responsdveis pela politica tributdria, mas o
que pode parecer uma brecha para um contribuinte pode representar uma deducdo justificdvel para outro. Os
recursos destinados a aplicac@o da legislacdo tributdria sdo um tipo de peso morto. O governo s6 arrecada o
montante de impostos pagos. Por sua vez, um contribuinte perde ndo s6 esse montante, mas também o tempo e
o dinheiro gastos em documentacdo e cilculos, além de evitar impostos. O dnus administrativo do sistema
tributério poderia ser reduzido com uma simplificacao da legislagdo tributdria, a qual, entretanto, é
politicamente dificil. Muitas pessoas estdo dispostas a simplificar o c6digo tributério eliminando as brechas
que beneficiam outras pessoas, mas poucas estdo dispostas a eliminar as brechas que as favorecem. No fim das
contas, a complexidade da legislacdo tributdria resulta do processo politico a medida que diferentes
contribuintes, com seus préprios interesses, fazem Lobby em causa propria”.
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Estes efeitos devem sempre ser considerados pelos formuladores de politica publica que,
ao escolher uma entre as muitas op¢des existentes de politica tributédria, devem sempre analisar
os impactos dessa politica relacionando-os a dois objetivos: eficiéncia e equidade.

Apenas de modo breve e visando a elucidar a questdo é valido analisar que o dilema
eficiéncia equidade é um problema cléssico da teoria da tributagdo. De modo simples, a questdo
gira em torno da discussdao de que nem toda solu¢do de mercado (equilibrio de mercado) é
necessariamente justa e socialmente aceitdvel. Ou seja, compreende-se que o mercado pode
levar a um equilibrio que implique uma distribuicdo da renda injusta e, por isso, motiva a
interferéncia do governo no processo de mercado para transferir renda aos mais pobres. Isso
também pode ser motivado pela defesa do meio ambiente ou do atingimento de qualquer outro
principio da ordem econdmica. Por outro lado, a intervencdo do governo no processo de
mercado visando a qualquer um dos principios necessita de receitas para sua viabilidade. Assim,
para propor essa acdo principiolégica, o governo recorre a maior tributacdo que, por sua vez,
podem causar distor¢des na economia que implicariam decisdes sub-Otimas dos agentes
econdmicos e uma alocacao ineficiente dos recursos. Ou seja: a interferéncia, ainda que justa,
poderia levar a uma perda de eficiéncia do mercado.

Uma vez ventiladas as questdes da relacdo eficiéncia e equidade, dois aspectos da
tributacao indutora precisam ser estudados com mais detalhes. O primeiro € a perspectiva de
que, a apesar de toda a discussdo acerca da eficiéncia da tributacdo — pois gera peso morto —,
em situagdes de tributos ambientais, um tributo pode ndo ser eficiente do ponto de vista da
producdo, mas pode ser eficiente do ponto de vista social. O segundo refere-se ao modo de
implementacdo da tributacdo, qual o impacto da incidéncia, quais os resultados de uma
tributacao direta e indireta, qual o impacto da tributacdo considerada a estrutura do mercado

sobre a qual ele recai.

222 GANHOS ECONOMICOS E GANHOS AMBIENTAIS

A despeito de toda discussao de que a tributagdo gera um peso morto, no caso especifico
da tributacdo ambiental — e que, portanto, almeja internalizar uma externalidade negativa — o
que se observa é que sua aplicacdo € defensdvel, j4 que o ponto de equilibrio da producdo
deixaria de ser o 6timo privado para ser o 6timo social. Assim, com o imposto, o nivel de
producdo seria eficiente do ponto de vista da sociedade, mas ndao do ponto de vista do produtor.
A partir da década de 1980 a implementacdo de tributos ambientais com o objetivo de

internalizar externalidades negativas decorrentes do impacto do crescimento econdmico sobre
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0 meio ambiente passou a ser muito discutido na Europa, especialmente em paises como
Dinamarca, Suécia, Finlandia e Paises Baixos. A reforma fiscal verde (RFV ou Green Tax
Reform) surgiu da compreensdo de que instrumentos fiscais poderiam ser importantes
ferramentas na prote¢ao do meio ambiente. Os tributos seriam um meio adequado para eliminar
ineficiéncias do mercado ao internalizar externalidades, a0 mesmo tempo em que seria uma
pratica com baixo custo de transaciio (processos, regras, etc.) e faceis de implementar’®.

Essa reforma fiscal verde passou a ser suportada pela teoria do duplo dividendo.
Segundo essa teoria, a tributacdo com o intuito de internalizar as externalidades, além de gerar
beneficios ambientais por desestimular praticas poluentes, seria também uma forma de os
Governos manterem a arrecadacao reduzindo a tributacdo sobre o capital e o trabalho. Ou seja:
tratar-se ia de uma forma de tributar menos o capital e o trabalho estimulando a producdo e a
renda e reduzindo a realizacdo de préticas poluentes (ROBAIANA e ROSETA-PALM , 2004).

N3ao obstante a importancia conferida a essa politica fiscal é fato que a teoria que suporta
a RFV acabou senso alvo de duras criticas, especialmente dos estudiosos que consideram que
a instituicdo de novos tributos gera distorcdes que interferem no funcionamento eficiente dos
mercados. Assim, existe na literatura autores que apontam que tributos ambientais, assim como
os demais, reduzem capacidade de consumo dos trabalhadores. J4 outros avaliam existir uma
interacdo negativa entre impostos em geral e os sobre polui¢do, além dos que consideram que
impostos ambientais penalizariam empresas produtivas que dependem de fatores ambientais
para sua producdao (ROBAIANA e ROSETA-PALM, 2004 p. 6-7).

Contudo, partindo-se de uma perspectiva de que os Estados necessitam dos tributos para
se financiarem € bastante relevante considerar a possibilidade de institui-los segundo um
critério que onere de forma reduzida os meios de producio e que permitam um desenvolvimento
econdmico sustentdvel, afinal ndo se pode impedir o crescimento econdmico, mas pode-se
exigir ao menos que ele ocorra de forma sustentada.

Assim, dois aspectos relacionados a tributacdo verde sdo muito relevantes para este
estudo. O primeiro deles € que a Reforma Fiscal Verde acaba distinguindo a riqueza privada e
a riqueza publica. A primeira é criada pelo trabalho privado social ou coletivo e a segunda se
relaciona pelo que é fornecido pela natureza. Nesse sentido o que se tem € que, mais uma vez,
o governo, ao adotar suas politicas publicas tributdrias indutoras, avalie os fins do Estado —
assim como disposto no texto Constitucional — no intuito de estimular a riqueza privada ao

mesmo tempo em que protege a riqueza publica.

38 OECD. Enviromental tax and green tax reform. Oslo, 30-31 August 1999. Background paper. Diponivel em:
https://www.oecd.org/sd-roundtable/papersandpublications/39372634.pdf. Acesso em: 10 ou. 2017.




83

Em segundo lugar, essa reforma d4 sobretudo énfase a capacidade incentivadora do
governo no intuito de implementar politicas publica e de modo inerente as finangas publicas.
Assim, o que se vé€ € uma afirmacgdo da capacidade incentivadora inerente a politica das finangas
publicas, de modo que tributos ndo somente incrementam a receita necessaria para financiar os
gastos publicos, como também refletem o sistema global dos valores pelos quais se regem uma
determinada sociedade, incentivando-as ou desincentivando-as segundo sua politica. Ou seja,
as politicas tributdrias indutoras estao inseridas num novo contexto do Estado que, por sua vez,

deve novamente atender os fins constitucionais delimitados no Capitulo anterior.

2.2.3 TRANSFERENCIA TRIBUTARIA, INCIDENCIA FISCAL E IMPACTO (TAX SHIFTING, TAX

INCIDENCE E IMPACT)

Antes de avancar para o estudo dos efeitos finais da tributacdo, alguns conceitos iniciais
devem ser apresentados. Eles sdo basilares para a compreensdo dos resultados econdmicos da
tributacdo que, ao serem conhecidos e estudados, permitem esbogcar uma estratégia mais
objetiva para a instrumentalizacdo de politicas publicas via tributacdo ou, ainda, fornecem
instrumental para conhecer se a politica tributdria adotada de fato atende aos objetivos tragados
pelo governo.

E bastante comum que os governos, ao delinear sua politica tributdria, se preocupem
com a busca da chamada justica fiscal, ou seja, busquem garantir de algum modo a justica na
tributacao. No tocante a este aspecto, os temas comumente abordados sdo isonomia, capacidade
contributiva, progressividade dos tributos, etc.

Contudo, em termos praticos, a dificuldade se encontra em saber, em ultima instancia,
sobre quem recai a carga tributdria ou a quem compete de fato pagar o tributo. Sem esse
conhecimento, ndo € possivel atingir o objetivo da justi¢a fiscal. O dilema relacionado a questao
€ muito simples: de que adianta pensar um sistema tributdrio planejado para atingir a equidade
se, no final, quem arca com os custos s@o os mais pobres? Ou ainda: de que adianta reduzir um
tributo para estimular o consumo de um dado bem ou servico se essa redu¢do nio chega ao
consumidor?

Como aponta Stiglitz (2000, p. 483), o estudo da incidéncia da tributacio é um dos temas
mais importantes e dificeis da economia do setor publico. Isso ocorre especialmente porque a
busca por objetivos como a justica tributdria ndo depende apenas sobre quem o tributo é

imposto, mas também de quem finalmente paga por ele. Além disso, a0 mesmo tempo em que
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dois tributos diferentes impostos sobre um determinado setor pode resultar em diferentes
consequéncias, dois tributos similares também podem resultar em efeitos diversos.

Assim, se € possivel ao Governo conhecer a quem compete o pagamento dos tributos, é
possivel evoluir para um sistema tributdrio equitativo. Isso permite ainda ter o controle das
fontes de tributacio bem como garantir a capacidade arrecadatéria do governo sem que, com
1880, gere maiores prejuizos a economia e a sociedade de um pais.

Neste sentido, a complexidade das questdes ligadas ao resultado da tributagao implica a
necessidade de se conhecer inicialmente os seguintes conceitos a ela relacionados. Sao eles:
impacto, incidéncia e transferéncia. Na teoria econdmica recente, especialmente na disciplina
de financas publicas, estes conceitos sdo considerados genericamente sob as seguintes fei¢des:

a)  Carga tributdria imediata: trata-se da pessoa sobre quem recai a carga
tributdria imediata ou de quem o governo recebe os montantes referentes a
tributacdo. Tem-se ai a o impacto da tributagdo;

b)  Carga tributdria final: refere-se ao problema de definir quem de fato paga
os valores referentes a carga tributdria imposta pelo governo. Trata-se da
incidéncia da tributagao;

c)  Transferéncia da tributacdo: trata-se de uma questdo que ainda € um
problema para a ciéncia econdmica por estudar a parcela ou o quanto cada
individuo na relacdo da tributacdo suporta. Ou seja, trata-se do quanto é
suportado pelo individuo que paga o tributo e o quanto esta pessoa transfere
para terceiros.

No final do século XIX a definicdo destes conceitos ja era muito discutida por
economistas. Na introducd@o do seu livro “The shifting and incidence of taxation” publicado no
ano de 1899, Edwin R. A. Seligman, professor de economia politica e finangas da Universidade
de Columbia, chama a aten¢do para a necessidade de distinguir esses trés momentos na
tributacao.

Seligman aponta, na introdu¢do do seu livro, a importancia de se distinguir alguns
conceitos basilares usados ao longo de seu texto. Primeiramente apresenta a ideia de que um
tributo pode ser imposto a uma pessoa. Esse pode entdo ser transferido para uma segunda pessoa
que podera suportd-lo ou transferi-lo ainda para uma outra pessoa por quem finalmente €
assumido e que arcard com a carga tributdria. Seguindo esta ideia, a pessoa que efetivamente
paga o tributo para o governo pode niao ser a mesma pessoa que de fato arca com a carga

tributaria.
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A partir dessa explicagdo, Seligman chega a definicdo de transferéncia de um tributo
(tax shifting) e incidéncia tributdria (fax incidence). Enquanto aquela refere-se ao processo de
transferéncia do tributo de uma pessoa para a outra, esta representaria a “liquidacdo” da carga
tributdria pelo que denomina contribuinte final. Desse modo, a incidéncia do imposto € o
resultado da mudanca. Para o autor, o verdadeiro problema econdmico reside na natureza dessas
transferéncias.

Finalmente, Seligman atenta para que ndo se confunda a incidéncia com a efeito da
tributacao. Segundo o autor, sdo muitos os efeitos da tributa¢do: ela pode diminuir a industria
e empobrecer os individuos, pode estimular a producio e enriquecer os individuos, etc. Dessa
forma, primeiro € preciso saber quem arca com o Onus da tributacdo, pois somente apds iSso
pode-se prosseguir a discussdo dos efeitos produzidos pela pressdo da tributacdo nas classes
sociais e nos individuos. Assim, a transferéncia do tributo € o processo, a incidéncia é o
resultado e as altera¢des na distribuicao da riqueza € o efeito.

J4 na década de 1940 a economista irlandesa Ursula Hicks fez uma distingdo entre
incidéncia formal e incidéncia efetiva dos tributos (JAIN et al., 2008, pp. 47-48).

A incidéncia formal refere-se a distribuicdo do peso total do tributo entre individuos
pertencentes a diferentes classes da sociedade. Ela se refere ao montante de um tributo
arrecadado pelo governo: tratar-se-ia da por¢do da renda dos contribuintes transferida ao
governo pelo pagamento de tributos. A incidéncia formal dos tributos diretos ocorreria, deste
modo, sobre os individuos que arcam com a carga tributdria em primeira instancia. A incidéncia
formal de um tributo indireto ocorreria quando a carga fosse suportada por quem compra a
mercadoria em questdo. Para ela, o célculo da incidéncia formal seria de grande interesse social
em relagdo as questdes de distribuicdo e redistribuicdo de renda, além de ser relevante para que
0 governo possa planejar o crescimento de um pais.

Ja a incidéncia efetiva foi definida pela autora como a reagdo dos contribuintes ao
pagamento de um tributo e suas consequéncias. A varia¢cdo na distribuicao dos rendimentos do
consumidor e a alocacdo de fatores causados pela imposi¢do e pagamento de um tributo
mediriam a incidéncia efetiva desse imposto. De certo modo, esta medida ndo poderia ser feita
estatisticamente como ocorre com a incidéncia formal. Este tipo de incidéncia incluiria as
vantagens e desvantagens que o modelo econdmico usufrui por adotar um determinado sistema
de tributacdo (onerosidade versus beneficios sociais decorrentes dos gastos do governo). E é
por isso que € impossivel estimar adequadamente a incidéncia efetiva de um tributo.

R. Musgrave em seu livro de financas publicas tornou popular entre os estudiosos da

disciplina o seu conceito de incidéncia. Segundo ele, a incidéncia deve levar em consideracao
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a consequéncia alocativa da mudanca de uma politica orcamentéria adotada pelo governo.
Assim, o termo incidéncia deveria ser definido como a mudanca da distribuicdo de renda
disponivel para uso privado surgida a partir de mudancas nas politicas de or¢amento publico,
ou seja, nas politicas de tributa¢do e despesa publica.

Para Musgrave, a alteracao da politica orcamentdria implicaria trés efeitos importantes:
1) ela pode afetar a distribuicdo de renda nos diferentes setores da sociedade; ii) a alteragdo
poderia acarretar mudangas na transferéncia de recursos do setor privado para o setor publico;
e, iii) pode levar a mudancas no Produto Interno Bruto (PIB);

A transferéncia de recursos implica que, quando um tributo € instituido, os recursos
privados sdo transferidos para o setor publico. O efeito dessa transferéncia é uma possivel
alterac@o nos fatores de produgdo, portanto, na producdo total. Assim se, por exemplo, um
imposto progressivo sobre a renda € instituido, os trabalhadores podem ser induzidos a trabalhar
menos ou mais do que trabalhariam caso inexistisse o imposto — ou a tributagdo ocorresse de
forma diversa - 0 que necessariamente altera as taxas de poupanca e de investimento e, portanto,
a taxa de crescimento do produto. Do mesmo modo, uma mudanga na politica de gastos do
governo poderia afetar a distribuicdo de renda nos diferentes setores da sociedade.

Musgrave apresenta, em linha gerais, cinco conceitos de incidéncia dependendo dos
tipos de politica fiscal adotada pelo governo®®. Assim, sempre que o governo altera sua politica
fiscal e orcamentdria, mudancas na renda disponivel para o setor privado sdo explicadas das
seguintes formas:

1. Incidéncia tributdria especifica: trata-se do efeito alocativo quando se
impde um tributo especifico, mas a despesa publica é mantida constante.
Assim, ocorreria mudanga apenas na renda do particular;

2. Incidéncia tributdria diferenciada (por substitui¢do): isso se refere ao
efeito distributivo que resulta quando um imposto € substituido por outro,
mantendo a despesa constante e assumindo que a receita da tributacdo €
mantida. Quando um imposto € substituido por outro e a renda disponivel
permanece inalterado, isso implica que o montante da despesa publica
permanecera 0 mesmo;

3. Incidéncia especifica dos gastos publicos: nessa situagcdo hé alteracdo na
despesa publica, enquanto a estrutura da tributacdo se mantém inalterada.

Neste caso, o efeito da mudanca na despesa publica apds a distribuicdo €

3 E importante destacar, contudo, que sua analise assume que as mudangas no orgamento ocorreriam dentro do
sistema econdmico cldssico ou de equilibrio geral, de modo que o pleno emprego ¢ mantido automaticamente.
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chamado de incidéncia especifica dos gastos publicos. O aumento da despesa
publica implica maior transferéncia de recursos para uso publico, como
resultado do aumento da renda das pessoas, apesar da tributacao constante;
4. Incidéncia diferida dos gastos publicos: sob este conceito, mantém-se a
receita orcamentdria decorrente da tributag@o e os gastos publicos sdo alocados
de forma diferente de uma dada situacao anterior, mas mantendo-se 0 mesmo
equilibrio orcamentdrio. A mudanca da alocacdo dos gastos publicos é
considerada incidéncia especifica dos gastos publicos. Sob uma politica
or¢camental equilibrada, um aumento dos gastos publicos em uma dada dire¢dao
¢ anulado por uma diminui¢do das despesas em alguma outra direcdo.
Importante destacar que Musgrave, nessa conceituacao, admite que o conceito
de incidéncia especifica e diferida ndo sao tdo tuteis quanto o conceito o da
incidéncia fiscal diferenciada para analisar o problema da incidéncia de
tributacdo e transferéncia de recursos.
5. Incidéncia com equilibrio or¢amentério: trata-se da situacdo em que as
mudancas na renda familiar disponivel € analisada tendo em consideracdo
mudangas nos gastos publicos e na tributacdo. Como resultado, os rendimentos
disponiveis para um caso particular para uso privado serdo afetados nao apenas
por impostos, mas também por medidas de despesa. Por exemplo, no caso de
pagamentos de transferéncia, os rendimentos privados sdo adicionados, assim
como sao reduzidos por impostos. Assim, o impacto sobre a renda disponivel
das pessoas deve decorrer tanto da variacido dos gastos como da tributacao.
De modo resumido, apesar de realizar uma anélise ampla da questdo da incidéncia
tributdria e sua relacdo com os gastos publicos, o que Musgrave faz é elaborar um conceito de
incidéncia da tributacdo muito mais assemelhado ao dos efeitos da tributacdo (proposto por
Seligman). Apesar disso, é sempre bom deixar claro que sua andlise leva em consideragdo a
atuacdo do governo via gastos publicos (aplicacdo da receita da arrecadacdo) e sua interagao
com a capacidade do governo de atuar também alterando as aliquotas dos tributos. Essa andlise
¢ importante porque, ainda que a tributacao tenha sempre a possibilidade de produzir incentivos
na economia, a alteragdo dos gastos publicos decorrentes de uma maior arrecadagdo também o
sdo, desde que - e se - ocorram. J4 a situacdo € alterada caso o governo opte pelo aumento da
arrecadac@o sem que haja um aumento nos seus gastos.
Ainda hoje, do mesmo modo que definia Seligman no final do século XIX, mantém-se

defini¢do de incidéncia da tributagdo como a carga final de um imposto ou a sua alocagao final
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em termos financeiros. Mas permanece a necessidade de se diferenciar incidéncia de impacto
da tributacdo. O impacto é a carga tributdria inicial enquanto incidéncia € a carga final e
efetivamente suportada por um individuo. O impacto da tributa¢do se verifica sobre quem o
governo cobra efetivamente o tributo, ou seja, sobre quem formalmente paga pela tributagao.
J4 a carga tributdria incidente € a suportada de fato pelos individuos, ou seja, a que recai por
quem efetivamente paga o tributo — ndo necessariamente de quem o governo a cobra, ou que
tem obrigacao legal de pagar.

A distin¢ao entre impacto e incidéncia acentua uma questao ligada a tributagdo que, para
este trabalho, € essencial: a diferenciacdo entre estes dois conceitos permite compreender que a
carga tributdria do impacto possa ser transferida para uma outra pessoa que arca
financeiramente com o tributo (fendmeno da incidéncia).

A incidéncia € o lugar de repouso final de um tributo. Por sua vez a transferéncia
tributdria é o processo de deslocamento do O6nus do tributo em termos financeiros para outra
pessoa. Esse deslocamento finalmente termina em incidéncia. A pessoa de quem o tributo é
cobrado pode transferir seu 6nus total ou parcialmente para outra pessoa.

Assim, a transferéncia da tributacao (fax shifting) pode ser definida pelo repasse total
ou parcial da carga tributdria daquele sobre quem ela impacta — ou de quem € cobrada — para
um terceiro que efetivamente arca com o custo da tributagdo. Assim, a carga tributédria deve ser
transferida durante as transacdes. O exemplo cldssico € um imposto especifico incidente sobre
uma dada mercadoria (por exemplo, um ICMS). Apesar do fabricante ser o responsavel por
recolher o tributo aos cofres publicos ele repassa seu valor para o preco da mercadoria e quem
arca efetivamente com o seu custo € o consumidor do bem. Ou seja, o produtor ird acrescentar
o valor do tributo, aumentando o preco da mercadoria. Assim o que acontece € que o produtor
transfere a carga tributéria para o consumidor final.

Se o imposto € transferido do vendedor para consumidor trata-se de deslocamento para
frente (foward shifting ou Shifted foward). Nessa transferéncia, o preco das mercadorias para o
consumidor aumenta. Essa transferéncia pode ocorrer, contudo, de forma total ou parcial: ou o
produtor transfere toda a carga tributéria para o consumidor, ou apenas parte dela, dependendo
de alguns fatores (como se explicard posteriormente).

O deslocamento para trds (backward shifting ou shifted backward) ocorre quando os
vendedores, por motivos diversos como conjuntura econdmica desfavordvel, ndo transferem os
precos dos tributos para os consumidores. Assim, sdo os produtores forcados a reduzir os
precos, cortar custos e suportar o dnus do tributo em si. E possivel ainda que, em um cendrio

de aumento da carga tributdria, o produtor ndo repasse o aumento da tributacdo para os
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consumidores, mas sim acabe for¢ando que seus fornecedores reduza o preco da matéria prima.

Esse também € um exemplo de deslocamento para tras.

224 INCIDENCIA TRIBUTARIA NO MODELO CLASSICO

De acordo com Stiglitz (2000 p. 484) a incidéncia da tributagdo depende de uma série
de fatores. O primeiro deles — e talvez o mais relevante — diz respeito a estrutura de mercado,
ou seja, se se trabalha em uma economia competitiva, um monopdlio ou um oligop6lio. Uma
vez definida a estrutura de mercado, se competitivo, € importante analisar o formato da curva
de oferta e de demanda. Segundo a essa teoria, a transferéncia do encargo financeiro do tributo
no mercado competitivo serd definida pela elasticidade dessas curvas (Stiglitz, 2000, p. 493).

No caso da concorréncia perfeita, Stiglitz apresenta que a tributagdo imposta sobre o
produtor ou o consumidor ndo altera o resultado do mercado, ndo importando quem paga pelo
tributo. O importante € saber a forma da curva de oferta e de demanda.

Segundo essa teoria — também conhecida como a teoria cldssica da difusao da tributagao
— no caso de concorréncia perfeita, quando um tributo € imposto, ele € automaticamente
distribuido ou absorvido de forma equitativa em toda a comunidade. Assim, se € instituido um
tributo sobre a cerveja e compete ao produtor pagé-lo, entdo o fabricante desse produto devera
aumentar o preco da cerveja pelo montante do imposto. Do mesmo modo, o preco da
mercadoria serd aumentado na mesma proporcao do tributo de competir ao consumidor recolher
o tributo.

A andlise feita por Stiglitz apresenta ainda que, no caso de mercados competitivos, ndo
faz diferenca se o tributo € especifico (valor fixo por unidade) ou ad valorem (porcentual do
preco), ja que o efeito decorrente dos dois é o mesmo. O autor, contudo, afirma que adocao de
um ou outro tipo de tributagdao depende da politica do governo adotada, pois o tributo especifico
penaliza produtos de qualidade inferior (por representar maior porcentual do preco).

Como inicialmente apontado, um fator muito importante na definicdo da carga tributéria
a ser paga no mercado competitivo € a elasticidade-prego da oferta e da demanda. A elasticidade
mede a intensidade da varia¢do da quantidade demandada de um bem diante da varia¢do do seu
preco. Assim em uma demanda eléstica, o aumento do pre¢co de um produto faz com que a
quantidade consumida se reduza em maior propor¢dao que o aumento do preco. Se a demanda
for mais ineldstica, o aumento em termos percentuais do preco do bem provoca uma mudanca
em termos percentuais na quantidade demandada menor que a mudanca de preco. O mesmo

ocorre com a oferta sendo que, nesse caso, o que se altera € a quantidade produzida do bem.



90

De um modo bastante simplificado e intuitivo, entende-se que os consumidores possuem
um determinado nivel de renda e tenta alocd-lo da forma que melhor o apraz. Porém, existem
situagdes em que, mesmo que o preco do bem aumente, ele ndo terd outra alternativa sendo
pagar mais caro por esse bem (demanda ineldstica). Por outro lado, se ele puder diminuir
significativamente a quantidade de um bem quando seu preco aumenta, ter-se ai a demanda
eldstica. O mesmo ocorre com a fun¢do de producao do ofertante. Se este ndo puder alterar a
quantidade produzida independentemente do nivel de prego, ele arcard com o custo de um
aumento na tributacdo (oferta inelastica). Por outro lado, se o preco do produto subir e for a ele
possivel variar a quantidade produzida, o custo da tributacao ficard por conta do consumidor.

Caso haja a imposicdo de tributo, se a curva de oferta é perfeitamente elastica
(horizontal), o preco da mercadoria serd aumentado na mesma propor¢ao do tributo imposto e
a carga tributdria recaird totalmente sobre o consumidor. Do mesmo modo ocorre se a demanda
¢ perfeitamente ineldstica: toda a carga tributéria recaird sobre o consumidor (Stiglitz, 200, p.
491).

Porém, caso a curva de oferta seja perfeitamente ineldstica nao havera alteracao de preco
e o produtor acabard arcando com toda a carga tributaria. Do mesmo modo, se a demanda ¢é
completamente eldstica o pre¢o ndo subird e a carga tributdria recaird completamente sobre os
produtores (Stiglitz, 200, p. 492).

Como regra geral, a tributacdo € totalmente suportada pelo fator de producdo
completamente ineldstico. Por outro lado, se o fator de producdo € completamente eldstico, a
carga tributdria € completamente transferida (Stiglitz, 200, p. 496).

Esta situagdo ja se altera no caso dos mercados onde ndo ha concorréncia perfeita como,
por exemplo, no monopdlio.

Como apresenta Mankiw (2002, p. 282), uma empresa competitiva toma o preco de seu
produto como dado pelo mercado e a partir dai determina a quantidade a ser ofertada de modo
que o prego seja igual ao custo marginal. J4 o preco cobrado pelo monopdlio excede o custo
marginal.

No caso da empresa monopolista sua maximizacao de lucro ocorre quando a sua receita
marginal se iguala ao custo marginal. Por isso, ela usa a curva de demanda para determinar o
preco que induzird os consumidores a comprarem uma determinada quantidade (Mankiw, 2002,
p- 289). Assim, nas situagdes de monopdlio € possivel as empresas cobrarem um preco maior
pelo seu produto que aquele que cobraria em um mercado competitivo. Contudo, como 0s

precos elevados reduzem a quantidade comprada pelos clientes, os lucros nao sdo ilimitados.
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No caso de mercados monopolistas ou mercados com competi¢cao imperfeita, Stiglitz
aponta que quanto mais inclinada for a curva de custo marginal, menor a alteracdo na producao
e menor o impacto da tributagcdo no preco final. No caso de uma curva de custo marginal
totalmente vertical, ndo haveria alteragcdo nem na produ¢@o nem no preco e a carga tributéria
seria suportada totalmente pelo produtor. Deve-se atentar para o fato de que uma curva de custo
marginal completamente vertical se nenhum aumento de preco consiga aumentar a quantidade
ofertada (ou seja, tratar-se-ia de situacao equivalente a oferta completamente ineldstica).

Por outro lado, aumento da tributacdo em caso de uma curva de custo marginal mais
horizontal tem seus resultados sobre consumidores e produtores que dependerd do formato
dessa curva. No caso de se tratar de uma demanda linear, o0 aumento no preco é equivalente a
metade do valor acrescido pela tributagdo. Neste caso, consumidores e produtores arcam com
os custos da tributacdo. Contudo, caso a curva de demanda tenha elasticidade constante, o
aumento do preco final da mercadoria serd maior que o valor da tributacdo. Mas, do mesmo
modo, este valor serd dividido entre produtores e consumidores (Stiglitz, 2000, p. 500-501)*°.

Segundo Stiglitz, no caso dos oligopdlios, ndo existe uma teoria plenamente aceita para
a forma como a industria recebe os efeitos de uma alteracdo tributdria. Segundo o autor, em
oligopdlio como mercado de aluguel de veiculos ou mercado de passagens aéreas, os produtores
interagem estrategicamente entre eles, mas de forma pouco previsivel. Por isso Stiglitz afirma
que ndo existe uma teoria geral de incidéncia de tributos no mercado oligopolistico (Stiglitz,
2000, p. 502).

Apesar de se tratar de uma teoria fundada em pressupostos rigidos e estanques, toda a
teoria cléssica até aqui abordada fornece um amplo instrumental para analisar o impacto da
tributacdo no comportamento de um mercado. Sabe-se que, se um determinado tributo, como
por exemplo o incidente sobre o etanol, se difundisse automaticamente e uniformemente no
mercado, poder-se-ia dizer que a maioria dos problemas do gestor publico estariam eliminados:
a receita publica estaria garantida e os estimulos planejados para um dado setor acabariam se
concretizando com uma precisao quase matematica.

Porém, é de fundamental importancia perceber que a carga tributdria, na maioria das
vezes, nao ¢ distribuida de forma automatica e, como ja discutido, podem ser repassados para
os consumidores, internalizados pela indudstria ou ambas as situacdes. E a teoria pode auxiliar
de modo expressivo no entendimento dos efeitos da tributacdo, desde que considerados alguns

fatores importantes que serdo a seguir elencados. Da andlise da teoria acima apresentada, pode-

40 Stiglitz (2000, p. 501) chama a atengdo para o fato de que em situagdo de monopdlio os efeitos de tributos
especificos e ad valorem serem diferentes.
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se concluir que, basicamente, existem seis principais efeitos da tributagdo, dependendo dos
fatores considerados.

O primeiro — mais importante e que de certo modo ja fora abordado aqui — estd
relacionado a elasticidade da demanda e da oferta. Se a demanda por uma mercadoria for
ineléstica, a incidéncia do tributo recaird sobre os compradores. Isso acontece porque o
produtor/vendedor sabe que o0s compradores ndo restringirdo suas demandas
independentemente do nivel de preco da mercadoria — ou, pelo menos, tentardo a0 maximo
continuar consumindo tal bem. Assim, todos os incentivos existem para que o produtor transfira
integralmente o tributo para os consumidores.

Por outro lado, se a demanda por uma mercadoria € perfeitamente eldstica, entdo a
incidéncia do tributo recaird sobre os produtores/vendedores uma vez que estes sabem que, se
ele repassar o tributo através do aumento do preco da mercadoria, entdo os compradores
reduzirdo o consumo daquele bem.

Da mesma forma, quando a oferta de uma mercadoria € perfeitamente elastica —
lembrando que a elasticidade-preco da oferta € a medida da sensibilidade da quantidade ofertada
em resposta a mudancas de preco do bem —, ou seja, a mudanga no preco do bem provoca
mudangca na quantidade ofertada, o aumento da tributagdo recaird totalmente sobre o
consumidor. A explicacdo para isso reside no fato de que, nessa situacdo, o vendedor/produtor
estd plenamente apto a reduzir a producdo. Ao perceber que seus lucros caem como
consequéncia do aumento na tributacdo, ele reduz expressivamente sua producao e, portanto,
determina os novos termos de funcionamento do mercado. No caso da oferta de bens inelastica,
o 6nus do tributo por fim recai sobre o vendedor, ja que ele ndo possui condicdes de elevar o
preco da mercadoria reduzindo a oferta do bem.

Outro fator também importante e que € muito relevante para o estudo do mercado do
etanol € a disponibilidade dos chamados bens substitutos. Bens substitutos sdo para a
microeconomia, aqueles que, na sua falta ou diante de seu aumento de preco, podem ser
substituidos por outros de quantidade e qualidade igual ou semelhante. Se uma mercadoria
tributada tiver uma série de substitutos nao tributados, o consumidor ird migrar seu consumo
para o bem substituto nao tributado. Assim, a incidéncia do tributo recaird sobre o
vendedor/produtor ja que ele ndo poderd aumentar o preco do bem por ele oferecido. Por outro
lado, se os bens sdo considerados substitutos ndo perfeitos, o produtor/vendedor poderd
transferir o montante referente ao tributo para os consumidores.

O terceiro fator considerado, e que também ja fora tratado aqui, € o grau de competi¢ao

do setor. Se o bem sobre o qual o tributo é cobrado estd enfrentando uma forte concorréncia no
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mercado, entdo a carga tributdria ndo poderd ser transferida para o consumidor considerando-
se a possibilidade de perda do mercado pelo produtor. Assim, incidéncia do imposto nesse
recaird sobre o vendedor. No caso de monopdlio, como ja dito, a tendéncia é que tanto
consumidores quanto produtores arquem com os custos tributdrios. No oligopdlio o resultado
da incidéncia da tributacao € imprevisivel.

O quarto fator € a distin¢ao ente incidéncia do tributo no curto e no longo prazos. Stiglitz
(2000, p. 508) apresenta os efeitos relacionando-os aos ajustes que uma industria pode sofrer
no longo prazo dado que, no curto prazo, as condicdes se revelem diversas da do longo prazo,
devido a dinamica do ajuste. Por exemplo, pode ser que no curto prazo as empresas aumentem
os precos da mercadoria como resposta a um aumento na tributagdo, repassando os custos para
os consumidores. Porém, é possivel que no equilibrio de longo prazo elas sejam for¢adas a
reduzir os prec¢os, ajustando-os ao nivel competitivo. Ou seja: no curto prazo o mercado estaria
fora do ponto de equilibrio. No longo prazo € possivel que os produtores sejam conduzidos a
internalizar parte do custo da tributacdo.

Para Stiglitz (2000, p. 508) a distincao entre efeitos de curto e longo prazo € muito
importante ja que muitas vezes as politicas publicas sdo implementadas pensando-se no efeito
imediato sem, contudo, perceber que as consequéncias completas no ajuste de longo prazo
podem divergir daquelas por eles pretendidas. O autor afirma que existe ainda uma série de
fatores que afetam essa diferenca entre curto prazo e longo. Sdo eles efeitos secundarios
situados entre a situacdo de equilibrio geral (equilibrio com vérios mercados que interagem
entre si) e do equilibrio parcial (equilibrio de um determinado setor ou referente a producao de
determinados bens).

Como apresenta Stiglitz (2000, p. 508) muitas situacdes acabam sendo corrigidas ou
alteradas no curto prazo, mas no longo prazo podem variar. Assim, por exemplo, se a poupanca
for tributada, o efeito de curto prazo pode ser minimo. Mas, a longo prazo, a tributacdo pode
desencorajar as poupangas, o que pode reduzir o estoque de capital. Essa reducao poderd reduzir
a demanda por do trabalho, ou mesmo sua produtividade. Isso, por sua vez, poderd implicar
uma reducdo dos saldrios. Como resultado, a incidéncia de longo prazo de um tributo sobre a
poupanga pode recair sobre o mercado de trabalho, mesmo que a incidéncia de curto prazo nao
seja.

O quinto fator que afeta a incidéncia da tributacdo € o grau de abertura da economia de
um pais. Assim, por exemplo, se um pais € pequeno e de economia aberta e se institui um tributo
sobre o capital, a taxa de retorno antes da tributacdo deve se ajustar totalmente ao tributo, ou

seja, reduzir-se-ia o retorno sobre os investimentos. Ou, ainda, os investidores poderiam retirar
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seu capital desse pais e transferir para outro. Isso poderia impactar ainda os outros fatores de
producdo do setor (trabalho, propriedade).

O sexto aspecto diz respeito a adog¢do, pelo governo, de mudangas conjuntas nas
politicas tributdrias de um pais. Segundo Stiglitz, existiria uma restricao basica do orcamento
do governo, segundo a qual as receitas fiscais mais o déficit ptblico devem ser iguais aos gastos
do governo. Assim, em tese, se 0 governo aumentar um tributo ele deve diminuir outro, reduzir
sua taxa de empréstimo ou aumentar suas despesas. Por isso, diferentes combinagdes de
politicas terao efeitos diferentes. Cada politica serd adotada dependendo do resultado almejado
pelo governo.

Existem alguns outros fatores que também podem ser considerados, ainda que de forma
secunddria por representarem resultado indireto dos fatores apresentados acima. Sdo eles:
conjuntura econdmica do pais, possibilidade de estocar produtos e forma de constitui¢do da
empresa*!.

No caso da conjuntura econdmica tem-se que em um cendrio de crescimento econdmico,
com baixa inflacdo e alta empregabilidade, o produtor tende a repassar um eventual aumento
da tributacdo para o consumidor, especialmente tendo em vista a maior disponibilidade de
renda. Por outro lado, num cendrio de recessdo, aumento de inflacdo e desemprego o produtor
tende a suportar os custos de um aumento da carga tributdria ja que seu consumidor estard muito
mais sensivel a um aumento nos precos das mercadorias.

A possibilidade de se estocar produtos permite que o produtor possa, eventualmente,
ndo repassar o aumento da tributacio ao consumidor a0 menos enquanto possuir estoque. E
claro que sempre se observa na pritica uma tendéncia a repassar o montante da tributagdo,
mesmo sobre o valor do bem estocado, uma vez que esse comportamento representaria um
momentaneo aumento na margem de lucro do produtor.

Quanto a forma de constitui¢do da empresa tem-se que, dependendo da estrutura do
setor — se € franquia, se opera em mercado oligopolistico — pode fazer com que o repasse da
tributacao nao ocorra de modo absoluto. Por exemplo, em situagdes de franquia com precos
uniformes pode fazer que, pela cultura empresarial, ndo sejam repassados os custos referentes

a um aumento na carga tributdria. Além disso, empresas como as publicas, sociedade de

4l H4 ainda as chamadas leis de rendimentos. Se uma mercadoria é produzida sob condi¢des da lei de retornos
decrescentes — ou seja, se o beneficio de uma unidade adicional de insumo diminui a2 medida que a quantidade
de insumo aumenta —, os precos das mercadorias podem ndo sofrer aumentos na mesma propor¢do do aumento
do imposto, mas sim num valor inferior ao do imposto. Sob condi¢des de retornos crescentes, 0 aumento nos
precos pode ser maior que a verificada na carga tributdria. Sob condi¢des de retorno constante, os aumentos de
precos considerados sdo iguais ao montante total do tributo.
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economia mista podem contar com subsidios outras formas de fonte de financiamento a custo

mais baixos que permitem a elas “segurar” um determinado aumento na tributagao.

2.2.5 MERCADO DE COMBUSTIVEIS

Segundo a literatura econdmica, o mercado de combustiveis, especialmente no varejo,
¢ altamente fragmentado, podendo indicar um certo grau de competitividade entre os agentes.
Porém, tem-se um mercado extremamente complexo, cuja conduta no sentido da cartelizacio*?
pode ser muito frequente.

O estudo elaborado por Beiral, Moraes e Bacchi (2013) analisou o mercado de
distribuicao do etanol nos anos de 2003 a 2010 e concluiram nio se tratar nem de concorréncia
perfeita nem de monopdlio mas indicam a existéncia de um oligopdlio com franja competitiva,
J4 que se observa um mercado de distribui¢do de etanol relativamente concentrado, mas com
baixo exercicio de poder de mercado. Os autores indicam que também foi observada uma
tendéncia a um mercado de concorréncia perfeita.

Um parametro importante, contudo, para predizer a estrutura do mercado varejista de
combustivel é o que advém das andlises do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE) em relacao a investigacdo de préticas de formacdo de cartel e dos atos de concentracao
a ele submetidos.

Segundo apresenta o Conselho*®, alguns fatores estruturais sio muito importantes para
determinar os niveis de concentracdo no mercado de revenda de combustiveis. Sao eles:
delimitacdo da dimensdo geogrifica do mercado relevante; presenca de grandes redes
proprietérias de postos de combustiveis; numero de distribuidoras e a relacdo com os postos; e,
a presenca de entidades associativas.

Assim, em relacdo ao primeiro ponto, pequenos municipios com nimero reduzido de
postos de servigos tendem a ter um alto grau de concentra¢do. Por outro lado, em grandes
centros urbanos, o mercado relevante pode se restringir a certos bairros ou conjunto de bairros
€, uma empresa que nao teria grande participacdo de mercado no ambito do municipio, passa a

ser relevante no contexto daquele mercado restrito.

42 Deve-se lembrar que, na pratica, um cartel opera como um monopdélio.

4 Segundo “Cadernos do CADE — Varejo de Gasolina — 2014”. Disponivel em: http://www.cade.gov.br/acesso-
a-informacao/publicacoes-institucionais/dee-publicacoes-anexos/cadernos-do-cade-varejo-de-gasolina.pdf.
Acesso em: 10 jan. 2018.
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Ja a presenca de grandes redes proprietdrias de postos de servi¢os pode determinar uma
alta concentracao de mercado. Essa situagao fica evidenciada em cidades onde uma rede possui
um porcentual alto de postos em uma mesma cidade.

Também segundo o CADE, existem situagdes em que a concentragido e o poder de
mercado caracteristicos dos estdgios anteriores a venda do produto podem se estender ao varejo
de combustiveis. Assim a concentragcdo € mais comum quando se tem mais postos filiados a um
numero reduzido de bandeiras (distribuidoras) e os postos “bandeira branca” inexistem ou sao
em nimero reduzido o suficiente para nao rivalizar com os postos de uma determinada bandeira.
Nestes casos, pode-se concluir que é um mercado concentrado. E sempre vilido lembrar que
isso ocorre mesmo existindo uma regulamentacdo que proibe as distribuidoras atuarem no
varejo, ja que uma quantidade expressiva dos postos de combustiveis no pais estd ligada a
distribuidoras por meio de contratos de exclusividade (bandeira). O que se tem é que a
Resolucdo ANP N° 41/2013 que trata das pessoas que poderiam atuar na revenda varejista,
impede a autorizagdo para a atividade de distribui¢do de empresas cuja estrutura societaria faga
parte socio autorizado a operar na distribuicao de combustiveis liquidos autorizado ANP.

Finalmente, a autarquia entende que entidades associativas das empresas - como
sindicatos, associagoes e federacdes — podem atuar como possivel facilitador para a adogado de
conduta uniforme por parte das empresas. Isso decorreria diretamente do fato de tais
associacOes exercerem um papel fundamental na organizagdo e coordenacgdo de seus associados
tendo como consequéncia uma relativa desconcentragao do mercado.

Assim, pode-se concluir que o setor de distribui¢ao, além de tender ao oligopdlio, é
propenso a formacgdo de cartéis especialmente em funcdo de caracteristicas como a oferta de
produto homogéneo, semelhanca de custos barreiras regulatorias (dificultam a entrada de novos
concorrentes), além da sujeicdo a atuacdo de sindicatos e associacdes o que pode levar a

uniformizacao ou coordenacdo de condutas comerciais de seus filiados.

2.2.6 ELASTICIDADE-PRECO DA DEMANDA NO ETANOL E NA GASOLINA

Estudos que medem a elasticidade-preco da demanda por combustiveis sdo muito
comuns na literatura econdmica. Como apresentado, a elasticidade preco da demanda por
combustiveis — ou seja, a intensidade da variacdo da quantidade demandada de gasolina ou
etanol diante da variacdo do preco—, bem como a elasticidade-renda da demanda por esses

combustiveis — ou seja, a variagdo percentual na quantidade demandada de gasolina/etanol dada
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uma variagdo percentual na renda do consumidor — sdo fatores muito importantes quando o
tema tratado € a alterac@o das aliquotas dos tributos — portanto do preco dos combustiveis.

De modo bastante simplificado, essas relacdes indicam qual o impacto no consumo dado
um aumento do preco do combustivel ou o impacto causado pela diminui¢ao da renda no
consumo do bem. Assim, um aumento no pre¢o de combustiveis, no caso de uma demanda
ineléstica, implica a manutencdo do consumo do bem cujo preg¢o foi reduzido. Contudo, a renda
disponivel do consumidor também ¢é reduzida. Em relagdo a elasticidade-renda o que se busca
¢ aferir a mudanca no consumo dadas as varia¢des na renda do consumidor: existem bens que,
dada sua necessidade, ndo sdo tdo impactados pela diminui¢cdo da renda do consumidor. A
hipétese geralmente defendida € que, em ralac@o a gasolina, a elasticidade preco da demanda
por combustivel € bastante baixa. Por outro lado, em tese, somente redugdes muito
significativas da renda impactariam a redu¢ao do consumo de combustivel.

Outro tipo de estudo muito importante € o que analisa a substituibilidade entre gasolina
e etanol. Esses estudos sado feitos através da andlise da elasticidade-preco cruzada da demanda,
ou seja, andlise que estuda em que medida a variacdo percentual na quantidade demandada de
um bem ocorre dado uma variagdo percentual no preco de outro bem substituto. Eles,
simplificadamente, visam a analisar se, caso o preco da gasolina (ou etanol) se eleve, hd uma
tendéncia do consumidor a substituir por etanol (ou gasolina) e, em qual grau isso ocorre.
Existem autores que medem em quanto devem ser as alteracdes nos precos da gasolina ou do
etanol para que haja a substituicdo. Além disso, dado o porcentual de etanol misturado a
gasolina, pode-se considerar que também se tratar de bens complementares (0 consumo de um
necessariamente implica 0 aumento no consumo do outro), j& que consumir mais gasolina no
lugar do etanol hidratado também implica aumentar consumo de etanol anidro misturado a
gasolina.

Dados estes aspectos, cabe apresentar resultados encontrados por autores em relagio ao
tema. Em um estudo cldssico e muito citado na literatura econdémica, Eltony e Mutairi (1995)
desenvolveram um modelo para estimar a demanda por gasolina no Kuwait no periodo de 1970-
1989 e encontraram uma demanda de gasolina ineldstica em relagdo ao prego, tanto no curto
quanto no longo prazos. A elasticidade renda da demanda indicou que a varia¢do do consumo
de gasolina causada pelas mudancas na renda dos consumidores, era maior no longo prazo do
que no curto prazo.

No Brasil, Alves e Bueno (2003) utilizaram as técnicas para estimar a elasticidade preco
da gasolina, a elasticidade preco cruzada entre gasolina e dlcool e a elasticidade-renda da

gasolina para o periodo de 1974 a 1999. Nos resultados obtidos, a demanda por gasolina no



98

Brasil foi considerada levemente ineldstica no longo prazo e completamente ineldstica no curto
prazo. A elasticidade-renda se mostrou muito menor do que os valores encontrados em paises
com caracteristicas similares. A elasticidade cruzada entre dlcool e gasolina foi positiva,
confirmando que s@o combustiveis substitutos, embora imperfeitos.

Jano estudo realizado por Burnquist e Bacchi (2002) os resultados encontrados sugerem
que a demanda por gasolina de curto prazo € ineldstica para as variagdes da renda per capta,
embora mais eldstica no longo prazo.

Ja Nappo (2007), desenvolveu um estudo com o objetivo de estimar a demanda por
gasolina no Brasil e suas elasticidades-preco e renda, para o periodo de 1994 a 2006. Os
resultados obtidos pelo autor indicaram que a demanda por gasolina no Brasil era ineléstica,
tanto em relacdo a variagdes nos pregos deste combustivel, quanto em relagdo as variagdes da
renda dos consumidores. Além disso, a demanda por gasolina no Brasil tornou-se mais elastica
partir de 2003, ap6s introducao dos modelos de carro flexfuel no mercado, fazendo com que a
elasticidade-preco aumentasse. O autor apresenta ainda em seu estudo que o dlcool hidratado,
apesar de sua reconhecida importancia no mercado de combustiveis brasileiro, ndo era uma
varidavel relevante para explicar a demanda por gasolina no Brasil para o periodo estudado
(agosto de 1994 a julho de 2006). O autor também encontrou que, com a entrada dos carros
bicombustivel no mercado, o dlcool hidratado tem se tornado um substituto menos imperfeito
da gasolina (em relagcdo ao periodo anterior a 2003).

O estudo realizado por Vilela e Pinto Junior (2010) realiza uma anélise de sensibilidade
do consumo de gasolina C entre julho de 2001 e dezembro de 2008 visando a utilizacdo do
ICMS como instrumento de politicas energéticas e ambientais. Segundo os resultados obtidos
pelos autores, o ICMS poderia ser utilizado para reduzir o consumo de gasolina C em alguns
Estados especificos. Segundo os resultados, quando em 4 de dezembro de 2003 o estado de Sao
Paulo reduziu o ICMS sobre o élcool hidratado de 25% para 12%, 80% dos donos de
automoveis flexfuel abasteceram com dlcool. Os autores constataram ainda que estratégias
baseadas no uso de politicas publicas nacionais e que ndo consideram as especificidades de
cada estado provavelmente nao sdo eficazes ou teriam eficicia reduzida. No caso, um aumento
de 1% no preco da gasolina C implicaria, no curto prazo, reducdo de 0,51%, enquanto, por
exemplo, no Ceard, a queda seria de apenas 0,20%. Dessa forma os autores entenderam que €
muito relevante que o Governo Federal leve em consideragdo as politicas publicas estaduais,
uma vez que essas aumentam a probabilidade de que os recursos financeiros publicos sejam

alocados de maneira mais eficiente e eficaz.
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Santos e Faria (2012) obtiveram com o seu estudo resultado bastante semelhante aos
estudos anteriores e que consideram a introducao dos modelos de veiculo flexfuel no Brasil.
Assim, a demanda de gasolina no Brasil para os anos compreendidos entre 2002 e 2010, era
ineldstica. Segundo os autores, os consumidores de gasolina foram no periodo muito menos
sensiveis as variagdes nos precos do etanol (hidratado) do que nos precos da gasolina, além de
serem menos sensiveis a variagdes de renda. Quanto ao etanol, os resultados mostraram que sua
demanda ¢é eldstica ao preco. Uma vez que as elasticidades cruzadas foram altas, consideram
haver uma alta taxa de substituibilidade entre etanol e gasolina, o que consideraram resultado
da influéncia dos veiculos flexfuel, que aumentaram a concorréncia no mercado de combustivel.
A elasticidade da renda da demanda por etanol também indicou que os consumidores de etanol
também sdo menos sensiveis a variacdes de renda.

Orellano, Souza e Azevedo (2013), no estudo realizado visando compreender melhor a
demanda por etanol nos diversos estados brasileiros, concluiram que a elasticidade da demanda
por etanol aumentou, de modo geral, com a consolida¢c@o da tecnologia flexfuel. Além disso,
segundo seus resultados, demanda € mais eldstica em estados mais pobres em compara¢do com
os estados mais ricos e em estados com preco relativo etanol-gasolina préximo ao valor critico
de 70%. O estudo também revelou que, mesmo em um contexto de homogeneidade de
consumidores, hd fortes motivos para diferengas regionais na demanda por combustiveis,
decorrentes da infraestrutura logistica, que afeta o preco relativo entre etanol e gasolina, e do
nivel de renda per capita. Este estudo é fundamental pois conclui ainda que as politicas
tributdrias e de infraestrutura e logistica, ao afetarem o nivel de pregos relativos entre etanol e
gasolina, afetam substancialmente o modo de funcionamento do mercado de combustiveis, em
particular a sensibilidade da demanda com relacao as variagdes de preco.

O estudo feito por Vilela, Rezende e Medeiros (2014) aponta que, considerada a
endogeneidade do preco, a demanda dos consumidores por etanol e por gasolina sdo mais
elésticas que o obtido em estudos anteriores, especialmente os que consideram a demanda por
gasolina e por etanol de forma separada. Segundo os autores, esse efeito é também decorrente
do impacto do aumento da frota flexfuel observada no Brasil a partir do ano de 2003.

O estudo realizado por Sant Anna e Bastos (2014) para o Brasil no periodo de 2001 a
2012 mostrou que, para o subperiodo do estudo que compreende a fase anterior ao uso em larga
escala da tecnologia flexfuel (jul. /2001 a jun./2005), a variavel referente ao preco do édlcool
hidratado ndo se mostrou estatisticamente significante para explicar a demanda por gasolina,
descartando-o como um possivel substituto. A demanda por gasolina se mostrou ineldstica em

relacdo a variacdo no preco da propria gasolina. J4 nos resultados obtidos para o subperiodo
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posterior ao inicio do uso em larga escala da tecnologia flexfuel (jul. /2005 a Dez/2012),
mostram uma demanda por gasolina elastica. O dlcool hidratado se comportou como um
substituto para a gasolina, uma vez que a elasticidade-preco cruzada da demanda por gasolina
em relacdo ao dlcool obteve um valor positivo. A tltima anélise foi feita envolvendo o periodo
total, ou seja, de jul. /2001 a Dez/2012. Neste caso o comportamento da demanda por gasolina
se manteve eldstico em relacdo a variagdes nos precos. O dlcool hidratado se mostrou um
substituto para a gasolina, apresentando uma elasticidade-preco cruzada positiva.

Melo e Sampaio (2014) observaram que um choque na demanda de etanol hidratado,
principalmente com o advento dos veiculos flexfuel, ndo causou impactos significativos na
dindmica dos dois mercados, etanol e gasolina. De acordo com os resultados do modelo, os
consumidores aumentaram a demanda por etanol, devido a um aumento do preco da gasolina.
Um choque no preco da gasolina tem um efeito complementaridade maior do que o efeito
substituicdo. No longo prazo, no entanto, os consumidores substituem mais etanol com relacao
a gasolina. Um aumento no pre¢o do etanol, por sua vez, ndo gera impactos significativos na
demanda de etanol anidro, mas a demanda de etanol hidratado se reduz ao longo do tempo. O
estudo destes autores € bastante interessante por obter como resultado o fato de que, no Brasil,
tanto as caracteristicas espaciais do fornecimento de combustivel quanto fatores regionais
podem determinar heterogeneidades no comportamento dos consumidores regionais.

Tendo em vista os estudos considerados, algumas conclusdes importantes devem ser
aferidas no tocante a alteracdo de precos dos combustiveis, a elasticidade-preco da demanda da
gasolina e do etanol e da substituibilidade dos combustiveis. Sdo elas:

1. Em regra, € esperado que, na inexisténcia de substituto a gasolina, a
demanda de gasolina € ineldstica em relacio ao preco, tanto no curto quanto no longo
prazos;

2. No periodo anterior a consolidacdo do mercado de veiculos flexfuel (até
o ano de 2005 aproximadamente) no Brasil a demanda por gasolina pode ser
considerada levemente ineldstica no longo prazo e completamente ineldstica no curto
prazo. A elasticidade-renda se é também menor comparativamente a encontrada em
paises com caracteristicas similares. Até o ano de 2003 os resultados dos estudos que
avaliavam a elasticidade cruzada entre etanol hidratado e gasolina ndo eram uniformes.
Na maioria dos casos ela se mostrou positiva, indicando que os combustiveis seriam
substitutos, embora imperfeitos. Em outros estudos, contudo, a varidvel referente ao
preco do dlcool nao se mostrou estatisticamente significante para explicar a demanda

por gasolina, descartando-se o etanol como um possivel substituto;
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3. Em relacido ao preco do dlcool anidro, este ndo se mostrou
estatisticamente significante para explicar a demanda por gasolina;

4. Pode-se dizer que demanda por gasolina no Brasil tornou-se mais
eléstica partir de 2003, ap6s introducdo dos modelos de carro flexfuel no mercado. Com
a entrada dos carros bicombustivel, o alcool hidratado se tornou um substituto, ainda
que menos imperfeito, da gasolina. Apds 2003, a elasticidade da demanda por etanol
aumentou, de modo geral;

5. No Brasil, tanto as caracteristicas espaciais do fornecimento de
combustivel quanto fatores regionais podem determinar heterogeneidades no
comportamento dos consumidores nos diferentes estados. Além disso, politicas
tributdrias federais devem levar em consideracao as politicas e caracteristicas estaduais
para que tais politicas possam ser mais efetivas quando o intuito for o de aumentar o

consumo por etanol hidratado.

TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE O ETANOL

O objetivo deste item € analisar os tributos incidentes sobre o etanol, com vista a

perceber quais sdo suas caracteristicas e, considerando-se as andlises feitas nos itens anteriores,

perceber a complexidade do pagamento final da tributacdo, bem como as caracteristicas dos

tributos que muito diz sobre a viabilidade de manipuld-los no intuito de realizar politicas

publicas indutoras.

Atualmente os tributos incidentes sobre o etanol sdo os seguintes:

a) Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS);

b) Contribuicdo para os Programas de Integracdo Social e de Formacgdo do
Patrim6nio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e Contribuicdo Social para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS); e

¢) Contribui¢do de Interven¢ao no Dominio Econémico (CIDE);

d) Imposto de Importagdo.

Em relagcdo ao imposto de importagcdo € importante salientar que muitas vezes ele ndo é

abordado quando se estuda o tema, uma vez que sua aliquota tem se mantido basicamente

zerada, como serd visto a seguir. Do mesmo modo, a CIDE-Combustiveis para o etanol tem se

mantido zerada, Antes de passar ao topico anterior uma observagdo precisa ser feita. Nao é o
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intuito deste trabalho discorrer com detalhes sobre cada ponto polémico dos tributos
apresentados, ja que fugiria a finalidade do presente texto. Assim, a andlise se voltard apenas
para os critérios técnicos de cada um deles, apontado apenas os aspectos relevantes ao

desenvolvimento deste trabalho.

2.3.1 ICMS

O ICMS (Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre
Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacio) € um
tributo ndo-cumulativo* que incide, como o préprio nome diz, sobre as operacdes relativas a
circulagiao de mercadorias e prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo. De competéncia dos Estados e do Distrito Federal, estd previsto no Art. 155,
IL, da Constitui¢do de 1988, a seguir reproduzido:

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

IT - operacdes relativas a circulac@o de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag@o, ainda que as operagdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;

O ICMS se apresenta como uma das principais fontes de recursos financeiros para a
consecu¢do das acdes governamentais estatais. Sua regulamentacdo foi feita pela Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir)®.

O ICMS tem sua origem no Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC), inserido no
ordenamento juridico brasileiro ainda na Constituicdo de 1934. Este tributo possuia natureza
mercantil e incidia sobre todas as fases de circulagao e, por isso, era um imposto com incidéncia
em cascata, uma vez exigido repetidamente sobre a base de calculo integral (preco da
mercadoria). O ICMS criado na Constitui¢cdo de 1988 reuniu trés impostos unicos federais
sobre: 1) combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos; ii) energia elétrica; e, iii) minerais do
Pais.

Algumas caracteristicas gerais do ICMS sd@o essenciais a sua compreensao €, por isso,

serdo aqui destacadas. A primeira delas é que o tributo, apesar de ter surgido no contexto de

4Segundo este sistema, também conhecido como “débito x crédito”, compensa-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. Assim, abate-se do montante devido pelo contribuinte o
valor pago por este em etapas anteriores, em suas compras de bens ou servigos jd tributadas.

45 Em Minas Gerais vigoram também a Lei n° 6.763/1975 e o Regulamento do ICMS (RICMS), aprovado pelo
Decreto n° 43.080/2002.
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substituicdo do IVC, € um imposto ndo-cumulativo compensando-se o que for devido em cada
operacdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacao de servicos com o montante cobrado
nas anteriores pelo mesmo ou outro estado ou pelo Distrito Federal. Neste sistema, abate-se do
montante devido pelo contribuinte o valor pago por ele em etapas anteriores, em suas compras
de bens ou servigos ja tributados pelo imposto.

Regra geral tem-se que o ICMS atende a regra da anterioridade nonagesimal ou nio
podem ser cobrados no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou (o que for maior). Contudo, exce¢do se estabelece nos casos de
combustiveis e lubrificantes os quais a reducio e o reestabelecimento das aliquotas nio atendem
aregra da anterioridade (CF, Artigo. 155, §4°, IV, “c”).

O ICMS € também um tributo que podera ser seletivo (o carater seletivo do tributo €, na
Constitui¢do, facultativo) em funciio da essencialidade das mercadorias e dos servicos*®. Assim,
a seletividade podera ser aplicada tributando-se com aliquotas distintas mercadorias cuja
essencialidade € considerada diferente.

As aliquotas de ICMS aplicdveis as operacOes e prestagdes, interestaduais e de
exportacdo devem ser estabelecidas por Resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um ter¢o dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros (CF, Artigo 155, § 2% IV). As aliquotas de ICMS internas ndo podem ser inferiores
as previstas para as operacdes interestaduais (fixadas pelo Senado), salvo deliberacdo entre
Estados e Distrito Federal (CF, art. 155, §2°, VI) através de convénio celebrado no ambito da
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz)*’.

No caso dos combustiveis, o recolhimento do ICMS &, regra geral, feito nas refinarias
por substituicdo tributdria, regime pelo qual a responsabilidade pelo ICMS devido em relagao
as operagdes ou prestacoes de servigos € atribuida a outro contribuinte. Trata-se de um regime
introduzido no ordenamento juridico brasileiro sob a justificativa de facilitar a fiscalizag¢do e
aumentar a efetividade do sistema de arrecadacdo do ICMS, tanto nas operagdes internas como

nas interestaduais.

46 A doutrina apresenta forte divergéncia em relacéo a seletividade se seria dela facultativa ou obrigatéria.

47 Segundo o sitio do Ministério da Fazenda, o Confaz € constituido pelos Secretérios da Fazenda dos Estados €
do Distrito Federal e presidido pelo Ministro da Fazenda além de representantes das unidades federadas. A
finalidade do 6rgéo € o de atuar na elaborag@o de politicas e harmonizacao de procedimentos € normas
relativas a competéncia tributdria dos Estados e do Distrito Federal na concessao, revogacio e regulamentagio
de beneficios fiscais referentes ao ICMS. Disponivel em: http://fazenda.gov.br/carta-de-servicos/lista-de-
servicos/conselho-nacional-de-politica-fazendaria-confaz. Acesso em: 12 jan. 2018.
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7z

A substituicdo tributdria relativa aos combustiveis é a subsequente, ou seja, na

modalidade “para frente”*3

. No caso da gasolina e do 6leo diesel, a refinaria, designada como
contribuinte substituto, é responsdvel pelo recolhimento do ICMS relativo as operagdes
subsequentes. O regime de substitui¢do de combustiveis e derivados encontra-se disciplinado
nos Convénios ICMS 138/06, de 15 de dezembro de 2006 e 110/07, de 28 de setembro de 2007,
com base em preco médio ponderado ao consumidor final (PMPF) estabelecidos no Ato
Cotepe/PMPF n° 1, de 6 de janeiro de 2017 ou na margem de valor agregado divulgado pelo
Ato Cotepe/MVA n° 42, de 20 de setembro de 2013. O primeiro ato estabelece um guia de
preco médio utilizado como referéncia para cdlculo do ICMS recolhido por substitui¢do
tributdria. O segundo, estabelece a margem de valor agregado utilizada no regime de
substitui¢do tributdria nas operacdes com combustiveis®.

Regra geral, conforme estipula a Clausula 1* do Convénio Confaz 110/071, nas vendas
interestaduais, cabe o recolhimento do ICMS a refinaria do estado produtor e seu repasse ao
estado de destino, sendo a margem interestadual de lucro presumido fixada pelo Confaz™>.

No caso das vendas internas, o regime de substitui¢do tributdria dependerda do

combustivel e do estado. No caso de gasolina e dleo diesel, geralmente as refinarias sdo os

contribuintes substitutos nos estados que adotam o regime de substitui¢cdo tributdria nas vendas

48 Existem trés tipos de substituico tributdria. A primeira € a substitui¢do tributdria antecedente, conhecida
como substitui¢do “para tras” ou “regressiva”’. Ela ocorre quando o imposto a ser recolhido € proveniente da
operag¢do ou prestacdo de servigo ja ocorrida. Nesse caso, como o fato gerador ocorreu no passado, o
recolhimento do imposto € adiado, ou seja, passa a ser exigido posteriormente a0 momento da ocorréncia do
fato gerador, por isso o chamado “diferimento” — uma vez que o fato ocorreu, mas o pagamento acabou sendo
postergado. A segunda € a substituicao tributdria concomitante, que ocorre quando se atribui pagamento do
imposto a outro contribuinte, e ndo aquele que esteja realizando a prestacdo de servigo/operacio
simultaneamente a ocorréncia do fato gerador. Um dos exemplos que podem ser citados nesse caso diz respeito
a substituicdo tributdria no servigo de transportes realizado por autbnomos e por empresas que nao estao
inscritas no Cadastro de Contribuintes do ICMS no estado em que a atividade for iniciada. A terceira, do caso
em tela, € a substituicdo tributdria subsequente, ou “para frente”. Nela, a responsabilidade de recolhimento do
ICMS ¢ delegada a um determinado contribuinte, podendo ser o fabricante ou o importador. De modo
simplificado, nessa modalidade de substituicdo o primeiro contribuinte da cadeia produtiva é que ficard
responsavel pela retencdo e o pagamento do imposto referente as operagdes subsequentes. Ou seja: o sujeito
passivo recolhe dois impostos, aquele devido pelas operagdes préprias e o devido pelas operacdes
subsequentes.

4 Neste quesito é importante, apenas em passant, esclarecer que os pre¢os médios calculados para fins de
substitui¢io tributdria pelos estados variam de modo significativo. E muito comum que, por exemplo no etanol,
esse preco seja calculado tendo como referéncia o preco médio ponderado ao consumidor final (PMPF).
Porém, pode ser que, conforme disposi¢do de cada Estado, o ICMS por substitui¢do deve ser calculado
utilizando como referéncia a margem de valor agregado (MV A, uma espécie de margem de lucro).

O F o texto: “Clausula primeira Ficam os Estados e o Distrito Federal, quando destinatdrios, autorizados a
atribuir ao remetente de combustiveis e lubrificantes, derivados ou ndo de petréleo, a seguir relacionados, com
a respectiva classificacdo na Nomenclatura Comum do Mercosul - NCM -, situado em outra unidade da
Federacgdo, a condicdo de sujeito passivo por substituicao tributdria, relativamente ao ICMS incidente sobre as
operagdes com esses produtos, a partir da operagdo que o remetente estiver realizando, até a dltima, assegurado
o seu recolhimento a unidade federada onde estiver localizado o destinatério: (...)”. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2007/cv110 _07. Acesso em: 22 de ago. 2017.
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internas. Para o etanol hidratado, a distribuidora é geralmente nomeada como contribuinte
substituto.

No caso do etanol anidro, ndo ha incidéncia do ICMS na opera¢do de compra pelas
distribuidoras as destilarias e usinas. O ICMS sobre o dlcool anidro € recolhido juntamente com
o ICMS da gasolina A (pura). A maioria dos Estados utiliza sobre etanol anidro a mesma
aliquota da gasolina A, especialmente tendo em vista que a margem de lucro presumido da
gasolina vendida nos postos — e utilizada para fins de substituic@o tributdria — ja considera a
adicao do dlcool anidro a gasolina A (a adicdo do dlcool anidro a gasolina A da origem a
gasolina C, que é vendida nos postos revendedores). Neste caso, as distribuidoras devem
declarar as refinarias a origem do etanol anidro adquirido para fins de repasse do ICMS ao
estado produtor.

No caso do etanol hidratado, diferentemente do que ocorre com os combustiveis
derivados do petréleo, o montante de ICMS recolhido cabe ao estado produtor e nao ao estado
de destino do produto. Além disso, cabe as destilarias e usinas o recolhimento do ICMS ao
estado produtor. O preco do produto comprado pelas distribuidoras das destilarias e usinas ja
inclui o montante ICMS (diferentemente dos outros combustiveis).

Mas também as distribuidoras, ao venderem o etanol hidratado, recolhem o ICMS como
contribuintes e, como contribuintes substitutos, a parcela relativa aos postos revendedores.
Quando a distribuidora vende o etanol hidratado para um posto revendedor situado em outro
Estado, ela recolhe o ICMS devido ao Estado produtor.

Assim, no caso do etanol, o ICMS incide da seguinte forma:

1. Para os produtores: no caso do etanol anidro incide ICMS diferido para
Gasolina A e, no etanol hidratado, incide ICMS diretamente;

2. Para as distribuidoras: no caso do hidratado incide ICMS diretamente e
por substitui¢ao tributdria em relagcao a revenda;

3. Para as revendas: ndo hd recolhimento ja que o ICMS sobre etanol
hidratado foi recolhido por substituicdo pelas distribuidoras.

Segundo o Convénio, na operacdo de importa¢do de combustiveis derivados ou ndo de
petréleo, o imposto devido por substituicdo tributdria serd exigido do importador, inclusive
quando tratar-se de refinaria de petréleo ou suas bases ou formulador de combustiveis, por
ocasido do desembarago aduaneiro.

A Tabela 1 apresenta as aliquotas do ICMS para etanol e gasolina dentro dos Estados

brasileiros.
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Tabela 1: Aliquotas ICMS dentro dos estados brasileiros (nov. 2017)

Etanol Gasolina

AC 25% 25%
AL 25% 29%
AM 25% 25%
AP 25% 25%
BA 20% 28%
CE 25% 29%
DF 28% 28%
ES 27% 27%
GO 22% 30%
MA 26% 28%
MT 25% 25%
MS 25% 25%
MG 14% 29%
PA 26% 28%
PB 23% 29%
PR 18% 29%
PE 23% 29%
PI 19% 27%
RN 23% 29%
RS 30% 30%
RJ 25% 34%
RO 26% 26%
RR 25% 25%
SC 25% 25%
SP 12% 25%
SE 27% 29%

Fonte: Fecombustiveis, elaborag¢do da autora.

232 CIDE-COMBUSTIVEIS

A origem da Contribuicao de Intervencido no Dominio Econdmico (CIDE) aplicdvel aos
combustiveis remonta o periodo da abertura do mercado de petréleo no Brasil que teve inicio
com a san¢do da Lei do Petréleo. Desta Lei constava o artigo 69 que exigia que, durante o
periodo de transi¢do de trés anos, a politica de precos dos combustiveis no Pais seria
determinada por uma portaria interministerial do Ministério da Fazenda e de Minas e Energia.

Foi entdo criada uma férmula paramétrica que determinava os precos dos combustiveis
em razao do mercado internacional de petrdleo e das variagdes do cambio. Nesta férmula havia

ainda a Parcela de Preco Especifica (PPE), cuja fungdo era a de evitar transferéncias para o
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mercado interno de grandes alteracdes do preco internacional, a0 mesmo tempo, gerar recursos
para o fim da conta petréleo e assegurar competitividade ao etanol. Essa PPE era recolhida nas
refinarias da Petrobris.

Com a liberacdo dos precos nas refinarias, verificou-se a necessidade de criar um outro
imposto, ja que a PPE ndo poderia ser cobrada de agentes privados por ocasiao da importagao
de qualquer combustivel (somente da Petrobras). Isso acabou estendendo o periodo de transi¢ao
em mais um ano e levou a criacdo da CIDE, pela Emenda Constitucional 33 de 11 de dezembro
de 200171, que incluiu o § 4° ao art. 177 da CF/88. Segundo a Emenda, o tributo incide sobre a
importacdo e a comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gds natural e seus derivados, e
alcool etilico combustivel.

O regramento constitucional determinou também que a aliquota do tributo pode ser
diferenciada por produto ou uso, e reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo.
Segundo Velloso (2007, p. 330), a adogdo de aliquotas diferenciadas por produto ou uso daria
a CIDE o cardter seletivo além do extrafiscal que lhe € inerente. O objetivo extrafiscal declarado
quando do encaminhamento da proposta de Emenda Constitucional ao Congresso foi a busca
da neutralidade fiscal, mediante a tutela dos produtos nacionais, uma vez que a liberalizacdo
total do mercado nacional de petrdleo e derivados passaria a se sujeitar a uma concorréncia
mais acentuada com os produtos importados.

Em relacgdo a seletividade da CIDE, Velloso (2007, p. 300) considera que a Constituicao
ndo elegeu qual o critério adotado de modo expresso, jd que ndo trata de sua ocorréncia nem
em fungdo da essencialidade do produto, nem qualquer outro critério. Apesar de nao estar
constitucionalmente determinado, parece bastante evidente que a seletividade da CIDE se
relaciona ao seu funcionamento como imposto ambiental, sobretudo quando incidente sobra a
gasolina e o diesel, onerando mais sempre os combustiveis mais nocivos ao meio ambiente.

A CIDE, em tese, nio se aplica o principio da anterioridade, conforme disposto no Atrt.
150, III, b da CF/88, o que, para Velloso (2007, p. 330) se trataria de uma flagrante
inconstitucionalidade. No caso da Cide-combustiveis a exce¢do a anterioridade fica bastante
evidenciada em dispositivo constitucional que estabelece que sua aliquota pode ser reduzida e
restabelecida por ato do Poder Executivo sem o cumprimento da regra (Art. 177, §4°, 1, “b” da
CF/88).

Ademais, os recursos arrecadados com a CIDE deveriam ser destinados ao pagamento

de subsidios a precos ou transporte de dlcool combustivel, gis natural e seus derivados e

5! Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm. Acesso em: 10
ago. 2017.
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derivados de petrdleo; ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria
do petréleo e do gas; e, ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Ainda no plano constitucional, deve-se lembrar que, uma vez sendo a CIDE uma
contribuicao interventiva e, por isso, um tributo finalistico, € intrinseca a ela a vinculag@o dos
recursos angariados a finalidade que justifica sua instituicio (VELLOSO, 2007, p. 300).
Segundo este autor, uma vez se tratando de uma contribuicdo de intervencdo no dominio
econOmico relativa a importacdo e a comercializacdo de petréleo, gés natural, seus derivados e
alcool combustivel, as receitas auferidas com a sua arrecadacdo deveriam ser destinadas
intervengdo nesse segmento industrial e comercial. O texto constitucional determina que os
recursos aferidos com a CIDE devam ser direcionados ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de dlcool combustivel, gis natural e seus derivados e derivados de petréleo; ao
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gés; e, ao
financiamento de programas de infraestrutura de transportes>2. Assim, o emprego dos recursos
angariados com a contribui¢do interventiva em programas de infraestrutura que ndo sejam
relacionados com tais atividades seria flagrantemente inconstitucional.

A transferéncia de parte da arrecadagdo da CIDE para estados, Distrito Federal e
municipios foi determinada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 20033,
que inseriu o inciso III no art. 159, fixando um repasse de 25% da arrecadacdo do tributo dos
quais 75% eram destinados aos Estados e Distrito Federal e 25% aos Municipios. A Lei n°
10.866, de 4 de maio de 2004, alterou a Lei 10.336/2001 e regulamentou essa partilha das
transferéncias da CIDE. Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 44, de 30 de junho de
2004, alterou o percentual do tributo a ser distribuido para 29%, mantendo a partilha de 75%
do montante para Estados e Distrito Federal e 25% para os Municipios.

A transferéncia intergovernamental iniciou-se no ano de 2004 e, com o passar dos anos,
foram editadas Leis modificando a regulamentagao da cobranca do tributo, assim como decretos
presidenciais alterando o valor das aliquotas sem, entretanto, produzir efeitos sobre a
metodologia da transferéncia intergovernamental correspondente. Como o repasse da CIDE-
Combustiveis € um percentual da arrecadagio desse tributo, o montante transferido em cada
periodo € diretamente proporcional ao desempenho da arrecadacdo liquida dessa contribui¢ao
no periodo anterior. A definicdo dos montantes de participacdo dos Estados, DF e Municipios

na CIDE ¢é de competéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que o faz anualmente.

52 Constitui¢do Federal, artigo 177, § 4, 1L
33 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc42.htm. Acesso em: 10
ago. 2017.
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No caso especifico dos combustiveis, foi a Lei n ® 10.336, de 19 de dezembro de 2001,
que instituiu a CIDE-combustiveis, incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de
gasolina e suas correntes, diesel e suas correntes, querosene de aviagdo e outros querosenes,
6leos combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de petréleo (GLP), inclusive o derivado de gés
natural e de nafta, e alcool etilico combustivel.

A norma dispde em seu art. 2 ° que a CIDE-Combustiveis tem como fatos geradores as
operacdes de importacdo e de comercializacdo no mercado interno dos seguintes produtos:
gasolina e suas correntes; diesel e suas correntes; querosene de aviagdo e outros querosenes;
Oleos combustiveis (fuel-oil); gas liquefeito de petrleo, inclusive o derivado de gés natural e

de nafta; e, dlcool etilico combustivel’*

. Também determina que a CIDE possui aliquotas
especificas sobre importacao ou comercializacdo dos produtos tributados no mercado interno,
por m® ou tonelada®®. Pela norma, a CIDE tem piso zero e um teto cujo valor varia em razio do
combustivel, e € cobrada na refinaria. Atualmente CIDE-combustiveis estd regulada, além da

Lei n° 10.336/2001, pelo Decreto n° 5.060, de 2004.

54 £ sempre valido lembrar que a Resolugdo da ANP n° 23 de 06/07/2010, define no inciso I do seu artigo 2° que
o Alcool etilico combustivel ou etanol combustivel é “o combustivel destinado ao uso em motores de
combustio interna de igni¢do por centelha e que possui como principal componente o etanol, especificado sob
as formas de dlcool etilico anidro combustivel ou etanol anidro combustivel e dlcool etilico hidratado
combustivel ou etanol hidratado combustivel e produzido por agente cadastrado ou importado por empresa
autorizada, de acordo com regulamentacio da ANP, utilizado em ensaios de avaliagdo de consumo de
combustivel e emissdes veiculares para homologacdo de veiculos automotores”. Ou seja, existe a possibilidade
de se tributar com a CIDE tanto o etano anidro quanto o hidratado. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=113768. Acesso em: 10 dez. 2017.

35 O artigo, regulamentado por Decreto, estipula que, em regra, as aliquotas seriam as seguintes: “Art. 52 A CIDE
terd, na importag@o e na comercializa¢do no mercado interno, as seguintes aliquotas especificas:

I — gasolina, R$ 860,00 por m3;

IT — diesel, R$ 390,00 por m3;

III — querosene de aviagdo, R$ 92,10 por m3;

IV — outros querosenes, R$ 92,10 por m3;

V - 6leos combustiveis com alto teor de enxofre, R$ 40,90 por t;

VI - 6leos combustiveis com baixo teor de enxofre, R$ 40,90 por t;

VII - gés liqiiefeito de petréleo, inclusive o derivado de géds natural e da nafta, R$ 250,00 por t;

VIII - 4lcool etilico combustivel, R$ 37,20 por m?3.

§ 12 Aplicam-se as correntes de hidrocarbonetos liquidos que, pelas suas caracteristicas fisico-quimicas, possam
ser utilizadas exclusivamente para a formulacdo de diesel, as mesmas aliquotas especificas fixadas para o
produto.

§ 22 Aplicam-se as correntes de hidrocarbonetos liquidos as mesmas aliquotas especificas fixadas para
gasolinas.

§ 320 Poder Executivo podera dispensar o pagamento da CIDE incidente sobre as correntes de hidrocarbonetos
liquidos ndo destinados a formulacdo de gasolina ou diesel, nos termos e condi¢des que estabelecer, inclusive
de registro especial do produtor, formulador, importador e adquirente.

§ 42 Os hidrocarbonetos liquidos de que trata o § 3° serdo identificados mediante marcacio, nos termos e
condigdes estabelecidos pela ANP.

§ 72 A CIDE devida na comercializag¢@o dos produtos referidos no caput integra a receita bruta do vendedor.”
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LEIS 2001/1.10336.htm. Acesso em: 10 ago. 2017.
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Desde entdo, sucessivos decretos t€ém alterado a aliquota desses dois combustiveis e
mantendo zerada a do dlcool. Até o momento de conclusio deste trabalho, vale a redagcdo dada
pelo Decreto n° 8.395, de 2015 segundo o qual as aliquotas especificas da CIDE foram
reduzidas para R$ 100,00 (cem reais) por metro cibico de gasolinas e suas correntes, ¢ R$ 50,00
(cinquenta reais) por metro ctibico de 6leo diesel e suas correntes®. As demais aliquotas foram
mantidas zeradas®’.

Apesar de ser uma contribui¢do interventiva, o que se observou nos ultimos dez anos é
que os precos dos combustiveis, na pratica, ndo funcionaram de forma livre, mas sim sobre
forte intervencdo do governo, principalmente a partir do final do ano de 2010. Assim, a CIDE
nao foi utilizada segundo sua finalidade ja que a politica intervencionista adotada no periodo
pautada em finalidade politica e sob a justificativa de necessidade de controle da inflagdo,
ocasionou uma utiliza¢do equivocada da CIDE.

Especialmente a partir de 2010, o que se observou foi a reducao da CIDE incidente sobre
a gasolina na tentativa de se elevar as receitas da Petrobras, especialmente como contrapartida
pela alta do prego internacional do petréleo, cuja opc¢ao politica foi a de ndo repassar seu custo
aos consumidores. Em 2012 a CIDE da gasolina teve aliquota zerada, o que nao impediu a crise
financeira da Petrobras, além de aumentar a crise no setor do etanol.

No final do ano de a 2014, com o novo ciclo de precos baixos do petréleo, o governo
voltou a cobrar CIDE sobre a gasolina. A despeito da baixa do preco internacional do
combustivel, ao contrario da forma como a CIDE fora incialmente concebida, optou-se por uma
aliquota pequena sobre a gasolina, ainda com intuito de beneficiar Petrobrds, com a reposicao
das perdas recentes da empresa. Por isso, desde esse periodo a Petrobrds passou a auferir
prémios com a venda de gasolina e diesel. Enquanto isso, a Unido, Estados e municipios
permaneceram sem os beneficios da uma CIDE mais elevada e o setor de etanol, tdo prejudicado

quanto a Petrobras, acabou perdendo cada vez mais competitividade.

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5060.htm. Acesso em:
Acesso em: 10 ago. 2017.

57 Segundo o Decreto, o tributo sobre a importagio € a comercializagdo de petréleo e seus derivados, gds natural
e seus derivados e dlcool etilico combustivel, com as seguintes aliquotas: a) R$ 100,00 (cem reais) por metro
cibico de gasolinas e suas correntes; b) R$ 50,00 (cinquenta reais) por metro ctibico de 6leo diesel e suas
correntes; e, ¢) zero, para querosene de aviagdo, demais querosenes; 6leos combustiveis com alto teor de
enxofre, 6leos combustiveis com baixo teor de enxofre, gis liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado de gas
natural e de nafta; e dlcool etilico combustivel.
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233 PIS E COFINS

Em 1970 foram criadas a Contribuicdo para os Programas de Integracdo Social (PIS) e
a Contribui¢do para o Programa de Formagao do Patrim6nio do Servidor Publico (PASEP),
unificadas 1975. Por sua vez a COFINS teve sua origem na edi¢ao da Lei que criou o Finsocial,
a saber, o Decreto-lei 1.940, de maio de 1982 (também predecessor da CSLL). O Decreto
institufa a contribui¢do social incidente sobre a receita bruta das empresas que realizam venda
de mercadorias (posteriormente também servigos), bem como das instituicdes financeiras e das
sociedades seguradoras>®.

Assim, a contribuicdo para o Programas de Integracdo Social — PIS e para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS sdao de competéncia da Unido, previstas na
Constitui¢ao Federal, respectivamente, nos artigos 239 e 195, I, “b”. O PIS e a COFINS foram
instituidos, respectivamente, pelas Leis Complementares 7/70 e 70/91 e, apds intimeros
questionamentos judiciais especialmente em relacdo a COFINS, tiveram seu regramento
unificado na Lei 9.718 de 27 de novembro de 1998. Estes tributos sdo também nao cumulativos
e a inexigibilidade do principio da anterioridade, por constru¢dao doutrindria, ndo € aplicavel,
ainda que esta tese seja questionada pela doutrina,

As contribuig¢des sdo calculadas sobre a receita ou o faturamento, por isso, sdo varios 0s
regimes, a saber: 1) a cumulatividade de incidéncias, que se faz baseada na Lei n°® 9.718/98,
preservada pelos artigos 8° e 10 da Lei n.° 10.637, de 30 de dezembro de 2002, e Lei n° 10.833,
de 29 de dezembro de 2003, respectivamente, e ainda aplicdvel a parcela considerdvel das
pessoas juridicas com aliquotas de 0,65% e 3% (PIS e COFINS, respectivamente); ii) a
cobranca monofasica conforme art. 149, § 4°, da Constituicdo (com redagdo dada pela EC n°
33/01); e, iii) a ndo cumulatividade, introduzida pelas Leis n° 10.637/2002, 10.833/2003, na
forma da autorizacdo do art. 195, § 12, da Constitui¢do Federal, sujeitos as aliquotas de 1,65%
e 7,6% (PIS e COFINS, respectivamente).

A tributacdo dos derivados de petréleo consta dos artigos 4° da Lei 9.718/98 que estipula
aliquota ad valorem de 5,08% e 23,44%, respectivamente, incidente sobre a receita bruta
decorrente da venda da gasolina. Alternativamente, os produtores e importadores de gasolina
podem optar pelo regime especial de apuracdo e pagamento da contribuicao para o PIS/PASEP
e da COFINS, no qual os valores das contribui¢des sdo fixos, conforme o estipulado no art. 23

da Lei 10.865/04, a saber, de R$ 141,10 e R$ 651,40 por metro ctbico do combustivel. Pela

38 Ao longo da década de 90 indmeros questionamentos judiciais surgiram em relagfo ao Finsocial. Estes
questionamentos referiam-se, de modo geral, & convalidagdo do Finsocial dado pela Constitui¢do de 1988.
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mesma Lei (Lei 10.865/04), o Poder Executivo pode fixar coeficientes para reducdo essas
aliquotas, o que € feito no Decreto n° 5.059, de 30 de abril de 2004. Atualmente, o Decreto n°
5.059, de 30 de abril de 2004 estipula uma reducdo de 0% para a gasolina.

Para o etanol, as aliquotas incidem sobre o produtor ou importador e sobre o distribuidor.
Para o produtor ou importador o inciso I, artigo 5° da Lei 9.718/98 estabelece aliquotas 1,5% e
6,9%, respectivamente para PIS e COFINS. Ja para o distribuidor, o inciso 1l da mesma lei
estabelece aliquotas de 3,75% e 17,25%, respectivamente.

A cadeia produtiva de dlcool também usufrui da incidéncia alternativa sob a aliquota
especifica, cujos limites constam do § 4° do artigo 5° da Lei 9.718/98 que estabelece que o
produtor, o importador e o distribuidor podem optar por regime especial de apuracdo e
pagamento das contribuicdes PIS/Pasep e COFINS. No caso da venda realizada por produtor
ou importador as aliquotas especificas das contribui¢des sdo fixadas, respectivamente, em R$
23,38 e R$ 107,52 por metro ctbico de dlcool. No caso de venda realizada por distribuidor as
aliquotas sdo de R$ 58,45 e R$ 268,80 por metro cubico de alcool. Os §§ 8° e 9° do artigo 5° da
Lei 9.718/98 estabelecem ainda que o Poder Executivo estd autorizado a fixar coeficientes para
reducdo das aliquotas fixas sendo que os coeficientes do produtor e o importador poderdo ser
diferentes daqueles estabelecidos para o distribuidor. Atualmente esta redugdo é determinada
pelo Decreto n°® 6.573, de 19 de setembro de 2008. Em 2017 este Decreto foi alterado pelo
Decretos n° 9.101, de 20 de julho de 2017 e, posteriormente, pelo Decreto n° 9.112, de 28 de
julho de 2017 de modo que as reducdes foram estabelecidas de zero para produtor ou
importador e de 0,6611 para o distribuidor’°.

Ademais, o § 10 do artigo 5° da Lei 9.718/98 estipula que a aplicacao dos coeficientes
de que tratam os §§ 8° e 9° ndo poderd resultar em aliquotas da Contribuicdo para o PIS/Pasep
e da COFINS superiores a, respectivamente, 1,65% e 7,6% do preco médio de venda no varejo

(precos estes calculados a partir de dados colhidos por instituicdo idonea).

% A edicdo dos decretos que, em tese, reduziam o fator de redugiio — portanto aumentando a tributa¢io sobre o
etanol — foram motivo de polémica justamente pela regra constante do § 10 do artigo 5° da Lei 9.718/98 que
determina que a aplica¢@o dos coeficientes de reducdo das aliquotas fixas ndo poderiam resultar em aliquotas
da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins superiores a, respectivamente, 1,65% e 7,6% do preco médio de
venda no varejo (precos estes calculados a partir de dados colhidos por instituicdo idonea). Assim, além de a
reducdo de 0,4 para o distribuidor ter sido alvo de reclamagdes por parte do setor sucroalcooleiro que temia
perda de competitividade do etanol frente a gasolina, o aumento dos valores de tributos decorrente da reducéo
do fator de redugdo foi acima do permitido pelo § 10 do artigo 5° da Lei 9.718/98 (PIS/Cofins sobre o etanol
ndo pode ser maior que 1,65% e 7,6% respectivamente do preco médio ao consumidor nos dltimos 12 meses).
Assim, o Decreto 9.112, ampliou o fator de redu¢do de 0,4 para 0,6611 para o distribuidor (a regra vigente de
2013 a 2017, até o equivocado Decreto 9101/17, dada pelo Decreto n° 7.997 de 2013 aplicava um o fator de
redugdo de 1,00 para o distribuidor).
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As aliquotas de ambas as contribui¢des incidentes sdo reduzidas a zero para as receitas
auferidas pelos comerciantes varejistas na venda de dlcool anidro adicionado a gasolina

efetuada pelos distribuidores (§ 1° do Artigo 5° da Lei 9.718/98).

234 IMPOSTO DE IMPORTACAO

O imposto de importagdo de produtos para o Brasil do Exterior®, de competéncia da

Unido, tem como base de calculo o CIF (Cost, Insurance and Freight )®!

, pois inclui os custos
com seguro e frete. Sua aliquota pode ser alterada por meio de Decreto do Presidente da
Republica, conforme previsao constitucional.

A aliquota do imposto de importacio € basicamente determinada no ambito do
Mercosul, por meio da Tarifa Externa Comum — TEC, mas ha a possibilidade de cada um dos
paises-membro aplicar aliquotas diferentes a alguns produtos. No caso dos derivados de
petréleo, a aliquota tem sido mantida em zero.

No caso do etanol, a TEC do Mercosul estabelece aliquota de 20%. Até meados de 2017
o etanol constava da lista de excecoes da TEC e, portanto, sua aliquota era zero. Contudo, a
Céamara de Comércio Exterior (Camex) publicou em 1° de setembro de 2017 a Resolugdo 72 do
Comite Gestor do 6rgao (Gecex), que limita a importacdo, isenta de Imposto de Importacdo
(II), de etanol (NCM®2 2207.10.10 e NCM 2207.20.11) a 1,2 bilhdo de litros por um periodo de
24 meses. A resolucdo também definiu que a importagcao com tarifa zero nao podera ultrapassar

o volume de 150 milhdes de litros por trimestre. As aquisi¢des realizadas fora da cota pagarao

20% de tarifa de II, aliquota praticada também pelos demais paises do Mercosul®.
2.3.5 PARTICIPACAO DA TRIBUTACAO NO PRECO DOS COMBUSTIVEIS
ApOs a apresentacdo dos tributos incidentes sobre os combustiveis, em especial sobre o

etanol, faz-se necessdrio compreender o “peso” dessa tributagdo nos precos dos combustiveis.

Segundo a Fecombustiveis (Federacdo Nacional do Comércio de Combustiveis e

%0 Deve-se ressaltar que se trata do Imposto de importacéo das transacdes entre paises, ja que entre os estados da
federagdo o tributo aplicdvel é o ICMS.

51 Ou seja, com frete e o seguro pagos pelo fornecedor, que também € responsavel pela entrega até o local de
destino.

62 Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM.

3 Conforme a regra publicada no DOU de 1° de setembro de 2017 e disponivel em:
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=01/09/2017 &jornal=1&pagina=27 &total Arquiv
0s=208. Acesso em: 10 de set. 2017.
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Lubrificantes), a média nacional porcentual da carga tributdria incidente sobre a gasolina e
etanol em novembro de 2017 € de, respectivamente, 43% e 24%%. A tabela apresentada pela
Federacdo é reproduzida a seguir.

Tabela 1 - Peso da tributagdo no etanol e da gasolina (Média nacional em nov. 2017)

Gasolina Etanol
IC/MS (comporta varia¢do de 25% a 34% d(gsvalor de 12% a 30% do valor de pauta
aliquota por Estado) pauta

R$ 0,1309/litro para o produtor e
R$ 0,1109 para o distribuidor

CIDE (federal) R$ 0,1000/litro Nio incide sobre o etanol®
Fonte: Fecombustiveis, elaborac¢do da autora.

PIS/COFINS (federal) R$ 0,7925/itro

Além disso, a Fecombustiveis apresenta dados para os valores dos tributos por litro dos
combustiveis para os Estados do Brasil. Estes dados (novembro de 2017) sdo reproduzidos a
seguir e apresentados segundo a ordem dos Estados cujo valor da tributa¢do do etanol total por
litro € maior (maior para menor porcentual). Por obviedade, os estados com menores aliquotas
de ICMS (ver Figura 3) para o etanol sdo aqueles cuja representacio da tributagdo do etanol
nos precos dos combustiveis, ou seja, Sao Paulo (ICMS etanol de 12%), Minas Gerais (ICMS
etanol de 14%) e Parana (ICMS etanol de 17%).

% Fonte: Fecombustiveis. Disponivel em: http://www.fecombustiveis.org.br/revendedor/tributacao/. Acesso em:
17 nov. 2017.

%5 Pauta Fiscal € o valor referencial definido pela Secretaria da Fazenda de cada Estado mediante pesquisa
periddica de pregos, para ser utilizado como base de célculo nas situacdes previstas na legislacao tributéria.

8 Como j4 discutido, na verdade, a aliquota € zerada para o etanol.
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Tabela 2 - Valor dos Tributos sobre etanol e gasolina nos estados (R$ em nov. 2017).

Etanol (R$/L) Gasolina (R$/L)
CIDE + CIDE +

pisicoriNs  1CMS  PISICOFINS | g ICMS  PISICOFINS
RS 0,242 1,074 1,315 0,652 1,226 1,877
AP 0,242 0,968 1,209 0,652 0,93 1,581
RR 0,242 0,945 1,187 0,652 0,965 1,617
PA 0,242 0,922 1,164 0,652 1,112 1,763
TO 0,242 0,922 1,164 0,652 1,154 1,806
AC 0,242 0,92 1,162 0,652 1,129 1,78
DF 0,242 0,899 1,141 0,652 1,136 1,788
SE 0,242 0,897 1,138 0,652 1,132 1,783
ES 0,242 0,881 1,123 0,652 1,038 1,69
RJ 0,242 0,877 1,119 0,652 1,439 2,091
RO 0,242 0,875 1,117 0,652 1,027 1,679
MA 0,242 0,856 1,097 0,652 1,015 1,667
AL 0,242 0,81 1,052 0,652 1,168 1,82
AM 0,242 0,81 1,052 0,652 1,019 1,67
CE 0,242 0,788 1,029 0,652 1,119 1,771
SC 0,242 0,785 1,027 0,652 0,943 1,594
RN 0,242 0,765 1,007 0,652 1,143 1,795
MS 0,242 0,755 0,997 0,652 0,967 1,619
PB 0,242 0,731 0,973 0,652 1,114 1,765
PE 0,242 0,689 0,931 0,652 1,192 1,843
GO 0,242 0,683 0,925 0,652 1,251 1,902
BA 0,242 0,64 0,882 0,652 1,117 1,769
MT 0,242 0,618 0,86 0,652 1,026 1,677
PI 0,242 0,612 0,854 0,652 1,042 1,693
PR 0,242 0,491 0,733 0,652 1,117 1,768
MG 0,242 0,441 0,683 0,652 1,248 1,9
SP 0,242 0,286 0,528 0,652 0,919 1,57

Fonte: Fecombustiveis®’, elaboracdo da autora.

%7 Fonte: Fecombustiveis. Disponivel. Disponivel em: http://www.fecombustiveis.org.br/wp-
content/uploads/2017/11/Carga-tribut%C3 %A 1 ria-estadual-Novembro-2017.pdf. Acesso em: 17 nov. 2017.
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3  AGROINDUSTRIA CANAVIEIRA E AS POLITICAS PUBLICAS PARA O
SETOR

Este terceiro Capitulo cuidard da descricao e andlise das politicas publicas adotadas pelo
Governo para a promocao da industria sucroalcooleira, especialmente apos a década de 1930
até dias atuais. O Capitulo abordard inicialmente os aspectos institucionais do setor que o torna
extremamente complexo. Apds isso, a andlise passard para a forma como o Governo conduziu
o processo de formacao de precos dos combustiveis no Brasil desde os anos 30, quando o etanol
passou a ser utilizado como combustivel, até os dias atuais. Finalmente sera jogada luz sobre
as politicas publicas adotadas para o setor a partir do seu processo de desregulamentacdo
observada no inicio dos anos 2000. O objetivo final do Capitulo € justamente compreender o
novo papel do Estado e sua atuacdo como impulsionador da produgao e consumo do etanol para
que se possa, por fim, avaliar se as medidas adotadas priorizam o que € proposto como politica
de promocao do etanol através da aplicacdo da tributacdo na sua fun¢do indutora.

Ao contrario do Capitulo anterior, cuja abordagem se deu no ambito da andlise do efeito
da tributacdo sobre os individuos e, mais especificamente, do entendimento de como a
tributacao atua sobre a producdo e o consumo do etanol, neste Capitulo a abordagem sera sobre
0s aspectos institucionais intrinsecos ao setor sucroenergético e seu processo de
desenvolvimento ao longo do tempo no Brasil. A abordagem deixa aqui de perpassar os
aspectos micro do setor relacionados a tributagdo, para entender, no ambito macro, as politicas
que guiaram o setor até os dias atuais.

Para esse estudo € imprescindivel considerar que o setor sucroenergético esteve sempre
sob forte regulacao do governo brasileiro. Esta regulacdo se deu ora porque se pretendia segurar
as crises no setor, cuja economia brasileira era dependente, ora porque era necessario sair da
crise fiscal, especialmente agravada em momentos de alta no preco internacional do petrdleo.

Em complementacdo ao proposto no Capitulo anterior, a despeito de toda regulacao
adotada, notar-se-a que a coordenacdo entre politicas publicas e o setor pareceu sempre visar
atender as necessidades de curto prazo e predominantemente fiscais, pouco se fazendo em
relacdo ao planejamento de médio e longo prazos da industria e tendendo sempre pela nao
utilizagdo das politicas tributdrias indutoras.

Foco serd dado as politicas macroecondmicas adotadas a partir da desregulamentacio
do setor sucroenergético observada nos anos 2000. Esta abertura se mostrou inevitavel (novo
papel do Estado) e foi parte de um processo mais amplo de afastamento do Estado da economia

e do inicio da sua atuagdo reguladora. Porém, as politicas publicas e de coordenagdo do Estado
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em relacdo ao setor se mostram bastante imprecisas. Além da dificuldade de coordenagdo dos
interesses entre os agentes envolvido na regulacdo — e o préprio Estado, a situacdo € agravada
por caracteristicas intrinsecas ao setor, onde o que se observa € uma cadeia produtiva para o
setor e estrutura organizacional do mercado de etanol altamente complexas.

Antes mesmo de se percorrer os processos historico e de desregulamentacdo da
indudstria, serdo apresentadas algumas caracteristicas da cadeia produtiva da industria
sucroalcooleira e estrutura organizacional do etanol justamente com o objetivo de perceber a
sua complexidade e permitir balizar criticas e consideracdes a respeito da postura do Estado

frente o setor.

3.1 A CADEIA PRODUTIVA SETOR E DO MERCADO DE ETANOL

A cana-de-aguicar € um insumo bdsico utilizado numa ampla variedade de produtos de
alto valor agregado e grande importancia econdmica. S3o exemplos: biocombustiveis, actcar,
etanol e bioeletricidade, etc. E por isso que a cana-de-actcar é considerada uma matéria-prima
muito eficiente, especialmente quando destinada a produgdo de biocombustivel. Ela também
tem sido usada como matéria-prima para a proxima geragdo de biocombustiveis, como o
biobutanol e o diesel derivado do agucar. Contudo, cada um desses produtos possui demanda e
dindmica de pregos diferentes. E por isso que a cadeia produtiva do setor é bastante complexa.

Segundo apresentado pela CONAB no relatério “Perfil do Setor do Actcar e do Etanol

no Brasil”®®

para o ano de 2014/2015 existem trés caracteristicas proprias da inddstria no Pais
que a diferencia em relacdo a outros paises.

A primeira delas € o fato de que a maior parte das industrias produz uma propor¢ao
bastante alta da cana-de-actiicar que processa. Segundo o relatério, esta caracteristica a
diferencia do padrdo internacional no qual a atividade agricola da producdo de cana-de-aguicar
permanece separada da produc¢do industrial e, no caso brasileiro, estd associado a dimensao
continental do Pais e também a grande disponibilidade de terras férteis e aptas para o cultivo da
cana-de-actcar e a tradi¢ao agraria do pafs.

Assim, segundo o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), no ano

de 2016, o setor sucroenergético brasileiro apresentou recordes de producao em processamento

de cana-de-acucar, atingindo cerca de 670 milhdes, e de produgdo de acticar, com 39 milhdes

68 Disponivel em:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/17_11 28 16_42 59 perfil_sucroalcool2014e15.pdf.
Acesso em: 05 jan. 2018.
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de toneladas. Porém, a produ¢do do etanol (anidro e hidratado) caiu 7%, totalizando 28,3
bilhdes de litros.

No ano de 2015 a producdo de cana-de-agicar do Pais estava distribuida por mais de
10,8 milhdes de hectares e estd concentrada em basicamente duas regides: uma no Norte-
Nordeste (com safra de agosto/setembro de um ano até margo/abril do ano seguinte) e outra no
Centro-Sul (com safra de abril/maio a novembro/dezembro de um mesmo ano).

Tabela 3 - Area Plantada com cana-de-actcar, 2010 — 2015 (hectares)

ESTADO/SAFRA 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Regido Centro-Sul 7.895.289 8.336.225 8.482.249 8.965.450 9.321.454 9.621.715
Regido Norte-Nordeste ~ 1.269.467 1.280.390 1.270.079 1.257.593 1.324.204 1.248.932
Brasil 9.164.756  9.616.615 9.752.328 10.223.043 10.645.658 10.870.647

Fonte: Unicadata, elaboracio da autora

A segunda caracteristica apontada pela CONAB relaciona-se a distribui¢do espacial das
unidades de produc¢do dentro do territério nacional. Segundo o 6rgdo, a posi¢do geogréfica
brasileira mundial possibilita a producao de cana-de -actcar e seus derivados num amplo espago
geografico, especialmente no sentido norte-sul, conferindo ao Pais uma grande diversidade de
microclimas que permitem uma producdo de grande escala e ao longo de muitas regides do
pais, em diferentes periodos de tempo. Segundo a CONAB, esta caracteristica facilita a
manutencdo de uma logistica de distribuicdo de etanol combustivel com baixo custo de
transporte além de facilitar o abastecimento dos grandes centros urbanos e que concentram a
maior parte da frota nacional de veiculos leves.

O orgdo destaca que o Pais mantém a producdo de agucar e etanol por praticamente
todos os meses do ano, apesar das diferentes intensidades. Esta é outra consequéncia da
distribuicao geografica das unidades produtivas combinada com os periodos de colheita da
cana-de-acucar entre os estados.

Em relacdo a este aspecto é vdlido acrescentar que o Brasil apresenta dois periodos
distintos de safra: de setembro a marco no Norte-Nordeste, e de abril a novembro no Centro-
Sul. E por isso que o pais produz etanol durante praticamente o ano todo, apesar de a producdo
de cana-de-acucar da regido Norte/Nordeste brasileiro caracteriza-se pela baixa produgdo e
altos custos. Ja a regido Centro/Sul € caracterizada por maior nivel de produtividade e
desenvolvimento ambiental e por consideravel potencial de expansao.

Assim, na safra 2016/2017 o Centro Sul do Pais, representado pelos estados de Goids,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parand e Sao Paulo, respondeu por

aproximadamente 93% da producdo nacional de cana, 92% do agucar e etanol anidro e quase
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96% do etanol hidratado. Merece ai destaque o estado de Sdo Paulo, com participacdo média
anual superior a 56% da produ¢do nacional de cana e derivados.

Tabela 4 - Distribuicdo geografica da produgdo Safra 2016/2017

Cana-de-agiicar  Aciicar Etanol (mil m3)
Mil toneladas Anidro Hidratado Total
= Sdo Paulo 365.989,64  24.248,14  6.151,01 7.045,87 13.196,88
wé Goids 67.629,84 2.101,73  1.312,68 3.071,77 4.384.,46
§ Minas Gerais 63.516,09 3.992,72  1.193,06 1.448,29 2.641,34
g Mato Grossosclll(; 50.291,83 173474 806,81 1.901,71  2.708,52
& Parand 40.417,09 3.059,86 616,34 738,56 1.354,90
. Alagoas 16.030,63 1.446,04 275,62 107,38 382,99
% % Pernambuco 11.825,81 1.004,04 131,89 203,17 335,05
% % Paraiba 4.856,05 186,82 138,75 144,99 283,74
lg" 2 Bahia 2.366,96 124,78 55,67 50,22 105,90
a Tocantins 2.086,61 - 116,74 45,45 162,18
Regiao Centro-Sul 607.136,70  35.627,52 10.655,45 14.995,87  25.651,32
Regiso Norte-Nordeste 44.703,99 3.106,56 933,69 669,44 1.603,12
Brasil 651.840,68  38.734,08 11.589,14 15.665,30  27.254,44

Fonte: Unicadata, elaboracdo da autora

Na safra 2016/2017 o estado de S@o Paulo foi também o principal produtor de cana de
acucar, respondendo por 63% da producao nacional, além de 48% da produc¢do de etanol (total).

Na regido Nordeste, a producdo concentra-se nos estados de Alagoas e Pernambuco,
mas as condi¢des geograficas limitam a produtividade do cultivo. Muitas das unidades da regiao
Nordeste concentram-se na producdo de actcar para exportagao.

Em funcdo de questdes relacionadas a logistica, as usinas produtoras de agtcar e dlcool
se localizam proximas aos canaviais, para reduzir as perdas técnicas e o custo de transporte.
Deste modo, as usinas concentram-se também nas regides Centro-Sul e Nordeste, centros que

ofertam matéria-prima.
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Figura 1 - Mapa da producao setor sucroenergético
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Fonte: NIPE-Unicamp, IBGE e CTC

Fonte: Sitio da Unica®

A terceira caracteristica apontada pela CONAB ¢ a diversidade de produtos comerciais
que sdo fabricados a partir do caldo da cana-de-acucar e dos residuos liquidos e sélidos da
moagem. Assim, além do actcar e do etanol, tem-se a produ¢cdo de cachaca e a rapadura
(extraidos do caldo) e a cogeracdo de energia elétrica (gerada com a queima do bagaco).

No que diz respeito ao agticar e ao etanol, a maior parte de sua produgdo € oriunda de
industrias equipadas para a fabrica¢do de ambos os produtos. Nesta industria, além do agucar,
o Brasil produz o etanol anidro e o hidratado’® e é pioneiro no uso do etanol como combustivel
veicular e seu uso passou a ser substancial a partir do ano de 2003, especialmente desencadeado
as altas nos precos da gasolina, as crescentes preocupagdes ambientais e a introducdo dos
veiculos flexfuel no mercado.

Segundo a UNICA”!, o etanol de cana-de-acticar possui comprovadas vantagens
econOmicas e ambientais, ja que ele que oferece um balanco positivo de energia fossil. Segundo
apresenta a entidade, estudos demonstram que o etanol da cana-de-acucar gera 9,3 unidades de
energia renovavel para cada unidade de combustivel f6ssil utilizada em seu ciclo de produgao.
Ja o balanco energético de outras matérias-primas como milho, grdos e beterraba nao

ultrapassaria duas unidades de energia renovavel para cada unidade de energia fossil utilizada

9 Disponivel em: http://www.unica.com.br/mapa-da-producao/. Acesso em: 10 jan. 2018.

70 Segundo o relatério supra da UNICA: “O Brasil produz dois tipos de etanol: o hidratado, que tem um teor de
dgua de aproximadamente 5,6% em volume; e o anidro, virtualmente livre de dgua. O etanol hidratado é
utilizado em veiculos equipados com motores movidos exclusivamente a etanol ou flexfiel, enquanto o etanol
anidro é misturado a gasolina antes da venda”.

"L Segundo o relatério “A Inddstria da Cana-de-agticar: etanol, agtcar, bioletricidade” apresentado pela UNICA.
Disponivel em: www.unica.com.br/download.php?idSecao=17&id=25497159. Acesso em: 10 jan. 2018.
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na producao. Assim, o etanol da cana-de-acucar apresenta um importante papel no intuito de
mitigar as mudancgas climéticas.

Assim, € a cadeia produtiva sucroalcooleira brasileira bastante estruturada pois, além
das caracteristicas citadas anteriormente, o Brasil € o Unico pais do mundo que domina todos
os estdgios da sua tecnologia de produc¢do, desde a produgdo da cana-de-agucar, até a colocacdo
do agucar e do dlcool no mercado para consumo final, passando por todos os elos de
processamento. Esta ultima caracteristica pode ser creditada a todo o processo de
desenvolvimento industrial da produgdo do édlcool brasileiro, especialmente apds o Prodlcool,
processo que serd analisado com mais detalhes no proximo item deste Capitulo.

Apesar de ja ter ocupado a posi¢do de maior produtor mundial de etanol, esta realidade
se reverteu nos tltimos anos, passando os Estados Unidos ocupar lugar de destaque’?.

Figura 2 - Produ¢cdo Mundial de Etanol por Pais/ Regido
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Fonte: Renewable Fuels Association”, elaboragio da autora

Segundo o relatério “Cadeia produtiva da inddstria sucroalcooleira: cendrios
econdmicos e estudos setoriais” produzido pelo SEBRAE no ano de 2008, a cadeia produtiva

sucroalcooleira pode ser dividida em trés blocos: 1) a cadeia principal, na qual se da o processo

2 F, bastante interessante notar que, segundo os dados da Renewable Fuels Association, a Tailandia tem
emergido como produtos de etanol, ainda que em escala inferior a do Canada (quinto maior produtor mundial).
Excluindo-se os maiores produtores mundiais a Tailandia foi responsavel por cerca de 20%, 29% e 18% da
producdo do restante do mundo respectivamente nos anos de 2014, 2015 e 2016.

3 Fonte: Renewable Fuels Association. Disponivel em:
http://www.ethanolrfa.org/resources/industry/statistics/#1454098996479-8715d404-e546. Acesso em: 10 de
out. 2017.
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de produgdo dos diversos produtos da cana-de-agucar (agucar, alcool, cachaca, rapadura, mel
de engenho) e seus subprodutos; ii) a cadeia a montante, responsdvel pela oferta de insumos e
matérias-primas, maquinas e equipamentos para a cadeia principal; e, iii) a cadeia a jusante,
que utiliza os produtos e subprodutos da cadeia principal.

Figura 3 - Cadeia produtiva sucroalcooleira

Cadeia a montante Cadeia a jusante
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Fonte: Sebrae (2008)

Como se pode observar da Figura 3, a cadeia produtiva do setor sucroalcooleiro é por
si sO bastante complexa, especialmente em funcio da diversidade considerdvel de estruturas
produtivas desempenhadas por grandes e pequenas empresas, assim como de produtos e
subprodutos comercializados do mercado e de outras atividades industriais (SEBRAE, 2008).

Tendo em vista esta complexidade, é necessario aqui delimitar o escopo do trabalho
focando apenas na estrutura produtiva do mercado do etanol em vez de realizar a andlise de
toda a cadeia da industria sucroalcooleira. Este recorte permite incluir um importante elemento
inter-relacionado a producdo do etanol e que influencia completamente o funcionamento do
mercado: a competi¢do com a gasolina.

Antes de adentrar o estudo da cadeia dos combustiveis, uma importante observacao
merece ser feita quanto a relacdo ao funcionamento do mercado. Como ja informado, da
matéria-prima, a cana-de-acucar, produzem-se acgucar, dlcool anidro (aditivo para gasolina) e

alcool hidratado para os mercados interno e externo, com demandas e dindmica de precos
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diferentes. De modo genérico, o dlcool anidro € misturado a gasolina comum e seu
comportamento, em termos de quantidade, estd intimamente relacionado com a demanda por
gasolina comum e com o percentual fixado para a mistura carburante. O percentual de adi¢ao é
escolhido pelo governo e tem variado entre 20% e 25%, em termos de volume, nos ultimos
anos. Grosso modo, € possivel dizer que este coeficiente € utilizado pelo governo para
estabilizar o mercado de combustiveis. A fracdo é aumentada quando ha folga excessiva no
mercado de dlcool ou o preco do petréleo no mercado internacional estd elevado. Por outro
lado, elevacdo no preco do dlcool e/ou reducao na quantidade disponivel durante os periodos
de entressafra conduzem a reducdo do percentual de mistura. O outro componente é o mercado
de élcool hidratado, que € utilizado diretamente como combustivel. Neste caso, assume-se uma
paridade estabelecendo como paradigma para a conveniéncia do uso de etanol hidratado frente
a gasolina C (com etanol anidro) uma relagao de precos menor que 0,7 ou 70% (preco do litro
do etanol deve ser equivalente a, no maximo 70% do preco do litro da gasolina C).

A estrutura produtiva da inddstria do etanol’* serd neste trabalho delineada baseando-se
no que é proposto por Costa e Guilhoto (2011), que estudam justamente a aplicacdo da
tributacao no etanol no estado de Sao Paulo. A escolha se deve ao fato de proposic¢ao dos autores
ser bastante clara, pelo foco no tema da tributacdo, além de se adequar a maioria de modelos de
estrutura organizacional apresentada por outros autores e instituigdes.

Segundo a proposta, existem trés agentes na estrutura de producdo e consumo do etanol.
O primeiro € o produtor (usina), o segundo o distribuidor e o terceiro o consumidor (no caso,
proprietario de um veiculo flexfuel, ja que o que se analisa € a relagdo etanol/gasolina). Ao
fluxograma dos autores serdo adicionados também a fase agricola da produgdo de cana-de
actcar e a possibilidade de se produzir aguicar.

Assim, o inicio da cadeia do etanol € composto pelos produtores/distribuidores de
insumos e pelos produtores de cana. A partir disso, a figura ilustra a escolha do produtor, ou
seja, da usina, que pode produzir etanol hidratado, etanol anidro, ou actcar, dependendo da

relac@o dos precos dos produtos.

74 Para se compreender melhor a estrutura de funcionamento do mercado de combustiveis como um todo sugere-
se a leitura do texto “Cadernos do CADE — Varejo de Gasolina — 2014”. Disponivel em:
http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/dee-publicacoes-anexos/cadernos-do-
cade-varejo-de-gasolina.pdf. Ndo se confunda a cadeia produtiva da industria sucroalcooleira com a
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Figura 4 - Estrutura organizacional da industria
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Fonte: Baseado em Costa e Guilhoto (2011), elaborag¢do da autora

O etanol hidratado, apds passar pelo agente intermedidrio da estrutura (distribuidor),
chega aos postos de combustivel. Ja o etanol anidro sofre um processo diferente. Ao chegar ao
distribuidor, ele é misturado a gasolina A produzida nas refinarias e, apds este processo, €
transportado aos postos de combustivel. Na bomba dos postos, o consumidor tem a op¢do de
consumir um ou outro combustivel. Por sua vez, o agicar produzido pode ser destinado ao
consumo interno ou a exportacao.

A estrutura produtiva do setor sucroenergético é também bastante complexa, dado o
nimero de elos que a compdem. Pode-se dizer que os elos mais importantes da estrutura do
etanol estdo o segmento principal, o segmento a montante e o segmento a jusante’”.

Apesar do diagrama apresentado acima tratar apenas da produgdo de dlcool e agucar, é
preciso lembrar que o segmento a jusante ou dos produtos finais da inddstria inclui ainda a
possibilidade de se obter adubo organico, bioenergia, papel, etc. Desse modo, essa cadeia inclui
uma diversidade considerdvel de estruturas produtivas a serem desenvolvidas pelas empresas,
assim como de produtos e subprodutos colocados a disposi¢do do mercado.

Moraes (2002, p. 27) apresenta algumas caracteristicas do setor que no seu

entendimento reforcam essa complexidade. A primeira delas — e talvez a mais evidente — € o

7> No segmento 2 montante tem-se refino, no caso de derivados de petréleo e, para o etanol, fornecedores de
matérias-primas, maquinas, equipamentos, tecnologias. Ja o ndcleo central inclui os elos das etapas
fundamentais para a elaborag@o dos produtos finais de consumo (acticar e dlcool). A jusante, estdo as
atividades de promocdo da comercializag@o e da distribuicao para o mercado consumidor, assim como as
atividades industriais de processamento do dlcool e do bagaco para geracdo de insumos para outras cadeias
produtivas (energia, firmacos, alimentos, etc.). Np caso da gasolina na cadeia a jusante encontra-se
basicamente a distribui¢do do produto.
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fato de que o principal insumo, a cana-de-acticar, é de origem agricola’® e, por isso, est4 sujeita
a riscos climadticos e fitossanitdrios, a sazonalidade, a variacdo de renda dos produtores etc. E
valido lembrar que o produto pertence a cadeia produtiva apresentada inicialmente e que, por
i$s0, ja possui uma complexidade a parte.

Assim, a oferta de cana-de-actcar pode sofrer variagdes ndo planejadas, o que impacta
ndo apenas nos precos de todos os produtos, mas também na oferta dos produtos finais. Santos
et al. (2016, p. 21) apontam que, em fun¢ao dessa caracteristica, em uma safra com resultados
econOmicos ruins decorrentes, por exemplo, de intempéries ou baixas internacionais dos precos,
o setor poderd se recuperar somente nas colheitas seguintes e caso haja melhora nas condi¢des
climéticas e do manejo da lavoura do ciclo em que se encontra. Segundo os autores, “um desafio
de um empreendimento produtor de etanol € o fato de que a decisdo de produzir (etanol ou
acucar) independe da demanda e dos precos dos produtos a época da colheita”. (SANTOS et
al., 2016, p. 21).

Por outro lado, como observa Moraes (2002), uma vez que a cana € uma cultura de ciclo
longo, sdo necessarios cinco cortes para que a atividade se torne vidvel. Destarte, apesar da
necessidade de se realizar um planejamento de longo-prazo em relagdo ao plantio, a demanda
depende do curto prazo, o que afeta a oferta dos canaviais. “Isso faz com que seja necessaria
intensa coordenacdo de toda a cadeia produtiva, ndo somente das unidades industriais, mas
também dos fornecedores de cana-de-acticar” (MORAES, 2002 p. 28).

Para Moraes (2000), uma segunda caracteristica do setor € a flexibilidade de se produzir

produtos de mercados distintos como etanol, energia, agucar, etc. Para a autora, esse fato faz

76 Importante observar que, segundo informacdes do sitio Novacana, a cana-de-agticar é uma cultura semiperene
j& que, ap0s seu plantio, pode ser cortada vdrias vezes antes de ser replantada. A média do seu ciclo produtivo é
de seis anos com cinco cortes. Segundo este sitio existem duas opcdes de utilizacdo para a época de plantio da
cana: i) cana de 12 meses em que a cana € plantada pouco tempo apds a dltima colheita e sera colhida no ano
seguinte e a terra serd sempre cultivada com cana do que decorre produtividade mais baixa, e € por isso
adotada em apenas 20% dos casos; ii) cana de 18 meses onde, apds a ultima colheita do canavial, a terra fica
vérios meses descansando ou recebe uma cultura de rotag@o. Nesse caso, a produtividade do primeiro corte é
muito mais alta, mas ha o periodo da rotacio que, no total, faz com que exista um espago de cerca de dois anos
entre o ultimo corte do ciclo anterior e o primeiro corte do novo ciclo. Apds o primeiro corte, que corresponde
a chamada cana-planta, o canavial é colhido em média mais quatro vezes (cana soca) a partir da rebrota da cana
cortada (soqueira). Segundo o sitio, a produtividade agricola da cana-de-acticar apresenta uma acentuada
variabilidade que decorre da variedade plantada, da composi¢do e quantidade do adubo aplicado, das
caracteristicas do solo, do manejo das pragas, da disponibilidade hidrica e das técnicas de plantio, tratos
culturais e colheita adotada. E importante observar ainda que o ideal é colher a cana doze meses depois do
corte da soca para que ela tenha como crescer e maturar. Por isso, a cana que deveria ter sido colhida em uma
safra, mas somente o € na safra seguinte € chamada de cana bisada. Essa cana passa por dois ciclos de
desenvolvimento (meses chuvosos, que dependem da regido do plantio). Por isso, essa cana possui brotos
laterais isoporizados, com mais agticares invertidos e consequentemente com menos potencial de produzir
dlcool e agucar. Este é um efeito indesejado e geralmente decorre de problemas durante a safra ou falta de
planejamento das usinas para a colheita. Disponivel em: https://www.novacana.com/cana/aspectos-plantio-
cana-de-acucar/. Acesso em: 10 dez. 2017.
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com que dificilmente se obtenha um equilibrio no livre mercado, ja que a escolha entre produzir
um e outro produto é uma decisdo privada e que decorre dos precos relativos dos produtos.
Assim, ainda que exista uma limitacao da capacidade instalada — o que € previsivel —, a oferta
envolve mercados que interagem simultaneamente, o que reduz a previsibilidade.

A autora também destaca as complexidades relacionadas a demanda e oferta de cada um
dos produtos dessa agroindustria. Partindo da cana-de-agucar, afirma que sua oferta depende
do mercado e do seu preco relativamente a outras culturas, além das condicdes climaticas ao
longo da safra. J4 a demanda pelo produto depende do mercado de agtcar e etanol. Por sua vez,
a oferta de acucar depende dos precos relativos entre o produto e o dlcool, além das oscilagdes
do mercado internacional. A demanda por aguicar vincula-se ao nivel de renda da populacdo e
as politicas protecionistas adotadas em outros paises. J4 no caso do mercado do etanol, além
dele depender dos precos do agticar, também estd sujeito as oscilacdes dos precos internacionais
do petréleo e da relagdo de seu preco com os da gasolina no mercado interno.

Para o mercado do etanol, Moraes (2002, p. 29) faz algumas observacdes importantes.
A primeira delas é que, no seu entendimento, os consumidores seriam bastante sensiveis ao
diferencial de preco entre o etanol e a gasolina, o que impacta a demanda por dlcool. Além
disso, a decisdo de produzir dlcool hidratado e anidro dependem do preco relativo do hidratado
com a gasolina. Por sua vez, a demanda por dlcool hidratado também depende do tamanho da
frota flexfuel.

Um outro aspecto importante discutido por Moraes € que a politica tributdria também
tem papel importante sobre a oferta de etanol. A autora usa o exemplo de Sao Paulo, Estado
que, a época da edi¢do do livro, penalizava a produgdo do etanol com a alta aliquota de ICMS
incidente sobre o produto (MORAES, 2002, p. 29).

Por outro lado, a literatura apresenta que o Brasil possuiria algumas vantagens
competitivas na producao do etanol. A primeira delas é que o fato de ter vivenciado o sucesso
do Prodlcool permitiria, em tese, que ao etanol do pais fosse possivel competir com a gasolina
ainda em cendrios considerados com o preco do petréleo em baixa.

Como apontam Sousa et al. (2012, p. 146) o Brasil apresenta outras vantagens
competitivas significativas frente aos seus concorrentes, especialmente o maior deles, os
Estados Unidos. Uma delas €, como ja descrito, a matéria-prima, a cana-de aguicar. Segundo
apontam os autores, o etanol brasileiro proveniente da cana tem relagdo entre energia renovavel
produzida e a energia féssil usada maior que a do etanol americano, a base de milho. Isso torna
o balanco energético brasileiro positivo. Além disso, o Brasil conta com grande capacidade de

expansdo de seu cultivo de cana. Apenas para ter uma referéncia dessa capacidade de expansao,
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o sitio Canaonline’” aponta que em 1975, ano de criacdo do Prodlcool, a 4rea ocupada com cana
era de menos de dois milhdes de hectares. J4 na safra 2014/157® a 4rea cultivada com cana-de-
acucar colhida e destinada a atividade sucroenergética foi de aproximadamente 9.130,1 mil
hectares, distribuida em todos estados produtores.

Como serd visto ao longo deste Capitulo, para além do fato de ser a cadeia produtiva do
setor e do etanol ser bastante complexa, hd ainda outros fatores de ampliacdo de suas
dificuldades. No caso brasileiro, a trajetéria do complexo produtivo alterna euforia e crises que
sao também muito relacionadas a fatores tipicos de atividade agricola. Além disso, o setor
passou por uma pesada intervengao estatal até a abertura do mercado em 2002.

Atualmente, ndo se tem tracada uma politica clara sobre qual o papel do Estado para o
setor. Além disso, a atividade produtiva também se tornou mais complexa, o que passou a exigir
investimento em inovagao tecnoldgica e politicas publicas coerentes com a inovagao, ainda que
permanecendo muita heterogeneidade na agricultura. Enfim, como se verd, muitas sdo as
oscilagdes do setor, o que indica uma necessidade importante de planejamento, especialmente
relacionado a industria (estocagem, distribuicdo, precos) e a defini¢ao do papel da tributagao

como indutor do consumo do etanol.

3.2 HISTORICO DA FORMACAO DE PRECOS E DA TRIBUTACAO SOBRE
COMBUSTIVEIS

Este topico cuidard da andlise da politica de precos dos combustiveis no Pais uma vez
que ela estd umbilicalmente ligada a forma como se deu a tributacao sobre os combustiveis no
Pais. Assim, a despeito de se optar por descrever politicas macroecondmicas, seu detalhamento
ficaria muito aquém do objeto deste trabalho: a andlise da politica indutora sobre o etanol.
Apenas com o objetivo de compreender melhor a politica ptiblica do Governo sobre o etanol é
que, posteriormente, serd descrito o cendrio recente da interven¢do do Estado e da promocao de
politicas publicas relacionadas ao setor.

No Brasil, a politica de precos dos combustiveis variou muito ao longo das décadas,
especialmente tendo em vista sua estreita relacdo com as alteracdes no cendrio econdmico,
politico e social do Pais. Sdo indmeras as varidveis que devem ser analisadas quando o assunto
¢ formacdo de precos de combustivel: politica tributdria, contexto de expansdo e recessdao

econOmica, politica publica expansionista ou de conten¢do dos gastos e necessidade de

7 http://www.canaonline.com.br/conteudo/a-area-com-cana-no-brasil.html#. WY NgnljyvIU
78 Ultimo ano com dados disponiveis para distribuigo territorial de produgio de cana no Brasil.
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aumentar a arrecadacio, variagdes na taxa de cambio, etc. E sempre importante considerar que,
especialmente até a década de 1970, a tributacdo sobre etanol era bastante semelhante a da
gasolina uma vez que até entdo o dlcool combustivel era utilizado basicamente misturado a
gasolina.

Schechtman et al. (2011, p 3) dividem as politicas de determinagdo da composicao de
preco dos derivados de petréleo em duas fases. A primeira abrange o periodo de 1938 ao inicio
dos anos 1990 e a segunda a partir dessa década até os dias atuais e compreende o processo de
abertura comercial e de liberalizacao dos precos dos combustiveis.

O marco inicial apontado pelos autores tem como referéncia a publicacdo do Decreto-
lei n.° 395/38, de 29 de abril de 1938, que tornou as atividades relacionadas ao abastecimento
nacional de petréleo e derivados “utilidade ptblica”. Além disso, “o Decreto-lei nacionalizou a
inddstria de refino de petréleo, importado ou de producado interna, tornando essa atividade
restrita ao capital nacional constituido exclusivamente por brasileiros natos” (Schechtman et
al., 2011, p. 3).

Ainda segundo esse Decreto-lei, a atividade de regulacdo e controle de todas as etapas
produtivas do setor caberia a Unido, através do Conselho Nacional do Petréleo (CNP). Uma
das competéncias deste Conselho - que constava da alinea “c” do artigo 10 do Decreto-lei n.°
538/38, de 7 de julho de 19387 e que o regulava — seria a de estabelecer, sempre que julgasse
conveniente, os limites mdximo e minimo dos precos de venda dos produtos refinados,
importados em estado final ou elaborados no Pais, tendo em vista, tanto quanto possivel, a sua
uniformidade em todo o territério do Pais.

Assim, Schechtman et al. (2011, p. 4) afirmam que, apesar da competéncia dada ao CNP
para estabelecer os limites de prego, estava o Conselho impossibilitado de fazé-lo, até que o
Pais possuisse refinarias para suprir parte do mercado interno. Por isso, a0 menos inicialmente,
os precgos dos derivados de petréleo no pais refletiam os precos CIF do similar importado.

Mas, a grande controvérsia relacionada aos precos dos combustiveis no Pais pairava
sobre o fato de que o Artigo 20 da Constituicao Federal de 1937 dava margem aos Estados e
Municipios a majorar ou criar tributos incidentes sobre operagdes com petrdleo e seus
derivados®. Assim, alguns estados e municipios criavam e alteravam os impostos e taxas sem

a prévia comunica¢cdo ao CNP, incrementando a composi¢ao dos precos dos combustiveis e

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1937-1946/Del0538.htm. Acesso em: 10 jul.
2017.

80 Artigo disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1930-1939/constituicao-35093-10-
novembro-1937-532849-publicacaooriginal-15246-pl.html. Acesso em: 10 jul. 2017.
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comprometendo a definicdo de uma politica de precos pelo Conselho (SCHECHTMAN et al.,
2011, p. 5).

Os precos dos derivados ao consumidor nido obedeciam a critério legal pré-
estabelecido pelo governo. Eram formados pelas seguintes parcelas:

custo CIF do derivado importado nos portos de entrada

+ taxas e despesas portudrias

+ impostos e taxas federais

+ impostos e taxas estaduais

+ impostos e taxas municipais

+ despesas de distribuicio

+ despesas gerais, comissdes e bonifica¢des aos revendedores

= preco do derivado ao consumidor. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 5).

A solucdo encontrada foi alterar o Artigo 20 da Constitui¢do de 1937. Destarte, a Lei
Constitucional n° 4, de 20 de setembro de 19408!, determinou que seria de competéncia apenas
da Unido a tributagdo, producgdo, distribuicdo, comercializagdo, consumo e importagdo de
combustiveis. Foi entdo criado o Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes (IUCL)
com a edi¢do do Decreto-lei n.° 2.615/40, de 21 de setembro de 1940. A tributagdo criada era
sobre a base de um imposto especifico, ou seja, foi instituido um valor fixo por tonelada
comercializada.

Assim, conforme apresentado por Lima (2006, p. 5), em 1940 apenas trés impostos
incidiam sobre os combustiveis. Eram eles: o Imposto de Importacao (II), Imposto sobre
Vendas e Consignacdes (IVC) e o recém-criado Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes (IUCL).

No ultimo periodo da Era Vargas (Estado Novo) foi editada a Lei n.° 2004, de 3 de
outubro de 1953%? que dispunha sobre a nova politica nacional de petréleo do Pais. Essa Lei,
além de criar a Sociedade por Acdes Petréleo Brasileiro S.A., instituiu o0 monopdlio da Unido
sobre as atividades de exploracdo, produc¢do, refino, importacdo e transporte maritimo ou por
condutos de petrdleo e derivados e criou o Conselho Nacional de Petréleo (CNP) que tinha por
finalidade “‘superintender as medidas concernentes ao abastecimento nacional de petréleo” do
Pais.

Schechtman et al. (2011, p. 6) apresentam que, em 1957 passou a vigorar a Lei n.° 2.975
de 27 de novembro de 1956, que instituia o primeiro critério para a formagdo de preco dos
derivados ap6s a instituicdo do monopdlio da Unido sobre as atividades relacionadas ao
abastecimento de petréleo. O objetivo da nova politica era o de estimular a produ¢do nacional

de derivados de petrdleo e garantir a competitividade do produto nacional frente ao importado.

81 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LCT/LCT004.htm. Acesso em: 10 jul. 2017.
82 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L.2004.htm. Acesso em: 10 de jul. de 2017.
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Segundo os autores, 0 novo critério baseava-se na sistematica de paridade entre os precos dos
derivados de producdo nacional nas refinarias, € os seus similares importados, nos portos de

destino.

De acordo com esse critério, os precos dos derivados de produgdo nacional eram
fixados pelo CNP a partir dos valores CIF dos similares importados, aos quais
adicionava-se o IUCL, ad-valorem, resultando no preco ex-refinaria, destinado a
remunerar a empresa refinadora. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 6)

E valido destacar que, até a edicdo da Lei n.° 2.975/56, o IUCL era tributo especifico
sobre a tonelada comercializada. A partir dessa Lei, o imposto passou a ser ad-valorem
calculado sobre o custo CIF.

Esta Lei diferenciava as aliquotas impostas sobre os produtos nacional e estrangeiro.
Segundo o seu Artigo 4°, o imposto Unico sobre combustiveis e lubrificantes liquidos ou
gasosos, de produgdo nacional, seria equivalente a trés quartos da importancia em cruzeiros em
relac@o ao importado no caso de gés liquefeito e gasolinas de aviagc@o, automotiva e "premium"

e equivalentes, e, para os demais produtos, a aliquota era a metade da aplicada ao similar

estrangeiro®’.
Essa sistemadtica, segundo a qual os pregos ex-refinaria dos derivados produzidos
pelas refinarias nacionais asseguravam o preco CIF do similar importado, acrescido
ainda de uma fracdo do mesmo, varidvel de derivado a derivado, configurava um
protecionismo fiscal, no qual se reconhecia a incapacidade do parque de refino
nacional competir com os derivados similares estrangeiros, aos seus valores de
chegada nos portos nacionais. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 6)

Também os precos em diferentes regides do Pais eram distintos em razao do acréscimo

do custo do frete ao preco do combustivel.

Dessa forma, o preco dos derivados ao consumidor era dado pelas seguintes parcelas
fixadas pelo CNP:

custo CIF do derivado importado

+ taxas e despesas portudrias

+IUCL

= preco ex-refinaria (remuneracio das refinarias)

+ margem bruta de distribui¢do e revenda

= preco do derivado ao consumidor

+ custo de transporte para as cidades distantes dos principais portos e das refinarias
(SCHECHTMAN et al., 2011, p. 5).

83 F o artigo: “Art. 4° O impdsto tnico sdbre combustiveis e lubrificantes liquidos ou gasosos, de producio
nacional, serd equivalente a trés quartos da importancia em cruzeiros que incidir sdbre o similar de procedéncia
estrangeira, de acordo com o art. 2° e seus pardgrafos, no caso de gas liquefeito e gasolinas de aviagao,
automotiva e "premium" e equivalentes, para os demais produtos, a metade da importancia devida pelo similar
estrangeiro”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/1950-1969/1.2975.htm. Acesso em: 10
dez. 2017.
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Segundo Schechtman et al. (2011), no ano de 1956, objetivando igualar os precos dos
derivados fornecidos as regides mais longinquas do Pais, criou-se Fundo Geral de Fretes. Esse
Fundo era composto por uma parcela correspondente ao custo médio do frete maritimo dos
derivados de petréleo, incorporada aos pregos desses derivados.

Lima (2006, p. 6) aponta que, nessa época, o IVC incidia em cascata sobre os derivados
de petréleo produzidos no Pais. Contudo, a Emenda n° 18, de 1° de dezembro 1965 alterou a
Constituicio Federal de 1946 substituindo o IVC pelo Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias (ICM), que era nao-cumulativo.

No ano de 1964, a Petrobris j4 atendia cerca de 70% dos derivados de petrdleo. Por isso,
o critério de determinacdo de precos de combustiveis baseado na paridade do custo do derivado
nacional com o importado passou a nao mais refletir a situacdo do Pais. Em razdo disso, foi
promulgada a Lei n.° 4.452/64, de 5 de novembro de 1964, alterando o critério para
determinac¢do dos precos.

O novo critério estabelecia um novo componente para a composi¢do do preco,
denominado preco de realizacdo do derivado, o qual refletia o custo do petréleo
importado. De acordo com o art. 2° da referida lei, o preco de realizacdo de cada
derivado de petréleo produzido no pais era fixado periodicamente pelo CNP, mediante
a multiplicacdo de coeficientes pela média ponderada do custo CIF do petréleo

importado no trimestre anterior, convertido a moeda nacional. A aplicaciio desses
coeficientes tinha por objetivo considerar as especificidades da inddstria nacional

N

referentes aos diferentes custos na producdo dos derivados e a remuneracdo da
atividade de refino. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 7-8).

A mesma Lei alterou também a base de calculo do IUCL. As aliquotas passaram a incidir
sobre o preco ex-refinaria e ndo mais sobre o custo CIF dos derivados importados. Ao preco
ex-refinaria foram acrescentadas outras parcelas adicionais referentes a custo de distribuicao e
revenda e os custos elencados nas alineas “a” a “h” do inciso II do Artigol3 da Lei %,

constituindo, este novo montante, o preco do faturamento do derivado.

8 O texto do artigo era o seguinte: “Art. 13. O Conselho Nacional de Petréleo fixara os pregos de venda ao
consumidor dos derivados do petréleo tabelados, adicionando, quando couberem, ao respectivo prego de
realizacdo da refinaria o valor do tributo que incide sobre o derivado a mais os valores das seguintes parcelas.

I - Custo da distribui¢do e revenda:

a) parcela referente as despesas gerais de distribuicdo;

b) parcela referente & remuneragdo patrimonial das emprésas que exercem a atividade de distribuico;
c) parcela de ressarcimento das despesas de transferéncia de produtos por vias internas;

d) a parcela referente as despesas gerais e & remuneragdo patrimonial dos postos e estabelecimentos de
revenda dos produtos aos consumidores.

II - Outros custos:

a) as despesas de transferéncias de produtos por cabotagem, inclusive portudrios e correlatos, dos derivados do
petréleo tabelados produzidos no Pais;

b) a parcela relativa a mistura de dlcool anidro as gasolinas automotivas;

c) a parcela destinada a atender ao ressarcimento das diferencas no valor de importacio dos derivados de
petréleo, realizadas de acordo com as cotagdes internacionais e se verificado pelo Conselho Nacional do
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E importante atentar para o fato de que, entre as parcelas adicionadas ao preco de venda,
estava a parcela relativa a mistura de dlcool anidro as gasolinas automotivas.

Portanto, a composi¢do dos pregos dos derivados ao consumidor, a partir de 1964, era
dada por:

preco de realizacdo (preco CIF do petréleo importado multiplicado por coeficientes
especificos de cada derivado)

+ imposto tnico

= preco ex-refinaria (remuneracio das refinarias)

+ alineas a, b, c,d, e, f, g, h

= preco de faturamento

+ margem bruta de distribui¢do e revenda

= preco dos derivados ao consumidor. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 9).

No inicio de 1965 ocorreu uma queda expressiva do preco internacional do petrdleo.
Essa tendéncia se refletiu nos precos CIF do petrdleo importado, reduzindo drasticamente a
arrecadacdo e também a rentabilidade das refinarias brasileiras. Assim, no ano de 1966 foi
editado o Decreto-lei n.° 61/66, de 21 de novembro de 1966, o qual estabelecia que a base de
calculo do IUCL voltou a ser o custo CIF do petréleo bruto, expresso em moeda nacional.

Como apresentado por Schechtman et al. (2011, p. 13-14) uma nova modificac¢do foi
introduzida pelo Decreto-lei n.° 1.599/77, de 30 de dezembro de 1977. Com ele, a gasolina
deixou de ser base de célculo para os demais derivados. A nova metodologia permitia aos
formuladores de politica ajustar os precos dos derivados de acordo com suas diretrizes
econdmicas e sociais sem que para isso fosse preciso alterar a remuneracdo das refinarias
(chamado valor médio de realizacdo — VMR). Sobre a metodologia, Schechtman et al.

acrescenta que:

Petréleo que o respectivo preco CIF de importagdo tenha resultado superior ao correspondente preco ex-
refinaria vigente no Pais, estabelecido na forma prevista no art. 2° desta Lei;

d) a parcela de valor correspondente a 0,2% (dois décimos por cento) dos precos ex-refinaria para atender as
despesas de fiscalizagdo, administragdo e atividades técnicas e cientificas correlatas, a cargo do Conselho
Nacional do Petréleo;

e) uma parcela adicional no preco de combustivel de baixo ponto de fluidez, correspondente a 5% (cinco por
cento) do preco ex-refinaria;

f) uma parcela ressarcitiva nos precos dos derivados relativa as diferencas de fretes de transportes de petrdleo
bruto sobre o valor CIF médio estabelecido para célculo dos precos, conforme preve o art. 2°, quando tais
diferencas aferem a margem de lucro das refinarias, reduzindo-a a niveis inferiores aos assegurados pelo
Conselho Nacional do Petréleo, nos térmos da legislacdo vigente;

£) uma parcela necessdria a atribuir aos Estados produtores e equivalente a 6% (seis por cento) de valor do
petréleo bruto de produgdo nacional, verificado trimestralmente, nos térmos desta lei, para aplica¢do de, no
minimo, 80% (oitenta por cento) na construcio e pavimentacio de estradas de rodagem;

h) outras parcelas aditivas que vierem a se tornar necessarias, nos térmos da legislacdo vigente e nos limites da
competéncia do Conselho Nacional do Petrdleo. Fonte:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/1.4452.htm. Acesso em: 15 de jul. 2017.
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A prética de subsidios cruzados entre os precos dos diferentes produtos resultou dessa
sistemdtica. Os consumidores de derivados que possuiam preco de realiza¢do acima
do VMR transferiam renda para consumidores de derivados que possuiam valor
abaixo do mesmo.

A concretizagdo da politica de uniformizagdo de precos dos derivados ao consumidor
em todo o territério nacional, prevista no Decreto-lei de criagdo do CNP, foi alcancada
com a Decisdo CNP n.° 17/78, de 17 de outubro de 1978, abrangendo os seguintes
produtos: gasolinas automotivas, 6leo diesel, querosene iluminante, GLP, querosene
de aviacdo (nos principais aeroportos do pais) e dlcool para fins combustiveis.
Utilizava-se o sistema ressarcitivo de custos cuja fonte de recursos era a alinea a, que
teve seu valor aumentado. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 14)

Durante a década de 1970, as alineas do inciso II artigo 13 da Lei n.° 4.452/64 outras
parcelas foram acrescentadas destacando-se:

a) Parcelas de recursos destinadas a Petrobras, Eletrobras, Nuclebras e
Comissao Nacional de Energia Nuclear — CNEN; parcelas destinadas ao Fundo
Nacional de Mineracdo e a Companhia de Pesquisas de Recursos Minerais; e
parcelas destinadas ao Fundo Aeroviario Nacional;

b) Parcela destinada a subsidiar a energia de origem nacional visando a
redugdo da dependéncia do Pais das fontes externas de energia;

c) O Decreto-lei n.° 1.691/79, de 2 de agosto de 1979, introduziu uma
parcela destinada ao financiamento de pesquisas do Programa Nacional do Alcool,
do programa de transportes alternativos e de desenvolvimento do carvao.

Lima (2006, p. 6) destaca ainda que, em 1970, foram criadas a Contribui¢do para os
Programas de Integracdo Social (PIS) e a Contribui¢do para o Programa de Formacao do
Patrimonio do Servidor Publico (PASEP) e unificados em 1975 “para incidir de forma multipla
e cumulativa sobre o faturamento das empresas” (Lima, 2006, p. 6).

Entre os anos de 1975 a 1979, ou seja, durante a primeira fase do Programa Nacional do
Alcool, segundo Cruz et al. (2012, p. 143) foram estabelecidos precos minimos mais atrativos
para o etanol em relagcdo ao preco do actcar, politica essa que representou um alto subsidio para
a producdo de cana-de-agucar e de dlcool, seguida da diminui¢do da tributacdo sobre dlcool
combustivel e sobre os veiculos movidos exclusivamente a dlcool, a partir de 1979 (langamento
do primeiro carro movido exclusivamente a dlcool).

Ja no inicio dos anos 1980, a promulgacdo do Decreto-lei n.° 1.785/80 trouxe novas
alteracoes ao IUCL deixando sua base de célculo de ser ad-valorem e com base no custo CIF
do petréleo importado, passando, conforme o Decreto, a ser de Cr$ 7,87/litro (corrigido pelo
CNP segundo coeficiente de variacdo nominal da ORTN e em periodos ndo inferiores a um
ano). As parcelas componentes dos pregos ex-refinaria, definidas através de alineas do Decreto,

foram reagrupadas em quatro, sendo duas destinadas a cobrir despesas com estocagem,
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transferéncia e comercializacdo dos combustiveis, ressarcimento das diferencas cambiais, etc.,
e outras duas destinadas a atender programas de desenvolvimento do setor aerovidrio e
empresas publicas do setor energético (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 16).

No ano de 1982, ao preco na refinaria, foram acrescidas as parcelas relativas ao Fundo
de Investimento Social — Finsocial e ao PIS/PASEP (0,50% e 0,60%, respectivamente, da
receita bruta da Petrobras) (Lima, 2006, p. 6).

Com a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 23, de 1° de dezembro de 1983%, que
aumentou de 40% para 60% o repasse, para os Estados e Municipios, do produto da arrecadacao
do imposto sobre lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos (IUCL) e dos adicionais e
demais gravames federais incidentes sobre os referidos produtos.

Contudo, para evitar o repasse das alineas (adicionais e demais gravames federais
incidentes sobre lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos), o Governo Federal
substituiu-as por uma aliquota de 15%, a titulo de Imposto Sobre Opera¢des de Crédito, Cambio
e Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios (IOF), incidente sobre os contratos de
cambio relativos a importacao de petréleo. Com essa medida, parte da arrecadacao do IOF seria
transferida ao CNP e destinada a cobertura dos gastos referentes a equalizacao dos precos dos
derivados e as diferengas cambiais (a transferéncia aos Estados e Municipios inviabilizaria o
fundo criado para cobrir tais diferencas cambiais) (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 18).

A medida, contudo, ndo foi suficiente para suprir a arrecadacdo necessdria para o fundo,
especialmente em razdo das operacdes de drawback®® efetuadas pela Petrobras. Por isso, em
1984, a aliquota do IOF foi zerada e as alineas acabaram por ser substituidas por duas parcelas
denominadas Frete de Uniformizagdao de Preco — FUP e Frete de Uniformizacao de Prego do
Alcool — FUPA, que nio estavam inclusas nas transferéncias obrigatrias aos estados e
municipios (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 18).

Assim sendo, da década de 1940 (apds a edicdo da Lei Constitucional n° 3 de 1940 que
alterou a Constituicao de 1937) até a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, a tributacio sobre

os combustiveis foi de competéncia exclusiva da Unido, com o repasse de parcela desse aos

8 Emenda Passos Porto. Conforme nova redagio dada ao inciso I do artigo 26 da Constituigdo da Reptblica
Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67emc69.htm. Acesso em: 19 de jul. 2017.

8 Conforme o sitio da Receita Federal trata-se um regime aduaneiro especial instituido em 1966 pelo Decreto
Lein® 37, de 21/11/66 e que “consiste na suspensio ou eliminacio de tributos incidentes sobre insumos
importados para utilizagdo em produto exportado. O mecanismo funciona como um incentivo as exportacdes,
pois reduz os custos de produgdo de produtos exportdveis, tornando-os mais competitivos no mercado
internacional. A importancia do beneficio € tanta que na média dos ultimos 4 (quatro) anos, correspondeu a
29% de todo beneficio fiscal concedido pelo governo federal”. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/aduaneira/regimes-e-controles-especiais/regimes-aduaneiros-
especiais/drawback. Acesso em: 18 de jul. 2017.
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estados e municipios. A partir da Constituicdo de 1988, contudo, o IUCL foi extinto e os
Estados passaram a ter competéncia para tributar as operacdes de comercializacdo de
combustiveis.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 o IUCL foi substituido pelo Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacio — ICMS®’ (substituiu o ICM), que passou a incidir sobre os
combustiveis.

Contudo, a alteragdo efetiva somente ocorreu a partir de marco de 1989, quando entrou
em vigor do novo Sistema Tributdrio Nacional. Enquanto ndo havia regulamentacdo estadual
do ICMS sobre combustiveis, por analogia, vigorava a aliquota antiga, em conformidade com
o Artigo 108 do Cédigo Tributdrio Nacional — CTN®,

Importante observar que a CF/88 também ampliou a competéncia municipal para
tributar, criando, inclusive, o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis, exceto 6leo diesel
— conhecido como IVVC (art.156, II e III) a ser estabelecido pelos municipios. Contudo, o
IVVC vigorou até janeiro de 1996 ja que a Emenda Constitucional n.° 3/93, de 17 de marco de
1993 modificou o artigo 155 da CF/88 estabelecendo que, a excecdo do ICMS e dos Impostos
de Importagdo e Exportagcdo, nenhum outro imposto poderia incidir sobre operagdes relativas a

derivados de petréleo e combustiveis®’.

Dessa forma, o preco dos derivados ao consumidor era dado por:

Preco unitdrio de realizac¢do na refinaria

+ Royalties da plataforma continental

+ Imposto de Importacdo40

+ Contribui¢des sociais

- FINSOCIAL e PIS/PASEP

- do refinador

+ FUP

=Preco de faturamento (sem ICMS)

+ Custos de distribui¢ao

+ Contribui¢des sociais - FINSOCIAL e PIS/PASEP
- da distribui¢do e revenda

= Preco de faturamento da distribuidora (sem ICMS)
+ Custo de revenda

= Preco do derivado ao consumidor (sem ICMS e IVVC). (SCHECHTMAN et al.,
2011, p. 20)

87 Na Constituigdo de 1988 o ICM absorveu cinco impostos que antes eram da competéncia exclusiva federal:
sobre combustiveis e lubrificantes, energia elétrica e mineragdo (os trés impostos tinicos) e sobre comunicagdes
e transportes e passou a ser chamado de ICMS (art.155, I, b da CF/88).

8 E o artigo: “Art. 108. Na auséncia de disposi¢do expressa, a autoridade competente para aplicar a legislacdo
tributdria utilizard sucessivamente, na ordem indicada: I - a analogia; II - os principios gerais de direito
tributdrio; III - os principios gerais de direito publico; IV - a equidade. § 1° O emprego da analogia ndo podera
resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei. § 2° O emprego da equidade ndo podera resultar na
dispensa do pagamento de tributo devido”. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L5172Compilado.htm. Acesso em: 10 dez. 2017.

8 A entrada em vigor das regras somente ocorrera no ano de 1996, conforme Art. 4° da Emenda.




136

Conforme apresenta Schechtman ez al. (2011, p. 21), apesar de o abastecimento nacional
de petrdleo e derivados ter deixado de ser servigo de utilidade publica a partir da CF/88, o
Governo Federal manteve-se responsavel pelo abastecimento nacional e pela fixacdo de precos
para os produtos. Mas, nesse quesito, uma mudanga importante foi introduzida: CNP foi extinto
pelo Decreto-lei n.° 99.180/90, de 15 de marco de 1990 e o Departamento Nacional de
Combustiveis — DNC, vinculado ao Ministério de Infraestrutura, passou a ser responsavel pela

regulamentacdo do setor.

Durante o periodo de 1954 a 1990, a politica de pre¢o de combustiveis no pais foi
marcada por excessiva intervencdo governamental, pautada no tabelamento e na
uniformizacio de pregos em todo pais, por meio de subsidios. A partir da década de
90, a politica de precos comecou a ser adaptada para a introdugcdo de uma economia
de mercado, dando inicio a um processo gradual de liberalizacdo de precos e de
retirada dos subsidios. (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 20)

A partir dos anos 1990 tem inicio a segunda fase das politicas de preco de combustiveis
no Brasil (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 21). Essa segunda fase foi marcada pela abertura de
economia e desregulamentacdo do setor. A partir dai foram editadas inimeras portarias que
liberavam os pregos de venda de derivados de petréleo e que criavam férmulas de precificacao
parametrizadas em relagdo aos precos dos produtos no mercado internacional. Em relagcdo ao
etanol destacam-se (conforme SCHECHTMAN et al.):

a) Portaria MF n.° 59/96, de 29 de marco de 1996 que liberava os precos da
gasolina automotiva e do dlcool hidratado para fins carburante, inclusive dos
aditivados, nas unidades de comércio atacadista ou varejista®®;

b) Portaria MF n.° 294/96, de 13 de dezembro de 1996 que liberava os
precos de venda do dlcool anidro nas unidades produtoras a partir de 1° de maio de
1997,

c) Portaria MF/MME n.° 292/96, de 16 de dezembro de 1996 que reduziu
o subsidio ao dlcool hidratado em todo territério nacional a liberagdo dos seus precos
e da gasolina nos estados do Tocantins, Mato Grosso, Porto Velho, Manaus e Belém.

No ano de 1997, foi editada a Lei 9.478 de 06 de agosto de 1997 e que “Dispde sobre a
politica energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petrdleo, institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras

providéncias”.

0 Disponivel em: http://site.sindicombustiveis-df.com.br/wp-
content/uploads/portaria_ mf n 59.96 libera o pre s gas e aehc site.pdf. Acesso, em 20 jul. 2017
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Essa Lei, conhecida como “Lei do Petrdleo” criou o Conselho Nacional de Politica
Energética — CNPE, responsdvel por estabelecer as diretrizes da politica energética nacional, e
a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP, 6rgao regulador da industria do petréleo, vinculado ao
MME e que incorporava as atribui¢des antes exercidas pelo DNC. Essa mesma Lei estipulava
que os reajustes e revisdes dos precos dos derivados bésicos de petrdleo e gés natural, praticados
pelas refinarias e pelas unidades de processamento, estariam sob as diretrizes dos Ministros da
Fazenda e de Minas e Energia durante um periodo de transi¢do que se estenderia até os anos
2000. Foi a partir da criacio da ANP que o Estado brasileiro passou a adotar a postura

regulatéria em vez da gerencial relativamente ao setor de combustiveis.

O novo marco legal criava as bases para abertura dos segmentos de exploracio e
producdo, refino, transporte, importacio e exportacdo de gds natural, petréleo e seus
derivados. Objetivava-se, também, a eliminacdo gradual dos subsidios e a progressiva
desregulamentacio dos precos. Para tanto, foi estabelecido um periodo de transi¢do
com término previsto em agosto de 2000, posteriormente adiado para dezembro de
2001. Durante esta fase, os precos seriam ainda controlados pelos Ministérios da
Fazenda e Minas e Energia. Em janeiro de 2001, conclui-se, assim, esse processo com
instaurag@o da plena liberdade de precos que passam a refletir as condi¢des de oferta
e demanda do mercado internacional. (PIRES e FILHO, 2002)

E importante destacar que, no ano de 1998, através da Portaria MF/MME n.° 3/98 o
Frete de Uniformizagdo de Preco — FUP (criado em 1984) foi substituido por uma nova parcela,
a Parcela de Preco Especifica — PPE, cujo valor para cada derivado seria atualizado no primeiro
dia de cada més. A PPE era recolhida nas refinarias e repassada ao Tesouro. Essa parcela
possuia uma natureza semelhante a um tributo incidente sobre os derivados de petrdleo e
funcionava como meio de realizar subsidios cruzados e de ressarcir as despesas com transporte
e distribui¢do dos combustiveis.

Um ponto relevante em relagcdo a PPE é que sua arrecadacdo liquida, ou seja, a
arrecadacdo contabilizados os subsidios cruzados e descontadas todas as despesas de
distribuicdo e transporte dos combustiveis, foi positiva até o ano de 1998. A partir do ano de
1999 ela se tornou negativa em decorréncia da crise cambial brasileira e a recuperagdo dos
precos do petrdleo internacional (SCHECHTMAN et al., 2011, p. 27). Por isso, até margo de
2001 os precos de combustiveis no mercado doméstico, para serem mantidos abaixo dos precos
do mercado internacional, eram subsidiados mantendo-se a PPE negativa. Nesse sentido
observam Pires e Filho (2002):

Vasta gama de subsidios imperava beneficiando interesses particulares em detrimento
da sociedade como um todo. Os precos distorcidos e controlados levavam a agdes
oportunistas, e as quotas para retiradas nas refinarias engessavam a competicdo e
fomentavam a industria de liminares. Por seu turno, a estrutura de precos carregava

um fardo, pouco conhecido, chamado Parcela de Preco Especifica (PPE), que
arrecadava milhdes, ndo era prevista em lei e servia, basicamente, para fazer frente
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aos subsidios. As importag¢des e exportacdes eram monopodlio da Petrobras e o pais
estava fechado ao fluxo de investimento privado no segmento de exploracdo,
produgdo, transporte € refino. (PIRES e FILHO, 2002)

Assim a “liberacao” dos precos dos combustiveis passou por um periodo de transi¢ao
de 1997 a 2001 ja que nesse interregno os precos dos combustiveis eram definidos por portarias
conjuntas do Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia. A partir de 2001 a importacdo
deixou de ser monopdlio da Petrobras.

Uma vez que era a PPE arrecadada sobre a Petrobrés e nao haveria a cobranga da parcela
das demais empresas que entrariam no mercado, em dezembro de 2001 foi promulgada a
Emenda Constitucional n° 33, de 11 de dezembro de 2001, que delegava a Unido, por meio de
nova redacdo do art. 149, competéncia para introduzir uma Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico — CIDE. Essa contribuic¢ao foi regulamentada pela Lei n® 10.336/2001 de
16 de dezembro de 2001.

Com a CIDE, o governo substituiu a PPE por um tributo cujos recursos seriam
destinados ao pagamento de subsidios, financiamento de projetos ambientais relacionados a
industria do petrdleo e gés nacional e programas de infraestrutura de transporte.

A partir do ano de 2002, como melhor explicitado no Capitulo a seguir, foram
eliminados todos os controles formais dos precos dos combustiveis, mas, apesar da
liberalizacdo e da completa abertura do mercado, a Unido manteve a maioria das acdes
ordindrias da Petrobras. Por isso a empresa € ainda hoje um instrumento para implementagdo
de politicas do Governo Federal.

Assim, deixou de existir o estabelecimento de valores maximos € minimos e da
autorizagdo, pela ANP, 6rgdo regulador, dos reajustes de precos. A Agéncia é responsavel,
contudo, por disponibilizar os precos praticados pelos postos revendedores de combustiveis,
com a realiza¢do de uma pesquisa semanal de precos para gasolina comum, etanol, 6leo diesel
e gdas natural veicular.

A Resolucao CNPE n° 4 de 06/08/2002 propde que a ANP promova acompanhamento
ativo do mercado de combustiveis, requisitando, nos termos da lei, todas as informacgdes
necessdrias a protecdo do consumidor quanto a pregos, qualidade e oferta de produtos. Caso
sejam comprovadas préticas abusivas ou a ocorréncia de circunstancias que afetem a adequada
formacao de precos, a resolugdo autoriza a ANP a implementar a¢des que se fizerem necessarias

ao retorno a normalidade, podendo, inclusive, em cardter tempordrio, fixar precos méximos®'.

1 Resolugdo CNPE n° 4 de 06/08/2002. Disponivel em
http://www.mme.gov.br/documents/10584/1139141/Resolucao04.pdf/a0574cf6-56de-4369-9d 1 a-
0898aa82d35d. Acesso em: 2 ago. 2017.
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Ademais, pelas informacdes apresentadas pela a ANP acredita-se ser possivel identificar
eventuais indicios de infracdo a ordem econdmica. Estas podem ser comunicados ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) que apura as infracdes e aplica a devida
penalidade aos infratores, especialmente tendo em vista a possibilidade de cartelizagdo do

mercado de combustiveis.

3.3 ESTRUTURA ATUAL DA FORMACAO DE PRECOS DO ETANOL E
GASOLINA

Como apresentado anteriormente, o mercado de Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis brasileiro é hoje regulamentado pela Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e
pela Lei do Petrdleo (Lei 9.478/97), que flexibilizou o monopdlio do setor de petrdleo e gas
natural, até entdo exercido pela Petrobras (da qual a Petrobras Distribuidora € subsididria),
tornando aberto o mercado de combustiveis no Pais.

Desde janeiro de 2002 as importacdes de combustiveis foram liberadas e o preco passou
a ser definido pelo préprio mercado, processo de abertura que serd tratado com mais detalhes
no proximo Capitulo. Ademais, as distribuidoras de combustivel ndo podem, em tese, exercer
influéncia sobre os postos de combustiveis, ja que a regulamentacdo da ANP impede que as
empresas distribuidoras de combustiveis operem diretamente e indiretamente na atividade de
revenda de seus produtos para o mercado varejista®?.

Assim, o que se tem € que o preco final ao consumidor varia em fun¢do de multiplos
fatores como: carga tributdria (municipal, estadual, federal), concorréncia com outros postos na
mesma regido e a estrutura de custos de cada posto (encargos trabalhistas, frete, volume
movimentado, margem de lucro etc.).

Segundo o site da ANP??, a formacio de precos da gasolina e do etanol sdo apresentados

nos boxes a seguir.

92 Inicialmente, a proibigdo estava prevista na Portaria ANP n° 116, de 05 de julho de 2000, mas esta norma foi
revogada, constando atualmente da Resolu¢io ANP N° 41 DE 05/11/2013 que, em seu Artigo 8° que trata das
pessoas que poderiam atuar na revenda varejista, impede a autorizagdo para a atividade de pessoas “cujo
quadro de sécios participe pessoa juridica que seja autorizada pela ANP & atividade de distribuicao de
combustiveis liquidos autorizado pela ANP” e “que esteja autorizada pela ANP ao exercicio da atividade de
distribui¢do de combustiveis liquidos, de Transportador-Revendedor-Retalhista (TRR) ou de Transportador-
Revendedor-Retalhista na Navegacdo Interior (TRRNI). (Inciso acrescentado pela Resolugdo ANP N° 9 DE
14/03/2016)”.

3 Disponivel em: http://www.anp.gov.br/wwwanp/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/estruturas-de-
formacao-dos-precos.
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Box 1 - Estrutura de Formagao de Precos da gasolina Comum
Composicio do preco da gasolina ""A'' (pura, sem a mistura de etanol anidro combustivel - EAC) no
produtor ou importador

Preco de realizagdo (1)

Contribuicao de Intervengdo no Dominio Econémico - CIDE (2)

PIS/Pasep e COFINS (3)

Preco de faturamento sem ICMSD=A +B +C

ICMS produtor E = [(D / (1 - ICMS%)] - D (6)

Prego de faturamento com ICMS (sem o ICMS da Substituicio Tributaria) F=D + E

(1) ICMS da Substitui¢@o Tributdria (com PMPF) G = (PMPF x ICMS% / (1 - MIX (9)) - E (7)
ou

(i1) ICMS da Substitui¢ao Tributaria (na auséncia do PMPF) G = F x % MVA x ICMS% (8)

H. Preco de faturamento do produtor sem frete (ex refinaria) com ICMS H =F + G (i) ou + G (ii)

OTmEmUOw >

Composicio do preco do etanol anidro combustivel (EAC) a ser misturado a gasolina "A"'

I.  Preco do etanol anidro combustivel (1)

J. Contribui¢io de Interven¢do no Dominio Econdmico - CIDE (2)
K. PIS/Pasep e COFINS (4)
L.

Pre¢o de faturamento do produtor sem frete e sem ICMS (O ICMS incidente sobre o etanol anidro foi cobrado na etapa de
producido da gasolina A na propor¢do da mistura para formagao da gasolina C, conforme item G acima)
L=1I+J+K+L(5)

Composicio do preco da gasolina '""C'' (mistura de gasolina ""A"" e etanol anidro combustivel) a partir da
distribuidora

Frete da gasolina "A" até a base de distribui¢ao

Frete do EAC até a base de distribuicao (frete de coleta)

Custo de aquisicao da distribuidora O =M + N + (H x (1- MIX (9)) + (L x MIX (9))
Margem da distribuidora

Frete da base de distribui¢do até o posto revendedor

Pre¢o de faturamento da distribuidoraR=0+P + Q

PO PO ZEK

Composicao do preco final de venda da gasolina '"'C'' no posto revendedor

S.  Custo de aquisi¢do do posto revendedor S =R
T. Margem da revenda
U. Preco bomba de gasolina "C"U=S+T

Observacoes:

(1) Prego FOB (sem fretes e sem tributos). Ja inclui a margem do agente econdmico.

(2) Lei n° 10.336, de 12/12/01, e suas altera¢des, combinada com o Decreto n°® 5.060, de 30/04/04, e suas alteracdes

(3) Lei n° 10.865, de 30/04/04, e suas altera¢des, combinada com o Decreto n°® 5.059, de 30/04/04, e suas alteracdes (para
os contribuintes que optaram pela aliquota especifica)

(4) Lei n°® 11.727, de 23/06/08, e suas alteracdes, combinada com o Decreto n® 6.573, de 19/09/08, e suas alteracdes (para
os contribuintes que optaram pela aliquota especifica)

(5) Em geral, diz-se que hd diferimento tributdrio, quando o recolhimento de determinado tributo ¢ transferido para uma
etapa posterior da cadeia. No caso do etanol anidro combustivel, o produtor ou importador de gasolina "A" recolhe o
tributo incidente sobre a etapa de producio de anidro (usina), nos casos em que este seja utilizado para composicio da
gasolina "C".

(6) Aliquotas estabelecidas pelos governos estaduais (com redugdes das bases de cédlculo, se houver) e acrescidas do
"Fundo de Pobreza" (se houver).

(7) Pre¢co Médio ao Consumidor Final (PMPF) estabelecido por Ato Cotepe / PMPF

(8) Margem de Valor Agregado (MVA) estabelecido por Ato Cotepe / MV A (apenas na auséncia do PMPF) (7)

(9) MIX: Lei n° 8.723, de 28/10/93, e suas alteracdes, combinada com a Resolu¢do Cima que define o percentual (%) de
mistura obrigatdria de etanol anidro combustivel na gasolina

Fonte: Agéncia Nacional de Petréleo
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Box 2 - Estrutura de Formacgao de Precos do Etanol hidratado combustivel (4lcool etilico
hidratado combustivel)

Composicao do preco do etanol hidratado no produtor

Preco de realizacdo (1)

Contribuicdo de Interven¢@o no Dominio Econdémico = CIDE (3)
PIS/Pasep e COFINS (4)

Preco de faturamento sem ICMS D=A +B +C

ICMS produtor E = [(D / (1 - ICMS%)] - D (5)

Preco de faturamento do produtor com ICMS F=D + E

mmoUaw»

Composicao do preco a partir da distribuidora

Frete até a base de distribuicdo (2)

Custo de aquisi¢do da distribuidora H=F + G

Frete da base de distribui¢ao até o posto revendedor

Margem da distribuidora

PIS/Pasep e COFINS (4)

Preco da distribuidora sem ICMS L=H+I1+J+K-E

ICMS da distribuidora M = [(L/ (1 - ICMS%)]-L-E (5)

Preco da distribuidora com ICMS e sem Substitui¢do Tributdria darevenda N=M + L + E

(i) ICMS da Substitui¢do Tributaria da revenda (com PMPF) O = (PMPF x ICMS%) - E - M (6)
ou
(i1) ICMS da Substituicao Tributaria da revenda (na auséncia do PMPF) O =% MVA x (E+M) (7)

P.  Preco de faturamento da distribuidora P=N+ O (i) ou P =N + O (ii)

czgrAR=-TE=Q

Composicao do preco final de venda do etanol hidratado no posto revendedor

Q. Preco de aquisicdo da distribuidora Q =P
R. Margem da revenda
S.  Preco bomba do etanol hidratado combustivel S = Q + R

Observacoes:

(1) Prego FOB (sem fretes e sem tributos). J4 inclui a margem do agente econdmico.

(2) Frete até a base de distribui¢do (quando cobrados separadamente)

(3) Lei n° 10.336, de 12/12/01 e suas alteragdes, combinada com o Decreto n° 5.060, de 30/04/04 e suas alteragdes
(4) Lei n°® 11.727, de 23/06/08 e suas altera¢des combinada com o Decreto n® 6.573, de 19/09/08 e suas alteragdes
(para os contribuintes que optaram pela aliquota especifica)

(5) Aliquotas estabelecidas pelos governos estaduais (com redugdes das bases de cdlculo, se houver) e acrescidas do
"Fundo de Pobreza" (se houver).

Algumas legislagdes estaduais diferem o ICMS para a distribuidora ou antecipam para o produtor

(6) Preco Médio ao Consumidor Final (PMPF) estabelecido por Ato Cotepe / PMPF

(7) Margem de Valor Agregado (MVA) estabelecido por Ato Cotepe / MV A (apenas na auséncia do PMPF)

Fonte: Agéncia Nacional de Petréleo

Como se observa das tabelas de formagao de precos dos combustiveis tem-se, que sobre

as operacdes relativas a combustiveis automotivos, incidem” os seguintes tributos:
e) Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

Comunicagao (ICMS);

% Importante salientar que o Imposto sobre Importagdes incidente sobre os pregos CIF dos produtos importados
possuem aliquota zero nas importagdes de petréleo e combustiveis, independentemente de sua origem.
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f) Contribuicdo para os Programas de Integracdo Social e de Formacdo do
Patrim6nio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e Contribuicdo Social para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS); e
g) Contribui¢do de Interven¢ao no Dominio Econémico (CIDE);
h) Imposto de Importagdo.
Em relagdo ao imposto de importagdo € importante salientar que ele ndo consta da
formacdo de precos, uma vez que sua aliquota tem se mantido basicamente zerada como ja

apresentado.

34 ASPECTOS INSTITUCIONAIS RECENTES

34.1 A DESREGULAMENTACAO DA AGROINDUSTRIA CANAVIEIRA (1990-2003)

Para Vian (2003, p. 100), as caracteristicas do complexo canavieiro no inicio da década
de 1990 eram as seguintes: producdo agricola e fabril sob controle dos usineiros,
heterogeneidade produtiva, baixo aproveitamento dos subprodutos, competitividade pautada
em baixos saldrios e produgdo extensiva.

A partir da década de 1990 o que se observou foi a intensificacio do processo de
desregulamentacdo setorial e o afastamento do Estado planejador da agroindistria canavieira.
Shikida e Junior (2014 p. 81) propdem que este contexto pode ser compreendido se
considerados os fatores domésticos e internacionais. No primeiro grupo os autores inserem a
crise das financas publicas e as politicas de combate a inflagdo, que contribuiram para reduzir
o financiamento e subsidios ao setor. Em relacdo aos fatores internacionais estd a flutuacao dos
precos do petrdleo, que no inicio dos anos 1990 se mostrou fortemente manipulada pela
Organizagao dos Paises Exportadores de Petroleo (Opep) e o comportamento das exportagdes
de agucar, elemento suscetivel as medidas protecionistas.

Deve-se destacar que, assim como reiterado por Shikida (2014), os anos 1990 foram
marcados por uma mudanca do papel do Estado, que passou de interventor a regulador. No
)93

contexto da extingdo do Instituto do Agticar e do Alcool (IAA)® no inicio da década de 1990

% Marco fundamental da intervencdo estatal no setor no Pafs foi a criagdo do Instituto do Agicar e do Alcool
(IAA) pelo Decreto n° 22.789, de 1° de junho de 1933. O Artigo 4° do Decreto apresentava as atribuicdes do
Instituto, entre as quais se destacam: i) Assegurar o equilibrio interno entre as safras anuais de cana e o
consumo de acucar, mediante aplicag¢do obrigatéria de uma quantidade de matéria-prima a fabricagdo do
alcool; ii) Fomentar a fabricag¢do do dlcool anidro, mediante a instalacdo de destilarias centrais ou auxiliando as
cooperativas e sindicatos de usineiros a instalar destilarias ou melhorar suas instala¢des existentes; iii)
Estimular a fabricac@o de dlcool anidro durante todo o ano, mediante a utilizagdo de quaisquer outras matérias
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muito se discutiu no sentido de transformar o Instituto em uma Agéncia Reguladora, passando
as atividades de comercializacdo e financiamento do setor totalmente a cargo da iniciativa
privada (Vian, 2003, p. 99). Como a realidade revelou posteriormente, essa inciativa ndo se
concretizou. Segundo Vian (2003, p. 100) as tentativas de autorregulagcdo do setor culminaram
na consolidacdo da Unido da Agroindustria Canavieira de Sdo Paulo (UNICA).

Nesse contexto de desregulamentacdo, o Estado deixou de tabelar os precos do agicar
no mercado interno e do preco do etanol anidro (em 1997), liberou as exporta¢des acucareiras
(a partir de 1994), além de liberar os precos da cana-de-agicar e do etanol hidratado (em 1998
e 1999, respectivamente) (SHIKIDA e JUNIOR, 2014, p. 82).

A liberalizag¢do permitiu que os agentes econdmicos utilizassem de diferentes estratégias
no sentido de melhorar as suas estruturas competitivas, fusdes e um processo de migragcao dos
capitais para as regides ‘de fronteira” para a cana (SHIKIDA e JUNIOR, 2014, p. 82). Por outro
lado, Vian (2003, p. 100) assevera que a desregulamentacdo contribuiu para revelar as
debilidades do complexo.

Diante desse panorama, as usinas e destilarias passaram a se dedicar com maior
veeméncia a diferenciacdo e inovacgdo, diversificando suas atividades e fazendo
emergir uma nova estrutura com aspectos técnicos e organizacionais modernos, tudo
iSso para serem mais competitivas.

Contudo, se a excessiva interven¢do do governo era considerada prejudicial a
agroindustria canavieira no Brasil, “pode-se também afirmar que o setor ainda ndo
estd maduro o suficiente para funcionar totalmente sem qualquer tipo de intervencéo
do Estado” (VIAN; BELIK, 2003, p. 165), sendo necessdrio coordenar os interesses
dos agentes econdmicos para que o setor ndo experimente, por exemplo, crises de
superproducdo. O surgimento da diversidade de interesses na agroindustria canavieira
foi inevitdvel com a desregulamentacdo setorial. Tais interesses compreendem o
aproveitamento de terras para a cana-de-agucar nas regides de fronteira agricola, a
crescente entrada do investimento direto estrangeiro (IDE) na agroinddstria
canavieira, a busca pela viabilidade econdmica também com bases socioambientais,
a perspectiva de ampliacdo do mercado interno e externo de agucar e etanol (por causa
do argumento de maior sustentabilidade ambiental do etanol quando comparado aos
combustiveis fosseis), a producdo de energia elétrica por meio da cogeracdo, a
mecanizacgdo da colheita (que ainda estd passando por uma fase de aprendizagem) e
proibi¢cdo da queima da cana, o processo de concentracio/centralizacdo de capitais, a
melhoria das condicdes de trabalho e renda dos assalariados da cana, e outros.
(SHIKIDA, 2014, p. 52)

Apés a extincdo do IAA o controle e o planejamento do setor ficaram sob a
responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica e,
posteriormente pelo Conselho Interministerial do Alcool (CIMA), criado em 1997 com o

objetivo de deliberar sobre as politicas relacionadas com as atividades do setor sucroenergético,

primas, (além da cana), de acordo com as condi¢des econdmicas de cada regido; e, iv) Fixar os precos de venda
do dlcool anidro destinado as misturas carburantes e, bem assim, o preco de venda destas aos consumidores. O
Decreto de criacdo do IAA também isentava de todo tipo de imposto ou taxa, tanto federais, estaduais ou
municipais, o dlcool (anidro e o destinado a preparagdo dos carburadores), produzido no Brasil.
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criado no ambito do Ministério da Agricultura e Comércio. No ano de 1999 o 6rgdo passou a
ser vinculado ao Ministério da Agricultura.

Em maio de 2003 foi criada a Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Actcar e do
Alcool (CSAA), que tem em sua composicdo representantes do governo e do setor produtivo,
com a funcao de promover o debate e propor politicas publicas ao governo e € coordenada pelo
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa).

Para Vian (2003, p. 101), a lentidao quanto a adocao de politicas publicas para o setor
ocorrera justamente em razao da demora em se criar o CIMA. Mesmo assim, ao longo da década
de 1990 os 6rgaos foram eliminando lentamente os mecanismos de controle e planejamento da
producdo.

Vian (2003, p. 101) discorre acerca de todo o processo de desregulamentacdo da
inddstria canavieira observada, especialmente, a partir de meados da década de 1990. Segundo
o autor, a primeira diretriz a ser extinta foi o controle da producdo de agicar. Com isso, as
destilarias de dlcool puderam iniciar a producdo de agicar sem a necessidade de comprar cota
de produgdo. Pouco antes da abertura, as destilarias que optaram por produzir agucar, tinham
que adquirir cotas de usinas fechadas ou em estado falimentar. Vian (2003) relata que essa
medida fora liderada pelo estado do Parand, que desejava manter a expansao da cana com o
intuito de desenvolver a agricultura do Estado. A liberacdo permitiu que as diferencgas entre
usinas e destilarias diminuissem (Vian, 2003, p,102). Ap6s a liberacdo da producdo de agucar,
foram também liberadas sua exportagdo, seus precos e os do dlcool anidro e, mais
posteriormente, do dlcool hidratado e da cana.

O autor aponta que o controle das cotas de exportacdo de actcar da safra de 1993/1994
passaram a ser realizadas por duas associa¢des, as maiores até o ano de 1997, a saber, a AIAA
(Associagao das Industrias de Agucar e Alcool) e Sopral (Sociedade dos Produtores de Alcool).
Porém, o controle ndo foi bem-sucedido ja que havia um forte desentendimento quanto a
metodologia de concessdo das cotas para 0s VArios grupos.

No ano de 1996 o Ministério da Fazendo publicou uma portaria (Portaria n® 64) segundo
a qual os precos da cana-de-agucar, dlcool e agucar de todos os tipos seriam liberados a partir
de janeiro do ano seguinte. Porém, a regra foi revogada antes mesmo de comecar a valer, uma
vez que a norma incitou debates entre os produtores que solicitaram a revogacao da mesma para
que, antes, fosse realizada a discussdo de um processo de transi¢@o para o livre mercado (VIAN,
2003, p. 102).

Resultado imediato foi um processo de abertura mais lento, com a liberagao de precos

do etanol anidro adiada para maio de 1997 e, para a cana, em maio de 1998. Ja a liberacdo dos
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precos do acucar cristal e do etanol hidratado gerou fortes divergéncias. Segundo Vian (2003),
estas eram geradas por dois questionamentos: i) usineiros e produtores argumentavam a
existéncia de problemas da relacdo entre as usinas/destilarias e os distribuidores, defendendo
que, por isso, caberia ao Estado estipular regra minimas de comercializacdo antes de liberar os
precos; € i1) havia uma indefinicdo quanto ao papel do dlcool hidratado na matriz energética do
Pais, especialmente ante a inexisténcia de medidas de incentivo a producdo de carros a dlcool.

Assim, o receio da liberacdo do mercado era devido tanto ao cendrio de queda do
consumo do etanol hidratado quanto a inexisténcia de uma estratégia confiavel de coordenacao
entre os agentes, o que gerava distor¢des na fixacdo da remuneracio da cadeia, do setor ante a
abertura.

Segundo Vian (2003) a despeito desse cendrio de incertezas, a liberacao dos precos do
etanol anidro e do actcar fez com que muitos empresarios obtivessem maior remuneragio como
fornecedor de cana, decorrendo disso uma descapitalizacdo das usinas e capitalizacdo dos
produtores que, por sua vez, eram na sua maioria acionistas das usinas”.

Neste interregno, foi sancionado o grande marco da regulamenta¢do dos combustiveis
no Brasil: a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, a “Lei do Petrleo”’. A norma instituiu a
politica energética nacional, além de criar o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)
e a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)%,

O CNPE foi criado para ser um 6rgao de assessoramento da Presidéncia da Republica
em relacdo as politicas energéticas, inclusive visava estabelecer diretrizes para programas como
os de uso do gés natural, do dlcool, do carvao e da energia termonuclear, cabendo a ele propor
politicas nacionais e medidas especificas a drea. Um Decreto langado no ano seguinte dispos
sobre a estrutura e funcionamento do 6rgdo, porém ele foi revogado pelo Decreto N° 3.520, de
21 de junho de 2000, ainda em vigor.

A ANP foi criada como ente autdrquico especial, ou seja, érgao regulador da industria

do petréleo, gis natural, seus derivados e biocombustiveis (Redacdo dada pela Lei n° 11.097,

% Segundo Vian (2003, p. 102): “Como a Unica colocou-se a favor da desregulamentag?o total das relagdes
econdmicas setoriais, embora houvesse enormes divergéncias no conjunto de interesses da prdopria entidade,
isso levou a uma nova cisdo entre as entidades. A Copersucar, maior aglomerado de unidades produtivas
filiado a entidade, sempre preferiu o anidro em fun¢do da especializa¢do de suas cooperadas nesse produto e da
proximidade com o mercado consumidor (Paulinia, Sdo Paulo e Ribeirdo Preto, onde existem terminais de
distribui¢do de combustiveis). Por sua vez, a SOPRAL, também vinculada &8 UNICA, representava as empresas
produtoras exclusivas de dlcool hidratado, com locag¢des no interior, muitas em regides de fronteira e, portanto,
com maiores dificuldades para a mistura e distribui¢do do anidro e do hidratado. Em fung¢do disso, a SOPRAL
demandava um processo de desregulamentacdo paulatina (...)”.

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/[.9478.htm. Acesso em: 07 nov. 2017.

% A partir de 2005 a ANP passou a ser chamada Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis.

*“Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D3520.htm. Acesso em: 07 nov. 2017.




146

de 2005), vinculada ao Ministério de Minas e Energia" (art. 7°). Sendo uma autarquia, a ANP

¢ uma entidade criada para executar de forma autonoma as atividades que sao dever do Estado.

Neste sentido apresenta Shikida citando Vian:
Conforme Vian (2003), que inspira o titulo desta secdo em sua integra, o
recrudescimento do processo de desregulamentagdo setorial e o afastamento do
Estado do planejamento da agroindustria canavieira podem ser entendidos a partir da
confluéncia de fatores internos e externos ao setor. Entre os fatores internos estdo a
crise das financas ptblicas e as politicas de combate a inflacao, que contribuiram para
reduzir o financiamento e subsidios ao setor; ja os externos dizem respeito a flutuacao
dos precos do petréleo, muito manipulada pela Organizagdo dos Paises Exportadores
de Petréleo (Opep), e o comportamento das exportagdes de agticar, muito suscetivel

as medidas protecionistas. Nesse contexto, com a desregulamentacao setorial, o papel
do Estado, que antes era de interventor, mudou para coordenador (SHIKIDA, 2014,

p.-51).

Entre as responsabilidades da ANP atribuidas tanto pela Lei do Petréleo aprovada em
1997 quanto as regulamentadas ao longo dos anos, estdo: implementar a politica energética
nacional dos combustiveis (petréleo, gds natural e biocombustiveis); organizar a concessao de
exploracdo, desenvolvimento e produ¢do dos combustiveis; regular e autorizar as atividades de
distribuicao, revenda e comercializacdo de combustiveis; fiscalizar a pratica das industrias de
combustiveis com base na lei de defesa do consumidor (Lei n° 8.078/90); especificar a
qualidade dos combustiveis; etc.

A ANP foi implementada no ano seguinte a lei de sua criagdo, em 14 de janeiro de 1998,
pelo Decreto n° 2445/98, que implantou o 6rgdo e aprovou seu regimento.

Quanto a liberacao dos precos do etanol, seu adiamento foi mantido pela Portaria n® 102
do Ministério da Fazenda, justificada pela necessidade de maior discussdo em relagdo ao
processo de abertura do mercado. Vian (2003, p. 103) aponta que a isso se somaram disputas
entre os produtores de dlcool e as distribuidoras: aqueles passaram a acusar as distribuidoras de
formacdo de cartel e de depreciarem em 30% o preco do etanol hidratado. Enquanto isso, os
sindicatos das distribuidoras defendiam a liberagdo irrestrita dos precos para que, com isso,
fosse possivel ao mercado oficial concorrer com as empresas que operavam no mercado negro.

Segundo Vian (2003, p. 104), mesmo com todos os questionamentos em torno da
liberacdo dos precos do etanol, o governo editou a Medida Proviséria 1.670 de 24 de junho de
1998, voltando a fixar os precos do dlcool hidratado e da cana-de-agtcar, além de estabelecer
cotas de producdo e comercializacdo do combustivel jd que “por essa portaria, 0 governo
manteria o controle sobre a comercializa¢cdo, mesmo depois da liberagao do preco do alcool
combustivel” (VIAN, 2003, p. 104). Para ele, o novo modelo nao pretendia criar um livre

mercado, mas proteger os pequenos produtores e manter os empregos (VIAN, 2003, p. 104-
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105). Para o autor, o Estado buscava coordenar a comercializa¢do, mas a busca incessante dos
agentes para fazer valer as regras do livre-mercado tornava o consenso cada vez mais dificil. A
Medida Proviséria permitia que o Poder Executivo criasse um comité com representantes do
Ministério da Industria, Comércio e do Turismo (MICT) e dos Ministérios da Fazenda e de
Minas e Energia que homologariam os acordos celebrados entre usineiros, produtores e
distribuidores.

Em outubro de 1998 houve novo adiamento da liberagdo dos precos de combustiveis.
Somente em 1999 ocorreu a liberagdo dos precos de gasolina automotiva e etanol hidratado
combustivel nas unidades de comércio atacadista e varejista, bem como as margens de
comercializacdo dos postos revendedores, o que foi instituido pela Portaria Interministerial
MFE/MME n° 28/1999. Até esse ano, conforme aponta Moraes (2002, p. 31), a determinacdo de
precos relativo dos combustiveis liquidos era feita através de um modelo de sustentacdo
econOmica indireta ao dlcool, realizada pela conta PPE, administrada pela ANP, permitindo a
competitividade do etanol combustivel em relagcdo a gasolina. A partir do momento em que se
flexibilizou o monopdlio da Petrobras, encerrou-se o processo de sustentacao do preco do dlcool
combustivel.

A liberacdo dos precos do etanol hidratado aliada aos altos estoques de agucar e alcool
fizeram com que o preco do combustivel caisse de modo acentuado. Segundo Vian (2003, p.
106), a crise levou o Estado a implementar medidas emergenciais de incentivo ao seu consumo,
como o aumento da adi¢c@o de dlcool a gasolina de 24 para 26%, e decretar a “frota verde” para
veiculos estatais. Apesar disso, o autor reconhece que tais medidas foram ineficientes e nao
reduziram a pressdo de oferta.

No contexto da crise os agentes, no intuito de evitarem maiores prejuizos, adotaram
medidas desencontradas implicando a queda da producdo e dos pregos do etanol em 1999.

O mercado de dlcool hidratado continuava em retragdo. As vendas de carros a dlcool
reduziram-se apesar dos pregos baixos, evidenciando a desconfianga do consumidor
quanto ao fornecimento do combustivel no futuro. Em face da crise, as usinas paulistas
decidiram antecipar o final da safra 98/99 e reduziram o plantio para a safra seguinte.

Deste modo, cerca de 10% da cana que devia ser processada naquela safra ficou no
campo, o que no jargio do setor € chamado de "bisar a cana". (VIAN, 2003, p. 106)

Mais uma vez, a dindmica do complexo canavieiro tendeu para um cendrio de
desencontros e oportunismos. Enquanto uma parte das empresas entendia que 0 momento era
de reduzir o plantio e a renovagao dos canaviais, outras consideravam a retomada de pre¢os na
safra seguinte e, por isso, investiam no plantio de novos canaviais (VIAN, 2003, p. 106).

Segundo o autor, “a reducdo do plantio e dos tratos culturais gerou expectativas de elevacao
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dos pregos para a safra 99/2000. Por outro lado, os baixos precos elevaram a demanda por

dlcool, sendo que o "rabo-de-galo”!®

e a conversao de motores para o dlcool tornaram-se
atitudes comuns”.

A crise vivida pelo setor no periodo pos liberacdo dos precos impediu que as regras
minimas de comercializacao fossem discutidas e implementadas, a despeito do entendimento
que tal discussdo seria primordial para o bom funcionamento do livre mercado. Segundo Vian
(2003, p. 107), “o livre mercado chegou em um momento em que existiam mais de 300
empresas ofertando dlcool para cinco grandes distribuidoras de combustivel”. Com isso, o poder
de barganha dos produtores foi reduzido, especialmente pelo fato de que o mercado ter sido
liberado sem que os empresdrios estivessem organizados ou se comunicassem de modo
adequado.

Ante a crise, em janeiro de 1999 a Coligacao das Entidades dos Produtores de Alcool e
Acucar (Cepal), que reunia cerca de 30% das destilarias e usinas do pais, criou a ‘‘Brasil Alcool
S/A’’, empresa para administrar um fundo regulador do estoque de dlcool combustivel. A
medida teve como intengdo organizar o setor e evitar o excesso de produto no mercado, cuja
consequéncia imediata era a queda nos precos, prejudicando todo o setor sucroenergético.
Segundo Vian (2003, p. 108), a empresa foi formalizada em fevereiro de 1999 com um capital
de R$325 milhdes integralizados por 250 empresas do Centro-Sul.

Esse volume, somado a 400 milhdes de litros comprados pela Petrobrds, permitiu o
ajuste entre oferta e demanda. O objetivo era estocar o dlcool e destind-lo a
exportacdo, s6 vendendo ao mercado interno em caso de desabastecimento de os
empresdrios do setor ndo se organizaram no periodo pré-liberagdo precos. Tinham
discordancias quanto aos impactos do afastamento do Estado sobre as usinas e
destilarias. O resultado foi que a crise se espalhou pelo setor. No inicio da safra
99/2000, muitas empresas que necessitavam de capital de giro para iniciar colheita e
dar partida nas moendas cederam ainda mais a pressao das distribuidoras, e do dlcool
hidratado chegou 0,16 litro em maio de 1999. Na regido de Ribeirdo Preto, o litro do
dlcool chegou a ser vendido a de R$ 0,14 devido ao superestoque. As dificuldades
espalharam-se pelas regides canavieiras. Aumentaram as passeatas e manifestagdes
de trabalhadores, fornecedores de cana e de usineiros por uma real reativacdo da
producdo de carros a dlcool, da adi¢c@o de dlcool ao diesel e aumento do percentual de

dlcool na gasolina. Mas a demora do Estado em colocar essas decisdes em prética e a
falta de iniciativas agravavam ainda mais a crise. (VIAN, 2003, p. 108)

Vian (2003, p. 108) adiciona como medida adotada na tentativa de solucionar a crise do
final dos anos 90 a formacao da Bolsa Brasileira de Alcool Ltda. (BBA), “com o objetivo de
controlar a comercializa¢ao do produto de todas as empresas associadas, equilibrando as forcgas

com as distribuidoras” (VIAN 2003, p. 108). A BBA atingiu inicialmente seu objetivo de

100 Rabo-de-galo € o uso de uma mistura de combustivel composto por 50% de lcool € 50% de gasolina. Como
a gasolina era composta por 24% de anidro, o carro acaba movido por 75% élcool e 25% gasolina.
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aumento dos precos do etanol, mas acabou sendo extinta, fato que, segundo Vian revela “a
diversidade de interesses e a dificuldade de conciliacdo dos mesmos no Complexo Canavieiro.
Os problemas regionais dispares que o consenso s6 ocorre em fases de crises agudas” (VIAN
2003, p. 111).

Com o cendrio de crise por que atravessou o setor no periodo pds liberacao dos precos,
as usinas e destilarias se viram obrigadas a passar por um processo de diferenciacdo e inovagao,
“diversificando suas atividades e fazendo emergir uma nova estrutura com aspectos técnicos e
organizacionais modernos, tudo isso para serem mais competitivas” (SHIKIDA, 2014, p. 52).
Apesar disso, se por um lado a excessiva intervengdo do governo era considerada prejudicial a
agroindustria canavieira no Brasil, por outro, a auséncia total da atuacdo do Estado no setor
também seria danosa “uma vez evidenciada a necessidade de coordenar os interesses dos
agentes econdmicos para que o setor nao experimente, por exemplo, crises de superproducao”
(SHIKIDA, 2014, p. 52).

Vian (2003) e Shikida (2014) ressaltam que a desregulamentagdo trouxe maior
diversifica¢ao para o setor, como o aproveitamento de terras para a cana-de-acucar nas regides
de fronteira agricola, a crescente entrada do investimento direto estrangeiro, a busca pela
viabilidade econdmica também com bases socioambientais, a perspectiva de ampliacdo do
mercado interno e externo de agucar e etanol (por causa do argumento de maior sustentabilidade
ambiental do etanol quando comparado aos combustiveis fosseis), a cogeracdo de energia
elétrica, a mecanizagdo da colheita e proibicdo da queima da cana, etc. Segundo Shikida (2014),
a coordenagio dos interesses ficou a cargo da CAmara Setorial do Actcar e do Alcool, criada
em maio de 2003 pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa). Apesar

disso aponta a UNICA como a instituicdo mais representativa do setor no periodo.

34.2 FASE DE RETOMADA DO ETANOL COM O MERCADO FLEXFUEL E DA FALTA DE

PLANEJAMENTO (2003 A 2017)

A denominagdo atribuida a fase ora em estudo tem como referéncia a descrita por
Shikida (2014) e denominada pelo autor “Avangos e retrocessos: retomada do etanol com o
mercado de automoveis flexfuel e falta de planejamento (2003-2004 a 2012-2013)”. Contudo,
o estudo referéncia limita a fase até o ano de sua publicacdo, 2014, mas aqui o periodo sera
estendido até o ano de 2017. Isso porque, até o ano de 2017 o setor padecia dos problemas

semelhantes — ou seus resquicios — dos observados ainda em 2014, situagdo que podera se



150

alterar com a politica publica gestada e implementada através de uma legislacio no ano de 2017,
a RenovaBio (Lei 13.576/2017 de 27 de dezembro de 2017)'°",

Segundo Shikida (2014), a fase atual da agroindustria canavieira apresenta dois fatores
caracteristicos. O primeiro € a introdu¢do no mercado dos automoéveis flexfuel no mercado
brasileiro, ocorrido no ano de 2003 e que significou a retomada do consumo de etanol
adormecida nos anos 90. O segundo, foi a falta de planejamento do governo federal para o setor,
especialmente a observada nos anos que sucederam a introducdo dos veiculos flexfuel no
mercado e que ficou especialmente evidenciada com a politica de controle de precos da gasolina
para tentar frear a inflacdo, revelando “incoeréncia de planejamento” (SHIKIDA, 2014, p. 52).
Essa falta de planejamento foi agravada pela crise financeira de 2008, por problemas climaticos
que reduziram a produtividade das lavouras nos anos de 2008/2009, por aumentos dos custos
de producdo e aumento do preco internacional do agucar, além da manutencdo artificial do
preco da gasolina abaixo dos niveis de mercado.

Pontualmente, ¢ muito comum indicar como um dos fatores recentes que efetivamente
desencadearam a corrida pelos biocombustiveis o advento dos veiculos flexfuel no ano de 2003.
Isso alterou sobremaneira a dinamica mercado sucroenergético e seus mecanismos de formacao
de precos.

O Relatério da Frota Circulante 2017 da Sindipecas'® contém dados importantes na
compreensdo do crescimento da frota flexfuel dos ultimos anos. Segundo apresenta, em 2016,
os veiculos flexfuel representaram quase 59,8% da frota total contra 10,8% em 2006. Por outro
lado, os veiculos a gasolina que representavam 67,3 da frota em 2010, em 2016 representam
apenas 29,4% do total. Ja a frota movida apenas a dlcool vem diminuindo a cada ano, atingindo

menos de 1% em 2016.

101 A Lei criou a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) e foi sancionada em 27 de dezembro de
2017 (com vetos). Segundo o Ministério de Minas e Energia (MME), o RenovaBio € uma politica de Estado
que objetiva tracar uma estratégia conjunta para reconhecer o papel dos biocombustiveis na matriz energética
brasileira, tanto para a seguranga energética quanto para reduzir as emissdes de gases causadores do efeito
estufa. Também segundo o MME, diferentemente de medidas tradicionais, o RenovaBio ndo propde a criacio
de imposto sobre carbono, subsidios, crédito presumido ou mandatos volumétricos de adi¢c@o de
biocombustiveis a combustiveis. Disponivel em: http://www.mme.gov.br/web/guest/consultas-
publicas?p_p_id=consultapublicacxterna_WAR_consultapublicaportlet&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal
&p_p mode=view&p p col id=column-

1&p p col count=1& consultapublicaexterna WAR consultapublicaportlet consultald=26& consultapubli
caexterna WAR consultapublicaportlet mvcPath=%2Fhtml%2Fpublico%2FdadosConsultaPublica.jsp.
Acesso em: 02 jan. 2018.

192 Disponivel em: http://www.sindipecas.org.br/sindinews/Economia/2017/R_Frota_Circulante 2017.pdf.

Acesso em: 02 jan. 2018.
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Figura S - Evolucdo da frota por combustivel
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Fonte: Sindipecas, elaboracdo da autora (2017)

O aumento da frota flexfuel no Brasil mudou radicalmente a elasticidade-preco dos
combustiveis leves no Pais. Como apontam Melo e Sampaio (2014, p. 58), até¢ 2003 a
elasticidade de substituicao entre a demanda de etanol e o preco da gasolina era muito baixa,
pois para o consumidor trocar de combustivel era necessario trocar de veiculo para consumir o
combustivel mais barato. No entanto, a partir do ano de 2003, a tecnologia flexfuel permitiu ao
consumidor abastecer o veiculo com qualquer mistura entre o etanol hidratado e a gasolina,
optando pelo combustivel mais barato. Ademais, além dos veiculos flexfuel, o aumento do preco
do petréleo e as questdes ambientais relativas as emissdes de poluentes de fato estimularam a
producdo de etanol no Brasil € no mundo.

Ao permitir a substituicdo quase instantanea da gasolina pelo dlcool, a popularizacao
dos veiculos bicombustiveis estabeleceu uma relagao fundamental entre o preco da gasolina
comum e do dlcool hidratado: o preco do dlcool hidratado passou a apresentar uma tendéncia
(em termos de variacdo percentual) semelhante a do preco de paridade com a gasolina comum.

Este fendmeno, associado a tendéncia de crescimento no prego do petréleo, transformou
o mercado de édlcool hidratado no componente mais dindmico do setor até o ano de 2008, com
as vendas crescendo a taxas aceleradas e revertendo a tendéncia prevalecente desde 1990,

quando o consumo de dlcool hidratado entrou em declinio.
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Figura 6 - Evolucéo do prego internacional do petréleo (Crude Oil WTI, US$/Barril)
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Fonte: Investing.com, elaboracdo da autora

No cendrio externo, deve-se destacar que o crescimento da China observado

especialmente a partir dos anos 2000, transformou o pais em um grande consumidor de
commodities/energia. A forte demanda elevou os pre¢os do petréleo e de combustiveis em geral
sendo que, de 2005 a 2007 chegou-se a se discutir, inclusive, a possibilidade da falta de energia
renovavel.

A tecnologia flexfuel se vincula a um contexto de crescente preocupacdo ambiental,
tanto no Brasil quanto no Exterior. Essa preocupagdo criou uma pressao para aumento da
utilizacdo de combustiveis renovéveis. Diante desse cendrio, a nova fase de expansao do etanol
no Brasil iniciada com o crescimento da frota flexfuel foi marcada por forte aporte de
investimento direto estrangeiro, especialmente tendo em vista as oportunidades advindas da
desregulamentacdo setorial iniciada nos anos 1990 (SHIKIDA, 2014, p. 53).

No inicio de 2008, pela primeira vez desde o final da década de 80, o volume de venda
do etanol hidratado superou o da gasolina C'** e, por isso, havia perspectivas de crescimento
expressivo do setor sucroenergético. O fortalecimento do mercado interno, basicamente pelo
aumento da demanda por etanol para atender a frota flexfuel e pelas previsdes otimistas de
exportacdo do etanol para diversos paises, levou investidores a apostarem alto no setor e

grandes investimentos foram feitos por grupos empresariais, boa parte com base em recursos

103 Conforme matéria divulgada no jornal o Estaddo de 11 de abril de 2008 disponivel em:

http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,anp-venda-de-etanol-no-pais-ja-supera-a-de-gasolina,272193.
Acesso em: 12 dez. 2017.
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externos e com estabelecimento de parcerias com grupos internacionais. Segundo o apresentado

por Goes e Marra (2010):
Em 2008, havia uma grande euforia no setor. A venda de carros flexfuel passou a
representar 90% do total de carros vendidos no Pafs. O consumo de dlcool combustivel
superou o consumo de gasolina. O fortalecimento do mercado interno ocorreu em
funcdo do aumento da demanda por etanol para atender a frota com motor flexfuel e
as previsdes otimistas de exportacdo do etanol para diversos paises, fizeram o setor
apostar alto. Grandes investimentos foram feitos por grupos empresariais, boa parte
com base em recursos externos. Novas parcerias foram estabelecidas com grupos
internacionais, envolvendo grandes volumes de investimentos. Observadores
analisando o crescimento e o desempenho do setor sucroalcooleiro, utilizaram dados
e previsoes feitas pela UNICA-Unido Nacional dos Produtores de Cana-de-Agucar,
que sinalizavam crescimento substancial do setor, com a instalacdo de 30 novas usinas
em 2008/2009, 23 usinas em 2009/2010 e investimentos previstos para os proximos 6

anos de US$ 17 bilhdes. (Goes et. all, 2008). Hoje estes nimeros estdo sendo
totalmente revisados. (GOES E MARRA, 2016)

Mas uma mudanca radical do mercado ocorreu em meados de 2008, a despeito do
crescimento acelerado do mercado do etanol observado a partir a introducdo dos veiculos
flexfuel. Nesse ano, a crise financeira internacional implicou uma queda de investimentos no
setor sucroenergético.

Em linhas gerais, pode-se dizer que a crise financeira atingiu o setor sucroenergético
das seguintes formas: reducdo expressiva da disponibilidade de financiamentos domésticos e
internacionais; aumento dos custos de financiamento para investimento; perdas cambiais
relacionadas ao elevado endividamento de algumas usinas (derivativos); diminui¢ao das
exportacdes de etanol em funcio da retracdo da demanda no Exterior.

Por outro lado, no plano doméstico, a demanda pelo produto continuou crescendo, € 0s
precos do etanol hidratado subiram, fazendo com que o Pais aumentasse as importagcdes de
etanol dos Estados Unidos para suprir a demanda interna, perdendo, assim, a oportunidade de
alavancar o mercado mundial de etanol.

Basicamente, a situacdo de desaceleracdo da producao do etanol pode ser explicada por
quatro fatores principais: a crise financeira de 2008 e os precos pouco remuneradores que
promoveram o endividamento das unidades e a queda nos investimentos; os problemas
climaticos que reduziram a produtividade das lavouras; a manuten¢do do preco artificial da
gasolina que impds uma restri¢do a evolucdo dos precos do etanol e leva a reducao das margens
dos produtores e o aumento dos custos de producdo; e, fatores como aumento do preco
internacional do actcar.

O que se observa € que partir da safra 2009/2010, a produgdo de cana-de-aguicar passou
a apresentar desaceleracdo, com queda nos investimentos em novas unidades para a ampliacao

da produc¢do. Segundo dados da Unicadata, a produgao de etanol hidratado recuou 28% da safra
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200972010 até a safra 2012/2013. O Crescimento da producdo somente foi retomado partir da
safra 2014/2014, como observado abaixo.

Figura 7 - Producdo nacional de cana-de-agucar por ano-safra
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Fonte: Unicadata, elaborag@o da autora (2017)

A UNICA ! apresenta ainda que entre as safras 2000/2001 e 2008/2009, a produgdo de
cana-de-acticar no Brasil cresceu cerca de 10% ao ano. A partir da safra 2009/2010 este
crescimento desacelerou e, como pode ser visto pelo grafico apresentado anteriormente, apds a
crise, ele se estabilizou em taxas bem menores que a do inicio da década.

No caso do setor sucroenergético, inimeras empresas sofreram grandes prejuizos
especialmente em razdo da alta alavancagem e da dependéncia do crédito internacional tipicos
da industria no periodo. A depreciacdo repentina da taxa de cambio prontamente elevou os
custos de financiamento e as restri¢des ao crédito decorrentes da crise de liquidez reduziram
expressivamente as fontes de financiamento internas e externas para o segmento.
Paralelamente, o custo do endividamento aumentou expressivamente. Todos estes fatores
implicaram a redugdo nas taxas de investimentos na industria de etanol do Brasil e aumentaram
substancialmente o grau de endividamento das empresas j4 existentes.

Por sua vez, as trés safras que se seguiram ao inicio da crise mundial (2009/2010,
201072011, 2011/2012) foram extremamente afetadas por fendmenos climdticos. Estes
fendmenos provocaram a quebra dessas safras, o que prejudicou a qualidade da cana (teor de

sacarose) e a produtividade da colheita. Na safra 2009/2010, houve chuva muito acima da média

104 Em “Etanol & o Setor Sucroenergético: Situaco atual e perspectivas”, apresentacdo realizada pelo presidente
interino da Unido da Inddstria de Cana-de-acticar Antonio de Padua Rodrigues. Brasilia, 22 de novembro de
2012. Disponivel em:
http://www.senado.leg.br/comissoes/CRA/AP/AP20121122_AntonioDePaduaRodrigues.pdf. Acesso em: 02
jan. 2018.
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e nas safras 2010/2011 e 2011/2012 houve estiagem'®. Tais adversidades climaticas
impactaram a produtividade dos canaviais, a taxa de agucar total recuperdvel e a taxa de
transformac¢ao de cana-de-agticar em élcool.

Figura 8 - Variacdo (%) da produtividade (kg/ha) entre as safras
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Fonte: Conab. Elaboracdo da autora (2017)

Conforme a “Avaliacdo da Safra Agricola de Cana de Aciicar” para 2009/2010
realizada pela Companhia Nacional de Abastecimento - Conab'%®, desde a primeira quinzena
de julho de 2009, o excesso de chuvas impediu a colheita em ritmo adequado nos estados de
Sado Paulo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Parand e afetou diretamente a maturacdo da
cana e, consequentemente, a concentracdo de sacarose. Nos estados do Nordeste, a falta de
chuvas favoreceu a maturagdo, mas prejudicou a brotacdo e o crescimento da cana. Esses
fendmenos reduziram em 5,5% o acgucar total recuperdvel no Centro-Sul e em 8,5% a
produtividade no Nordeste. Ademais, a taxa de transformacado de cana-de-aguicar em dlcool total
foi reduzida em todo o pais em 6,9%.

Em relacdo as safras que sucederam o periodo de crise, vale observar que os sinais de
recuperac¢do na produtividade somente sao observados a partir da safra 2013/2014.

Assim, na safra 2010/2011'%7, a Conab destacou que, em 2010, no Centro-Sul, estiagem

atingiu praticamente todo o estado de Sdo Paulo, além do norte do Parand, Tridngulo Mineiro

105 Segundo dados da “Avaliagdo da Safra Agricola de Cana de A¢iicar” para estas safras disponivel no sitio da

Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB.

106 CONAB. Acompanhamento de safra brasileira: cana-de-agticar, terceiro levantamento, dezembro/2009 /
Companhia Nacional de Abastecimento. — Brasilia: Conab, 2009. Disponivel em:
http://www.conab.gov.br/conabweb/download/safra/3 levantamento2009_dez2009.pdf. Acesso em: 12 dez
2017.

107 CONAB. Acompanhamento de safra brasileira: cana-de-agcar, terceiro levantamento, janeiro/2011 -
Companhia Nacional de Abastecimento. — Brasilia: Conab 2011. Avaliagdo da Safra Agricola de Cana-de-
Actcar — 3* Estimativa - Janeiro/2011. Disponivel em:
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e partes do sul de Minas Gerais e do centro-sul de Goids, o que favoreceu a maturagdo da cana
e os trabalhos de colheita, mas ocasionou quebras na produtividade final da safra. Em
consequéncia, o fluxo de moagem foi mais acelerado do que o normal e muitas unidades
encerraram suas atividades mais cedo. Essas condi¢des climéticas reduziram a produtividade
dos canaviais do Centro-Sul em 5,9%.

Ja em relagdo a safra 2011/2012, a Conab apresenta que o desenvolvimento da lavoura
de cana-de-agucar foi aquém do ideal e, inclusive, inferior ao da safra anterior, levando a uma
produtividade menor que a estimada inicialmente pelos produtores. As causas foram diversas,
mas, o clima foi o principal causador da queda da producdo, em consequéncia das adversidades
ocorridas a partir do més de abril até outubro de 2010, com chuvas escassas em toda a regido
Centro-Oeste e Sudeste!%.

A despeito da recuperagdo da produtividade na safra 2013/2014, as safras seguintes
também foram prejudicadas e a recuperagdo da produtividade da cana no Brasil somente deve
ocorrer em 2018, segundo os dados da Conab. Segundo a Conab, por exemplo, na safra
2014/2015 a queda na produgdo decorreu especialmente da queda na produtividade resultante
de adversidades climédticas durante o periodo de desenvolvimento da cana-de-aguicar
observadas na Regido Sudeste e no estado do Parand (responsdvel por 9% da producdo da
Regido Sul)!%.

De modo semelhante, a variacao do actcar total recuperdavel entre as safras variou de

forma expressiva, apresentando melhoras apenas nas safras 2009/2010, 2014/2015 e

2016/2017.

http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/11_01_06_09_14 50 _boletim_cana_3o0_lev_safra_20
10_2011..pdf. Acesso em: 12 dez 2017.

108 CONAB. Acompanhamento de safra brasileira: cana-de-agticar, segundo levantamento, agosto/2011 -
Companhia Nacional de Abastecimento. — Brasilia: Conab 2011. Disponivel em:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/11 08 30 13 41 19 boletim cana portugues -

agosto 2011 20 lev..pdf. Acesso em: 02 jan. 2018.

10 CONAB. Companhia Nacional de Abastecimento. Acompanhamento da safra brasileira de cana-de-agtcar. —
v. 1 — Brasilia: Conab, 2013- v. Disponivel em:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/14 12 19 09 02 49 boletim cana portugues -

30 lev_- 2014-15.pdf. Acesso em: 02 jan. 2018.
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Figura 9 - Variacido (em %) do acucar total recuperavel (kg/t) entre as safras
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Fonte: Conab. Elaboracdo da autora (2017)

Além da queda na produtividade, um outro problema enfrentado pelo setor foi a
manuten¢do, no mercado doméstico brasileiro, do preco da gasolina artificialmente inferior as
cotacdes internacionais do petréleo, especialmente a partir do ano de 2006 (inicio do segundo
mandato do governo Lula). O Governo, com alegado intuito de controlar a inflagcdo, manteve
até, aproximadamente, o ano de 2015 o preco da gasolina abaixo do seu valor de equilibrio,
impondo um limite ao aumento do preco do etanol e reduzindo a lucratividade do setor.

Figura 10 - Preco médio do Etanol Hidratado e Gasolina C ao consumidor (R$/litro)
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Fonte: ANP. Elaboracdo da autora (2017)

Como apontam Cesca, Postali e Parente (2017), o controle de precos imposto pelo
governo brasileiro na gasolina de veiculos alterou a dindmica do mercado da gasolina, do etanol

e do agicar no curto e longo prazos. Isso tudo sem se considerar a influéncia dos fatores

ambientais.
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Esta politica prejudicou de forma expressiva o mercado do etanol, ja que os investidores,
ante a crescente dificuldade de prever as variagdes no preco da gasolina - que ocorreria se nao
houvesse o controle —, reduziram drasticamente os investimentos no setor.

Outro fator importante que atingiu especialmente a producdo do etanol foram as
oscilagdes do preco do agticar no mercado internacional, ja que os usineiros tendem a produzir
acucar em vez do etanol nos momentos de alta dos precos daquele produto. Neste sentido, €
notdavel o aumento, do preco do acticar no mercado internacional observado a partir do ano de
2009 até 2011 e a partir de 2015, que incentivou a produgao de agticar em detrimento do etanol.
A Figura 11 constituida pelas séries de precos da saca do acucar cristal medidos pela
ESALQ/USP (em R$ e em US$) faz uma aproximacdo das oscilagdes do preco do agicar no
mercado internacional.

Figura 11 - Indicador do Actcar Cristal CEPEA/ESALQ!'%/SP (R$ ou US$ a saca de 50kg)
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Fonte: ANP. Elaborac¢do da autora (2017)

A juncdo de todas estas dificuldades enfrentadas pelo setor sucroenergético a partir do

ano de 2008 produziu uma grande crise. Usinas endividadas foram colocadas a venda, ja que a

falta de pagamento de dividas anteriores ou de bens para garantia levou os bancos a ndo
: : 111 5 5 fA :

concederem novos financiamentos para essas empresas.”  Porém, ndo tém sido observadas

transagoes relevantes no setor. As usinas colocadas a venda nao conseguem compradores o que

110 Conforme o sitio da ESALQ/USP: “O Indicador de Pregos de Agticar CEPEA/ESALQ tem sido utilizado
como base para a realizacio de negécios no mercado a vista do estado de Sao Paulo. E referéncia para o
cdlculo do valor da tonelada de Acticar Total Recuperdvel (ATR), segundo procedimento Consecana - SP,
além de subsidiar a realizag@o de estudos e pesquisas relativos a esse importante segmento da agroindustria
brasileira”. Disponivel em: https://www.cepea.esalg.usp.br/br/metodologia/metodologia-acucar-cristal-cepea-
esalg-sao-paulo.aspx. Acesso em: 09 dez. 2017.

'1'Endividamento leva usinas a venda. Disponivel em: http://m.estadao.com.br/noticias/impresso,endividamento-
leva-usinas-a-venda,856484.htm. Acesso em: 09 dez. 2017.
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seria devido também ao valor das usinas, considerados alto pelos potenciais adquirentes diante
das perspectivas e incertezas do setor.

Boa parte das usinas que foram colocadas a venda foram investimentos feitos no “auge”
do otimismo do setor, ocorrido no periodo de 2005 a 2007. Somente para se ter uma ideia, de
acordo com a UNICA, de 2008 a 2012 mais de 40 usinas deixaram de funcionar, sendo 30
apenas entre 2011 e 201212,

Ademais, a crise levou o pais a importar etanol. Em 2011 a importacdo de etanol foi
quinze vezes maior que a observada em 2010, enquanto as exportagdes sofreram queda
significativa a partir de 2008.

Figura 12 - Importagdo e exportacao de etanol (anidro o hidratado)
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Fonte: Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servi¢os - MIDIC (2017), elaboragdo da autora (2017).

3.4.3  REGULACAO RECENTE DO MERCADO DE ETANOL

Ainda se faz necessdrio apontar alguns aspectos regulatérios relacionados ao setor de
biocombustiveis no Brasil para que se possam extrais as consideracdes finais deste trabalho.

O primeiro grande marco da regulamentacdo dos combustiveis no Brasil dentro do
contexto de abertura de economia e da atuacdo estatal reguladora foi a Lei n° 9.478, de 6 de
agosto de 1997 (Lei do Petrdleo).

No caso especifico da regulacdo dos biocombustiveis, cabe destacar a alteracdo legal

realizada no ano de 2005 pela Lei n° 11.097 de 13 de janeiro de 2005. Essa Lei, além de

112 Conforme texto publicado em 15/09/2016 no sitio da Unica e intitulado “Precisamos Redirecionar essa
Histéria” de autoria da professora da escola superior de agricultura Luiz de Queiroz (Esalq/USP) e
pesquisadora do centro de estudos avancados em economia aplicada (CEPEA) Heloisa Lee Burnquist.
Disponivel em: http://unica.com.br/convidados/29564580920315624493/precisamos-redirecionar-essa-
historia/. Acesso em: 5 dez. 2017.
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introduzir o biodiesel na matriz energética brasileira''>, ampliou a competéncia administrativa
da ANP, que assumiu também as atribuicdes de especificar e fiscalizar a qualidade dos
biocombustiveis (biodiesel e etanol) e garantir o abastecimento do mercado, em defesa do
interesse dos consumidores. A partir dai a ANP passou a denominar-se Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis.

Considerando-se a edi¢ao dessa segunda norma € relevante notar o fato de que ja nesse
periodo, ainda pouco tempo depois da abertura do mercado, o Governo brasileiro acenava para
uma maior regulacdo do mercado de etanol.

A partir da sua criagdo a ANP passou a ser a responsavel pela maioria do regramento a
respeito da producdo, distribui¢do, comercializacdo e especificacdes dos combustiveis. Por sua
vez, a mistura de dlcool anidro a gasolina é regulamentada pelo Conselho Interministerial do
Acticar e do Alcool (CIMA) érgdo criado no ambito do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA)!!#,

Por isso, tanto a ANP quanto o CIMA tém, na ultima década, emitido as principais
normas em relacao ao setor sucroenergético. Assim, em 2006 a Resolu¢ao CIMA N° 35, de 22
de fevereiro, estabeleceu a mistura carburante no percentual de 20%. Em 2007, o porcentual
subiu para 25% ano com a Resolu¢do CIMA N° 37, de 27/06/2007. Em 2010, a Resolucao

MAPA (Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento)'!'

n° 7, de 11 de janeiro,
estipulou o percentual de 20% durante fevereiro, margo e abril daquele ano, voltando a 25%
apo6s o periodo. Com a Portaria MAPA n° 678, de 31/08/2011, o percentual voltou a 20%. Em
mar¢o de 2015 a Portaria MAPA n° 75, estipulou o porcentual de 27% na Gasolina Comum e
de 25% na Gasolina Premium.

A partir de 2005 a ANP passou a normatizar especificagdes do Alcool Etilico Anidro
Combustivel e do Alcool Etilico Hidratado Combustivel (inicialmente pela Resolugio ANP N°
36, de 06/12/2005 e, ap6s 2011 pela Resolucdo ANP n° 7, de 09/02/2011). A ANP, como ja
mencionado, também passou a estabelecer as regras para o cadastramento de fornecedores,
distribuidores e importadores de dlcool combustivel, no qual todos os agentes tiveram que se

cadastrar junto & ANP para comercializarem o produto!!®.

113 A Lei foi lancada no contexto do Programa Nacional do Biodiesel e previa a adicio obrigatéria do biodiesel

ao 6leo diesel vendido ao consumidor final de 2% de 2005 a 2007, de 3% de 2008 a 2012 e de 5% a partir de
2013.

114 A cronologia da regulamentacdo referente aos porcentuais da mistura carburante (etanol anidro - gasolina)
estd disponivel em: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/sustentabilidade/agroenergia/arquivos/cronologia-
da-mistura-carburante-etanol-anidro-gasolina-no-brasil.pdf. Acesso em: 10 jan. 2010.

!5 As Resolugdes passaram a ser denominadas pelo MAPA.

116 Ademais, a ANP, através da Resolugdo ANP n° 9, de 01/4/2009, determinou que os postos substituissem
nome do combustivel "dlcool" para "etanol", como forma de utilizar a nomenclatura padrio internacional
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No ano de 2011, como consequéncia direta de fatores conjunturais e estruturais que
afetaram a producdo de etanol no Brasil, verificou-se uma crise de oferta do etanol, que
repercutiu sob a forma de aumento significativo do preco do etanol anidro e hidratado.

Diante dessa situac¢do, o Governo brasileiro optou por intervir no mercado sob o pretexto
de reduzir as incertezas que afetassem a matriz energética e automobilistica nacional. Com este
intuito editou a Medida Provisoéria n® 532, de 28 de abril de 2011, posteriormente convertida na
Lei n°® 12.490, de 16 de setembro de 2011. O novo regulamento tinha, dentre outras finalidades,
garantir o fornecimento de biocombustiveis (biodiesel e etanol) em todo o territério nacional,
estabelecer diretrizes para a importagdo e exportacao desses produtos e assegurar o adequado
funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de Combustiveis.

Segundo a Exposicio de motivos da MP!!'") as alteracdes objetivavam elevar o
tratamento dos biocombustiveis (etanol, biodiesel e qualquer outro biocombustivel que viesse
a ser comercializado como combustivel) ao dos combustiveis, € ndo como um produto agricola
inserido na matriz energética.

Assim, os biocombustiveis passariam a ter tratamento uniforme no ambito da Politica
Energética Nacional, passando o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE a ter a
atribuicdo para estabelecer diretrizes para a importagdo e exportacdo biocombustiveis, nos
moldes do que ocorrera com os combustiveis derivados de petréleo. Ademais, a norma
corrigiria distorcoes de competéncias legais na esfera de atuagdo da ANP, delimitando
competéncias do CNPE da ANP. A intervencao era justificada na exposicdo de motivos da
Medida Proviséria n® 532 nos seguintes termos:

(...) 5. A limitacdo de atribuicdo formal do Poder Publico para regular e fiscalizar o
abastecimento de biocombustiveis € um fator que, atualmente, tem elevado
consideravelmente o risco de desabastecimento de combustiveis no Pais, assim como
dificulta o correto diagnéstico da situac@o, o que inclui a andlise da relac@o entre oferta
e demanda de biocombustiveis. Ressaltamos que isso tem se refletido, por exemplo,
na excessiva elevag@o de precos de etanol, com impactos diretos, também, no preco
da gasolina vendida ao consumidor final. Como forma de reforgar tal diretriz, passa a
ser possivel ao Poder Executivo alterar o percentual minimo de etanol anidro na
gasolina, que atualmente é de 20% e passard a ser 18%.

6. Nosso Pais é e tem vocacdo estratégica para continuar como um importante
produtor e exportador mundial de biocombustiveis. Todavia, a prote¢do dos interesses

dos consumidores brasileiros quanto a preco, qualidade e oferta de biocombustiveis,
constitui-se obriga¢do do Estado (...). (BRASIL, 2011)

para promover o biocombustivel brasileiro. J4 a Resolu¢do ANP n°26 estabeleceu requisitos para a atividade
de produgdo de etanol, abrangendo a construcao, ampliacdo de capacidade, modificacdo e operacao de Planta
Produtora de Etanol.

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02011-2014/2011/Exm/EMI-13-MME-MF-MDIC-
MAPA-MC-MP-Mpv532.htm. Acesso em: 10 jan. 2010.
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Neste sentido, a MP convertida na Lei n° 12.490/2011 determinou que tanto a
fiscalizacdo das atividades relativas as industrias do petréleo e dos biocombustiveis e ao
abastecimento nacional de combustiveis, bem como do adequado funcionamento do Sistema
Nacional de Estoques de Combustiveis e do cumprimento do Plano Anual de Estoques
Estratégicos de Combustiveis passasse a ser realizada pela ANP (ndo mais pelo CNPE
vinculado ao MME) por convénios por ela celebrados, por 6rgdos da administracdo publica
direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Em decorréncia da sua nova atribuicdo, a ANP editou a Resolucao n°® 67, de 09 de
dezembro de 2011. Essa Resolu¢do foi muito representativa em termos de regulagdo, pois foi
resultado direto da ampliacdo da atuacdo reguladora da ANP. A Resolu¢do buscava criar
mecanismos para evitar forte oscilacdo do preco do etanol no periodo da entressafra canavieira.
A norma colocou em pratica um sistema de contratacdo entre fornecedores de etanol anidro e
compradores de combustiveis liquidos para que, com base nessas informacdes, fosse possivel
calcular os niveis de etanol anidro que o agente regulado possuiria na entressafra. Basicamente,
a resolucdo estabelecia a manutencao de um estoque na entressafra cujo volume (estoque) era
baseado sobre um porcentual do volume de etanol anidro fornecido pelas usinas ao distribuidor.
O ndo atendimento as disposi¢des da Resolu¢do n® 67/2011 implicava aplicacio de aplicacdo
de penalidades como multa, cancelamento do registro junto a ANP e suspensdo do fornecimento
do produto.

Também vale destacar a edi¢do da Resolucdo n° 26 de 30 de agosto de 2012 (alterada
pela Resolu¢ao ANP n° 14/2014), que estipulou requisitos técnicos, econdmicos e juridicos para
se obter autorizagdo para producdo de etanol. Esta Resolucao, entre outras medidas, limitou o
exercicio da atividade de producdo de etanol impedindo a participacio no mercado de
destilarias e usinas cujo quadro de diretores, administradores, acionistas controladores ou
socios, participe pessoa fisica ou juridica que esteja em débito no Cadastro Informativo de
Créditos nao Quitados do Setor Publico Federal (CADIN), constituido apds decisdo
administrativa definitiva, decorrente do exercicio de atividade regulada pela ANP, de acordo
com a Lei n® 9.847, de 26 de outubro de 1999.

No ano de 2017 a ANP colocou em discussao os termos da Resoluciao 67/2011 através
da Consulta e Audiéncia Publicas n® 19/2017 que visa “Obter subsidios e informacdes
adicionais sobre a minuta de Resolucdo que substituird a Resolu¢do ANP n° 67, de 9 de

dezembro de 2011, e disciplina a formacao de estoques nacionais de etanol anidro pelos agentes
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da inddstria de biocombustiveis”!!8. Segundo a Nota Técnica n® 0405/2017/SAB, a rigidez da
Resolucdo acabou gerando uma artificializacao dos precos do etanol anidro mediante a redugdo
do mercado spot (transagdes de curto prazo) a quase zero. Ademais, a Resolug¢do passou a ser
descumprida com frequéncia, implicando assim uma elevacao do custo de conformidade
(atuagdo com o cumprimento da regra), o que se justificaria tanto pela fragil situacdo financeira
dos fornecedores quanto pelo fato de as penalidades aplicadas em caso de descumprimento
serem baixas (Nota Técnica n° 0405/2017/SAB!'®).

Apesar dessas Resolugdes nao esgotarem a regulacdo recente do setor, algumas
observagdes merecem ser feitas. A primeira delas € o fato de que regulacdo mais impactante
ocorreu justamente no ambito da producdo do etanol anidro, associado a gasolina C, ja que a
elevacao do seu preco impacta na elevagdo do preco da gasolina.

Associado a isso, ndo se pode dizer que houve uma mobilizac¢ao de forgas no sentido de
promover a produgdo do etanol hidratado. Ao contrario, como ja apresentado, o governo
manteve os precos da gasolina artificialmente baixos até o ano de 2017, implicando a reducdo
da competitividade do etanol combustivel. Some-se a isso o fato de ndo ocorrer a utiliza¢do da
CIDE combustiveis para diferenciar, pela tributacdo, o etanol da gasolina.

E finalmente relevante considerar que, em dezembro de 2017 foi aprovada a Lei
13.576/2017 de 27 de dezembro de 2017, ou a nova politica de biocombustiveis do Brasil
(RenovaBio). Segundo aponta o governo brasileiro, a nova politica ajuda a definir uma
estratégia para garantir o papel estratégico dos biocombustiveis, principalmente em relacio a
seguranca energética e em reducao de emissdes de gases causadores do efeito estufa.

Essa politica fora tracada sobre trés objetivos: criar ferramentas para que o Brasil possa
cumprir os compromissos firmados no Acordo de Paris, incentivar a expansdo dos
biocombustiveis com foco na regularidade do abastecimento e criar previsibilidade no mercado,
dada a necessidade de se tragarem regras mais claras para os mercados de biocombustiveis se
desenvolverem.

A Lei também criou o Crédito de Descarbonizacdo, um ativo financeiro que serd
negociado em bolsa e emitido pelo produtor a partir da comercializacdo dos biocombustiveis.
A intengdo € que esse novo ativo funcione como uma fonte adicional de financiamento para os

empresarios do setor.

!18 Consulta disponivel em: http://www.anp.gov.br/wwwanp/consultas-audiencias-publicas/em-andamento/3887-
consulta-e-audiencia-publicas-n-19-2017. Acesso em: 10 jan. 2010.

!9 Disponivel em: http://www.anp.gov.br/wwwanp/images/Consultas_publicas/Concluidas/2017/n_19/4-
Nota Tecnica no.405 SAB 2017 SAB ANP.pdf. Acesso em: 10 jan. 2010.
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Apesar da importancia atribuida ao RenovaBio, sua implementa¢do também sofreu
criticas ja que a CIDE poderia ter sido um substituto ao programa RenovaBio. Mais uma vez a
regulagdo pela tributacdo nao foi uma opg¢ao considerada pelo governo, a despeito das elevacoes

das aliquotas do PIS/COFINS com fins meramente arrecadatorios.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo avaliar a possibilidade juridica e econdmica de se
utilizar a tributagcdo como meio de se incentivar a produgao e consumo do etanol. Para isso,
analisou-se a func¢do indutora do tributo (ou funcao extrafiscal) como meio de se implementar
politicas publicas pelo Governo Brasileiro percebendo-se que, na perspectiva do Direito
Econdmico, € sim possivel a implementagdo de politicas tributdrias com esse fim. O trabalho
também buscou analisar a legislacdo posta no sentido de utilizd-la como instrumento de
viabiliza¢do da utilizacdo das politicas indutoras em questao.

Nesse entendimento, a tributacdo, especialmente a utilizacdo da CIDE combustiveis,
poderia se revelar como um importante instrumento manejado para internalizar as
externalidades negativas produzidas pela poluicdo causada pelos combustiveis fosseis. Por isso,
sua utiliza¢do visando onerar a produ¢do e consumo de combustiveis fosseis implicaria um
maior incentivo ao consumo do etanol.

Se o gestor publico brasileiro priorizasse o uso da tributagao sobre os combustiveis, com
vistas a incentivar o consumo do etanol, especialmente considerando o cumprimento de metas
ambientais estabelecidos em tratados internacionais, poder-se-ia tributar mais pesadamente os
combustiveis mais poluentes (gasolina) e menos os combustiveis considerados limpos (etanol).

Um contraponto a andlise tedrica da efeitividade da politica tributdria proposta nesta
dissertacdo € o fato de ndo se saber ao certo quem arcaria com os custos da tributagdo: se o
produtor ou o consumidor. A complexidade da tributagdo incidente sobre o consumo do etanol,
aliada a complexidade da cadeia produtiva poderiam impor algumas dificuldades sobre o
controle que o formulador de politica publica tem sobre as politicas de incentivo ao etanol. E
muito dificil mensurar em que grau a tributagdo é efetivamente repassada ao consumidor e,
adicionalmente, a ado¢do de praticas como a de cartel poderia impedir que os incentivos
pretendidos visando ao consumo do etanol nio produzam os efeitos esperados. E também por
isso importante a averiguacao das praticas anticompetitivas no mercado do etanol. A ocorréncia
de condutas como as que mantém o preco do etanol sempre em desvantagem aos da gasolina
devem ser sempre averiguadas e punidas.

A andlise da estrutura de mercado da producdo e da distribuicdo do etanol evidencia
uma taxa de substituibilidade entre o etanol e a gasolina, de modo que aumentos nos precos da
gasolina implicam uma mudanga para do consumo para o etanol.

Uma vez que a elasticidade preco de consumo dos combustiveis é bastante baixa

percebe-se que a redu¢cd@o no consumo dos combustiveis é pequena mesmo em cendrios de
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grandes variacdes nos precos dos combustiveis. Considerando-se, contudo, o mercado do etanol
e da gasolina em conjunto, o que se tem € uma substituibilidade entre os bens ja que variacdes
nos pregos relativos da gasolina em relac@o ao preco do etanol (este seja inferior a 70% do prego
da gasolina) levam o consumidor a agir substituindo o consumo da gasolina pelo etanol. Ou
seja, existem fortes indicios de que o consumo do etanol poderia ser “puxado” pela reducao do
preco do etanol ou aumento do preco da gasolina.

Mas, a0 mesmo tempo em que essa possibilidade existe, o Governo ndao pode
desconsiderar sua atuacdo regulatéria no mercado ja que, por se verificar uma estrutura de
oligopdlio no mercado de distribuicdo de combustivel tendendo ao mercado competitivo,
persiste a possibilidade formacdo de cartéis que podem implicar uma formagdo de precos
diversas daquela que seria observada no mercado competitivo prejudicando tanto o consumidor
quanto a atua¢do do Governo como atuante para incentivar o mercado de etanol. Este foi um
tema tratado neste trabalho apenas en passant, mas pode ser objeto de futuras pesquisas.

A despeito da dificuldade de se compreender sobre quem recai o pagamento dos tributos
— e ainda que haja um discurso impopular de que o aumento do preco da gasolina reduziria a
renda disponivel do consumidor final —, sabe-se que os beneficios de longo prazo que
decorreriam do aumento do consumo do etanol superariam este primeiro momento de ajuste.
Assim, além dos aspectos puramente econdmicos seria importante ao Estado considerar os
efeitos ambientais positivos do estimulo ao consumo do etanol, bem como incentivar o setor
com vista a manter uma politica estatal energética com a dependéncia reduzida em relagc@o aos
precos internacionais do petréleo.

Relativamente aos tributos incidentes sobre o etanol algumas ponderacdes precisam ser
feitas. A primeira leva em consideracdo que os tributos incidentes sobre o etanol sdo de
competéncia federal e estadual. Segundo esta estrutura, uma politica efetiva de estimulo ao
consumo do combustivel fica prejudicada ja que ela deve atender a interesses da Unido e dos
Estados que podem ndo ser coincidentes. O fato de o ICMS ser um tributo estadual dificulta,
em um certo grau, a conducdo de politicas publicas federais para o setor de biocombustiveis, a
despeito da possibilidade dessas politicas serem viabilizadas pelos governos estaduais.

A estrutura tributdria mencionada fica bastante evidente ao se observar os dados da
Fecombustiveis dos tributos incidentes sobre o etanol. Segundo a Federacdo, a média nacional
porcentual da carga tributéria total incidente sobre a gasolina e etanol em novembro de 2017
foi de, respectivamente, 43% e 24%. O tributo cuja carga € mais relevante € o ICMS cuja
participacao no valor de pauta varia de 25% a 35% na gasolina e de 12% a 30% para o etanol

hidratado.
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Em relacdo a politica federal a situagdo que chama a atencdo foi a criagdo da CIDE
combustiveis representou um avango no sentido de criar um tributo cujo objetivo inicial era de
se estimular o uso de combustiveis limpos como o etanol. Apesar disso, o tributo nao tem sido
utilizado no sentido de desestimular o uso da gasolina.

Ja a contribuicdo para o Programas de Integracdao Social — PIS e para o Financiamento
da Seguridade Social — COFINS, de competéncia da Unido, t€ém sido manipulados pelo
Governo Federal para aumentar a arrecadacio e melhorar a situacao fiscal do Governo Central.

Finalmente o trabalho aborda as politicas publicas efetivamente implementadas pelo
Governo brasileiro no ambito federal, tanto as relacionadas ao processo de formacao dos precos
dos combustiveis e quanto a politica macroecondmica recente, especialmente a partir dos anos
2000 ocorrida para desregulamentar o setor.

Como se pode observar, o processo de conducdo da politica tributédria e de formagao de
precos da gasolina e do etanol foram, ao longo das décadas, guiadas sempre com o objetivo de
reduzir o déficit nas contas publicas ou para conter o déficit no balanco de pagamentos (antes
dos anos 2000). Assim, ainda que o governo tenha dotado politicas publicas de promocao da
producgdo nacional do etanol, esta esteve sempre vinculada a uma reduc¢do da dependéncia do
pais das oscilagdes dos pregos internacionais do petréleo.

Nos anos 2000, o processo de abertura do mercado dos combustiveis e liberagdo dos
precos do etanol foi incialmente marcado por uma dificuldade de coordenagdo tanto setorial
quanto governamental. Apesar disso, a desregulamentacdo obrigou o setor a se diversificar,
permitiu a entrada do investimento direto estrangeiro, etc.

Em 2003 a introdugdo dos carros flexfuel no mercado representou a retomada do
consumo de etanol adormecida nos anos 90. Este fato dinamizou o setor que, até¢ 2008, cresceu
de forma expressiva, atraindo investimento externo e ampliando sua diversificacao, situacdo
revertida com a crise de 2008.

O controle de pregos da gasolina imposto pelo governo brasileiro alterou a dindmica do
mercado da gasolina, do etanol e do agtcar no curto e longo prazos, prejudicando o mercado
do etanol. Ademais, ocorreram indmeros problemas com as safras que sucederam a crise,
dificultando ainda mais a retomada do crescimento do mercado do etanol. Dentro dessa
conjuntura de crise, chama a atencdo a falta de planejamento do governo federal cujas medidas
adotadas privilegiaram o uso do combustivel féssil.

Ap6s o processo de desregulamentacao do mercado de combustiveis seria desejavel que
os formuladores de politicas publicas atuassem sobre o mercado através de politicas tributérias

indutoras. Este mecanismo ganha relevo especialmente pelo fato de que a Agéncia Nacional do
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Petréleo (ANP) ter por muito tempo atuado aquém do esperado, especialmente dada a
complexidade do setor sucroenergético que possui uma faceta agricola e outra industrial.
Ademais sua atuagdo parece ser mais efetiva no mercado do etanol anidro cujo comportamento
de precos e sua producdo acaba se associando a oferta da gasolina C.

O que se tem observado € que o governo brasileiro no ambito federal ndo costuma langar
mao de politicas tributdrias no intuito de estimular o consumo do etanol, ainda que seja este
combustivel considerado limpo o que é mais que uma justificativa valida para seu incentivo.
Ao contrério, as alteragdes tributdrias no setor estdo sempre ligadas a necessidade de caixa do
governo. Do mesmo modo € a atuagc@o nos governos estaduais, ainda que tenham eles maior
margem de atuagdo via alteracao do ICMS.

Ainda que se possa questionar o fato de que politicas tributdrias gerarem ineficiéncia
(peso morto), ha que se levar em consideracdo que os beneficios produzidos por elas superam
os custos decorrentes da implantacdo de um aumento de carga tributdria, ja que se trata de uma
questdao ambiental cujo relevo extrapola o contexto nacional e se insere numa escala mundial
de necessidade de preservacdo do meio ambiente e do desenvolvimento de uma sociedade
sustentavel.

Contudo, o que se vé é que o governo sempre opta por adotar medidas mais “populares”
ainda que ineficientes no longo prazo e quando ndo o faz, sempre atua de forma equivocada
especialmente no intuito de formar caixa.

Esta udltima situag¢do ficou bastante evidenciada no ano de 2017 quando o governo
federal, com o intuito de aumentar a arrecadacdo para cumprir sua meta fiscal, aumentou a
aliquota do PIS e da COFINS sobre os combustiveis, em vez de, por exemplo, lancar mao da
CIDE. A escolha se deu principalmente porque a tributacao passaria a vigorar instantaneamente
sem que se vislumbrasse um provavel questionamento a respeito da regra da anterioridade (que
poderia ocorrer caso a mudanga fosse a partir da CIDE). Além disso a arrecadacdo desses
tributos ndo precisaria ser repassada aos estados e Municipios. No caso da CIDE, além da
possibilidade de questionamento judicial da regra da anterioridade, a receita deveria ser
repartida entre estados e municipios conforme disposi¢ao constitucional (29% da arrecadagao
deveria ser distribuida sendo que dessa 75% iria para Estados e Distrito Federal e 25% para os
Municipios).

Ainda que este aumento indiretamente tenha favorecido o setor sucroenergético, o que
se percebe € que a adocdo da politica em nenhum momento almejou incentivar ou desincentivar

o setor, mas simplesmente auxiliar no cumprimento da meta fiscal do governo.
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Por sua vez, a ado¢do da CIDE combustiveis poderia refletir o intuito de estimular o
consumo de combustiveis limpos. Porém, sua utilizacdo seria bastante impopular tanto porque
o aumento do tributo implicaria um aumento de precos muito mais expressivo para o
consumidor (em funcdo do repasse), quanto porque a liberagdo dos precos da gasolina
observada no ultimo ano j4 tem gerado criticas, dada a sua vinculacdo as variagdes cambiais e
as alteragdes nos precgos internacionais do petréleo.

Além disso nao se pode esquecer a aprovacao do RenovaBio tem se mostrado bastante
contraditéria como uma politica de estimulo ao setor sucroenergético, especialmente porque se
poderia lancar mdo da CIDE combustiveis como instrumento de desincentivo ao consumo de
combustiveis fésseis e estimulo a produgdo de energia limpa.

Neste contexto, a CIDE combustiveis apresentaria duas vantagens. A primeira € que,
além de estimular o setor ao induzir o consumo do etanol ainda implica um aumento da receita
do governo. Além disso, a implementacao da CIDE incorreria em menores custos de transacao
J4 que a operacionalizagdo do RenovaBio € algo complexo, que depende da contratagdo de
empresas certificadoras do impacto ambiental de seus produtos, a criacdo de plataforma de
negociacdo dos CBios em Bolsa de Valores, etc. J4 a implantacio da CIDE combustiveis
necessitaria apenas da edi¢cdo de normativo com essa finalidade.

Em relacdo ao RenovaBio pode-se ainda questionar a respeito da impopularidade da
tributacao, que elevaria os precos da gasolina, por exemplo. Contudo, seria muito inocente
acreditar que o aumento dos custos de transa¢do na operacionalizacdio do RenovaBio nao
implique em aumento dos custos da producao de energia limpa que, ao fim e ao cabo, seriam
suportados pelo consumidor de energia limpa.

Além disso, a RenovaBio pode também refletir uma dificuldade de coordenacdo na
politica tributaria ndo somente no Governo Federal, mas entre ele e os Estados. Supostamente,
para a Unido, o caminho mais facil a uma Reforma Tributdria seria recorrer a outros meios que
ndo os tributdrios para — supostamente — incentivar o consumo de combustiveis limpos.

Assim, essa pesquisa contribui no entendimento ndo apenas da possibilidade de se
implementar politicas tributdrias indutoras, mas também de perceber a necessidade de
compreender o mercado sobre o qual ela atua. Apesar de sua aplicacdo sobre o mercado do
etanol ser bastante complexa, pode-se dizer que seria ela uma politica vidvel, ainda que neste
trabalho nao se tenha visado aferir o grau de efetividade dessas politicas. Contudo, a realidade
parece evidenciar que essas politicas nao t€m sido utilizadas, ao que parece, muito mais por

uma opcao do gestor publico que opta por manejar os tributos visando a um aumento da
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arrecadacdo do que da comprovacdo da sua possibilidade juridica e econdmica, da sua

efetividade e praticidade na aplicacao.
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