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RESUMO

O presente estudo aborda a problematica da guerra fiscal entre Estados brasileiros
em torno do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). A
Constituicdo Federal de 1988 confere aos Estados a competéncia para instituir o
IPVA, mas a falta de regulamentacédo uniforme leva a uma competicdo desleal, onde
Estados com aliquotas mais baixas atraem proprietarios de veiculos de Estados com
aliquotas mais altas, exacerbando a instabilidade juridica e econémica. O objetivo
geral é investigar como a falta de regulamentacdo do IPVA contribui para a guerra
fiscal entre os Estados brasileiros. Para isso, o estudo analisa como o IPVA, um
imposto estadual sobre a propriedade de veiculos automotores, se encaixa ho
complexo Sistema Tributario Nacional do Brasil. Investiga ainda a autonomia dos
Estados para definir suas proprias aliquotas de IPVA, uma liberdade conferida pela
Constituicdo de 1988, e propde que a auséncia de uma regulamentacdo uniforme
contribui significativamente para a guerra fiscal. Quanto a abordagem metodoldgica,
a pesquisa é qualitativa e a técnica de pesquisa adotada € a bibliografica. A analise
demonstrou que a auséncia de uma resolucédo do Senado Federal para estabelecer
aliquotas minimas e de uma Lei Complementar Federal que defina normas gerais para
o IPVA contribui fortemente para a guerra fiscal entre os Estados. A falta de
regulamentacao leva a praticas competitivas desleais, como o registro de veiculos em
Estados com aliqguotas mais baixas. Propde-se a necessidade urgente de uma
legislacdo uniforme para promover maior equidade fiscal e seguranca juridica no
Sistema Tributério Brasileiro.

Palavras-chave: Guerra fiscal; IPVA; Regulamentacao.



ABSTRACT

This study addresses the issue of fiscal competition among Brazilian states concerning
the Motor Vehicle Property Tax (IPVA). The Federal Constitution of 1988 grants states
the authority to establish the IPVA, but the lack of uniform regulation leads to unfair
competition, where states with lower rates attract vehicle owners from states with
higher rates, exacerbating legal and economic instability. The general objective is to
investigate how the lack of IPVA regulation contributes to fiscal competition among
Brazilian states. The study analyzes how the IPVA, a state tax on motor vehicle
property, fits into the complex Brazilian National Tax System. It also investigates the
autonomy of the states to set their own IPVA rates, a freedom granted by the 1988
Constitution, and proposes that the lack of uniform regulation significantly contributes
to fiscal competition. The methodological approach is qualitative, and the research
technique adopted is bibliographic. The analysis showed that the absence of a Senate
resolution to establish minimum rates and a Federal Complementary Law that defines
general rules for the IPVA strongly contributes to fiscal competition among states. The
lack of regulation leads to unfair competitive practices, such as registering vehicles in
states with lower rates. It is proposed that there is an urgent need for uniform legislation
to promote greater fiscal equity and legal security in the Brazilian Tax System.

Keywords: Fiscal competition; IPVA; Regulation.
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1 INTRODUCAO

A seguranga juridica € um principio fundamental no ordenamento juridico
brasileiro, buscando assegurar, dentre outros aspectos, que 0S impostos sejam
cobrados de acordo com normas claras e previsiveis. No entanto, a aplicacdo desse
principio ndo pode ser visualizada em todos os tipos de tributos, sobretudo no que diz
respeito ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

A guerra fiscal entre os Estados brasileiros, causada pela disparidade nas
aliquotas do IPVA, é uma das consequéncias de uma grave inseguranca juridica. A
Constituicdo Federal de 1988 confere aos Estados a competéncia para instituir o
IPVA, mas a falta de regulamentacao uniforme cria uma competicao desleal entre as
unidades federativas. Essa competicao leva a praticas como o registro de veiculos em
Estados com aliquotas mais baixas, mesmo que o proprietario resida em outro Estado,
exacerbando a instabilidade juridica e econdmica.

Diante disso, o problema central deste trabalho é: Como a falta de
regulamentacao do IPVA contribui para a guerra fiscal entre os Estados brasileiros?

A hipétese inicial é que a falta de implementacdo de uma resolucdo do Senado
Federal para estabelecer aliquotas minimas e de uma Lei Complementar Federal que
defina normas gerais para o IPVA agravem a guerra fiscal.

O objetivo geral deste trabalho €, portanto, investigar como a falta de
regulamentacao do IPVA contribui para a guerra fiscal entre os Estados brasileiros.

Para isso, sao propostos 0s seguintes objetivos especificos: a) Compreender o
IPVA no contexto do Sistema Tributario Nacional, bem como seu historico; b) discorrer
sobre a competéncia dos entes federativos e seu impacto na guerra fiscal entre os
Estados; c) examinar a necessidade de alteracdes legislativas para o IPVA e quais
seriam as potenciais alteracfes que reduziriam a guerra fiscal entre os Estados.

O objetivo institucional € a produgdo do Trabalho de Curso como requisito
parcial para a obtencao do grau de Bacharel em Direito pelo Centro Universitario para
o Desenvolvimento do Alto Vale do Itajai — UNIDAVI.

Quanto a metodologia empregada, trata-se de uma pesquisa qualitativa, focada
na analise interpretativa. A técnica de pesquisa adotada é a bibliografica, utilizando
livros, artigos cientificos, e outros estudos académicos que auxiliem na resolucdo do

problema levantado.
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A justificativa do estudo se baseia na necessidade de reflexdo acerca das
lacunas legislativas que prejudicam a aplicacdo do IPVA, gerando a chamada guerra
fiscal entre os Estados. A pesquisa busca fornecer uma andlise das consequéncias
dessa competicao desleal e propor solucdes legislativas que possam promover maior
equidade fiscal e seguranca juridica.

O Capitulo 2 aborda o conceito de tributos conforme o Cddigo Tributario
Nacional e a classificacdo das cinco espécies de tributos definidas pela Constituicdo
Federal. Em seguida, traca o histérico do IPVA, desde a Taxa Rodoviaria Unica (TRU)
até sua formalizacdo como imposto pela Emenda Constitucional n® 27 de 1985. Passa
ainda pela competéncia para instituir e regular o IPVA, bem como as decisfes do
Supremo Tribunal Federal sobre a excluséo de embarcacdes e aeronaves da base de
calculo do imposto. Além disso, menciona as mudancas propostas pela reforma
tributaria de 2023.

O Capitulo 3 aborda a competéncia tributaria dos entes federativos e a guerra
fiscal do IPVA, explicando os tipos de competéncias no sistema juridico brasileiro e
detalhando a competéncia legislativa dos Estados para estabelecer normas
tributarias, destacando a distribuicdo de competéncias pela Constituicdo Federal e 0
Caddigo Tributario Nacional. Elucida também do que se trata a guerra fiscal, com
exemplos praticos dessa pratica, caracterizada pela competicdo entre Estados para
atrair investimentos e arrecadacdo de impostos com aliquotas mais baixas e
incentivos fiscais, 0 que resulta em migracdo de contribuintes e desequilibrios
econdémicos.

O Capitulo 4 aborda a necessidade de alteracdo legislativa para mitigar a
guerra fiscal do IPVA no Brasil. Para isso, discute a lacuna legislativa na
regulamentacao do IPVA, que gera incertezas sobre onde e como o imposto deve ser
pago, comprometendo a seguranca juridica. Além disso, ressalta a importancia de
regulamentacdo adequada para garantir a previsibilidade e a estabilidade juridica,
destacando a relacdo entre seguranca juridica e justica, bem como aborda as
consequéncias da falta de regulamentacdo, como a guerra fiscal e a bitributacéo,
prejudiciais a economia dos Estados e municipios. Em seguida, sdo sugeridas
alteracdes legislativas para mitigar a guerra fiscal do IPVA, destacando a importancia
de um sistema tributario coerente com menores discrepancias entre os Estados.

Por fim, apresentar-se-ao as consideracdes finais.



14

2 O IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE VEICULOS AUTOMOTORES (IPVA)

2.1 ESCLARECIMENTOS GERAIS

Para melhor esclarecimento do tema em estudo, é importante em um primeiro
momento abordar do que se tratam os impostos, inseridos nas espécies de tributos,
que por sua vez fazem parte de um sistema tributario mais amplo.

Os tributos sdo considerados, conforme disposto no Cédigo Tributario
Nacional, “toda prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”®.

O dispositivo enfatiza diversos aspectos fundamentais relacionados as

obrigac¢des tributarias, dentre eles:

a) o carater pecuniario da prestacéo tributaria (como prestacdo em moeda);
b) a compulsoriedade dessa prestacao, ideia com a qual o Cédigo Tributario
Nacional buscou evidenciar que o dever juridico de prestar o tributo é imposto
pela lei, abstraida a vontade das partes que vdo ocupar os polos ativo e
passivo da obrigacéo tributaria, opondo-se, dessa forma, a compulsoriedade
do tributo & voluntariedade de outras presta¢des pecuniarias; c) a natureza
ndo sancionatdria de ilicitude, o que afasta da nocdo de tributo certas
prestacdes também criadas por lei, como as multas por infracdo de
disposi¢Bes legais, que tém a natureza de sangéo de ilicitos, e ndo de tributos;
d) a origem legal do tributo (como prestagéo “instituida em lei”), repetindo o
Cddigo a ideia de que o tributo é determinado pela lei e ndo pela vontade das
partes que irdo figurar como credor e devedor da obrigacao tributéria; e) a
natureza vinculada (ou ndo discricionaria) da atividade administrativa
mediante a qual se cobra o tributo.”

Um tributo, desse modo, é uma quantia em dinheiro que os individuos e as
empresas sao obrigados a pagar ao Estado, por determinacdo legal, ndo como
punicdo por algum delito, mas como uma obrigacdo fiscal. Esta obrigacdo é
compulséria, ou seja, o pagamento é imposto por lei e deve ser efetuado em dinheiro
ou base que possa ser convertida em valor monetario. Importante destacar que o
tributo ndo é sancao por ato ilicito, diferenciando-se de multas ou penalidades. Além
disso, para que uma cobranca seja considerada um tributo, ela precisa ser

estabelecida explicitamente por uma lei, garantindo que a imposi¢éo do tributo tenha

6 BRASIL. Codigo tributario nacional. 2. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, 2012.

7 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 38.
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fundamento legal e ndo seja resultado de decisbes arbitrarias. Ainda, a cobranca e
administracao do tributo devem seguir estritamente o que € determinado pela lei, sem
espaco para discricionariedade por parte dos agentes fiscais, assegurando que o
processo seja justo, transparente e previsivel para todos os contribuintes.®

A concepcédo de tributo possui raizes historicas profundas, remontando a
periodos antigos, envolvendo a arrecadacdo de dinheiro ou bens pelo Estado ou
monarca para cobrir despesas publicas e manutencédo da coroa. Esta pratica tem suas
origens em diversos contextos, incluindo os tributos impostos pelos conquistadores
aos povos derrotados, semelhantes as indenizacdes de guerra modernas, e a coleta
de recursos dos proéprios cidadaos, ora apresentada como doacdes ou contribuicbes
voluntarias para os governantes, ora como obrigacdes compulsdrias. Essa evolugao
reflete a transformacao do tributo em uma ferramenta para financiar as necessidades
e obriga¢Ges do Estado ao longo da histéria.®

Atualmente, a Constituicdo Federal define cinco espécies de tributos para
financiamento das atividades governamentais. Primeiramente, os impostos s&o
cobrancas gerais sem contrapartida direta do Estado. J4 as taxas séo relacionadas
ao uso de servicos publicos ou ao exercicio do poder de policia. A contribuicdo de
melhoria € aplicada quando ha valorizacdo imobiliaria devido a obras publicas. Os
empréstimos compulsérios sdo medidas extraordinarias da Unido para financiar
urgéncias nacionais, com posterior restituicdo. Por fim, contribuicdes especiais,
incluindo contribui¢des sociais, de intervencdo no dominio econémico e de categorias
profissionais, sdo destinadas a financiar atividades especificas da Uni&o.°

Considerando que o foco deste estudo é o Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), um tributo cuja natureza é explicitada em seu proprio
nome, torna-se relevante aprofundar nossa compreensdo sobre essa especifica
espécie tributéaria.

Um imposto é uma espécie de tributo cujo principal objetivo é arrecadar fundos
para o financiamento das atividades e servicos publicos realizados pelo Estado,
visando promover o bem comum da sociedade. Essa forma de tributo € caracterizada

pela sua natureza ndo especifica, ja que os recursos obtidos por meio de impostos

8 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributario. 5 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014.
9 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014.

10 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.
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nao sao diretamente atrelados a servicos ou beneficios fornecidos pelo Estado aos
contribuintes. Diferentemente de outras categorias de tributos, que possuem uma
relacdo direta entre a cobranca e a prestacdo de um servigo estatal especifico, os
impostos constituem uma receita geral que alimenta o orgamento do governo,
permitindo-lhe desempenhar suas funcdes e atender as necessidades coletivas.!?
Portanto, a responsabilidade pelo pagamento de impostos ndo surge de uma acéo
particular do Estado direcionada ao contribuinte. O evento que fundamenta a
obrigacéo legal de recolher impostos decorre de uma circunstancia pessoal ligada a
situacdo financeira do contribuinte, a qual ndo depende da atuacéo estatal.*?

A norma de ndo vinculacdo de impostos, conforme o artigo 167, IV, da
Constituicao Brasileira, estabelece que, como regra geral, as receitas obtidas através
de impostos ndo devem ser direcionadas a 6rgaos, fundos ou despesas especificas.
Isso significa que, em principio, o governo tem liberdade para utilizar a receita de
impostos conforme as necessidades e prioridades que se apresentam, sem estar
obrigado a destinar esses recursos a finalidades pré-definidas.*?

Quanto ao IPVA, na Constituicdo Federal do Brasil, € delineado principalmente
através dos artigos 155, inciso lll, e seus paragrafos 6°, incisos | e Il, além do artigo
158, inciso lll. Estas secdes estabelecem que o IPVA € um imposto de competéncia
dos Estados e do Distrito Federal, com aliguotas minimas fixadas pelo Senado
Federal para evitar disputas fiscais prejudiciais entre os Estados. Além disso, é
especificado que o IPVA se aplica a veiculos automotores.'* Dessa disposi¢éo surge
a discussao sobre o que se qualifica como veiculo automotor para fins de tributacao
pelo IPVA, visto que a Constituicdo Federal, ao instituir este imposto sobre veiculos
automotores, ndo fornece uma definicdo detalhada do que constitui exatamente um
veiculo automotor, deixando margem para variadas interpretacdes do que pode ser
considerado um veiculo automotor.

Ao observar o conceito que diz que veiculo automotor é “qualquer veiculo com

propulséo por meio de motor, com fabricacéo e circulacéo autorizada e destinada ao

11 HARADA, Kyoshi. ITBI: Doutrina e Prética. 3. ed. Belo Horizonte: Editora Dialética, 2021.

12 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

13 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.

14 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.
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transporte de mercadorias, pessoas ou bens’®, é possivel interpretar que, dessa
maneira, as embarcacdes e aeronaves também se enquadram dentro do conceito,
sendo passiveis de cobranca de IPVA.

A divergéncia foi solucionada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no
julgamento do Recurso Extraordinario (RE) 379.572/RJ, ao decidir sobre a
constitucionalidade da cobranca de IPVA sobre embarcacbes e aeronaves,
considerando a abrangéncia do conceito de veiculos automotores conforme
estabelecido pela Constituicdo Federal. O STF entendeu que, para fins de tributacao
pelo IPVA, o conceito de veiculos automotores se restringe aos veiculos destinados
ao transporte terrestre. Com essa decisdo, o Tribunal excluiu explicitamente as
embarcacdes e aeronaves da base de célculo do IPVA, delimitando o alcance do
imposto aos veiculos que efetivamente circulam por vias terrestres.16

A decisdo do STF no RE 379.572/RJ baseou-se em uma interpretacao
sistematica da Constituicdo Federal e da legislacdo tributaria, considerando os
principios da legalidade e da especificidade dos tributos. O Tribunal destacou que a
Constituicao, ao instituir o IPVA, ndo ampliou expressamente a incidéncia do imposto
para além dos veiculos que circulam pelas vias terrestres, implicando que a intencao
do legislador constituinte era restringir a tributagcdo a esses veiculos.!” No entanto, é
importante notar que as regras relativas ao IPVA sdo passiveis de alteracfes por
reformas constitucionais, como a PEC 45/2019, conhecida como a Proposta de
Emenda a Constituicdo da Reforma Tributéria.

Com a aprovacao da reforma tributaria pelo Congresso em dezembro de 2023
(atualmente aguardando regulamentacéo), o IPVA sofrera mudancas importantes. A
reforma expande a incidéncia do IPVA para incluir aeronaves e embarcacdes, com
excecdes especificas para aeronaves usadas em servicos aéreos a terceiros,
embarcacdes usadas para transporte aquaviario ou pesca, e plataformas méveis

utilizadas em atividades econdmicas nas aguas territoriais. Além disso, o IPVA passa

15 |CHIHARA, Yoshiaki. Direito Tributario na nova Constituicdo. S&o Paulo: Atlas. 1989, p. 144.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 379.572-4/RJ. Relator: Min. Gilmar
Mendes, Dje: 01/02/2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506713 Acesso em: 29 jan.
2024.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinéario 379.572-4/RJ. Relator: Min. Gilmar
Mendes, Dje: 01/02/2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506713 Acesso em: 29 jan.
2024.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506713
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506713

18

a poder ser progressivo, baseado no impacto ambiental, valor, tipo e utilizacdo do
veiculo, introduzindo um sistema de tributacdo mais justo e alinhado com
preocupacdes ambientais.®

E necessario observar ainda o conceito de fato gerador. De acordo com o art.
114 do CTN, o “fato gerador da obrigagao principal é a situagao definida em lei como
necessaria e suficiente a sua ocorréncia”®. Além disso, o art. 115 determina que o
“fato gerador da obrigacao acessoria é qualquer situagéo que, na forma da legislacéo
aplicavel, impde a pratica ou a abstencdo de ato que ndo configure obrigacédo
principal™?.

No caso do IPVA, o fato gerador € identificado pela propriedade de um veiculo
automotor, havendo especificamente dois momentos em que o fato gerador do IPVA
€ reconhecido: primeiramente, na data em que um veiculo novo € adquirido, marcando
a primeira transferéncia de propriedade do fabricante ou concessionaria para o
consumidor final, sem que o veiculo tenha sido anteriormente vendido; e,
secundariamente, no momento do desembarago aduaneiro de um veiculo proveniente
do exterior, quando este oficialmente entra no territério nacional e se torna
propriedade de um residente ou entidade brasileira.?!

Esta perspectiva destaca a importancia do titulo de propriedade para a
incidéncia do IPVA, delineando claramente os contornos dentro dos quais o tributo é
aplicado. Diferencia-se, portanto, de outras formas de tributacdo que podem
considerar 0 USO ou a posse como critérios para a obrigatoriedade do pagamento.
Ademais, a exigéncia do Certificado de Registro de Veiculos (CRV) ou do documento
de licenciamento do ano anterior como prova de propriedade para a incidéncia do
IPVA indica a formalidade necessaria para a administracdo tributaria. Estes
documentos servem como evidéncia da propriedade do veiculo, determinando quem

é o devedor do tributo.??

18 BAPTISTA LUZ. Reforma tributaria é promulgada. 2023. Disponivel em:
https://baptistaluz.com.br/wp-content/uploads/2023/12/BLuz_TR_231222_Inf_Reforma
Tributaria_v05.pdf Acesso em: 30 jan. 2024.

19 BRASIL. Cédigo tributario nacional. 2. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, 2012, p. 83.

20 BRASIL. Cddigo tributario nacional. 2. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de EdigGes
Técnicas, 2012, p. 83.

21 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos federais, estaduais e municipais.
7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.

22 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
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Neste contexto, € relevante destacar que a simples condicdo de ser proprietario
de um veiculo automotor ja coloca o individuo na situacao de contribuinte do IPVA.
Contudo, existe uma excecéo a essa regra, especificamente para casos em que o
veiculo do contribuinte foi subtraido. Nesta circunstancia, enquanto o veiculo
permanecer sob a posse de terceiros de forma indevida, seja por furto ou roubo, o
legitimo proprietario fica isento da obrigacdo de contribuir com o IPVA. Essa
disposicdo assegura que, durante o periodo em que estiver desprovido de sua
propriedade contra sua vontade, o contribuinte ndo seja penalizado com o imposto
que incide sobre a posse do bem. Ademais, sob tais condi¢cbes, ao comprovar a
ocorréncia do furto ou roubo, o proprietario pode inclusive se eximir de
responsabilidades civis e penais que venham a ser associadas ao uso indevido do
veiculo enquanto estiver fora de seu controle.?3

Visto que a propriedade de um bem, como um veiculo automotor, no caso do
IPVA, é uma condicdo continua que nao se altera diariamente, para fins tributarios, é
necessario estabelecer um momento especifico no tempo para determinar a
ocorréncia do fato gerador do imposto, a qual serve como o ponto de referéncia no
qgual se reconhece oficialmente a obrigacao tributaria relacionada a propriedade do
veiculo. Como a Constituicdo Federal ndo especifica qual deve ser essa data base
para a cobranca do IPVA, a responsabilidade de definir o momento exato recai sobre
a legislacdo de cada Estado. Essa lei estadual pode estabelecer a data base em
consonancia com o ano civil, ou mesmo escolher outra data que considere mais
apropriada.?*

Quanto a base de calculo do IPVA, na prética, pode ser definida como o valor
venal do veiculo. Esse valor venal é determinado com base em tabelas anuais
elaboradas e publicadas pelo poder tributante, com base em publicacbes
especializadas. A base de célculo considera o valor expresso na nota fiscal do veiculo,
0 que significa que o preco de compra € o valor de referéncia para o célculo do

imposto. O pagamento do IPVA é uma obrigagdo anual e deve ser realizado no local

23 SILVA, Jodo Carlos da Costa. A incidéncia de IPVA sobre embarcacdes e aeronaves. Revista
Eletrébnica do Curso de Direito, n. 9, p. 62-89, jan./jun. 2014.

24 LIMA, Ludmila Lopes; PEREIRA, Alexandre Pimenta Batista; NASCIMENTO, Geraldo Barbosa.
Entendendo a guerra fiscal no contexto do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores.
Revista Direito em Debate — Revista do Departamento de Ciéncias Juridicas e Sociais da Unijui,
ano 31, n. 57, p. 1-14, jan./jun. 2022.
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onde o veiculo esta registrado, licenciado, inscrito ou matriculado, conforme as
exigéncias das autoridades de transito.?®

A controvérsia em torno do IPVA e a auséncia de uma Lei Complementar
Federal que defina seus aspectos gerais, como fato gerador, base de célculo e
contribuintes, emerge da previsao constitucional que exige tal lei para a instituicdo de
impostos. No entanto, o entendimento predominante, sustentado por juristas e
reforcado por decisbes do Supremo Tribunal Federal (STF), € de que tal exigéncia
nao se aplica ao IPVA. Isso porque, antes da Constituicdo Federal de 1988, os
Estados ja regulavam o IPVA por meio de legislacdo prépria, sem a necessidade de
uma lei complementar federal.2®

A Constituicdo de 1988 manteve o IPVA como um imposto estadual, e, na
auséncia de uma lei complementar federal que estabeleca normas gerais, os Estados
exercem plena competéncia legislativa para instituir e regulamentar o IPVA. Essa
autonomia dos Estados é amparada pelo art. 24, § 3°, da Constituicdo Federal?’ e pelo
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT)?®, que permitem aos
Estados legislar sobre o imposto até que uma lei complementar federal venha a ser
promulgada. O STF tem reiterado esse entendimento, reconhecendo a validade da
legislacdo estadual sobre o IPVA na auséncia de normas gerais estabelecidas por lei
complementar. Portanto, até que se edite uma lei complementar federal com as
diretrizes gerais do IPVA, os Estados seguem competentes para legislar sobre o
imposto, definindo seus préprios critérios para fato gerador, base de calculo e
contribuintes.?®

A distincdo entre as funcdes fiscal e extrafiscal dos tributos também é
necessaria para melhor compreenséo do IPVA. Enquanto a funcéo fiscal se concentra
na geracao de receita necessaria para suportar os servicos publicos e a infraestrutura,

25 CABRAL, Ana Rita Nascimento. A teoria do fato gerador. RevJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 277-
286, abr. 2008.

26 SANTOS, Talyta Dorea. A incidéncia do IPVA sobre embarcacdes e aeronaves: uma analise do
conceito de veiculo automotor a luz dos principios tributarios. 2013. 76 f. (Monografia - Direito)
Faculdade Baiana de Direito, Salvador, 2013.

27 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.

28 BRASIL. Camara dos Deputados. Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. 1988.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/conadc/1988/constituicao.adct-1988-5-outubro-
1988-322234-normaatualizada-pl.pdf Acesso em: 30 jan. 2023.

29 SANTOS, Talyta Dorea. A incidéncia do IPVA sobre embarcacdes e aeronaves: uma analise do
conceito de veiculo automotor a luz dos principios tributarios. 2013. 76 f. (Monografia - Direito)
Faculdade Baiana de Direito, Salvador, 2013.
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a funcdo extrafiscal visa estimular ou desestimular determinadas atividades
econdmicas ou sociais. No caso do IPVA, essa dimenséao extrafiscal se manifesta na
maneira como o imposto é estruturado para favorecer veiculos que utilizam
combustiveis menos poluentes, como uma forma de promover a sustentabilidade
ambiental. Observa-se que, embora a funcdo primordial do IPVA seja a arrecadacao
de recursos financeiros para os Estados, ele também possui importancia no campo
extrafiscal. Isto €, além de seu objetivo principal de financiamento das atividades
estatais, o IPVA serve como um instrumento para influenciar comportamentos e
praticas econdmicas, por exemplo, no que diz respeito ao tipo de veiculo e ao

combustivel utilizado por estes.30

2.1 HISTORICO DO IPVA NO BRASIL

O IPVA é um tributo brasileiro cobrado anualmente pelos Estados e pelo Distrito
Federal. A origem do IPVA remonta & Taxa Rodoviaria Unica (TRU), que era cobrada
pela Unido e tinha sua receita compartihada entre os Estados.
O objetivo dessa taxa era financiar a manutencédo das rodovias brasileiras. Apesar de
ser nomeada como "taxa", na pratica, a TRU ja funcionava como um imposto, pois era
calculada com base no valor e na propriedade do veiculo automotor.3?

A TRU havia sido instituida com o objetivo de unificar as taxas rodoviarias e
resolver o problema da mdultipla tributacdo sobre a propriedade de veiculos
automotores no Brasil. Antes da TRU, havia uma proliferacdo de taxas semelhantes
em diferentes niveis da federacao, incluindo a Taxa Rodoviaria Federal, que cobrava
0,5% sobre o valor do veiculo para financiar a conservacgao e restauracdo de estradas
federais. A criacdo da TRU visava simplificar o sistema tributario relacionado a
propriedade e circulacdo de veiculos, buscando eficiéncia na arrecadacdo e na
aplicacao dos recursos em infraestrutura rodoviaria. No entanto, assim como a taxa
que a precedeu, a TRU enfrentou criticas quanto a sua natureza juridica,
particularmente em relacéo a base de calculo adotada, que era semelhante & de um

imposto, e a questdo da indivisibilidade do servigco publico prEstado, ou seja, a

30 SANTOS, Talyta Dérea. A incidéncia do IPVA sobre embarcacdes e aeronaves: uma analise do
conceito de veiculo automotor a luz dos principios tributarios. 2013. 76 f. (Monografia - Direito)
Faculdade Baiana de Direito, Salvador, 2013.

31 TORRES, Luciana de Oliveira. Analise do IPVA: aspectos gerais e controvertidos. 2011. 23 f. (Pos-
Graduacéo) - Escola da Magistratura do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.
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dificuldade de associar diretamente o pagamento da taxa ao beneficio especifico e
divisivel recebido pelo contribuinte. Esses aspectos levantaram questdes sobre a
adequagédo da TRU como uma taxa, culminando na substituicdo da TRU pelo IPVA. 32

A transformacdo formal da TRU em IPVA ocorreu com a Emenda
Constitucional n° 27 de 1985 a Constituicdo Federal de 1967. Esse marco legal
instituiu o IPVA, diferenciando-o de uma taxa e definindo-o claramente como um
imposto sobre a propriedade de veiculos. Arazéo pela qual o IPVA ndo é mencionado
no Caodigo Tributario Nacional (CTN) é que o CTN foi promulgado em 25 de outubro
de 1966, antes da criacdo do IPVA pela Emenda Constitucional de 1985.33

Nota-se, inclusive, que a discussdo em torno da incidéncia do IPVA sobre
embarcacdes e aeronaves, j4 abordada anteriormente neste trabalho, é reacendida
ao considerar o IPVA como sucessor da antiga TRU. Este contexto histérico é
fundamental para compreender as nuances do debate, pois a TRU, sendo uma
cobranca destinada especificamente ao financiamento da manutencdo de rodovias,
naturalmente restringia seu escopo aos veiculos terrestres. Com a transformacéo da
TRU em IPVA pela Emenda Constitucional n° 27 de 1985, a base de incidéncia deste
imposto passou a ser a propriedade de veiculos automotores de forma mais ampla,
sem, no entanto, detalhar explicitamente.3*

Esta emenda entrou em vigor no ano seguinte, consolidando a competéncia
dos Estados e do Distrito Federal para instituir o imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores. Com esta mudanca, ficou vedada a cobranca de impostos ou
taxas adicionais pela utilizacdo dos veiculos, marcando um ponto importante na
legislacao tributaria do Brasil. A referida disposicao foi posteriormente ratificada pela

Constituicdo Federal de 1988.%% Isso porque o IPVA é mencionado no inciso Il do

32 MAGALHAES, Rodrigo Dias Paes. Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores e o
Sistema Tributario Nacional: As consequéncias advindas da inexisténcia de lei complementar
nacional reguladora do IPVA. 2019. 69 f. (Monografia - Direito) Universidade Federal Fluminense, Volta
Redonda, 2019.

33 TORRES, Luciana de Oliveira. Analise do IPVA: aspectos gerais e controvertidos. 2011. 23 f. (P0s-
Graduacdo) - Escola da Magistratura do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.

34 SANTOS, Talyta Dérea. A incidéncia do IPVA sobre embarcacdes e aeronaves: uma analise do
conceito de veiculo automotor a luz dos principios tributarios. 2013. 76 f. (Monografia - Direito)
Faculdade Baiana de Direito, Salvador, 2013.

35 SUZIN, Sarah. Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA). 2016. Disponivel
em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/imposto-sobre-a-propriedade-de-veiculos-automotores-
ipva/327224006 Acesso em: 03 fev. 2024.
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artigo 155 da Constituicdo Federal, que especifica a competéncia dos Estados e do
Distrito Federal para instituir impostos sobre a propriedade de veiculos automotores.36

Nesse sentido:

Os impostos sdo uma das espécies de tributos previstas em nosso
ordenamento, e eles séo fontes vitais de financiamento de nossa sociedade.
Consoante explanagdo acima, a competéncia tributaria esta delimitada na
Carta Magna de 1988; e no que tange a competéncia tributaria dos Estados
e Distrito Federal, ela estad delimitada no artigo 155. O imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores (popularmente conhecido pela sua sigla
IPVA) é um imposto de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, que,
como o proprio nome ja diz, incide sobre a propriedade de veiculo automotor,
e estd previsto no artigo 155, inciso Il da Constituicdo Federal.3”

Apesar da vedacdo expressa a cobranca de taxas sobre a utilizacdo de
veiculos, estabelecida pela transformacdo da TRU em IPVA e pela posterior
consolidacédo desta mudanca na Constituicdo Federal de 1988, a pratica de cobranca
de taxas no processo de licenciamento de veiculos permaneceu e ainda persiste no
Brasil. Essa pratica ocorre mesmo diante do fato de que, por definicao, as taxas sao
tributos vinculados a prestacdo de um servi¢o publico especifico ou ao exercicio do
poder de policia pelo Estado, o que ndo se enquadra na simples propriedade ou uso
de um veiculo por parte de um cidad&o.38

A continuidade dessa cobranca inclusive levanta questdes que perduram até a
atualidade sobre a conformidade com os principios constitucionais, visto que a
Constituicdo de 1988, ao estabelecer o IPVA e vedar impostos ou taxas adicionais
pela utilizacdo de veiculos, visava a uma tributacdo coerente com a natureza dos bens
e servicos tributados. A cobranca de taxas no licenciamento, porém, parece desviar-
se dessa orientacdo. Entretanto, percebe-se que ha uma falta de oposicdo a essas
cobrancas, que pode ser atribuida a diversos fatores, incluindo a percepcao de que

os valores cobrados séo relativamente pequenos.®

36 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.

37 FELIX Giovanna Araujo; GARCIA, Maria Luiza. A extensao da expresséo veiculo automotor para fins
de incidéncia do IPVA. Revista de Direito Publico, Londrina, v. 3, n. 1, p. 43-52, jan./abr. 2008.

38 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributéario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
39MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.
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3 IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE VEICULO AUTOMOTOR E A GUERRA
FISCAL

3.1 COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS ENTES FEDERATIVOS

Dentro do sistema juridico brasileiro, existem trés principais tipos de
competéncia por natureza: material ou administrativa, que se refere as acoes praticas
a serem realizadas pelo Estado; legislativa, que envolve a criagcdo de normas e leis; e
jurisdicional, que se ocupa da aplicacdo das leis e é restrita aos ambitos federal e
estadual. Ao analisar o conteddo das competéncias, identificam-se diversas areas
especificas, como a competéncia econémica, social, politico-administrativa, financeira
e tributaria.*® Focando na competéncia tributaria, esta se enquadra claramente na
categoria legislativa, ja que envolve a autoridade para estabelecer normas tributarias.

No Brasil, o paragrafo unico do artigo 22 da Constituicdo Federal estabelece
gue uma lei complementar federal pode autorizar os Estados a legislar sobre questdes
especificas dentro das areas que sdo normalmente de competéncia exclusiva da
Unido*!, permitindo que os Estados possam tratar de temas particulares que
requeiram regulamentacdo, mesmo quando esses temas, em principio, seriam de
exclusividade do governo federal. Essa competéncia legislativa dos Estados-
membros é fundamental para descentralizar o poder federal. A Constituicdo atribui a
cada Estado a responsabilidade de ajustar as diretrizes nacionais as condicdes locais.
Na auséncia de leis federais sobre certos temas, os Estados tém total liberdade para
legislar, garantindo que suas prerrogativas como entidades federativas ndo sejam
comprometidas.*?

Desse modo, o modelo constitucional brasileiro adota uma estrutura federalista
composta por trés niveis de governo: a Unido, os Estados-membros junto ao Distrito
Federal, e os Municipios. Este arranjo se destaca por um sistema de distribuicdo de

competéncias que, conforme mencionado, inclui competéncias materiais, legislativas

40 | IMA FILHO, Jodo Almeida de Barros. A distribuicdo da competéncia legislativa tributaria no
Brasil e a obrigatoriedade do seu exercicio. 2003. 211 f. (Dissertagcdo de Mestrado - Direito)
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2003.

41 BRASIL. Constituicédo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.

42 | IMA, Ludmila Lopes; PEREIRA, Alexandre Pimenta Batista; NASCIMENTO, Geraldo Barbosa.
Entendendo a guerra fiscal no contexto do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores.
Revista Direito em Debate — Revista do Departamento de Ciéncias Juridicas e Sociais da Unijuf,
ano 31, n. 57, p. 1-14, jan./jun. 2022.
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e tributarias. A divisdo das competéncias segue critérios tanto horizontais quanto
verticais, garantindo partilha de responsabilidades entre os diferentes niveis de
governo. Ademais, a Constituicdo prevé competéncias compartilhadas entre os entes
federativos e permite a delegacdo de determinadas competéncias da Unido para os
Estados, baseada em uma visdo de federalismo que busca equilibrar autonomia e
cooperagéo entre os entes federados.*3

De acordo com o CTN, a competéncia tributéria dos entes federativos — Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios — é essencialmente legislativa. O Artigo 6°
esclarece que essa atribuicdo de competéncia tributaria permite aos entes a
elaboracdo completa de leis tributarias, respeitando as normas e limitacGes
estabelecidas pela Constituicdo Federal, pelas ConstituicOes estaduais, pelas Leis
Organicas do Distrito Federal e dos Municipios. O paragrafo tnico do artigo especifica
gue, mesmo quando a receita de certos tributos € dividida entre diferentes entidades
publicas, a competéncia para legislar sobre esses tributos continua sendo do ente que
originalmente possui a autoridade para crid-los, de acordo com a atribuicdo
constitucional.*4

Nesse cenario, o federalismo fiscal diz respeito a dimensao financeira da
federacdo, baseada na distribuicdo de responsabilidades financeiras aos entes
federativos. Isso permite que eles obtenham os recursos necessarios para manter sua
autonomia dentro da estrutura federativa. Essa distribuicdo geralmente ocorre de duas
maneiras principais: através da concessao de competéncias tributarias aos entes e
pela criacdo de um sistema de transferéncias e participacdo de receitas entre 0s
entes.*

Apesar de cada ente federativo possuir competéncias proprias para instituir
tributos, essa capacidade nédo é ilimitada. A Constituicdo Federal delimita, por meio
do art. 146, essas competéncias e estabelece certas restricbes ao poder de tributar.
Assim, a lei complementar é responsavel por resolver conflitos de competéncia

tributaria entre os diferentes entes, regular as limitacbes impostas pela Constituicéo

43 GONZALES, Douglas Camarinha. Competéncia legislativa dos entes federados: conflitos e
interpretacdo constitucional. 2011. 182 f. (Dissertacdo de Mestrado - Direito) Universidade de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2011.

44 BRASIL. Cédigo tributério nacional. 2. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes
Técnicas, 2012.

45 ARAUJO, Kinderman Thompson Paula Neves de. IPVA: Guerra fiscal e a extrafiscalidade. 2019. 68
f. (Trabalho de Conclus&o de Curso - Direito) Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, 2019.
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ao poder de tributar, e estabelecer normas gerais de legislacéo tributaria, incluindo a
definicdo de tributos e suas espécies, a especificacdo dos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes para impostos, e regulamentacgfes sobre obrigacdes tributarias,
langcamento, crédito, prescricédo e decadéncia.*

Na auséncia de uma lei complementar federal estabelecendo normas gerais,
os Estados exercem plenamente sua competéncia legislativa, conforme estipula o
artigo 24, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal de 1988. Isso significa que as leis
estaduais tém eficicia plena até que uma lei complementar federal seja promulgada,
abordando as normas gerais. Quando tal legislacdo federal € implementada, qualquer
disposicéo estadual que esteja em desacordo com esta nova lei complementar federal
terd sua eficacia suspensa naquilo que for contraditério. Assim, na esfera das
competéncias concorrentes, embora a Unido detenha a prerrogativa de estabelecer
normas gerais, os Estados tém a liberdade de desenvolver legislacbes que
suplementem essas normas, adaptando-as as particularidades e exigéncias locais.
Portanto, na falta de legislacdo federal especifica, os Estados podem legislar de
maneira plena sobre esses assuntos.*’

O Supremo Tribunal Federal inclusive ja se manifestou, por meio de voto do
Ministro Ricardo Lewandowski no Recurso Extraordinario 601.247/RS, afirmando que
os Estados ndo estdo impedidos de instituir os impostos que estdo sob sua
competéncia, mesmo na auséncia de uma lei complementar federal que estabeleca
normas gerais. De acordo com decisdes reiteradas de ambas as Turmas do Tribunal,
diante da falta de acdo do legislador federal em definir essas normas, os Estados
podem exercer plenamente sua competéncia legislativa em matéria tributéria,
encontrando-se amparados pelo artigo 24, paragrafo 3°, da Constituicdo.*®

Visto isso, o federalismo fiscal no Brasil € marcado por uma tentativa de
equilibrar autonomia local com eficiéncia administrativa e equidade regional, mas

enfrenta desafios persistentes de coordenacdo fiscal e de adequacdo das

46 BRASIL. Cédigo tributario nacional. 2. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes
Técnicas, 2012.

47 RUGUE, Marina Borges. A guerra fiscal do IPVA e o mandado de injuncdo como solucao viavel
para o conflito. 2017. 58 f. (Monografia - Direito) Universidade Federal de Uberlandia, Uberlandia,
2017.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 601.247/RS. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Dje: 29 mai. 2012. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2174192 Acesso em 29 mar.
2024.
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responsabilidades fiscais com as capacidades administrativas locais. A partir dos anos
80 e 90, observou-se uma tendéncia a descentralizacao tributaria, que aumentou as
receitas de Estados e municipios, mas ndo necessariamente acompanhou a
transferéncia de responsabilidades de maneira proporcional, criando desequilibrios
orcamentarios.*®

A criacdo de novos municipios intensificou-se devido a incentivos fiscais e
politicos, com uma distribuicdo desigual de fundos, favorecendo principalmente as
regides menos desenvolvidas. Isso resultou em uma corrida para a criacdo de novas
unidades subnacionais, motivadas por repasses financeiros do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM). Desse modo, pode-se dizer que o federalismo fiscal fomentou
uma forma de guerra fiscal entre entidades federativas para atracédo de investimentos
e arrecadacéo.>

3.2 0 QUE E A GUERRA FISCAL DO IPVA

Inicialmente, € importante conceituar a guerra fiscal. Nesse sentido, “a
chamada guerra fiscal € conceituada como a exacerbacdo de praticas competitivas
entre entes de uma mesma federagdo em busca de investimentos privados”!.

Observa-se que a guerra fiscal € um fendmeno caracteristico de sistemas
federativos como o Brasil, onde diferentes entes federativos possuem autonomia para
estabelecer suas proprias politicas tributarias. Nesse contexto, a guerra fiscal refere-
se a competicao entre Estados que utilizam incentivos fiscais e beneficios financeiros
para atrair investimentos e aumentar a arrecadacédo de impostos. Essa competicao
geralmente envolve a reducéo de aliquotas ou a oferta de condicdes tributarias mais
favoraveis para atrair mais empresas ou contribuintes a se registrarem ou se
estabelecerem em um determinado Estado.®?

Essa pratica pode ser benéfica para a economia local do ente que vence essa

competicdo. No entanto, as consequéncias costumam ser negativas quando

49 ARAUJO, Alex Macedo. Dinamica do Federalismo Brasileiro e Guerra Fiscal. 2009. 153 f.
(Dissertacdo de Mestrado - Geografia Humana) Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2009.

50 ARAUJO, Alex Macedo. Dinamica do Federalismo Brasileiro e Guerra Fiscal. 2009. 153 f.
(Dissertacéo de Mestrado - Geografia Humana) Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2009.

51 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no Brasil. Cad. Fin. Publ., Brasilia,
n.7, p. 5-29, dez. 2006, p. 5.

52 TEIXEIRA, Anne Caroline Macedo. Guerra Fiscal e o impacto para a economia. 2014. 31 f.
(Trabalho de Concluséo de Curso - Direito) Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2014.
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observadas em um contexto mais amplo. Por exemplo, se um Estado ou municipio
reduz suas taxas de impostos para atrair empresas, outros podem seguir 0 mesmo
caminho para nao perder investimentos. Isso pode levar a uma corrida ao fundo, onde
todos continuam baixando suas taxas até que haja muito pouco beneficio econémico
em fazé-lo. A longo prazo, essa reducéo na arrecadacao de impostos pode fazer com
gue os Estados e municipios se tornem mais dependentes de recursos financeiros do
governo federal. Com menos dinheiro em caixa, esses entes terdo menos capacidade
para investir em infraestrutura e outros projetos importantes.>® Portanto, embora a
reducado de impostos possa inicialmente parecer atrativa para atrair negocios, ela pode
limitar as capacidades de desenvolvimento futuro desses locais.

A guerra fiscal do IPVA decorre do fato de que os Estados brasileiros
estabelecem diferentes aliquotas para o imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores. Nesse contexto, alguns Estados optam por aliquotas mais altas,
aumentando a carga tributaria para os proprietarios de veiculos, enquanto outros
aplicam aliquotas mais baixas, tornando-se mais atrativos fiscalmente. Isso resulta em
uma migracdo de contribuintes, que registram seus veiculos em Estados com
tributacdo mais favoravel para reduzir os custos.>

Assim, embora ndo haja restricbes constitucionais especificas que limitem a
capacidade dos Estados e do Distrito Federal de estabelecer bases de calculo e
aliquotas diferentes para o IPVA, isso frequentemente resulta em uma competicdo
fiscal entre as unidades federativas. ldealmente, o sistema federativo buscaria
padronizar as praticas fiscais para evitar disparidades entre Estados e municipios. No
entanto, a grande autonomia concedida as unidades da federacdo para criar suas
proprias leis tributarias permite que essas diferencas persistam. A auséncia de
diretrizes do Senado Federal para estabelecer limites maximos e minimos para as
aliquotas contribui para a intensificacdo dessa guerra fiscal, com Estados competindo
através de aliquotas reduzidas e outros incentivos fiscais.>®

Nesta senda:

53 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no Brasil. Cad. Fin. Publ., Brasilia,
n.7, p. 5-29, dez. 2006.

54 SIMOES, Tiago Landi. O critério espacial do IPVA e a guerra fiscal entre os Estados. Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 4, n. 1, p. 173-184, jan./abr. 2009.

55 SANTOS, Evilazio Vitor de Souza. Guerra Fiscal no IPVA: a definicdo do critério espacial no
imposto. 2017. 40 f. (Trabalho de Concluséo de Curso - Direito) Escola de Direito de Brasilia, Brasilia,
2017.
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Na medida em que cresce enormemente o volume da arrecadacéo do IPVA
pelos Estados e Distrito Federal, bem como aumenta a necessidade de
recursos pelos entes para viabilizar o cumprimento de suas obrigacdes
constitucionais, a disputa pela arrecadacao desse imposto fica mais acirrada
e agressiva, incidindo, alguns casos, em inconstitucionalidades e
ilegalidades. Enquanto alguns Estados reduzem as aliquotas do imposto para
atrair novos contribuintes para seus territérios ou nado “perder’ os la ja
instalados, outros Estados, com o intuito de inviabilizar a “migragdo” de
empresas de seu territorio para se favorecerem de aliquotas menores de
IPVA praticadas por outros entes, procuram defender-se através da edicédo
de leis de constitucionalidade discutivel.>®

Um exemplo claro dessa situacdo é a dindAmica entre os Estados do Parana e
Sao Paulo. O Parang, com suas aliquotas geralmente mais baixas em comparacao
com as de Sao Paulo, atrai proprietarios de veiculos do Estado vizinho. Esse
movimento é facilitado pela proximidade geogréfica entre os dois Estados, permitindo
que residentes de Sdo Paulo registrem seus veiculos no Paran& para aproveitar as
vantagens fiscais. O Parand, por sua vez, adota uma postura facilitadora para o
registro de veiculos de fora, visando captar a receita proveniente do IPVA desses
contribuintes. Essa pratica, embora aumente a arrecadacéo para alguns Estados, gera
disputas e desequilibrios entre as unidades da federagéo.®’

Por um lado, o art. 155, Ill da CF determina que “compete aos Estados e ao
Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] lll - propriedade de veiculos
automotores”.%®

Em uma analise inicial e simples, baseada apenas no referido artigo, que atribui
aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para instituir impostos sobre a
propriedade de veiculos automotores, pode-se concluir que o IPVA seria devido pelos
veiculos localizados em determinado Estado ou Distrito Federal. No entanto, devido
ao fato de o IPVA incidir sobre a propriedade de um bem mdével, que é destinado ao
transporte, seja dentro ou fora dos limites do Estado, surgem desafios praticos para
estabelecer seu critério de localizacdo. A Constituicdo apenas define o ente com

autoridade para estabelecer o imposto, sem especificar o local onde este é devido.>°

56 PENHA, Marcos Bueno Brand&o da. Breves consideracdes sobre a guerra fiscal do IPVA. RFPTD,
v.4,n. 4. 2016, p. 3.

57 SIMOES, Tiago Landi. O critério espacial do IPVA e a guerra fiscal entre os Estados. Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 4, n. 1, p. 173-184, jan./abr. 2009.

58 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988, p. 97.

59 SIMOES, Tiago Landi. O critério espacial do IPVA e a guerra fiscal entre os Estados. Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 4, n. 1, p. 173-184, jan./abr. 2009.
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Ao contrario do que ocorre com outros impostos, o IPVA néo é regulado por
uma lei complementar federal que estabeleca normas gerais. Esse cenario ocorre
porque, com a promulgagcao da Emenda Constitucional n® 27 em 28 de novembro de
1985, o IPVA foi atribuido a competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal,
sendo que, naquela época, a legislacdo ndo exigia a criacdo de uma lei complementar
federal para definir as diretrizes gerais desse imposto.®°

Sendo assim, ao considerar apenas o0 artigo 155, inciso lll, abre-se a
possibilidade para interpretacdes diversas e potencialmente probleméticas sobre
onde e como o imposto deve ser cobrado. Os Estados e o Distrito Federal poderiam,
teoricamente, escolher critérios territoriais variados para a cobranca do IPVA, como o
local de registro do veiculo, o local onde o proprietario possui imoéveis, onde o veiculo
foi fabricado, ou onde mais frequentemente circula. Tal flexibilidade, sem um padréo
unificado, poderia levar a uma situacdo caédtica no sistema federativo brasileiro,
incluindo a possibilidade de cobrancas multiplas do mesmo imposto sobre um dnico
bem, criando conflitos e ineficiéncias administrativas.5*

Nesse contexto, a necessidade de uma interpretacdo harmonizada dos
dispositivos constitucionais se torna evidente, especialmente ao considerar 0s
desafios que surgem ao definir o critério espacial para a cobranca do IPVA. A questéo
da territorialidade, que nédo esta explicitamente mencionada na CF, mas é entendida
como um pressuposto da federagao brasileira, ressalta a importancia de limites claros
na divisdo das competéncias tributarias entre os Estados, pois a eficacia da
territorialidade da tributacdo é fundamental para a harmonia do sistema tributario.?

Visto isso, é essencial que a interpretacdo do art. 155, inciso Il ocorra em
conjunto com outros dispositivos constitucionais relacionados ao IPVA, como o artigo

158, inciso 111.53 Nesse sentido: “Art. 158. Pertencem aos Municipios:[...] lll- cinquenta

60 RUGUE, Marina Borges. A guerrafiscal do IPVA e o mandado de injun¢gdo como soluc¢éo viavel
para o conflito. 2017. 58 f. (Monografia - Direito) Universidade Federal de Uberlandia, Uberlandia,
2017.

61 PENHA, Marcos Bueno Brandao da. Breves consideragfes sobre a guerra fiscal do IPVA. RFPTD,
V. 4,n. 4. 2016

62 SANTOS, Evilazio Vitor de Souza. Guerra Fiscal no IPVA: a definicdo do critério espacial no
imposto. 2017. 40 f. (Trabalho de Conclusdo de Curso - Direito) Escola de Direito de Brasilia, Brasilia,
2017.

63 PENHA, Marcos Bueno Brandao da. Breves consideragfes sobre a guerra fiscal do IPVA. RFPTD,
v. 4, n. 4.2016.
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por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territorios”®4.

Existe um viés que defende que o IPVA deveria ser cobrado com base no local
onde o veiculo mais circula, associando assim a arrecadacdo do imposto ao desgaste
das infraestruturas viarias locais. Este raciocinio propde que os recursos obtidos com
o IPVA sejam utilizados para financiar a manutencdo de ruas e estradas, o que
efetivamente caracterizaria uma contraprestagcéo do Estado pela utilizacdo do espaco
publico.®®

Por esse viés:

Se pudesse o legislador extrair a mais justa das regras para definir o critério
espacial, este seria 0 do local de uso habitual do veiculo automotor, afinal, é
o Estado em que mais circula determinado veiculo que tera de arcar com os
custos proporcionados pelo trafego constante deste veiculo, o que gerara,
decerto, gastos com pavimentacao, sinalizagdo, remuneracéo dos oficiais de
transito, etc.%6

Contudo, essa abordagem apresenta controvérsias a luz das disposicdes
legais e conceituais. O IPVA, por ser um imposto, ndo tem sua receita
necessariamente vinculada a servicos especificos prEstados pelo Estado,
diferentemente de uma taxa. Impostos séo cobrados independentemente da utilizacao
direta de servicos publicos pelo contribuinte, servindo ao financiamento geral do
Estado e ndo a propésitos especificos.®’

A propria CF, em seu artigo 167, inciso 1V, estabelece que:

Sao vedados: [...] IV - a vinculacéo de receita de impostos a 6rgado, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagédo dos impostos
a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacao de recursos para as agdes
e servicos publicos de salde, para manutencéo e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacéo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo.68

64 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988, p. 101.

65 PENHA, Marcos Bueno Brandao da. Breves consideracgdes sobre a guerra fiscal do IPVA. RFPTD,
v. 4, n. 4.2016.

66 SIMOES, Tiago Landi. O critério espacial do IPVA e a guerra fiscal entre os Estados. Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 4, n. 1, p. 173-184, jan./abr. 2009, p. 177.
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Centro Gréfico, 1988, p. 107.
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Portanto, sugerir que o IPVA seja direcionado especificamente para o local
onde ocasiona manutencao de estradas e ruas confunde a natureza do IPVA com a
de uma taxa, além de enfrentar obstaculos legais claros.

Além disso, determinar o local onde um veiculo de fato mais circula &, na
pratica, um desafio consideravel. Veiculos muitas vezes atravessam multiplos
municipios ou Estados em um Unico dia, especialmente em regides metropolitanas
onde é comum que individuos residem em um Estado e trabalhem em outro. Isso
complica a definicdo de "local de uso habitual* do veiculo.®® Ademais, tal critério
exigiria um sistema de monitoramento e fiscalizacdo que fosse capaz de rastrear o
movimento dos veiculos de maneira precisa e continua, o que levanta questfes
acerca de viabilidade.

Ha ainda de se observar a questéo do registro do veiculo automotor. O Codigo
de Transito Brasileiro (CTB) estabelece, como se visualiza em seu artigo 120,
que: “Todo veiculo automotor, articulado, reboque ou semirreboque, deve ser
registrado perante o 6rgdo executivo de transito do Estado ou do Distrito Federal, no
Municipio de domicilio ou residéncia de seu proprietario, na forma da lei”’°.

Além disso, 0 mesmo dispositivo estabelece, de acordo com o art. 130, que:
“Todo veiculo automotor, elétrico, articulado, reboque ou semi-reboque, para transitar
na via, devera ser licenciado anualmente pelo 6rgdo executivo de transito do Estado,
ou do Distrito Federal, onde estiver registrado o veiculo”" .

Estas disposi¢cdes do CTB indicam que o registro e o licenciamento de veiculos
sdo mandatorios e devem ser realizados no 6rgdo de transito executivo do Estado ou
do Distrito Federal (DETRAN), especificamente no municipio onde o dono do veiculo
tem domicilio ou residéncia oficial. Fornecem ainda restricdes claras contra o registro
ou licenciamento de veiculos em Estados onde o proprietario ndo possui residéncia

ou domicilio legal. Isso evita possiveis fraudes ou manipula¢des do sistema de registro

69 SANTOS, Evilazio Vitor de Souza. Guerra Fiscal no IPVA: a definicdo do critério espacial no
imposto. 2017. 40 f. (Trabalho de Concluséo de Curso - Direito) Escola de Direito de Brasilia, Brasilia,
2017.
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e licenciamento, como a declaracdo de um falso domicilio. Tal ato viola as normas
estabelecidas, bem como sujeita o infrator a penalidades administrativas.’?

O critério de registro e licenciamento no domicilio legalmente estabelecido do
proprietario contribui para a definicdo do local de incidéncia do IPVA. Isso porque o
IPVA € um imposto estadual, e o local de registro do veiculo determina qual Estado
tem a competéncia para a cobranca do tributo. Isso esta em conformidade com a CF
e com o CTN, reforcando a ideia de que o veiculo deve ser tributado no Estado onde
oficialmente se registra e se licencia. O Cdédigo Civil também apoia essa visédo ao
permitir que uma pessoa hatural ou juridica que possua mais de uma residéncia ou
estabelecimento possa escolher qual delas sera considerada para fins de domicilio
legal. Essa flexibilidade permite que o contribuinte, tendo multiplos domicilios, opte
por registrar e licenciar seu veiculo em um local que, cumprindo as normas legais,
seja mais conveniente dentro das opcdes disponiveis.’3

No entanto, € importante destacar que, embora a legislacdo permita a escolha
de domicilio entre mdltiplas residéncias ou estabelecimentos, essa escolha nédo deve
ser utilizada como forma de manipulacdo para obter vantagens fiscais indevidas. A
pratica de registrar o veiculo em uma unidade federativa com aliquota de IPVA mais
baixa, sem que o proprietario realmente tenha um domicilio legitimo nesse local, é
considerada uma infracdo gravissima, conforme o préprio CTB. Portanto, na situacao
atual a legislacéo oferece ao contribuinte a liberdade de escolher seu domicilio fiscal
dentro de opcdes legitimas, mas impde limitagdes para prevenir abusos.’#

2 SIMOES, Tiago Landi. O critério espacial do IPVA e a guerra fiscal entre os Estados. Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 4, n. 1, p. 173-184, jan./abr. 2009.
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4 A NECESSIDADE DE ALTERACAO LEGISLATIVA PARA MITIGAR A GUERRA
FISCAL DO IPVA NO BRASIL

4.1 IMPORTANCIA DE SOLUCIONAR A LACUNA LEGISLATIVA NA
REGULAMENTACAO DO IPVA

A lacuna legislativa quanto a regulamentacéo do IPVA resulta em incertezas
sobre onde e como o imposto deve ser pago, comprometendo a previsibilidade e a
estabilidade juridica necessarias. Para entender a importancia de solucdo dessa
situacdo, € necessario observar a imprescindibilidade de se garantir a seguranga

juridica:

Parece certo afirmar que seguranca juridica e justica se imbricam e se
condicionam reciprocamente, dado que ndo é imaginavel uma situagdo em
gue o valor segurancga juridica haja desaparecido e, mesmo assim, se possa
falar em realizar justica; de outra banda, a s6 reducao do Direito & seguranca
juridica sem considerag&o do valor justica transformaria o direito num simples
instrumento de legitimagéo do poder qualquer que fosse sua qualidade.”

A prépria ConstituicAo Federal expressa uma forte preocupacdo com a
manutenc¢do da seguranca juridica. Uma forma de perceber isso € observando que os
termos "seguranca", "assegurar”, "harmonia" e "ordem" sédo frequentemente utilizados
no texto constitucional, pretendendo destacar a importancia de um ambiente legal
estavel.’®

A seguranca juridica reflete uma das mais profundas aspiracfes humanas: a
necessidade de seguranca e certeza em relacdo ao ambiente ao seu redor. Esta
busca constante por estabilidade é constante para o ser humano. A necessidade de
se apoiar em algo reconhecido como estavel, ou pelo menos relativamente estavel,
permite que as pessoas tenham uma visdo mais previsivel do futuro. Essa
previsibilidade é o que possibilita planejar e iniciar agcbes de maneira deliberada e néo

ao acaso, permitindo que as pessoas esperem resultados a meédio e longo prazo. A

75> NUNES, Jorge Amaury Maia. Seguranca Juridica. Revista dos estudantes de Direito da UNB, v.
6, n. 1, p. 299-333, 2010.

76 AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagéo do
Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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previsibilidade, portanto, é essencial para orientar a acdo humana e garantir que as
coisas ocorram dentro de um padrdo de normalidade.’’

Sendo assim, a insegurancga juridica, tanto em relagéo ao proprio direito quanto
a sua aplicabilidade concreta, pode ser tao prejudicial para a liberdade das pessoas
guanto a inseguranca fisica, pois ambas criam um ambiente de incerteza que limita a
capacidade dos individuos de planejar e conduzir suas vidas de maneira segura. Além
disso, a seguranca juridica esta intimamente relacionada ao conceito de legalidade,
pois é através da legalidade que se garantem 0s elementos necessarios para proteger
a expectativa de estabilidade e previsibilidade nas relacbes sociais, essencial para
que os individuos possam confiar que seus direitos serédo respeitados.”®

A inseguranca juridica torna-se ainda maior quando o Direito depende
excessivamente das decisfes judiciais devido a indeterminacdo das normas ou da
interpretacdo das normas. Embora a interpretacdo das leis de fato possa variar, é
necessario que haja um minimo de previsibilidade para que os cidadéos saibam como
agir conforme o Direito. Essa previsibilidade torna-se inviavel quando a aplicacao das
normas esta toda na mao dos tribunais, que frequentemente mudam de entendimento,
gerando incerteza sobre a aplicacdo das normas.”®

No caso do IPVA, a inseguranca juridica esta tem origem especialmente em
sua origem histérica como taxa federal e aos desafios impostos pela definicdo de
critérios materiais, como a localizacao e o registro de veiculos. A dificuldade de alinhar
a tributacdo de bens moveis, como veiculos, com a de bens imoéveis, que sao
tributados independentemente de quem os possui, reflete mais uma incongruéncia no
Sistema Tributario.8°

Tamanha é a incongruéncia causada, que pode mesmo ser remetida ao
conceito de "Manicomio Tributario", que critica a complexidade e contradicdo do
sistema tributario italiano, e que pode ser comparada a situacéo brasileira. No Brasil,

a diversidade de leis e frequentes alteracOes legislativas contribuem para um

I DE MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. S&do Paulo:
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8 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes; MIRANDA, Aline Aparecida de. A promoc¢édo da seguranca
juridica na Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro. In: VILLEN, Antonio Carlos;
GUERRA, Alexandre de Mello. Direito Publico contemporaneo. Sdo Paulo: Escola Paulista da
Magistratura, 2023, p. 41-61.

79 COSTA, Rafael de Oliveira. Seguranca juridica e (im)previsibilidade do Direito. Revista do Programa
de P6s-Graduagdo em Direito da UFC, v. 31, n. 1, p. 169-201, jan./jun., 2014.
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ambiente tributario confuso e muitas vezes injusto, onde novas leis sdo criadas com
pouco cuidado em relac&o a coeréncia com as normas existentes e, em alguns casos,
com o objetivo primario de aumentar a arrecadagdo.®! Diante desse cenario, a
necessidade de uma regulamentacéo adequada do IPVA se torna evidente, frisando
a necessidade de uma harmonizacao das normas.

E fato que o Brasil, enquanto Estado politicamente descentralizado, trata-se de
uma Republica Federativa, na qual os Estados-Membros e a Unido devem conviver
em harmonia, dentro de suas devidas prerrogativas e limitagdes. Nesse sentido, n&o
se nega que a reparticdo de competéncias materiais e legislativas fundamentam a
forma Federativa do Estado, de modo que ndo se deva impedir a autonomia
legislativa, administrativa e judiciaria de cada ente politico-administrativo, conforme
assegurado no texto constitucional.??

Entretanto, a necessaria regulamentacao e consequente limitacdo aos Estados
em nada fere o federalismo e a autonomia dos Estados. Isso porgue essa autonomia
nao equivale a uma liberdade absoluta; ela opera dentro de um quadro legal que visa
garantir a ordem e a harmonia no sistema federativo como um todo. Assim, a
regulamentacdo do IPVA em nada contraria o principio do federalismo, mas sim
fortalece a sua esséncia. Afinal, cada federacdo pode organizar seus Estados com
diferentes niveis de autonomia, mas isso ndo muda o fato de que todas ainda sao
consideradas federacdes.®?

Um dos maiores conflitos causados pela auséncia de regulamentacao € em
torno do critério espacial e qual entidade tem o direito de cobrar o IPVA. Essas
controvérsias surgem tanto das diferentes aliquotas impostas por cada Estado quanto
das legislacBes estaduais que variam quanto a definicdo do local de tributacéo.
Enquanto alguns Estados optam por tributar o IPVA com base no domicilio do

contribuinte, outros utilizam o local de registro do veiculo como referéncia para a

81 COSTA, Daniel Goncgalves Mendes da. De taxa ao imposto incidente sobre a propriedade de
veiculos: uma andlise do federalismo fiscal brasileiro. 2019. 137 f. Dissertacéo (Mestrado em Direito)
- Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2019.
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2014.
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2013. 193 f. Dissertacéo (Mestrado em Direito Tributério) - Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
2013.
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cobranca do imposto. Essa inconsisténcia nas leis estaduais leva a desafios na
aplicacdo do imposto e provoca debates sobre a autoridade tributaria competente.®*
De maneira mais concreta, a imperfeicdo normativa em relacao ao IPVA gera
por consequéncia fendbmenos como a mencionada guerra fiscal, que se demonstra
prejudicial a economia dos Estados e Municipios e a arrecadacéo tributaria. Além
disso, pode gerar situacdes de bitributacéo, exigindo-se do mesmo contribuinte duplo
recolhimento do mesmo tributo por Estados diversos, em decorréncia da auséncia de
uma legislacdo que defina precisamente o local de ocorréncia do fato gerador.8®
Além de prejudicar economicamente o0s contribuintes, a bitributacdo é

expressamente proibida no ordenamento juridico:

Em face de a Constituicdo Federal estipular uma rigida reparticdo de
competéncia tributéria, a bitributacdo est4, como regra, proibida no Brasil e
0s casos concretos verificados normalmente configuram conflitos aparentes
de competéncia, devendo, portanto, ser resolvidos a luz dos respectivos
dispositivos constitucionais.8®

Desse modo, no contexto do IPVA, uma das situa¢des que podem ocorrer, por
consequéncia da lacuna legislativa, além da guerra fiscal, € a mencionada
bitributacdo, o que ndo apenas viola o principio constitucional que delimita as
competéncias tributarias de cada ente federativo, mas também desestabiliza o pacto
federativo, que é fundamentado na ideia de uma cooperacdo harmoniosa entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, cada qual com suas prerrogativas e
limitacdes.?’

A invasdo de competéncias ndo sé leva a inconstitucionalidade das normas
conflitantes, mas também provoca desequilibrios econémicos e juridicos,
prejudicando a confianca no sistema tributario e gerando disputas legais. Sendo
assim, para preservar a ordem federativa e assegurar a equidade e a eficiéncia do

sistema tributario, € necessario que as atuacdes indevidas dos Estados no uso do

8 RUGUE, Marina Borges. A guerra fiscal do IPVA e o mandado de injungdo como soluc&o viavel
para o conflito. 2017. 58 f. (Monografia - Direito) Universidade Federal de Uberlandia, Uberlandia,
2017.

8 CUNHA, Philipe Silveira Carneiro da. Aspectos controvertidos na definicdo do local de
ocorréncia do fato gerador do IPVA. 2019, 19 f. Artigo (Pés-Graduacao) Escola da Magistratura do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.
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IPVA sejam rigorosamente combatidas.®® Dai a necessidade premente de medida

legislativa que solucione a confusdo causada pelo vacuo normativo.

4.2 ALTERACOES LEGISLATIVAS NECESSARIAS PARA A MITIGACAO DA
GUERRA FISCAL DO IPVA

Para solucionar o problema da guerra fiscal, a Emenda Constitucional n° 42 de
2003 adicionou ao artigo 155 da Constituicdo o paragrafo 6°, inciso I, que determina
que as aliquotas minimas do IPVA serao estabelecidas pelo Senado Federal. Ocorre,
que, no entanto, até 0 momento, nenhuma resolucdo neste sentido foi aprovada por
essa instancia legislativa.®

Se o Senado Federal utilizasse dessa competéncia constitucional, conforme
previsto pelo dispositivo mencionado, para, por meio de resolucéo, definir aliquotas
minimas para o IPVA, seria certamente uma contribuicdo para um padrdo mais
uniforme em todo o pais, reduzindo as discrepancias nas taxas aplicadas pelos
diferentes Estados e desincentivando a préatica de estabelecer condicbes fiscais
vantajosas de forma isolada. *°

Além disso, conforme jA& mencionado, a lei complementar tem um papel
fundamental na estrutura do sistema tributario brasileiro, funcionando ndo apenas
como um instrumento de implementacdo das disposi¢cdes constitucionais, mas
também como um meio para harmonizar o sistema tributario no pais, resolvendo
discrepancias entre os entes federativos. Ocorre que no caso especifico do IPVA, a
auséncia de uma lei complementar federal que defina normas gerais para este
imposto tem resultado em controvérsias na aplicacdo do tributo entre diferentes
Estados.%

A atuacdo do legislador complementar nacional, conforme determinado no

artigo 146 da Constituicdo Federal, parece ser fundamental para eliminar esse vacuo
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2014.
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v.4,n. 4.2016
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legislativo. Essas normas ajudariam a reestabelecer o equilibrio federativo e
reduziriam a possibilidade de manobras fiscais que beneficiam um Estado em
detrimento de outros, além de proporcionar maior seguranca juridica aos
contribuintes.®?

A presenca de uma norma geral reguladora para o IPVA teria um impacto
importante na resolucdo dos problemas relacionados a sua aplicacdo, pois ao criar
normas gerais, a lei complementar serve como um mecanismo de atuagdo e
desdobramento do Sistema Tributario Constitucional, contribuindo para a
uniformizacéao fiscal em todo o pais. Assim, quando Estados ou Municipios legislam
sobre tributos de sua competéncia, eles devem seguir uma disciplina normativa
uniforme, que ajudaria a garantir uma aplicagdo equitativa do IPVA nas diversas
jurisdicoes.®?

E necessario, sobretudo, definir o critério espacial do fato gerador do IPVA.
Uma possivel abordagem para resolver definitivamente as discussdes sobre 0 aspecto
espacial da base normativa do IPVA poderia ser a implementacdo de uma diretriz
explicita, que elimine ambiguidades. A alteracdo do critério de registro do veiculo,
optando por um indicativo mais claro, como a residéncia principal do proprietario, seria
uma estratégia necessaria para esclarecer quaisquer incertezas relacionadas a esse
aspecto fiscal do IPVA.*%*

Vale lembrar que, conforme o tema 708, fixado pelo STF "a Constituicdo
autoriza a cobranca do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
somente pelo Estado em que o contribuinte mantém sua sede ou domicilio tributario"®®

e que a decisdo pretendeu resolver disputas sobre onde o IPVA deve ser recolhido,
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determinando que seja no Estado de domicilio do proprietario do veiculo,
independentemente do local de registro e licenciamento do veiculo.%

N&o obstante a manifestacdo do STF, a decisdo ndo resolveu completamente
as controvérsias relacionadas a definicdo de domicilio. O conceito de domicilio
tributario, essencial para a aplicacdo pratica da decisdo, permanece ambiguo e
insuficientemente esclarecido pelas normas infraconstitucionais existentes, incluindo
o Codigo Tributario Nacional. Essa lacuna na legislagdo ainda deixa espaco para
interpretacdes divergentes e potenciais conflitos sobre a determinagéo do Estado
competente para a cobranca do imposto.®’

Além disso, a continuidade da confusédo esta relacionada a complexidade das
situagbes envolvendo a circulacdo de veiculos entre diferentes Estados,
especialmente em casos de empresas que possuem frotas que operam em multiplas
jurisdicdes. A tese do STF ndo aborda de forma conclusiva todas as nuances
relacionadas ao local de circulacdo dos veiculos em comparacdo com o local de
registro ou licenciamento. Isso deixa uma lacuna para casos onde veiculos licenciados
em um Estado sdo predominantemente utilizados em outro. Também néo se resolveu
o conflito entre as normas estaduais que, em muitos casos, tentam cobrar o IPVA com
base no mero trafego do veiculo no Estado, mesmo que este ja tenha sido licenciado
e 0 imposto pago em outro Estado.%®

Isso leva a uma situacao onde, apesar da decisédo do STF, diferentes Estados
continuam a interpretar e aplicar suas leis de maneiras inconsistentes. A auséncia de
uma lei complementar federal que estabeleca normas gerais sobre o IPVA exacerba
o problema, deixando muitos detalhes importantes sem regulamentacao clara. I1sso
inclui, por exemplo, a definicdo de "vinculo substancial" do veiculo com um Estado,

critérios para determinar quando um veiculo é considerado como circulando
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predominantemente em um Estado diferente de onde é licenciado, e regras sobre a
reparticdo de receitas de IPVA quando veiculos circulam significativamente em
multiplos Estados.®®

Atualmente existem diversos projetos de Lei Complementar que visam
regulamentar o IPVA, a exemplo do Projeto de Lei Complementar 343/2013, que

assim traz em sua justificativa:

De fato, temos como legisladores a obrigatoriedade de disciplinar os
elementos que os constituintes originais nos atribuiram e o IPVA ainda nédo
tem lei complementar estabelecendo sua aplicacdo. Nos precisos termos do
inciso Il do art. 146 da CF, cabe ao Congresso Nacional editar normas gerais
de natureza tributaria, fez bem o legislador constituinte, pois até hoje ndo ha
unanimidade na doutrina quanto ao conteddo da norma geral em matéria
tributaria e nem ha uma conceituagéo precisa do que seja norma geral.1%°
A justificativa ainda ressalta que a discussdo sobre a constitucionalidade do
IPVA ressurge frequentemente, especialmente perto dos prazos de pagamento do
imposto, devido a falta de uma lei complementar federal que ofereca diretrizes claras
sobre como o imposto deve ser administrado. Além disso, ha uma falta de consenso
na doutrina juridica sobre o0 que exatamente constitui uma "norma geral" em matéria
tributaria, o que complica a interpretacéo e aplicacdo do IPVA, pois diferentemente de
principios, que tém uma forga vinculante, mas ndo sdo normas juridicas formais, as
normas gerais precisam ser formalmente estabelecidas.'%*
Atualmente, o Projeto de Lei Complementar 343/2013 passou por varias fases
de tramitacdo, incluindo a designacao e substituicdo de relatores e a apensacao de

outras proposicoes legislativas que tratam de assuntos correlatos!®?, dentre as quais
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se propde o critério para determinar onde o IPVA deve ser pago seja baseado no
domicilio do proprietario do veiculo, independentemente de onde o veiculo esteja
registrado ou licenciado oficialmente.1%3

Mais recentemente, o Projeto de Lei Complementar (PLP) 12/23 propde uma
série de novas regulamentacdes para o IPVA, visando solucionar algumas lacunas na
aplicacao atual do imposto, inclusive em relacdo ao critério espacial, estabelecendo
que, para pessoas juridicas, o imposto sera devido na unidade federativa onde o
veiculo opera a maior parte do tempo e, para pessoas fisicas, o imposto seria devido
no Estado onde o proprietario reside de fato. Este projeto ainda esta em tramitacéo e
precisard passar por analises das comissdes permanentes antes de ser votado no
Plenéario da Camara dos Deputados.%

Enquanto ndo ha aprovacéo definitiva de nenhum projeto de Lei Complementar
e nem mesmo resolucdo do Senado, a auséncia de solucdo para as lacunas
legislativas, o mandado de injuncdo surge como uma possivel solu¢cdo para mitigar a
guerra fiscal relacionada ao IPVA. Conforme o art. 8° da Lei no 13.300/16, a Lei do
Mandado de Injuncéo:

Art. 8° Reconhecido o Estado de mora legislativa, serd deferida a injuncao
para: | - determinar prazo razoavel para que o impetrado promova a edi¢ao
da norma regulamentadora; Il - estabelecer as condi¢cdes em que se dara o
exercicio dos direitos, das liberdades ou das prerrogativas reclamados ou, se
for o caso, as condi¢Bes em que podera o interessado promover agdo prépria
visando a exercé-los, caso ndo seja suprida a mora legislativa no prazo
determinado.1%

Esse remédio constitucional é projetado para ser utilizado quando a falta de

regulamentacao normativa impede o exercicio de direitos e liberdades constitucionais,
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no caso, a seguranca juridica do contribuinte em relacdo ao pagamento do IPVA. Ao
aciona-lo, busca-se uma intervencdo do Judiciario para compensar a lacuna
legislativa, estabelecendo normas temporarias até que seja elaborada a
regulamentacdo adequada. Isso parece ser uma necessidade no contexto do IPVA,
onde a discrepancia entre as legislacdes estaduais pode levar a uma cobranca
incoerente do imposto, penalizando os contribuintes que, sem violar a lei, escolhem
domicilios fiscais em diferentes Estados.%

Ainda que, geralmente, as decisdes nesses casos tenham efeito limitado as
partes envolvidas (inter partes), vale lembrar que o artigo 9°, paragrafo 1°, oferece a
possibilidade de ampliar esses efeitos para erga omnes, ou seja, alcancando todos 0s
interessados. Essa medida visa garantir a isonomia, evitando que casos similares
sejam tratados de forma desigual. Ademais, o §2° do mesmo artigo permite que, uma
vez que a decisdo seja definitiva, os efeitos possam ser aplicados a casos analogos
por decisdo monocratica do relator, evitando a multiplicidade de julgamentos sobre o
mesmo tema e facilitando a uniformizacdo das interpretacdes legais, especialmente
em contextos de lacunas legislativas como na questdo do IPVA.%07

Percebe-se assim que o ideal seria a implementacdo de medidas legislativas
claras para resolver a guerra fiscal do IPVA. O mandado de injuncéo surge no debate
no sentido de ser uma alternativa diante da mora legislativa relacionada a
regulamentacdo do IPVA, podendo estabelecer normas temporarias até que o
legislador cumpra seu papel, criando as regulamentacdes necessarias.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo buscou investigar como a falta de regulamentacédo do IPVA contribui
para a guerra fiscal entre os Estados brasileiros, tendo como hipotese inicial a ideia
de que a auséncia de uma resolucédo do Senado Federal para estabelecer aliquotas
minimas e de uma lei complementar federal que defina normas gerais para o IPVA
agrava a guerra fiscal.

Foi possivel, conforme proposto, compreender o IPVA no contexto do Sistema
Tributério Nacional, bem como seu histérico. A origem do IPVA na TRU evidenciou as
dificuldades iniciais em harmonizar a tributacéo sobre veiculos automotores no Brasil.
A TRU, embora nomeada como taxa, funcionava efetivamente como um imposto, uma
vez que era calculada com base no valor e na propriedade dos veiculos. No entanto,
a TRU enfrentou criticas pela falta de clareza juridica e pela dificuldade em associar
diretamente o pagamento ao beneficio especifico recebido pelo contribuinte. A
transformacao formal da TRU em IPVA pela Emenda Constitucional n® 27 de 1985
representou uma tentativa de corrigir essas inadequacdes, consolidando o IPVA como
um imposto estadual destinado a propriedade de veiculos automotores.

Foi ainda abordada a competéncia tributaria dos entes federativos e a guerra
fiscal do IPVA, sugerindo como a autonomia dos Estados para definir suas proprias
aliquotas do IPVA, sem uma regulamentacdo uniforme, intensifica a competicédo
desleal entre as unidades federativas. Foram apresentados exemplos préticos de
como Estados com aliquotas mais baixas atraem contribuintes de Estados vizinhos,
levando a uma perda de arrecadacéo e a desequilibrios econémicos. Além disso, foi
discutido o impacto das decisdes do STF, que determinam que o IPVA deve ser
recolhido no Estado de domicilio do proprietario do veiculo, mas que ainda deixam
espaco para interpretacdes divergentes e conflitos jurisdicionais.

Por fim, ficou demonstrada a necessidade de alteracao legislativa para mitigar
a guerra fiscal do IPVA no Brasil. Isso fica mais claro tendo em vista 0s
esclarecimentos sobre a importancia da seguranca juridica, visto que a previsibilidade
das normas € essencial para garantir um ambiente legal estavel. Enfatiza-se a
premente necessidade de uma legislacdo mais uniforme, potencialmente alcancada
mediante uma lei complementar federal e a determinagéo de aliquotas minimas pelo

Senado Federal, conforme estabelecido pela Emenda Constitucional n® 42 de 2003.
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Uma definicao clara e inequivoca do critério espacial do fato gerador do IPVA também
se mostrou essencial para evitar conflitos de competéncia entre Estados e oferecer
maior seguranca juridica aos contribuintes. A solucdo dessas questdes é fundamental
para fortalecer o equilibrio federativo e assegurar uma tributa¢éo uniforme em todo o
territorio nacional.

Embora existam alguns Projetos de Lei Complementar em tramitacéo, até o
momento, nenhum deles foi definitivamente aprovado. H& de se observar que o
mandado de injuncdo surge como uma alternativa estratégica diante da mora
legislativa em debate. Essa ferramenta constitucional permite que o Judiciario
intervenha quando a falta de uma norma regulamentadora impede ou dificulta o
exercicio de direitos e liberdades constitucionais, como € o caso da seguranca juridica
no pagamento do IPVA. Essa medida ndo somente proporcionaria uma solucao
imediata para os contribuintes afetados, mas também pode pressionar o legislativo a
agir, contribuindo para uma resolucao definitiva do problema.

Retomando o problema de pesquisa "Como a falta de regulamentacédo do IPVA
contribui para a guerra fiscal entre os Estados brasileiros?", conclui-se que a falta de
uma resolucéo do Senado Federal para estabelecer aliquotas minimas e de uma lei
complementar federal que defina normas gerais para o IPVA permite disparidades nas
aliquotas e incentiva praticas competitivas prejudiciais entre os Estados. Portanto, a
resposta ao problema é que a falta de regulamentacdo uniforme intensifica a guerra
fiscal, tornando imprescindivel a adocdo de medidas legislativas para promover a

equidade fiscal e a seguranca juridica no Sistema Tributario Brasileiro.
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