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Resumo: O artigo descreve e comenta a longa tramitagao da Agao Direta de Inconstitucionalidade
n"5.553, que requer a declaragao de inconstitucionalidade da legislagao que concede desoneragao
de ICMS e IPI aos produtos agrotoxicos, e analisa tanto os votos ja proferidos pelos Ministros do
Supremo Tribunal Federal no julgamento da referida a¢do quanto as numerosas manifestagoes
realizadas na audiéncia publica ocorrida no STF no dia 5 de novembro de 2024, concluindo
que nos votos dos Ministros Edson Fachin, Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes o raciocinio
juridico é claro mas as argumentagoes economicas desenvolvidas se mostram frageis e sem apoio
em evidéncias concretas. Além disso, o artigo argumenta que o posicionamento sobre a polémica
juridica da validade ou nio dos beneficios tributarios concedidos em favor dos agrotoxicos exige,
Aum momento logicamente anterior, um posicionamento a respeito de polémicas mais profundas
eligadas a aspectos eminentemente faticos (grau de intensidade do uso de agrotoxicos no Brasil;
Seus efeitos concretos sobre a populagio e 0 meio ambiente; efetividade ou ndo da governancae da
fiscalizagio governamental no setor), aspectos faticos que foram apresentados pelos participantes
da audiéncia publica em posigoes antipodas (inclusive entre 05 proprios 6’rgaos g;fwcmamentals
que participaram da audiéncia), do tipo “tudo ou nada”, o que implica scrias dificuldades para
que os Ministros possam posicionar-se¢ com seguranca sobre o tema.

L Introducao

Muita coisa aconteceu no Supremo Tribunal Federal desde ‘a pr?p051tura pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), ha quase 9 anos, da AD’I n ’ 5.553: votos SUb%
'anciosos dos Ministros, alegagoes faticas e juridicas de dezenas de tha(?s golvelrrjamcr;tms;
€Nao governamentais que se manifestaram nos autos, € um.a audloncm‘pub ica no hna
de 2024 que teve 36 expositores numa duracao total de mais de 7 horas.
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Talvez porque nada tenha sido decidido até o momento, a academia juridic, aind;
nao produziu estudos analisando especificamente o dost:nrolar da tramitacao da A N n
5.553. [sso é exalamente o0 que 0 presente artigo se propoe a fazer, de modo contribyi,
para o controle social da jurisdigao constitucional brasileira ¢ para tormar mais ¢l
as diversas camadas de polémicas (nem sempre discernidas claramente) que
tema dos agrotoxicos e seu correto tratamento tributario.
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2. A longa e complexa tramitagao da ADIn” 5.553

A ADI n* 553 foi protocolada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e 29
de junho de 2016. A agao requer a declaracao de inconstitucionalidade de normas do
ICMS (Conwvénio CONFAZ n® 100/1997) e do IP1 (Decreto n® 7.660/2011) que conceden
beneficios fiscais aos agrotoxicos. Segundo a inicial, essas normas violariam a selot;.
vidade tributaria do IPl e do ICMS (artigos 133, §3% 1 e 155, §2° 111 da Constituicao), o
direito fundamental a saude (art. 196 da Constitui¢ao) e o direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da Constituigao).

A agao contém pedido de medida cautelar e foi distribuida a relatoria do Ministro
Edson Fachin, que adotou orito do art. 12 da Lei n® 9.868/99 e determinou, em despacho
de 1” de julho de 2016, a requisigao de informagoes no prazo de dez dias.

O primeiro aspecto a se destacar nesses movimentos iniciais da agao é que, apesar
de a petigao inicial requerer a notificagao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAY), essa notificagao aparentemente nao ocorreu, nao havendo no site do STF
documentos que a comprovem. Nao houve, portanto, manifestagao do CONFAZ
em resposta a agao. Esse ¢ um dado relevante porque o CONFAZ, quando veio a se
manifestar nos autos da ADI em agosto de 2024, portanto oito anos depois de sua
distribuigao, afirmou que os beneficios de ICMS concedidos aos agrotoxicos ndo podem

ser interpretados como uma efetiva rentincia de ICMS porque, em razao da regra da
nao-cumulatividade do imposto, a eventual extingdo dos beneficios fiscais “resultaria
em mero adiantamento do imposto ao erario, ou seja, o recolhimento se daria no inicio
da cadeia econdomica em vez de ocorrer no final, sem que isso resulte em aumento de
arrecadagao para as unidades federadas” (documentos eletronicos 382 e 383).

Essa afirmagao do CONFAZ ndo procede. Caso as operagdes com 0s agrotoxicos
fossem normalmente tributadas, sem qualquer reducio tributdria, os produtores agricolas
Nao conseguiriam compensar a totalidade do tributo incidente sobre os agrotoxicos com
debitos tributarios de operagdes posteriores, visto que a venda de alimentos ¢ fortemente
desonerada (seja com isencoes, seja com redugoes de base de calculo) e essa desoneragao
provocaria a anulagao dos créditos de operacdes anteriores nos termos do art. 155, 82",
Il da Constituicao.! A afirmacao do CONFAZ contraria, por um lado, a premissa central

Relembre-se que o STF fixou no ulgamento do RE n® 635688 (Relator Ministro Gilmar Mendes, Pleno, D)
13 fev -2015) a tese de que “a redu¢do da base de calculo de ICMS equivale a isengao parcal, o que acarreid o
anulagao proporaonal de crédito relativo as operagoes anteriores, salvo disposigao em lei estadual
contrano”. Também ¢ preciso considerar que muitos Estados possivelmente considerarnam alguns g
como produtos de uso e consumo do estabelecimento, negando em consequéncia a apropragac e lRl
(vide art. 33, 1 da Les Complementar n° §7/199% e o entendimento manifestado pelo STF no julgamenlc - Sy
n" 704.815, Redator do acdrdao Ministro Gilmar Mendes, Pleno., DJE 12 dez 2023). No caso do 1, tampot
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da argumentagao desenvolvida na petigio inicial da ADI: a pre
do Convenio C(?NW\Z n"’.l()O/ 1997 “tdfm‘m significativamente a carga tributaria dos
Pmduloms .ru‘re‘ns que utilizam a‘grul(’mcos €M seu processo produtivo (a partir dessa
premissa, a inicial da ADI conc!m que os beneficios fiscais induzem os produtores rurais
a fazerem um uso cada vez mais exagerado e intensivo dos agrotoxicos). Por outro lado,
aafirmagio do CONFAZ também contradiz um argumento central da Advocacia-Geral
da Uniao, da Consultoria-Geral da Unido e de diversos anici curiae que defendem na
ADI a manutengao dos beneficios fiscais: o argumento de que a eventual extin¢ao dos
beneficios fiscais do ICMS provocaria um consideravel aumento no preco final dos
alimentos.

Outro aspecto relevante a ser destacado em relacio aos movimentos iniciais
da tramitagao da ADI ¢ que a petigao inicial requereu expressamente a realizacio de
audiéncia publica para que fossem ouvidos “especialistas e autoridades na matéria, nos
moldes do art. 9, §1° da Lei 9.868/99”. O relator da ADI, em suas primeiras decisoes,
nao se pronunciou a respeito desse pedido. Mas em decisio de 20 de novembro de 2017,
referindo-se expressamente ao pedido de audiéncia publica formulado pela autora, o
relator da ADI decidiu aplicar o art. 9%, §1° da Lei 9.868/99 nio para convocar audiéncia
publica (prevista na parte final do dispositivo legal), mas sim para requerer opinides
técnicas, pareceres e esclarecimentos de fato a dezenas de entidades governamentais e
nao governamentais, num prazo de “trinta dias corridos”. Varias entidades, inclusive
governamentais, decidiram nao enviar os pareceres e esclarecimentos de fato requeridos
belo relator da ADI, como atesta a certidao emitida em fevereiro de 2018 e indicada no
site do STF. Dentre as entidades governamentais que ignoraram o pedido do relator
estavam o Ministério da Satde, o IBAMA, a Secretaria de Politica Fiscal e o Ministério
da Agricultura. Este fato, somado as manifestacoes da AGU defendendo a validade dos
beneficios fiscais, revela a franca posicdo do governo federal nos idos de 2016-2018 (gestao
Michel Temer) em defesa da manutengao da politica de beneficios fiscais aos agrotoxicos.

Apos ter recebido no inicio de 2018 algumas das opinides técnicas e esclarecimentos
de fato que solicitara, e ap6s admitir como amici curiae dezenas de instituigoes interessadas
na agao, em agosto de 2019 o relator liberou o processo para julgamento no plenario
do STF. O feito foi incluido e retirado de pauta algumas vezes, até que o advento da
pandemia da covid-19 provocou seu julgamento pelo Plenario Virtual, iniciado em 30
de outubro de 2020.

Apds o voto do relator pela procedéncia total da agao, o Ministro Gilmar Mendes
pediu vista e permaneceu com os autos por dois anos e meio (de novembro de 2020 a

missa de que as normas

% pode dizer que a nio-cumulatividade do imposto levana a que, na hipotese de nido existir o benefico da
llfquota zero, o imposto incidente sobre a compra dos agrotoxicos podena ser compensado. No caso do grand.c
numero de produtores rurais pessoas fisicas, ndo havena débito de imposto para con};wnsar‘com_os o.vcntgms
créditos. A literatura econdmica desautoriza completamente a mencionada afirmagao do CONFAZ ¢ estima
que a rendncia de ICMS relativa aos agrotoxicos seja de aproximadamente RS 6 bilhdes por ano, ¢ a rentncia
do IPI de R$ 1, 62 bilhao (calculada pela diferenga entre a aliquota zero ¢ a aliquota de 5% — mcnor:ahquota
diferente de zero aplicada aos itens do capitulo da TIPI em que se enquadram o5 agrotoxicos) — CUNI IA,
Lucas Neves da; SOARES, Wagner Lopes. Os incentivos fiscais a0s agroloxicos como politica contrana a .s:ludc
€0 meio ambiente, Cadernos de Saside Piiblica, 2020, 36 (10), doi: 10.15%0/0102-311X00225919, p. 9. Na audiéncia
Publica realizada no dia 5 de novembro de 2024, foram apresentadas estimativas de apmxmmdamcntﬂ %13

Uhdes quanto ao impacto da reintrodugao plena dos tributos atualmente objeto de renunca com relagio aos
Agrotoxicos.
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junho de 2023). De junho de 2023 a abril de 202}_. sete Ministros p.mh‘riram VOlos no
ambito do Plendrio Virtual: quatro Ministros (Gilmar Mendes, Cristiano Zanin, Dige
Toffoli e Alexandre de Moraes) julgavam a agao improcedente; dois Ministros (Andre
Mendonga e Flavio Dino) julgavam a agao parcialmente procedente; e a ministra Carmen
Lucia acompanhava o voto do relator pela procedénaia total da agao.

Em 4 de abril de 2024, quando o resultado final do julgamento se mostrava incerto
¢ em aberto (ainda nao haviam votado os Ministros Nunes Marques, Luiz Fux e | uis
Roberto Barroso), o Ministro André Mendonga provocou, com um pedido de destaque,
a retirada do feito do Plendrio Virtual e seu deslocamento para o plenario presencial
Fsse movimento, como ¢ sabido, provoca o reinicio do julgamento conforme previsto
no art. 4%, §2° da Resolugao STF n® 642/2019.°

Se em abril de 2024 o protagonismo foi do Ministro Andreé Mendonga, que retirou
o julgamento do caso do Plenario Virtual e o transferiu para o plendrio presencial,
em junho de 2024 o relator da ADI provocou nova redefinigao de rumos para o caso,
suspendendo o julgamento que se iniciava no plendrio para convocar uma audiencia
publica a ser realizada no final do ano. Segundo o relator, a realizagao da audiencia
publica seria necessaria visto que haveria “novas e relevantes pesquisas cientificas a res-
peito do tema”, assim como “novas normativas com destaque para 0 novo marco legal
dos defensivos agricolas (Lei n® 14.785/2023) e normativas do Ministério da Agriculturae
Pecuaria (MAPA), Ministério do Meio Ambiente e ANVISA” a respeito do licenciamento
dos agrotoxicos.

Antes da realizagao da audiéncia publica, o relator determinou fosse colhida, em
sessenta dias, “a manifestagao dos amici curiae aceitos neste processo e da Subsecretaria
de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel da Secretaria de Politica Economica
do Ministerio da Fazenda (Decreto n11.344/2023) a fim de manifestar-se acerca da
conveniénca da manutengao, extingao ou modificacio do modelo isentivo vigente,
considerando a aprovagao do novo marco legal de defensivos agricolas e da Emenda
Constitucional n132/2023". Além disso, determinou, “nos termos do art.113 ADCI, que©
Ministerio da Fazenda por meio da Receita Federal (Portaria RFB n319/2023), bem como.
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ/MF) indique qual a ordem da
renuncia de receitas tributarias correspondente aos gastos tributarios hostilizados nesta
acao no ultimo exercicio”.

Essas manifestagdes determinadas pelo relator antes da realizagio da auditnc?
publica merecem dois comentarios. O primeiro é que o proprio relator afirmou que
suas determinagoes colocavam em pratica “as ponderagoes levadas a efeito” no }'0'0
do Ministro André Mendonga (ou seja, o relator aplicou a tramitagao do feito posicir
namentos de um voto divergente do seu). O segundo comentario € que 0 art. 113 .d*’
ADCT foi aplicado pelo relator num contexto bem distinto do previsto em sud redagao.
Com efeito, o dispositivo constitucional determina que “a proposigao legislativa U
crie ou altere despesa obrigatéria ou rentncia de receita devera ser acompanhf’da da
estimativa do seu impacto orcamentirio e financeiro”.

{ SANTOS, Adnoll
o, l’ﬂ‘)'r'lml

Y

A respaito dos aspectos jundicos ¢ estraleyicos do pedido de destaque no Plenano Virtual, ¢

honséca. () pedido de destaque o Plendrio Virtual do Supremo Tribunal F ederal, Dissertagao de Mestrad
de Pés-graduagio em Direito IDP, Brasilia, 2023
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A audiéncia publica foi realizada no dia 5 de novembro de 2024, numa sessao com
duragio de mais de 7 horas, em que intervieram dezenas de instituicées governamentais
¢ ndo governamentais.

3. Comentarios aos votos apresentados no Plendrio Virtual

Como o pedido de destaque feito pelo Ministro André Mendonga no Plenario
Virtual determinou o reinicio do julgamento da agao no plenario fisico, os Ministros que
jd proferiram volos no Plendrio Virtual e permanecem na composigao da Corte devem
votar novamente, podendo manter ou alterar os votos originalmente proferidos.”

Mesmo com a necessidade de os Ministros proferirem novos votos e, deste modo,
alterarem os votos ja proferidos no Plenario Virtual, mostra-se atil e importante uma
analise critica dos votos ja proferidos — até mesmo como uma contribuigio da academia
juridica para o necessario controle social da jurisdigao constitucional. Como afirma
Virgilio Afonso da Silva,

Coeréncia ¢ consisténcia (geradoras de previsibilidade e seguranga) nas decises judiciais
sio aumentadas se houver controle dessas decisoes. E aqui ndo quero fazer mengio a um
controle por meio de instincias judiciais superiores ou de um conselho da magistratura, mas
sim a um controle social, exercidos por todos, mas sobretudo pela comunidade académica
e juridica e pela imprensa. (...) ¢ necessario um acompanhamento isento da historia e Fla
atividade dos tribunais superiores, 0 que ¢ muito pouco frequente no Brasil, mas muito
comum em outros paises.*

Os votos proferidos no Plenario Virtual podem ser divididos em trés blocos: quatro
julgadores votaram pela improcedéncia da agao (Gilmar Mendes, Cristiano Zanin, Dias
Toffoli e Alexandre de Moraes), dois julgadores pela procedéncia da agao (Edson Fachin
e Cirmen Liicia) e dois julgadores pela procedéncia parcial da agao (André Mendonca
e Flavio Dino).

3.1 Voto do Ministro Edson Fachin pela procedéncia da acao

Ovoto do Relator traz em seu primeiro paragrafouma observagao digna dcj' nota:
ade que as razoes de decidir do julgado devem ser construidas “em debate col.eglado-".
Essa chamada explicita a uma discursividade colegiada na construgao das decusoef nao
€ comum nos votos dos julgadores do STF, e menos comum ainda que se tfate nao d?
Uma simples afirmacio retérica e sim de uma chamada que conduza efetivamente a

foncretizacao do que propoe.

—

i T
Conforme deadido na questio de ordem levantada no julgamento da ADI n® 5._3?9 f(R.c.lalOrv!\:ll::i‘-lnr:L:‘(:: n::
Barroso, DJE 7 dez 2022), deve ser mantido, no reinicio do mlgamcr;to no plenario hsico, © pre

' i ! . » » 1 0 S A mtado.
: ®Vistual por Minlstro que, posteriormente, (enha S83pOS¥or P 1 b MACEDOR, Ronaldo
SILVA, Virgilio Afonso da Ponderagio e objetividade na interpretagao constituaic T i tiotes Sho
Porto & BARBIERI, Catanina 1elena Cortada (Orgs ). Dhrettoe Interpretagdo — Raconalidade et A

ulo, Sio Paulo: Saraiva, 2011, 377-378.
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O raciocinio que conduz o voto do Relator ¢ 0 seguinte: as normas que concedoem
tratamento fiscal privilegiado aos agrotoxicos tém natureza extrafiscal e o propasito de
fomentar a agricultura, a geragao de renda e a seguranga alimentar. Esse proposito seria

Relator apresenta dados (da ANVISA, do Instituto Nacional de Cancer José Alencar
Gomes da Silva, do Tribunal de Contas da Uniao) que sugerem um uso crescente —
e deficientemente controlado pelas autoridades governamentais — dos agrotoxicos
no Brasil, o que conslituiria uma contrariedade ao principio ambiental da precaugao
(segundo o qual, se ha divida cientifica sobre o potencial danoso ao meio ambiente de
determinado produto ou processo, a regulagio estatal deve restringir o uso de referido
produto ou processo). Contudo, na pagina 30 do seu voto o Relator reputa “licita e
constitucional” a legislagao que regula e fiscaliza os agrotoxicos — ao contrario das
normas que fomentam sua utilizagao, tal como se daria no caso dos beneficios fiscais.

Na pagina 21 do seu voto, o Relator formula uma sintese conclusiva do seu voto:
o fomento a atividade agropecudria ¢ um fim legitimo; a desoneragao tributaria deve se
dar em harmonia com a protegao ambiental, aumentando-se a pressdo tributaria quanto
mais nocivo ao meio ambiente for determinado bem, servico ou processo produtivo.
Como 0s agrotéxicos sao “produtos com agravos ao meio ambiente”, que promovem a
“externalizacio dos riscos ou danos ecologicos”, os beneficios fiscais a eles conferidos
estimulam o seu uso (desestimulando “outras alternativas”) e mostram-se incompativeis
com o dever de prote¢ao ao meio ambiente (art. 225 da Constituigao) e com o tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboragio e prestagao (art. 170 da Constituigao).

Essa sintese tem solida logica juridica, mas a nosso ver se mostra contraditoria
com a primeira parte do voto, de contetido economico, que afirmou que a demanda
pelos agrotoxicos seria ineldstica, no sentido de que 0s produtores adquiririam os agro-
toxicos “de maneira independente a redugao de base de calculo de imposto ou de prego,
pois aplicados em quantidade tecnicamente recomendada de acordo com receituario
agrondmico”. Ora, se 0 preco ou a tributagao dos agrotoxicos nao tem o condao de influir
sobre as quantidades adquiridas pelos produtores, nao se pode afirmar que os beneficios
fiscais dos agrotéxicos estimulam o seu uso pelos produtores rurais.

Finalmente, cabe registrar que, das inimeras fontes e referéncias técnicas utilizadas
no voto do Relator, talvez a mais poderosa seja o relatdrio de auditoria elaborado pela
Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente do Tribunal de
Contas da Unido — TCU (Secex-Ambiental), que também contou com a participagao
da Organizacio Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Olacefs) e da agéncia de cooperagao alema Deutsche Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit (G12).

Em alguns trechos, esse relatorio de auditoria (mencionado no Acordao TCU
n" 709/2018) critica a completa falta de governanga e transparéncia das politicas pu-
blicas brasileiras voltadas aos agrotdxicos, reputadas como francamente contrarias
as obrigagdes assumidas internacionalmente pelo Brasil no ambito dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 2030):

a primeira visla constitucional (os instrumentos fiscais sao previstos expressamente
como componentes da politica agricola — art. 187, | da Constituigao), mas se revely
afinal inconstitucional na medida em que induz a um desenvolvimento economico
infenso a protegao do meio ambiente (art. 170, V1 e 225 da Constituigao) ¢ a tutela da
saude publica (art. 196 da Conslituigao).

O raciocinio acima ¢ inegavelmente juridico. Mas a partir da pagina 14 de sey
voto, o Relator comega a desenvolver um raciocinio niidamente economico, com o
objetivo de demonstrar que, na verdade (no plano fatico e econémico), a norma que
concede reduciao de tributos na aquisicio de produtos agrotoxicos nao alcanga nem
beneficia “o consumidor final, este sim auténtico destinatario da seletividade tributaria
e seu critério da essencialidade”.

O relator apresenta duas razoes economicas para defender que os beneficios fiscais
aos agrotoxicos nao sio capazes de beneficiar os consumidores finais. A primeira razao
seria a inelasticidade da demanda pelos agrotoxicos, no sentido de que os produtores
adquiririam a mesma quantidade do produto “de maneira independente a redugao de
base de cilculo de imposto ou de prego, pois aplicados em quantidade tecnicamente
recomendada de acordo com receituario agronémico” (p. 16 do voto). A segunda razao
seria que a maior parte dos agrotoxicos (aproximadamente 80%) ¢ utilizada na produgao
de quatro commodities (soja, cana, milho e algodao) cujo prego ¢ determinado em grande
medida pelo mercado internacional e nao por aspectos ligados ao custo de produgao.
Com base nessas duas razoes, o Relator conclui que “nao é de todo sélido o argumento
de que a desoneragao tributaria promovida implica menor prego dos alimentos ¢,
consequentemente, seguranga alimentar” (p. 16 do voto).

A nosso ver, as duas razoes elencadas pelo Relator nao levam a conclusao de que
o beneficio fiscal concedido aos agrotoxicos ndo tem o condio de provocar redugao do
prego dos alimentos. Mesmo admitindo que seja inelastica a demanda dos agricultores
pelos agrotoxicos, isso nada prova em termos da incapacidadedeo beneficio fiscal gerar
reduq?xq do prego de produgao dos alimentos. De outra parte, o fato de a maioria dos
agrotoxnc.os serem utilizados em quatro commoditiecs com cotagoes influenciadas pelo
m.ercafio internacional tampouco indica que os pregos dos alimentos no mercado mtemo
nao sejam influenciados por beneficios fiscais na aquisicao dos agrotoxicos.

O voto do Relator, apos definir os agrotoxicos como “produtos que alteram 4
Compqsu;éo da fauna e da flora” a partir do “desenvolvimento quimico de substancias
que sejam letais a seres vivos considerados nocivos a produgao agricola”, e apOs narrar
i o merad bl rr do i i de 194, 6 0

que a utilizagao indiscriminada [dos agrotoxicos] acarrela d

de,-csl'ruturacéo do ambiente quimico e fisico (...) na quebra de matéria organica ()
reduzindo a biodiversidade” (p. 20 do voto).

225, (...) 0 Governo Federal Brasileiro nao possui rotinas nem metodologia de acom-

. *‘--I.nteressante notar que, nesse trecho central de seu voto, o Relator usad expres” Panhamento ¢ de avaliagao das desoneragoes tributarias do 11, do IP1, da Cofins e das
sao “utilizagao indiscriminada [de agrotoxicos|”, mas nas demais partes do voto d contribuigbes para o PIS/Pasep referentes a agrotoxicos. Nao ha objetivos, metas ou
NOCIV] ‘ : e M . ) . . indi - Vi - ieidncia. oficacis sfetividade dessas medidas, de

idade ao meio ambiente nao é relacionada ao uso indiscriminado, e sim @ qual cadores para a mensuragao da eficiéncia, eficacia ou efetividade de ==
quer uso [indiscriminad 3 ¥ s : oto, 0 maneira que ndo se produzem informagoes avaliativas que retroalimentem 0 processo
0 ou nao] dos agrotoxicos. Nas paginas finais de seu VO

decisrio sobre a manutencao, renovagao, alteragio ou extingao de cada incentivo tributério,
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Em outros trechos, o relatorio de auditoria critica diretamente o conteudo d,
politica pablica de beneficios fiscais aos agrotoxicos (independentemente dos problemas

de transparéncia e governanga acima mencionados):

156. Fm vez de fomentar a redugao do consumo excessivo de agrotoxicos no pais,
governo incentiva o seu uso por meio de desoneragoes lribpl.’nrias concedidas i importacao
a produgao ¢ a comercializagao interestadual de agrotoxicos. Ao reduzir a lrnlmln\‘{m'
o governo brasileiro fomenta o uso desses produtos ¢ atua de forma contraditorna (;
contraproducente aos objetivos das politicas que buscam garantir sistemas sustentaveis
de produgao de alimentos, a exemplo da PNAPO e do Plano ABC.

Numa avaliagio global do voto do Relator, consideramos que o raciocinio juridico
ali exposto ¢ claro e plausivel. ]a as consideragdes economicas presentes no voto se
mostram frageis e, como afirmamos acima, mais prejudicam que corroboram o sey
argumento juridico central. Num aspecto importante, o voto do Relator poderia ter sido
mais claro e inequivoco: a inconstitucionalidade dos beneficios fiscais dos agrotoxicos
existe porque 0 uso dos agrotoxicos no Brasil ¢ indiscriminado/descontrolado/exagerado
(sendo que os beneficios fiscais retroalimentam esse uso indiscriminado/exagerado), ou
a inconstitucionalidade decorre do mero fato de que os agrotoxicos sao em si mesmos
“produtos com agravos ao meio ambiente” (p. 21 do voto)?

3.2 Voto da Ministra Carmen Lucia pela procedéncia da acao

A fundamentagio do voto da Ministra Carmen Licia se inicia por uma recordacio
bastante circunstanciada de precedentes recentes do STF que manifestaram um zelo
concreto pela protegio do meio ambiente, em especial pela protegio do sistema de
governanga institucional da regulagao dos agrotoxicos que o governo Bolsonaro buscou
desestabilizar. O voto poe bastante énfase na fundamentacao e conteuido decisorio de dois
precedentes. Na medida cautelar deferida na ADPF n® 656 (Relator o Ministro Ricardo
Lewandowski, DJE 31 ago. 2020), o STF porunanimidade suspendeu a eficacia de normas
da Portaria n®43/2021 do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento/Secretaria
de Defesa Agropecuaria que estabeleceu prazos para aprovacao tacita da utilizagao de
agrotoxicos. Ja na ADPF n?910, de relatoria da propria Ministra Carmen Lucia e julgada
em 2023 (DJE 14 jul. 2023), o STF decidiu — vencidos somente os Ministros Andr¢
Mendonca e Nunes Marques — declarar a inconstitucionalidade de vérias modificagoes
introduzidas pelo Decreto n® 10.833/2021 na legislagao que disciplina a regulagao, controle
e fiscalizagao da produgio e comércio de agrotoxicos no Brasil.
Em ambos os acérdaos acima citados, abundam referéncias a dados concretos sobre
a periFulosidade dos agrotoxicos e o ritmo crescente de novas liberagcoes de registros
no pais, com destaque para um levantamento coordenado pela Agéncia Nacional de
’ '.gllancia Sanitaria — Anvisa, no periodo de 2017 a 2018, que examinou amostras de 14
alimentos de origem vegetal representativos da dieta da populagao brasileira ¢ concluid
que 223% das amostras eram “insatisfatérias quanto ao limite maximo de residuos” de
agrotoxicos (ADPF n® 910, Relatora Ministra Carmen Luicia, DJE 14 jul. 2023, p. 39)
Apos deslacar esses precedentes, o voto da Ministra Carmen Lucia formul
mesmo raciocinio juridico presente no voto do Relator: na extrafiscalidade ambiental
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deve-se criar beneficios para “préticas consentineas com a preservagao do meio
ambiente” e prever “carga tributdria mais gravosa com vistas a desestimular a adoqéb
de condutas lesivas ao meio ambiente equilibrado e 4 satide” (p. 21 do voto). Apés citar
varios estudos que “demonstram a potencialidade de essas substincias [os agrotdxicos|
causarem danos irreversiveis a satide humana e ao meio ambiente” (p.23-26 do voto), a
Ministra concluiu que os beneficios fiscais contestados na a¢ao “nao se coadunam com
o dever de preservagao do meio ambiente ecologicamente equilibrado e com o direito
y satide” (p. 27).

Numa avalia¢ao global do voto da Ministra Carmen Lucia, consideramos que o
raciocinio juridico ali exposto também é claro e plausivel, sem as incursoes econdmicas
levadas a efeito no voto do Relator e com mais énfase na jurisprudéncia recente da Corte
sobre questoes especificamente relacionadas a necessidade de um controle atento e
efetivo dos agrotoxicos. O aspecto negativo do voto é a auséncia de didlogo discursivo
com 0s volos escritos que ja haviam sido proferidos no Plenario Virtual, especialmente
0s votos com fundamentagao e proposta decisoria contrarias as defendidas pela Ministra.

3.3 Voto do Ministro Gilmar Mendes pela improcedéncia da agao

O voto do Ministro Gilmar Mendes, cujo pedido de vista no Plenario Virtual apés
o voto do Relator durou de novembro de 2020 a junho de 2023, foi o voto condutor da
corrente de Ministros que votaram pela improcedéncia da agao. No inicio do voto, afirma-
se que os agrotoxicos seriam “isentos do Imposto sobre Produtos Industrializados”, mas
na verdade se trata de tributagao com aliquota zero e nao de isengao do IPI. Como foi
observado no voto do Ministro André Mendonga, o voto do Ministro Gilmar Mendes
evita utilizar a palavra “agrotoxicos”, substituindo-a eufemisticamente pela expressao
“defensivos agricolas” ou “agroquimicos”. Outra estratégia retorica do voto (nao
apontada no voto do Ministro André Mendonga) é eleger o combate a fome como o
grande objetivo (e a grande justificativa juridica) da politica de beneficios fiscais aos

agrotoxicos.
O voto do Ministro Gilmar Mendes tem inicio com a ado¢ao de uma premissa

econdmica: a de que uma eventual declaragao de inconstitucionalidade pleiteada na
agao implicaria um consideravel aumento dos custos de produgao e consequentemente
dos pregos dos alimentos, sendo uma “ingenuidade acreditar que a revogagao de tais
beneficios iria ser assumida pelos proprios agentes econdmicos” (p. 4 do voto). Apesar
fie nao fazer referéncia ou dialogar explicitamente com o voto do Relator, essa premissa
Inicial do voto do Ministro Gilmar Mendes é uma contestagao da afirmagao do Relator (p.
16 de seu voto) de que os beneficios fiscais dos agrotoxicos nao seriam capazes de atingir
Oconsumidor final no sentido de provocar uma efetiva redugao de pregos dos alimentos.
Além de aumentar os precos dos alimentos, a declaragao de inconstitucionalidade dos
beneficios poderia — segundo o voto do Ministro Gilmar Mendes — provocar que 0s
Pequenos e médios agricultores recorressem a produtos nao licenciados, com grave
f15¢0 a satide e a0 meio ambiente.

Apos essa premissa de natureza econémica, o voto recorre a uma afirmacgao de
flatureza empirica: “considero que os defensivos agricolas ainda sao produtos essenciais
Neste pais de clima tropical e dimensoes continentais”. Citando diversos estudos
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técnicos de amici curiae e tambem as informagdes prestadas pela AGU, 0 voto sysien
que “no estagio atual, a ciéncia ainda nao ml‘wogum proporcionar uma alternativa o
agrotoxicos| realmente eficaz”, sendo de 3% — soglfndo ‘csludo da Universidade de
S30 Paulo — o decresamo gerado na produgio de soja, milho e algodao caso s deixe
de utilizar “defensivos agricolas™ (p. 5).

Em seguida a essa mtrodugio de cunho econdmico ¢ técnico-empirico, o vorg
encaminha um argumento juridico. Porum lado, a legislagio brasileira (Lei n® 7 802/1059
e Decreto n® 4.074/2002) garantina um “minucioso” processo de andlise, aprovacio ¢
registro dos defensivos agricolas, inclusive quanto aos impactos ambientais e toxicologicos
dos produtos. Por outro lado, a aplicagio concreta dos produtos tambeém seria regulada
¢ fiscalizada pelos 6rgdos competentes, com previsao de sangoes administrativas, civis
¢ penais para condutas em desacordo com a legislagio.

Na parte final do voto, retoma-se uma argumentagao de cunho economico, com
o objetivo de demonstrar que a concessao dos beneficios fiscais sena incapaz, segundo
a “logica de mercado”, de incentivar o uso de defensivos agricolas. Fis o argumento
em sua inteireza:

Os defensivos agricolas, a rigor, podem ser ilustrativamente visualizados como
medicamentos de uso restrito e controlado que viabilizam e barateiam a produgdo rural
Sendo um produto inelastico, 0 seu consumo ocorrerd na exata medida do necessario, nao
sotrendo relevante alteragao em razao do prego.

Sob essa perspectiva basica de mercado, ¢ evidente que os consumidores de defensivos
agricolas almejam utilizar a menor quantidade dos produtos, de modo a auteniremo maior
lucro possivel. Dessa forma, ¢ inconcebivel uma utilizagao perdulana de agroquimicos
— ainda que sob influénda de benefico fiscal —, porquanto ¢ mexistente na logica de
mercado o interesse de consumo excessivo de produto que represente um gasto necessano

a produgia e que nio traga como contrapartida um aumento de efiaéncia. A concessao de
beneficio fiscal, portanto, ndo gerara um incentivo ou desincentivo ao uso.

A argumentagao econdmica do Ministro ndo se mostra convincente. Em primeiro
lugar, ¢ bastante questionavel que a demanda por agrotdxicos (ou “defensivos agricolas”)
seja “perfeitamente inelistica” (ou seja, ndo apresente qualquer alteragao em razao de
oscilagdes no prego) e que o volume de agrotoxicos utilizados pelos produtores ocorra
sempre numa “exata medida do necessdrio”. Na literatura econdmica especifica, indica
se que a demanda por agrotoxicos ¢ ineldstica (ou seja, menor do que 1), mas nao
perfeitamente inelastica (ou seja, 1gual a zero). Além disso, estima-se quea inelasticidade
de curto prazo seja mais acentuada do que a inelasticidade de médio ¢ longo prazo !
Ha estudos indicando que os paises — como a Dinamarca — que decidiram tributar com
aliquotas maiores 0s agrotoxicos mais toxicos conseguiram reduzir a demanda desses
produtos® — o que aponta que nao ha perfeita inelasticidade neste mercado.

CUNHA Lucas Neves da, SOARES, Wagner Lopes. Os incentivos fiscais 20s agrotaacos como politica contran
a saude e a0 mero ambiente, Caderrus de Saude Publice, 2020, 36 (10), dot: 10 1590/0102-31 IX022591Y
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Em segundo lugar, ndo ¢ correta a afirmacao de que seria “evidente” que 0s
consumidores de d('l't‘ﬁsi\’"-" agricolas sempre prefiram comprar a menor quantidade
dos produtos para auterir o maior lucro possivel. Na hipotese de um agrotéxico mais
parato (¢ mais potente) ser introduzido no mercado, pode perfeitamente ocorrer de o
pgodutor rural preferir — exatamente para aumentar o seu lucro — uma quantidade
maior desse produto do que a quantidade anterior consumida em relacio ao outro
;smtéxioo. O raciocinio economico do Ministro pretende excluir, de partida, um fend-
meno de conhecimento notorio em todo o mundo: a busca do maior lucro em dado
mercado especifico pode muitas vezes provocar maior dano ao meio ambiente, dai a
necessidade de uma regulagio em prol de um desenvolvimento sustentivel. Na verdade,
esse trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes pretende excluir a priori a possibilidade
logica das externalidades negativas no mercado de agrotoxicos, o que niao encontra
apoio na literatura econdémica.

O volo prossegue com mais argumentos economicos e empiricos. Um exemplo
interessante desses argumentos ¢ o seguinte. O Ministro busca relativizar o risco de
intoxicacio provocada por agrotoxicos (bastante destacado na inicial da a¢ao) com o
seguinte argumento: hd muito mais obitos por intoxicagao gerada por medicamentos do
que por intoxicagao gerada por agrotoxicos, mas ninguém cogita retirar dos medicamentos
a tributacio reduzida prevista na legislagao (p. 9-10). O que o voto ndo informa e que
o numero de pessoas que fazem uso de medicamentos é certamente centenas de vezes
superior 20 nimero de pessoas que manuseiam e aplicam os agrotoxicos. Partindo desse

dado, percebe-se que o fato de os casos de intoxicagio por agrotoxicos representarem

4,44% e os casos de intoxicagio por medicamentos 27,11% do total do ano de 2017 nao
desautoriza a conclusio de que o risco de intoxicagio por agrotéxicos ¢ muito maior do
que o risco de intoxicagao por medicamentos em geral.

O voto prossegue com afirmagoes empiricas bastante questionaveis. Uma delas
é a de que os agrotoxicos ou “defensivos agricolas” na verdade sio positivos para
a “protegio a0 meio ambiente”, visto que “permitem maior eficiencia, de maneira a
reduzir a drea plantada” (p. 11). Ora, nao se pode considerar que a simples redugao da
drea plantada é suficiente para considerar que os agrotoxicos promovem a “proteqao ao
meio ambiente”, deixando de fora do raciocinio toda a pletora de impactos ambientais
negativos provocados pelo seu uso, especialmente o seu uso exagerado. A lesividade
ambiental dos agrotdxicos nao ¢ simplesmente “eventual” como afirma o voto, nem
pode ser comparada a lesividade dos medicamentos em geral (p. 12).

No final do seu voto, o Ministro Gilmar Mendes argumenta que nao se pode
dizer que os beneficios fiscais dos agrotoxicos impedem o desenvolvimento de “cultu-
ras orginicas”, pois o legislador também estaria livre para conceder “beneficios ainda
maiores” para a agroecologia (p. 11). Ocorre que, como os beneficios fiscais para os
agrotoxicos sao muito generosos nao so no ambito do ICMS e do IP1 (objeto da ADI
n’5553) mas também na legislacio do imposto de importagao e das contribuigoes do
PIS e da COFINS, é muito dificil para o legislador provocar uma diferenca positiva de
tratamento fiscal em prol das técnicas e processos agroecologicos.

Numa avaliagio global do voto do Ministro Gilmar Mendes, consideramos que seu
potencial de convencimento é alto (tanto que foi acom panhado por outros tres Ministros),
Mas sua argumentacao juridica se baseia do comeqo ao fim em premissas e argumentos de
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natureza economica, téenica e bioldgica/agron(\mica bastante questionaveis, Fsse OXOUSEO
de argumentos economicos (langados em paragrafos curtos sem um desenvolvimenta
logico posterior) nao passou desapercebido ao voto do Ministro André Mendongy,
conforme veremos na proxima segao do presente estudo.

Os Ministros Cristiano Zanin e Dias Toffoli acompanharam a divergéncia dq
Ministro Gilmar Mendes sem apresentar votos escritos.

3.4 Voto do Ministro Alexandre de Moraes pela improcedéncia da acio

O voto do Ministro Alexandre de Moraes acompanha a posigao adotada no voto
do Ministro Gilmar Mendes, inclusive com relagao a varios argumentos e premissas de
natureza econdmica, técnica e empirica (como o argumento que pretende excluir aprior
a possibilidade logica das externalidades negativas no mercado de agrotoxicos). Outra
similaridade com o voto do Ministro Gilmar Mendes ¢ que o Ministro Alexandre de
Moraes utiliza muitas vezes a expressao “produtos fitossanitarios” no lugar da expressio
“produtos agrotoxicos™.

A certa altura do voto, chega-se a precisar — com base em “anilises economicas
trazidas aos autos” — os pontos percentuais que seriam aumentados a inflagao anual
caso houvesse a desoneragao dos agrotoxicos: 9,5 pontos percentuais.

Num ponto o voto do Ministro Alexandre de Moraes inova em relagao ao voto
do Ministro Gilmar Mendes (p. 9 do voto):

O argumento trazido na petigao inicial da presente Agio Direta coloca todo ¢ qualquer
uso de agrotoxicos em vala comum, nao diferenciando a potenaalidade de dano ¢ o nso
de cada insumo particular, em confronto com seu benetiao para 0 aumento da produgao
¢ redugdo de seus custos por forga do beneficio fiscal. Dai que os precedentes da ADI
4066 (Min ROSA WEBER) ¢ da ADPF 101 (Min CARMEN LUCIA) niao servirem de exato
parametro para a analise das normas questionadas, pois em ambas partiu-se de uma
premissa de fato concreta e especifica: a comprovagao dos efeitos cancerigenos do amianto
na primeira e desproporaonalidade dos danos ao meio ambiente em relagio aos benehicos
econdmicos ¢ sociais na importagio de pneus usados na segunda.

Essa argumentagio, de cunho estritamente juridico, nao consta do voto do Ministro
Gilmar Mendes. A adogao desse argumento do Ministro Alexandre de Moraes nao leva,
em rigor, a uma conclusio no sentido da validade dos beneficios fiscais dos agrotoxicos.
Na verdade, o argumento aponta no sentido de diferenciar, no momento de definigao
da carga tributaria dos agrotoxicos, entre os produtos com maior e menor toxicidade
Essa ¢ a sugestdo que, com base na experiéncia internacional, formula a auditora do
Tribunal de Contas da Unido mencionada no voto do Ministro Edson Fachin’ e tamber
a solugao indicada por manifestagdes de tributaristas brasileiros.”

O voto tem inicio estabelecendo a premissa de que, em principio, 0 Fxecutivo
tem discricionariedade para realizar escolhas de natureza econdmica na fixagao dos

Acirdao TCU n® 209/2018, itens 258 a 299 da auditoria mendonada no acordio
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beneficios ﬁ‘smis‘. .Somcnlc podendo o Judicidrio interferir caso se identifique que a
decisio do Executivo vulnera algum direito fundamental. Em seguida o voto descarta
a violagio dos artigos 196 e 225 da Constituiao,

Na parte final do seu voto, o Ministro Alexandre de Moraes utiliza um argumento
juridico importante, também utilizado no voto do Ministro Gilmar Mendes: 0 argumento
de que a legislagao brasileira (Lei n” 7.802/1989 ¢ posteriormente a Lei n® 14.785/2023)
garanliria um minucloso e seguro processo de andlise, aprovagao e registro dos
defensivos agricolas, inclusive quanto aos impactos ambientais e toxicoldgicos dos
produtos. Por outro lado, a aplicagio concreta dos produtos também seria regulada e
fiscalizada pelos orgaos compelentes, com previsio de sangoes administrativas, civis
¢ penais para condutas em desacordo com a legisla¢do. A partir de tal argumento, o
Ministro Alexandre de Moraes formula uma conclusao juridicamente estruturada (p. 11
do voto), que nao consta expressamente do voto do Ministro Gilmar Mendes:

Nestes casos, 0 cotejo de normas constitucionais em colisio resolve se pela proporaonalidade,
observando-se o atendimento desta a partir da regulagao interna nao so6 dos agrotoxicos
permitidos ou proibidos no Brasil, mas também controles rigidos sobre seu uso adequado e
nio abusivo. O uso adequado, a partir da regulagio restrita feita pelo legislador ordinario,
impede que se considere, de forma geral e irrestrita, o uso de tais insumos por produtores
rurais como um risco concreto a bens juridicos difusos tutelados pela Constituigio a
justificar a aniquilagao de seu beneficio real no desenvolvimento social e econdmico do pais.

Numa avaliagio global do voto do Ministro Alexandre de Moraes, consideramos
que nele hi uma estruturagio juridica mais clara e formalizada do que a presente no
voto do Ministro Gilmar Mendes. Contudo, o voto adota argumentos de natureza
econdmica, técnica e bioldgica/agrondomica sem lastro empirico concreto e de maneira
pouco convincente. O voto dialoga explicitamente com o voto do Ministro Gilmar
Mendes, mas ndo se propoe a examinar e refutar argumentos do voto do Relator.

3.5 Voto do Ministro André Mendonga pela procedéncia parcial
da acdo

Entre todos os votos proferidos no Plendrio Virtual, o do Ministro André
Mendonga é o que mais se destaca: em termos de dialeticidade, sinceridade e inovagao.

Em primeiro lugar, destaca-se por se dispor a dialogar explicitamente e de modo
bastante sincero com os votos dos Ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes, 0s unicos
que entao ja haviam sido proferidos. O Ministro André Mendonga afirma que nos votos
antecedentes constatou “uma série de projegoes, constatagoes e prognosticos de conotagao
empirica, o que demandava de minha parte uma revisao de literatura para subscrever
Ou rejeitar as assertivas postas nas respectivas fundamentacoes” (p. 12). A sinceridade
do Ministro André Mendonga vem da observagio de que os votos que lhe antecederam
teriam se posicionado de forma bastante polarizada: um num polo, outro noutro polo
das posigdes existentes sobre a polémica “dealta voltagem politica” sobre 0 emprego de
agrotoxicos na produgao agricola. O Ministro Andre Mendonga identificou no vc?t() do
Relator a posicao dos movimentos sociais que denunciam 0 uso abusivo de agrotoxicos
€ propugnam pela alternativa agroecoldgica, € no voto do Ministro Gilmar Mendes a

| 373

——.. o



D

\ ZA CNUZ, L LN AS AR SOUUA RAFHIATL e ATTARI AN )

CLAZ BRI AACYIDY ALVASY SR AEENALIM A PROFTSW WA MISAREL (WRS)

MUARCLANO S AR A I CINOY CAREITY cresf a |
PURE A
- w TR TARROS EAR FAVOS [DVM AW 1% b o
374 ‘ .lwynnll,”l“""'"“““lm““”'"" (R LY |jnllvl"l YR AN I 375

NTODA M A CREETA IR D DAITITUCK S AL DA 8 5 9

posigao da Frente Parlamentar da Agru;xnr.iria, e considerou “contra pmdu\w.\h. Pautar
a gramatica da jurisdigao constitucional no caso dos .ml.ns.z na |||1gl|.\g§-:.y.\ Polémicy i
marca as dispulas politicas em lormo do uso dos agmh‘mm% nn. Brasil (p' 15). Nums
sinceridade poUCo usual nos volos dos julgadoros doSTF, o MII\!SIITU André Mt'ndnn\q
percebeu que enquanto © Ministro Gilmar Mo.m?vs pn?fvrv. a ll‘\l’!“ll\(-\llnm;g “defensiva
agricola”™ e evita o termo “agrotoxico”, 0 Mmtslro. I'fu*llm nao utiliza a expresag
*defensivo agricola” e prefere a denominag¢ao “agrotoxico .

'sf‘COla e barateiam os alimentos) mas vé-se um problema no critério da necessidade,
identificando-se “um processo de inconstitucionalizacio” das normas atacadas na agao.
No mesmo sentido das conclusaes da auditoria do Tribunal de Contas mencionada no
yoto do Relator, 0 Ministro André de Mendonca constata com acuidade que (p. 36 do

voto)

em relagio & Fazenda Nacional, confessadamente desde 1982 niao houve esforgo

Nosta batalha terminoldgica, o Ministro André Mendonga justificou sua utthzagcan gnvom.'\monml no sentido de avaliar os resultados dessa politica isentiva, reexaminar os
do termo "‘Igrlﬂ(\\iﬁ“" pcln fatode a Cnnstiluicéu de 1988 unlizar Cxpressamente ese pmgno.sllms acerca dct.;c ¢ COMO OSsas duumvmq(ws continuam a fazer sentido, pundcr.\r
- ¢ 2 s : , dmativas exsurgidas com o tempo, o it ' T GTOS
tormo em seu art. 220, 84°° Indo mais além, o Ministro Andre Mendonga vin pews, o STl - e 2 PRI QUAINIDORT. 08 N PASIGE BNANCEITOS €
' TR . 3¢ 11 e o or¢camentarios dessas medidas, dado que essas nio constam no Demonstrativo de Gastos
dispositivo constitucional, ¢ também no art. 220, 8§3% 11 m fine da Constituigao,' ymy Tributdrios

clara pressuposigao constitucional no sentido da nocividade dos agrotoicos ) sande
e a0 meio ambiente ¢ os maleficios decorrentes de seu uso™ (p. 20).

Oultra constatagao aguda do voto é que quase todos os agrotoxicos beneficiados A partir de um d{ié.logo com a I.itcraulnra.cspccialim'da, 0 voto df’ M inistro’Ahdré
com aliquota zero na Tabela do 1P do ano de 2011 “encontram-se atualmente banidoe Mendonga traga o !\ISI()I'I(-() das pnh.m-as pul')h.(as na agncpllura brasnlf‘ur:: na‘:s ultimas
no Brasil® (p. 20). Com essa constatacio, o Ministro André Mendonga encontrou um, décadas e seus efeitos sobre (.) l.lS() de agrotoxicos, concluindo pela existéncia de uma
dado concreto para concluir que “o Poder Publico promoveu, em certa medida, gastos tendéncia de lfso Ca.da Yez mais intenso daqueles pro.dulos. Ao conslatar esse “processo
tributarios descolados da politica sanitaria oficial e, 0 que ¢ pior, agravou o fendmeno de inconstil'uaon?h.zaqao dcco'rrenle de mudangas faticas (politicas, econdmicas e sociais)
de socializacao das externalidades negativas do processo produtivo no que se refere an e juridicas”, o Ml-ms.tro An‘d ré Mcndﬂonqa preocupou-se em justificar que esse tipo de
agronegacio, induzindo o consumo de produtos ilicitos” (p. 21). diagndstico € rotineiro na jurisprudéncia do STF, citando varios casos recentes nesse

Numa manifestacio de rara disposigao de dialogar com os argumentos dos votos sentido, inclusive o relativo ao amianto crisotila (ADI n® 3.937, Redator do Acdrdio
dos outros julgadores, 0 Ministro André Mendonga constatou que os Ministros Edson Ministro Dias Toffoli, DJE 01 fev. 2019).
Fachin e Gilmar Mendes haviam desenvolvido argumentos econdmicos de inelasticidade Em vez de "assentar a inconstitucionalidade tout court desse modelo de politica
para chegar “a resultados radicalmente opostos”, o que seria “particularmente grave agricola” baseado em beneficios fiscais para os agrotoxicos, o voto do Ministro André
em termos de objetividade da fundamentagao judicial” (p. 23). De modo bem mais Mendonga propoe que o STF induza “a realizagao de um planejamento estatal, que
transparente e sincero, o voto do Ministro André Mendonga cita estudos economicos inclua a dimensao fiscal, no sentido da redugao escalonada do emprego de agrotoxicos
que poem de manifesto a falta de objetividade economica para estimativa de cenarios de que ostentam altos niveis de toxicidade na agricultura patria, em prestigio das solugoes

elasticdade-prego da demanda por agrotoxicos, e por isso reconhece nao ser indicado alternativas” (p. 45).

“adentrar na perquirigao de eficaaa social da norma pretendida pelos eminentes Pares Uma preocupagio constante do voto € buscar algum consenso entre a visao dos

que me antecederam” (p. 27). ativistas da agroecologia e a visao dos empresarios do agronegocio, por 1550 propoe

A orientagao juridica do voto propde entdo investigar nao os efeitos empiricos expressamente que sejam reconhecidos os “méritos de cada um dos movimentos politicos
da medida extrafiscal (como em grande medida fizeram os votos anteriores) mas sim e sociais em torno da questao juridica aqui posta, de modo a almejar-se encontrar,

a proporaonalidade da norma tributaria, e nesse sentido afirma que o mais relevante juridicamente, algum equilibrio de interesses que esteja em conformidade ao texto

¢ a questao de avaliar “como” vem operando — em termos de formato institucional, constitucional” (p. 47). Neste sentido, o relator afirma que, por um lado, nao consegue

extensdo, avaliagio — a politica fiscal dos beneficios aos agrotdxicos, que remonta a depreender da Constituicio uma vedagao total a concessao de beneficios fiscais aos

década de 1980.

agrotdxicos, ¢, por outro lado, nao considera adequada a Constituigdo uma politica de
No exame da proporcionalidade, ¢ valendo-se da obra de Virgilio Afonso da 5ilva,

beneficios fiscais que nio leve em conta “a toxicidade e a ecotoxicidade dos agrotoxicos
q

reputa-se atendido o critério da adequagio (os beneficios fiscais promovem a politica para graduar-se os niveis adequados de desoneragao” (p. 50 do voto).
O comando decisorio contido no voto do Ministro André Mendonga ¢ fixar um
| - prazo de noventa dias para que o Poder Executivo da Unido, quanto ao IPI, e o Poder
‘ Art 200 & A propaganda comercial de tabaco, bebidas aloodlicas, agrotoxicos, medicamentos © “"J-"“‘f Executivo dos Estados, relativamente ao ICMS, “promova adequada e contemporanea
Fraisasaptinpi oo e RC GO PRI e S GMCTN SRIPI R IR avaliagao dessa politica fiscal, de modo a apresentar a esta Corte os limites temporais,
g ":Qa:a i:‘i"mf‘:‘_“-‘ ':; N*';J' () I — estabelecer 0s mevos legais que garantam & pessoa ¢ a l.;nnliﬂh-" 0 escopo, 0s custos e os resultados dela”. Determinou ainda que, nessa avaliagao, os
f:» ;:1.221 l:‘m ‘:m(: ;: p:v;\:;.t:dﬁnzr;::‘u.::\p;fm ::»%::;:;,:t:::‘,‘::;:\':':a:‘,‘::;t‘:t.'(F:n.. agentes levem em conta uma sénie de varidveis e alternativas, tais como a fixagao de

ambrente

variaveis ambientais e o grau de toxicidade dos agrotoxicos “para fins de graduagao
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da carga tribuldria incidente sobre cada ingrpdicnlc ativo autorizado no Brasil; cac
a politica publica fiscal tenha continuidade, mm#a que sob nova formatagao” (p 54)

Numa avaliagio global do voto do Ministro André Mendonga, consideramo
que ha nele um estilo decisorio bastante incomum no STE, especialmente em termoe de
cinceridade e dialeticidade com os votos dos demais julgadores. Por outro lada, volo
mostra-se inovador e ousado ao aplicar no ambito da politica fiscal-tributaria 4 \&nica
decisoria do reconhecimento do processo de inconstitucionalizacao com fixagio do
prazo para desencadeamento de um complexo macroprocesso de revisio ¢ avaliacao
institucional. Finalmente, deve-se registrar que o voto ¢ um tanto surpreendente. Visio
que o Ministro André Mendonga em geral adota posigoes social e economicament,
bastante conservadoras em seus volos no STE."

3.6 Voto do Ministro Flavio Dino pela procedeéncia parcial da acao

O volo do Ministro Flavio Dino ¢ bastante similar ao do Ministro Andreé Mendonga,
varias vezes nele atado. Na fundamentagao juridica, o voto do Ministro Flavio Dino inovy
ao destacar e relacionar ao caso em julgamento as obrigagoes de direito internacion;|
assumidas pelo Brasil no campo sociocambiental (p. 7-9 do voto), que constituem mais
um motivo juridico para sua conclusio de que ¢ necessaria uma reavaliagao/atualizagio
da politica fiscal “voltada para os proedutos agroquimicos”.

Numa avaliagao global do voto do Ministro Flavio Dino, destacamos em primeira
lugar que, tal como no voto do Ministro André Mendonga, ha um claro objetivo de
criar consenso entre a visao dos ativistas da agroecologia ¢ a visao dos empresirios
do agronegocio. Em segundo lugar, consideramos que ele ¢ mais realista ao fixar um
prazo de 180 dias (e nao de 90 dias, como no voto do Ministro André Mendonga) para

que a politica fiscal dos agrotoxicos seja objeto de uma “reavaliagao compreensiva,
contemporanea ¢ multdisciplinar das politicas fiscais atreladas aos agrotoxicos”, ¢

mais detalhado quanto aos desdobramentos concretos da decisao do STF, prevendo que
(p. 13 do voto)

Ao final da atada reavaliagao, devem ser enviados os projetos aos respectivos Poderes
Legislativos, se for o caso, O plexo normativo eventualmente alterado (ou ndo) podera ser

objeto de futura impugnagio judidal, a fim de que seja novamente apreciado 0 processo
de inconstitucionalizagao acima descrito.

4. Comentarios a audiéncia publica realizada em 5 de novembro de
2024

A audiencia publica recebeu 41 pedidos de habilitagao, que foram em sua grande
maioria deferidos pelo relator com base nos critérios de representatividade tecnicd,
atuagao ou expertise na matéria e busca de pluralidade na composigao dos pontos de

CL. HENUD, Hugo. Coalizixs entre Ministros do STF devem influenciar julgamentos em 2025, Fstaddo, >0
Paulo, 5 tev 2025 Disponivel em: hitps://www.cstadao com br/palitica/coalizoes-entre-ministros-no-st! devem

influenciar-julgamentos-em- 2025-veya-casos-no-radar/2srsltid = AfmBOorhP- WA 0i ZY figyb VAN 295! GRS
71Maseoll_3NgBXulida Acesso em 24 mar. 2025
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vista a serem defendidos. A audiénci

' P eXposigoes na parte da manha
¢ oulras dezoito na parte da tarde

a pa : al.vm de um espago dialogal ao final de cada turno.
A integra da audiencia pode ser assistida no canal do Youtube da TV Justic

0 Minisl.ro. Edson Fach.in iljfr_?rmad() gnc a gravagao seria levada aos autos para ficar
a disposigao d“:" df‘"‘“'“‘ M'"'S‘“’S‘(SO esteve presente a audiéncia o Ministro relator).

Na au«?wncm publica, manifestaram-se associacées ligadas ao agronegdcio, a
industria (FI'I:SI’) e a0s grandes produtores rurais (que defenderam a manutencio dos
beneficios tributarios), bem como o partido politico autor da acio, representantes dos
povos indigenas, entidades ligadas a defesa do consumidor, da agroecologia e da re-
forma agraria (que defenderam a inconstitucionalidade dos beneficios tributarios).
Pesquisadores (da Universidade de Sao Paulo, da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, da Universidade Federal do Ceard) das dreas da economia, geografia, saude e
meio ambiente tambeém se colocaram sempre num ou noutro polo oposto da discussao.

Até mesmo o0s Orgaos governamentais se inseriram nesta logica de posicoes
antipodas. De um lado, os representantes do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA) se alinharam completamente ao ponto de vista dos repre-
sentantes do agronegocio, ao enfatizarem a importancia do setor agropecudrio para
a economia brasileira e dos defensivos agricolas (expressao quase sempre utilizada
pelos que defendem os beneficios tributarios) para o crescimento da produtividade
no campo, apresentando dados no sentido de apontar um forte aumento nos custos
de produgdo agricola caso os beneficios sejam suprimidos (R$12 bilhdes considerando
os efeitos do ICMS e quase R$21 bilhoes considerando também o 1P1). De outro lado,
os representantes do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima (MMA) se
alinharam completamente a posigao do partido autor da agao e das entidades nao
governamentais ligadas a defesa do meio ambiente, enfatizando os riscos e maleficios
do uso de agrotoxicos para o0 meio ambiente e para a satde da populagio brasileira.
Tanto 0 MMA quanto 6rgaos nao governamentais citaram um estudo que revelou que
no Brasil a cada 1 ddlar gasto com a compra de agrotoxicos, cerca de 1,28 dolar ¢ gerado
em custos externos pela intoxicagao decorrente do seu uso. Além disso, os representantes
do MMA enfatizaram os diferentes compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
que se mostram contraditérios com a manutengao da politica de desoneragao tributaria
dos agrotoxicos (aspecto também citado no voto do Ministro Flavio Dino para defender
a necessidade de revisao dos beneficios fiscais).

Um terceiro érgao do governo federal (Ministério do Trabalho e Emprego) também
interveio na audiéncia, tratando a questao sob a 6tica da satide e seguranga no trabalho.
Citando as convengoes internacionais e as normas brasileiras que determinam a adogao de
procedimentos de seguranga para o uso de agrotoxicos (exigéncia de um plano de gestao
de risco, treinamento e uso de equipamentos de protecao individual), as autoridades
foram categoricas no sentido de que, na pratica, sa0 rarissimos 0s Casos em que esses
procedimentos de seguranca sao observados no Brasil, resultando em quase 30 mil casos
de intoxicacio no trabalho associados ao manuseio de agrotoxicos de 2007 a 2023 (valor
que, considerando o grave problema da subnotificagao, ¢ na verdade muito maior).

a,' tendo

S Disponivel em https.//www youtube.com/watch?v mOpCrOKWYWI Acesso em: 15 oul 2025
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As exposigdes dos participa.ntus abordar‘al'n qUtflif’t‘r‘q(:'“ l‘ff"l‘l? SCr agrupadas
em dois grandes blocos. O primeiro se refere a lnll'n§|f.a( ¢ ‘ :‘ uso e "‘R}"J\ﬁn dos
agrotoxicos no Brasil (a politica e -~ Fegras de aprov«?\'ﬂﬂ‘.l rq, |s#r(.), i v' hw"'"’ A0
de agrotOxicos potencialmente ""C'v(?s)- O segundo “ ,n :u. mn., 0 impacto teenico.
econdmico-financeiro da oventual retirada dos beneficios tributarios aos agrotovicoe
Em ambos os blocos, as manifestacoes se colocaram em um ou em oulro polo opostq,

Sobre a intensidade douso e a qualidade da regulagao dos agrotoxicos no Brasil

a Federacao das Industria do Estado de Sao Paulo (FIESP) f\““'if"‘u um professor
de Fitopatologia da USP que afirmou que de um p('m.m de vista téenico o Brasil nao
pode ser considerado o pais que mais utiliza agr’n.loxnco:q no mundo, que O processe
para aprovagao de novos defensivos exige uma sforlt~ de rigorosos testes e estudos que
comprovam a seguranga desses produtos (posigao completamente em linha com
argumentagao contida nos votos dos Ministros Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes)
e que a legislagao brasileira regula adequadamente os procedimentos para a aprovacio
dos defensivos agricolas, cabendo a fiscalizagao dos Orgaos publicos constatar e corrigr
eventuais desvios. Num polo oposto, entidades ndo governamentais ligadas a defesa do
meio ambiente afirmaram que o Brasil € sim o maior consumidor mundial de agrotoxicos,
que a regulagao brasileira ¢ muito mais permissiva e leniente que as normas de outros
paises e foi ainda mais flexibilizada com a aprovagao da Nova Lei dos Agrotoxicos (1 o
n” 14.785/2023, objeto da ADI n® 7701), que enfraqueceu o papel do Ibama e da Anvisa
no processo de aprovagao de novos produtos agrotoxicos.

Muitas exposigdes trouxeram dados e evidéncias sobre graves danos provo-
cados pelos agrotoxicos a saude e ao meio ambiente. Duas professoras de medicina das
universidades federais do Rio Grande do Sul e do Cerara apresentaram estudos que
relacionam a exposigio aos agrotoxicos a problemas de saude no sistema endocrino, no
sistema neuropsiquiatrico e de fertilidade e ma formagao. Outras apresentagoes citaram
danos a biodiversidade e aos meios de sobrevivencia das comunidades indigenas e
quilombolas, afirmando que em alguns casos 0 uso dos agrotoxicos sao utilizados para
expulsar tais populagoes de seus territorios. A posigao do Ministério da Agricultura e dos
orgaos ligados ao agronegocio afirma que possiveis efeitos nocivos dos agrotoxicos e seu
eventual uso excessivo ou em desacordo com a legislagio sao problemas de fiscalizagao
e nao de regulagao, retirando peso dos maleficios dos agrotoxicos, que seriam pouco
significativos e claramente suplantados por seus beneficios.

Sobrea relagao entre o fim das desoneragoes dos agrotoxicos e 0 aumento no prego
dos alimentos, um professor de economia da USP (atuando em nome da CROPLIFE
Brasil) afirmou que o fim das desoneragoes provocaria um aumento de 25% no custo dos
defensivos, provocando aumento de prego e retragao na produgao, com redugao no RV
da ordem de R$6,5 bilhoes e perda de 242 mil empregos. Ponto de vista semelhante 10l
sustentado pelo Ministério da Agricultura. Ja os participantes contrarios a manutengao
dos beneficios fiscais aos agrotoxicos afirmaram que 0 uso intensivo de agrotoxicost
concentrado em apenas quatro commodities de exportagao (soja, milho, cana ¢ algodao)
que pouco contribuem para a produgao dos alimentos que efetivamente chegam a mesd
dos brasileiros, e que por isso a declaragio de inconstitucionalidade das desoneragoes
pouco afetaria o prego dos alimentos consumidos pelas familias brasileiras. Essa V150
esta baseada em dados que indicam que as quatro commoditics ex portadoras respondem
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¢ mais de 80% do gasto com agrotoxicos no Brasil, enquanto as pequenas propriedades

de agricultura familiar, responsaveis pela produgao da maior parte dos alimentos,
respondem por apenas 1,6% .dO gasto com agrotoxicos, Por isso 0s custos do fim dos
beneficios aos agrotoxicos seriam majoritariamente suportados por grandes produtores
do agroncg(vcio e nao pelos responsaveis por atender o consumo das familias brasileiras.

Numa apreciagao geral das apresentagoes da audiéncia publica, constata-se que
os dados faticos sobre os danos a satude provocados pelos agrotoxicos (especialmente
das pessoas responsaveis por sua aplicagao concreta) foram utilizados de forma mais
intensa do que os dados sobre danos ao meio ambiente. Por outro lado, o impacto do fim
das desoneragoes sobre o aumento dos custos de produgio agricola foi apresentado sob
diferentes Oticas: na primeira, o impacto ¢ enorme e generalizado sobre o mercado interno
e externo, na segunda, a magnitude ¢ menor e limitada ao mercado de exportagoes.

5, Conclusoes

A convocacao de uma audiéncia publica no bojo de uma agao de controle de
constitucionalidade tem o sentido democrdtico de dar voz a diferentes atores e permitir
a contribuicao da sociedade para que o STF possa chegar a uma decisio segura sobre
um tema complexo. Do ponto de vista técnico-processual, a audiéncia se destina a
esclarecer questoes técnicas e fiticas, que fogem a expertise eminentemente juridica dos
julgadores. Sob esse segundo ponto de vista, a audiéncia ocorrida no bojo da ADT5.553
dificilmente pode ser vista como esclarecedora de questoes técnicas e faticas, visto que
posigoes completamente antipodas foram explicitadas. Ora se descreven um quadro em
que o Brasil ¢ campeao mundial no consumo de agrotoxicos (concentrados na produgao
de commodities de exportagao), aplica uma governanga fraca e leniente quanto a aprovagao
e registro das substancias e ndo realiza uma regulagao e fiscalizagao eficazes quanto a
protecio das pessoas e da biodiversidade no meio agricola, provocando milhares de
mortes e adoecimentos evitaveis e graves danos ao meio ambiente; ora se descreveu
um quadro exatamenle oposto. I© interessante constatar que nao houve entre os que
lomaram parte na audiéncia sequer uma descri¢ao matizada, que apontasse para uma
realidade mais complexa e menos nitida, situada em algum ponto intermedidrio entre
0s dois polos mencionados acima.

Outra observacio é que as manifestagoes na audiéncia publica, do ponto de
vista retérico e pragmatico, nao apresentaram diferengas nitidas em relagao a logica
das sustentagoes orais que os procuradores das partes tém direito a fazer quando do
julgamento de agoes e recursos nos tribunais do pais.

Pelos votos ja proferidos no Plendrio Virtual, pode-se dizer que a equagao juridica
bsica para decidir a ADI 5.553 ¢: considerando os efeitos nocivos do uso de agrotoxicos
para a saude e o meio ambiente, seus efeitos positivos na produlividadc enareducaodo
prego dos alimentos justificam a manutengao das desoneragoes? Julgadores que ja tenham
uma posicio tomada de antemio sobre 0 objeto da ADI poderao encontrar em algumas
exposigoes ocorridas na audiéncia publica elementos de reforgo a argumentagao que
expenderdo em seus votos. Mas como a audiéncia publica apresentou somente posigoes
Vivamente contrastantes ¢ opostas sobre a real idade dos efeitos nocivos dos agrotoxicos e
dos impactos das desoneracoes sobre o preco dos alimentos, aqueles julgadores sem uma
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audiéncia publica realizada um esclarecimento toei,

laro e seguro sobre a realidade e o contexto de aplicagao da norma contestada na acig
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Os votos dos Ministros Andre Mendonga ¢ Flavio Dino (e a manifestacio do

Tribunal de Contas da Uniao mencionada em lais votos) deixaram muito claro qu

érsia sobre a qualidade da governanga dos agrotoxicos no pais, nio hj
éncia de governanga sobre a concessao de desoneracis

expertise na area
dificuldade para encontrar na

se ha controv
controversia sobre a mmplcta aus

tributarias para 0s agrotoxicos (com
tributarias no pais, concedidas sem critérios/contrapartidas e sem uma politica de

reavaliagoes periddicas ¢ lransparonlos). I tao grande a f(..\l'\’d da posi¢ao segundo 3
qual desoneracoes Lributarias sio trunfos do poder tanto mais bem explorados do ponto
de vista politico quanto mais opaco ¢ discricionario for scu manejo, que nem mesmo
uma norma constitucional direcionada especificamente sobre o tema teve qualquer
efeito (art. 4°, §4° da Fmenda Constitucional n® 109/2021). Espera-se que a decisio do
STF na ADI 5.553 contribua também para inserir algum grau de racionalidade juridicy,
fiscal ¢ transparéncia democratica na politica de concessao e renovagio

o de resto em relagao a todas as desoneracoes

responsabilidade
de desoneracoes tnbutdrias na federagao brasileira.
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A LEGALIDADE TRIBUTARIA NA JURISPRUDENCIA
RECENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

MARCO TULIO FERNANDES IBRAIM
WERTHER BOTELHO SPAGNOL

Resumo: 0 artigo expoe a jurisprudéncia mais recente do STF sobre a legalidade tributaria, com
destaque para a evolugio do entendimento de que a norma juridica permite a participagao do
Poder Executivo na formagao da hipotese de incidéncia.

1. Introdugao

De forma geral, a legalidade tributdria ainda é compreendida pela doutrina
majoritaria de forma forte, ou exauriente, a exigir que todos os aspectos normativos
necessarios a incidéncia de tributos estejam previstos em lei em sentido formal. Ao mesmo
tempo, amesma literatura reconhece que o Supremo Tribunal Federal adota concepcao,
por assim dizer, mais branda, pois ja declarou a constitucionalidade de regras tributarias
materiais veiculadas por atos do Poder Executivo. Falam em flexibilizacao da legalidade,
que teria se iniciado em 2003, quando o STF julgou a contribuigao ao SAT, reconhecendo
avalidade do decreto que regulamentou o enquadramento dos contribuintes nos graus
deacidentalidade para fins de fixagao das respectivas aliquotas, em exame do confronto/
relacao entre a Lei n° 8.212, de 1991, e o Decreto n” 3.048, de 1999.

De 14 para ca, outros julgamentos sobre a legalidade fiscal foram realizados, o
que se intensificou apenas de 2016 em diante. Ja sao pelo menos oito os casos dignos de
consideragao, situacgao que tem feito alguns autores, além do proprio STF, propalarem
a consolidagiao de uma jurisprudéncia a respeito. No entanto, conforme se pretende
evidenciar, se ha de fato entendimento uniforme sobre a possibilidade de participagao
do Executivo na constituicio da obrigacao tributiria concreta, nao se pode dizer o
mesmo sobre quais as hipoteses em que a chamada relativizacao da reserva de lei é
permitida; deveras, ainda falta maior debate sobre o que realmente pode ser abordado
POr atos normativos infralegais e como essa prerrogativa varia (ou se altera) a depender
da espécie tributaria em exame.




