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RESUMO

O presente ensaio aborda o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
—IPVA -, de competéncia dos Estados Membro e Distrito Federal, mais especificamente
o critério subjetivo de seu comando normativo. Por meio desse estudo procuramos
mostrar que muito embora o legislador possa se valer da eleicdo de responsaveis
tributarios, como meios de garantir ao Estado eficiéncia e efetividade na arrecadagdo do
imposto, essa faculdade encontra também limites intransponiveis, seja nas normais gerais

de direito tributario, seja nos principios constitucionais tributarios.

ABSTRACT

The present essay offers an approach on the Tax over Proprietorship of Motor
Vehicles — IPVA -, on the states’ jurisdiction, namely its subjective criteria of the
normative command. Throughout the survey we tried to show that although the
representatives may be entitled to use the “tax substitution” technique, in order to promote
tax administrations’ efficiency and effectiveness, this scope has infrangible limits,
whether on general rules of taxation or on constitutional taxation principles.
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Sumario: 1. Introducgdo; 2. Comando normativo; 3. Critério
subjetivo do comando normativo.
1 — Introducao
O presente ensaio resulta da continuacdo dos estudos do autor a respeito do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - IPVA, cujo texto inaugural,
dedicado ao estudo da matriz constitucional de sua hipotese de incidéncia, consiste em

artigo recentemente publicado'.

" Professor da Faculdade de Direito da UFMG e da Faculdade Mineira de Direito (PUC-MINAS). Coordenador da
Poés-Graduacdo em Direito Tributario do CEAJUFE. Doutor e Mestre em Direito Tributario pela UFMG.
Conselheiro da ABDF ¢ do IEFi. Membro da ABRADT e do IFA. Advogado

! Revista Férum de Direito Tributario - REDT, ano 4, n. 23, set./out. 2006, pp- 139-154.
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Mercé da auséncia de uma lei complementar disciplinando o imposto da
competéncia dos Estados membros e do Distrito Federal’, necessario envidarem-se todos
os esforgos para extrair do texto constitucional toda sua potencialidade normativa, de
forma a forjar a identidade conceitual e estrutural do tributo sub examine no sistema
tributario brasileiro. Tal empenho, dedicado a limitacdo da discricionariedade dos
legisladores ordinarios estaduais e distrital, revela-se mesmo indispensavel, sob pena de
indesejaveis conflitos de competéncia decorrentes da institui¢do do IPVA pelas diversas
unidades federativas, destituido de qualquer uniformidade, coeréncia e harmonia
sistémicas.

Nesse mister, ndo podem ser desprezados os valiosos subsidios urdidos pela
melhor doutrina na constru¢io da teoria da norma tributaria’. De seu estudo pragmatico,
exsurge a elementar conclusdo de ser ela formada por duas partes, como cedi¢o: o
antecedente normativo, usualmente designado por hipotese de incidéncia, € o conseqliente
normativo, em torno do qual ndo ha consenso terminolédgico, podendo ser assinalado
como comando, preceito, mandamento, estatui¢cdo ou expressao equivalente.

Na hipétese de incidéncia, descreve o legislador, de forma completa e acabada,’ o
fato jurigeno tributario. No comando normativo, parte na norma do IPVA que constitui o
objeto de investigacdo do presente trabalho, encontra-se a prescri¢do, in absracto, da

obrigacao tributaria, com todos os seus elementos essenciais.

2 — Comando normativo

Inicialmente, impende recordar que as normas juridicas projetam-se do plexo
normativo vigente, facultando, impondo ou vedando comportamentos (rnormas
primarias), ou imputando sangdes a inobservancia de seus mandamentos (normas
secunddrias ou sancionadoras).” Imperioso perceber que os conceitos de norma juridica e

lei ndo se confundem. As leis consistem em formulacdes verbais escritas, editadas por

ente competente e de forma valida, e constituem o Direito Objetivo. As normas juridicas

% Recorde-se que o imposto em foco, criado pela EC 27/85, ainda sob regime constitucional pretérito, é posterior ao
CTN e, por isso, ndo se encontra nele disciplinado. A despeito da omiss@o do Digesto Tributario e do disposto no no
art. 146, 111, a, da CF/88, o IPVA ainda ndo mereceu a atencdo do legislador nacional, exercendo os Estados e o
Distrito Federal sua competéncia tributaria de forma provisoria, com estribo no art. 24, § 3° do texto constitucional,
c/c art. 34, § 3° do ADCT (STF, REAgRg 206.500-5, rel. Min. NERI DA SILVEIRA, 2% Turma, 16/11/1999).

3 A proposito do tema, por todos, vide a meritosa obra de SACHA CALMON que, ampliada, atualizada e republicada
em 2003 pela Editora Dialética, sob o titulo Teoria Geral do Tributo, da Interpretacdo e da Exoneragdo Tributdria,
contém o extrato de sua tese com a qual algou o titulo de Doutor e na qual relata e protagoniza significativa evolugdo
do estudo da norma tributaria.

* Vale registrar que, por forga do principio da tipicidade fechada, a descri¢io do fato jurigeno tributario ha de ser
completa e acabada, ndo se admitindo a analogia (art. 108. §1°, CTN), tampouco a chamada interpretagdo econdmica
do fato gerador.

5 Tivemos a oportunidade de discorrer sobre a evolugio dessa distingdo na tradigio kelseniana em nosso recente
trabalho Direito Tributdario Sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 42-3.
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constituem prescricoes exsurgentes das inumeras formulagdes verbais expressas no
Direito positivo (conjunto de leis), das quais se extraem a logica e coeréncia sistematica
do ordenamento juridico.

Lei, portanto, ¢ o texto escrito consistente na expressao lingiiistica assentada pelo
legislador. Norma juridica, por sua vez, constitui um comando consignando um dever,
comissivo ou omissivo (normas de conduta cogente), uma faculdade (normas
permissivas, autorizadoras ou de conduta opcional), uma atribuicdo-competéncia
(normas estruturais), ou, ainda, um processo ou procedimento (normas processuais),
resultante da integracdo das diversas leis em vigor, num determinado momento € num
certo ordenamento juridico.

Do estudo das normas juridicas, propdem os juristas sua condensacao logico-
sistematica, mediante sua descri¢ao estruturada, no mais das vezes, em juizos hipotéticos
e condicionais. Nascem, assim, as proposi¢oes juridicas, que ndo prescrevem condutas,
mas tdo somente procuram descrever e estruturar racionalmente as condutas prescritas
numa norma juridica.

Portanto, sinteticamente, pode-se asseverar:

a) as leis constituem o substrato lingliistico do qual exsurgem as normas juridicas,
identificando-se com o denominado direito positivo;

b) as mormas juridicas consistem em uma categoria volitivo-normativa que
condensa, de maneira logica e sistematizada, a vontade do legislador mediante a
integragdo das diversas leis vigentes e concernentes a determinado assunto;

c) as proposigoes juridicas constituem uma categoria da razdo (e nao da vontade,
como ¢ a norma), fruto do labor cientifico do jurista, que almejam revelar as normas
juridicas mediante, regra geral, a formulacdo descritiva de juizos hipotéticos e
condicionais aptos a ensejar a imputagdo dos efeitos juridicos prescritos no comando
normativo, desde que verificada a ocorréncia do fato descrito no antecedente normativo.

Mercé do exposto, de se perceber que o comando normativo da norma tributaria ha
de ser extraido do respectivo conjunto de leis vigentes num determinado ordenamento em
certo momento. Resume-se, pois, numa formulacdo descritiva, racional e integrativa dos
diversos atos normativos validamente editados para a disciplina de uma determinada
obrigacao tributaria. Nele, residem, in abstracto, a prescrigdo de todos os elementos
constitutivos da obrigagdo tributdria imputavel a ocorréncia do correlato fato gerador, a
saber, seus sujeitos, ativo e passivo, seu objeto e seus elementos acidentais ou

operacionais, tais como vencimento, local e forma de cobranga e pagamento.
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A riqueza do contetido do comando normativo da norma tributdria recomenda, para
o seu estudo teodrico e sistematico, sua subdivisdao em diversos critérios ou aspectos, cada
um deles responsavel pelo estabelecimento dos elementos essenciais e acidentais da
obrigacdo tributaria, dentre os quais destacam-se: o critério subjetivo, o critério
quantitativo, e o critério operacional, este ultimo fracionado nos aspectos temporal,

espacial e modal.

3 — Critério subjetivo do comando normativo
O critério subjetivo do comando normativo identifica os sujeitos integrantes do pdlo
passivo e do pdlo ativo da obrigacdo tributaria. Nele define-se, respectivamente, quem

devera pagar e a quem se devera pagar o tributo.

3.1. Sujeicao Ativa do IPVA

Sujeito ativo ¢ a pessoa indicada, no comando normativo, para ocupar o pélo ativo
da obrigagdo tributaria. E, pois, o titular do dever-direito de arrecadar e fiscalizar o
escorreito recolhimento do tributo. Trata-se de matéria jungida ao primado da estrita
legalidade, devendo ser disciplinada por lei stricto sensu, no sentido formal e material.

A respeito do tema, uma adverténcia faz-se necessaria: nao se podem confundir os
conceitos de competéncia tributaria e de capacidade tributaria. A competéncia tributaria,
definida no texto constitucional, consiste na aptidao legislativa para instituir e regular a
exigéncia de determinado tributo, mediante lei. A capacidade tributdria ativa reduz-se
tdo somente na aptidao para cobrar o tributo, tarefa essa delegavel por lei. Se a lei for
omissa, a auséncia de delegacdo induz a conclusdo indesvidvel de ser sujeito ativo a
pessoa politica competente instituidora do respectivo tributo.

Uma das mais relevantes distingdes entre competéncia tributaria e capacidade
tributaria ativa € digna do merecido destaque:

> a competéncia tributdria é absolutamente indelegdvel. A pessoa politica
destinataria da norma constitucional que lhe outorga a competéncia
tributaria cabe-lhe exercé-la, ndo podendo delega-la a quem quer que seja
(mesmo que seja outro ente federado);

» a capacidade tributaria ativa, d’outra margem, ¢ delegavel. A aptidao para

promover a cobranga do tributo pode ser delegada, por lei, a terceiro, a
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quem melhor aprouver ao legislador na definicdo de suas técnicas de

~ . ~ _ 6
arrecadagdo e/ou fiscalizagao.

Varios sdo os exemplos de delegacdo da atividade arrecadatoria e fiscalizatoria,
podendo-se citar, a mero titulo exemplificativo, as contribui¢gdes corporativas, instituidas
pela Unido, com fincas no art. 149 da Lex Mater, mas arrecadadas diretamente pelos
Conselhos profissionais (OAB, CREA, CRM, CRC, CRA, ABO, etc.). Nessas, a
competéncia tributaria (indelegavel) ¢ da Unido, que, ao exercé-la, conferiu, mediante lei,
a capacidade tributaria ativa (delegdvel) as autarquias publicas competentes para a
representacao e tutela dos interesses profissionais e economicos das respectivas categorias
profissionais ou economicas. A esse fenomeno de delegagao da capacidade tributéria ativa
costuma-se atribuir a alcunha de parafiscalidade. Por isso, tais contribui¢des especiais sao
também conhecidas como contribui¢des parafiscais.

Importante perceber que nem sempre a pessoa politica competente para instituir o
tributo sera aquela competente para arrecadd-lo ou fiscalizar o seu recolhimento,
porquanto, insista-se, essas atividades podem ser delegadas. Assim sendo, ndo se deve
perquirir ou identificar o sujeito ativo da obrigacao tributaria no texto constitucional, mas
sim nas leis que instituem ou disciplinam a exigéncia do respectivo tributo.

No caso especifico do IPVA, o sujeito ativo da obrigacdo tributaria deve ser
identificado nas leis estaduais ou distrital que o instituem e disciplinam sua exigéncia. No
mais das vezes, sendo em sua totalidade, o sujeito ativo do IPVA sdo os proprios entes
tributantes (o Estado ou o Distrito Federal), desconhecendo-se qualquer unidade
federativa que tenha delegado as atividades relativas a sua arrecadacao e fiscalizacao.

Pelo fato do nascimento da obrigagdo tributdria de recolhimento do IPVA estar
indissociavelmente vinculado ao veiculo cuja propriedade ¢ seu fato gerador, nas
obrigacdes futuras haverd alteracdo do sujeito ativo do IPVA sempre que o veiculo for

transferido do Distrito Federal ou de um Estado para outro. Lembre-se que a competéncia

® A possibilidade de delegagdo da capacidade tributaria ativa j& estava contemplada no CTN, em seus artigos 7° e
119, muito embora ha quem sustente a possibilidade dela ocorrer de forma mais ampla do que aquela entdo prevista,
admitindo-se a delegagdo a pessoas juridicas de direito privado e, até mesmo, a pessoas fisicas (tabelides cartorarios).
Neste sentido militam o magistério de SACHA CALMON (Manual de Direito Tributério, 2% ed., Forense, 2003, p. 374),
PAULO DE BARROS CARVALHO (Curso de Direito Tributério, 8* ed., Saraiva, 1996, p. 207) ¢ LUCIANO AMARO
(Direito Tributario Brasileiro, 2* ed., Saraiva, 1998, p. 276). Em sentido oposto, sustentando que a delegagao pode
ocorrer apenas em favor de pessoas juridicas de direito publico interno, prelecionam HUGO DE BRITO MACHADO
(Curso de Direito Tributario, Malheiros, 22" ed., 2003, p. 68) e LEANDRO PAULSEN (Direito Tributario - Constituigdo
e Cddigo Tributario a Luz da Doutrina e da Jurisprudéncia, 7* ed., Livraria do Advogado, 2005, p. 958).
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para a exigéncia do IPVA ¢ determinada pelo aspecto espacial de sua hipdtese de

incidéncia.’

3.2. Sujeicao Passiva do IPVA

O sujeito passivo € a pessoa indicada para ocupar o polo passivo da obrigacao
tributaria. Em outras palavras, ¢ quem deve pagar o tributo, mas, frise-se, nido ¢,
necessariamente, quem realiza o fato gerador.

Importante notar que o sujeito passivo da obrigagdo nao pode ser identificado, com
a necessaria seguranca e precisdo, na hipotese de incidéncia da norma tributaria
(antecedente normativo), porquanto nem sempre a pessoa nela indigitada como
protagonista do fato gerador sera imputado o dever de recolher o tributo. O sujeito
passivo da obrigacao tributdria, insista-se, estd apontado no comando da norma tributéria,
mais especificamente em seu critério subjetivo, podendo coincidir ou ndo com a pessoa
que realiza o fato jurigeno tributario.

Por essa razao, o Digesto Tributario, em seu artigo 121, paragrafo unico, erige duas
diferentes espécies de sujeito passivo da obrigagdo tributédria, a saber, contribuinte ou
responsavel. O sujeito passivo ¢ designado por contribuinte quando participa, ele proprio,
do evento perfeitamente enquadravel no aspecto material da hipotese de incidéncia da
norma tributaria, e por responsavel quando, a despeito de ndo participar pessoal e
diretamente do fato gerador da obrigagdo tributaria, tem com ele algum vinculo

econdmico que permite ao legislador imputar-lhe o 6nus legal de satisfazer o crédito

tributario em prol do sujeito ativo.

7 Ja tivemos a oportunidade de expor que o “aspecto espacial da hipotese de incidéncia indica o lugar em que
ocorreu ou se tem por ocorrido o fato gerador da obrigagdo tributaria. Estabelece, pois, a dimensdo espacial do
fato jurigeno tributdrio, podendo ser extremamente relevante quando a competéncia tributaria, em especial nos
tributos de competéncia municipal ou estadual, vincula-se ao critério da territorialidade. Regra geral, serd
competente para tributar o ente federado em cujo territorio verificar-se a ocorréncia do fato gerador. Assim
ocorre em relacdo ao IPVA.

“Util, pois, o aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do IPVA para dirimir eventuais conflitos de
competéncia entre diferentes Estados (e DF) que pretendam tributar um unico fato gerador.

“Neste particular, ressente-se, com intensidade, a omissdo legislativa na edi¢do de normas gerais do IPVA, a
serem veiculadas em lei nacional. Por certo, em virtude da grande relevincia do aspecto espacial da hipotese de
incidéncia do imposto, que pode ensejar (ou dirimir) conflitos de competéncia entre diferentes unidades
federadas, ndo se pode admitir ser ele erigido pelos legisladores estaduais e distrital. Insista-se que a auséncia
da norma geral, prevista no art. 146, I e 11, a, da CF/88, disciplinando o assunto, torna imperativa a busca de
uma solugdo no proprio texto constitucional. Considerando-se ndo haver o legislador constituinte se ocupado
expressamente do tema, uma conclusdo satisfatoria decorre do disposto no art. 158, 11l, que determina a
transferéncia obrigatoria da arrecadacdo do imposto sub examine. Nessa ordem de idéias, transparece,
exsurgindo de uma interpretagdo logico-sistemdtica do texto constitucional, ser considerado como aspecto
espacial da hipotese de incidéncia do IPVA o local da matricula, licenciamento ou registro do veiculo.

“Questdo aparentemente insoluvel — ao menos enquanto perdurar o vacuum legis decorrente da inércia do
legislador nacional — ocorre nos casos de veiculos automotores ndo sujeitos a matricula, licenciamento ou registro
vinculado a qualquer municipalidade.” (Revista Forum de Direito Tributario - RFDT, ano 4, n. 23, set./out. 20006, p.
150-151).
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O contribuinte caracteriza-se, enquanto sujeito passivo, por sua relacdo direta e
pessoal com o fato jurigeno tributario. Sobre ele coincidem, a um sé tempo, o aspecto
pessoal da hipotese de incidéncia e a sujei¢do passiva estabelecida no comando
normativo. O contribuinte comparece, pois, na hipotese de incidéncia e se faz também
presente no comando normativo.

Entretanto, desde que observados os requisitos formais e materiais do art. 128 do
CTN®, pode o legislador indicar no critério subjetivo do comando da norma tributaria que
prevé a incidéncia (norma bdsica de incidéncia, que define a sujei¢do passiva direta’) ou
de outra norma que a complemente (norma suplementar, que altera o pélo passivo da
obrigagio tributaria nos casos de sujei¢do passiva indireta'®) um sujeito passivo diverso
daquele participe do correlato fato gerador, atribuindo o dever de recolher o tributo a um
responsavel tributario''. O responsavel integra o aspecto subjetivo da conseqiiéncia
normativa, mas nao o aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia.

Vistos tais conceitos, facil perceber ser contribuinte do IPVA o proprietario do
veiculo automotor.

O CTN, em seu artigo 131, I, prevé hipdtese de responsabilidade por
transferéncia’’, com a migracdo total e integral do dever de pagar o imposto, nos casos de
alienagdo do veiculo. Salvo previsdo expressa em lei ordindria do ente competente em
sentido contrario, convertendo essa modalidade de responsabilidade por transferéncia
numa responsabilidade por extensdo”, nessas hipoteses (venda), o dever de pagar o
tributo recai unicamente sobre o adquirente, ficando o alienante excluido do pdlo passivo
da obrigagao tributaria.

Via de regra, as hipoteses de responsabilidade tributaria devem estar previstas nas
respectivas leis estaduais ou distritais que instituem ou regulam a exigéncia do IPVA.

Com efeito, ¢ bastante comum nas diversas legislagdes ordinérias a previsdo de hipdteses

¥ A respeito dos limites a indicagdo de responsaveis tributarios, vide item 3 infra.

® A sujeigio passiva direta se d4 quando o sujeito passivo é o contribuinte ou o substituto tributario (4 Substitui¢io
Tributaria..., p. 27-30).

1 A sujeigdo passiva indireta ocorre nos casos de responsabilidade por transferéncia ou por extensio (4 Substituigio
Tributaria..., p. 24-30).

' A proposito da confluéncia das normas bdsica e suplementar, vide item 3 infra.

12 A responsabilidade por transferéncia ocorre quando a obrigacdo tributaria nasce para o contribuinte mas, em
decorréncia de um fato superveniente (in casu, alienacdo do veiculo automotor), a obrigagdo tributaria ¢é
integralmente transferida para o responsavel tributario (adquirente). Nessas hipdteses, o contribuinte (vendedor) ¢
excluido do pdlo passivo da obrigagdo tributdria, que passa a ser ocupado exclusivamente pelo responsavel.

3 A responsabilidade por extensdo ocorre quanto a obrigagdo tributéria nasce para o contribuinte (nos termos da
norma bdsica de incidéncia) mas, em virtude de um fato superveniente (previsto na hipdtese de incidéncia da norma
suplementar), o polo passivo da obrigagdo tributaria ¢ estendido para abranger, também, o responsavel tributario.
Nessas hipdteses, ocupam poélo passivo da obrigagdo tributaria contribuinte ¢ responsavel, podendo a
responsabilidade ser, nos termos da lei (comando normativo da norma suplementar), solidaria o subsidiaria.
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de solidariedade passiva'® (entre contribuinte e responsaveis) no dever de recolher o
IPVA, podendo-se ilustrar, a titulo exemplificativo:

» o adquirente, pelo recolhimento do imposto incidente sobre a propriedade
do veiculo adquirido, relativo ao exercicio em que ocorrer a transferéncia de
sua titularidade, ou aos exercicios anteriores;

» o devedor fiduciario, em relagdo ao imposto incidente sobre a propriedade
do veiculo objeto de alienacao fiduciaria;

» o arrendatario, para o recolhimento do imposto incidente sobre a

propriedade do veiculo objeto de arrendamento mercantil.

Essas e outras hipdteses de elei¢ao de responsaveis tributarios, sejam solidarios ou
subsidiarios, devem ultrapassar o crivo de sua constitucionalidade e legalidade, sob pena

de absoluta inocuidade.

3.3. Limites Constitucionais e Legais a Eleicao de Responsaveis Tributarios

O pervicaz habito das mais diversas legislagdes tributarias, seja em ambito federal,
estadual, distrital ou municipal, de espraiar o dever de recolhimento do tributo a pessoas
sem a necessaria vinculagao com o fato gerador da correlata obrigagdo tributaria avulta a
importancia do estudo de seus limites. A arbitraria e desarrazoada inclusao de pessoas no
polo passivo de uma obrigagdo tributaria ndo poderd jamais prevalecer, sob pena de
inadmissivel violagdo aos primados da legalidade e da capacidade contributiva.

Com notéavel zelo, o legislador nacional nao se descurou dos limites ao
indigitamento de responsaveis tributdrios, como se pode inferir da primorosa redagdo do
art. 128 do CTN. Nele se encontram explicitados intransponiveis limites constitucionais
impostos a discricionariedade na indicagdo de sujeitos passivos, formulados mediante a
previsdo de requisitos formal e material, respectiva e diretamente decorrentes dos

principios da estrita legalidade e da capacidade contributiva.

a) legalidade

'* A solidariedade, enquanto instituto da teoria geral das obrigagdes, foi sinteticamente definido no art. 264 do
Codigo Civil: “hd solidariedade, quando na mesma obrigacdo concorre mais de um credor, ou mais de um devedor,
cada um com direito ou obrigado a divida toda”. No campo especifico do Direito Tributdrio, somente a
solidariedade passiva revela-se pertinente, ndo se conhecendo qualquer hipdtese de solidariedade ativa. Nesse
diapasdo, o CTN, em seu art. 124, cria duas espécies de solidariedade, a saber, a natural e a legal, ¢ afasta a
aplicabilidade do beneficio de ordem. No artigo subseqiiente, estabelece o Codigo os efeitos da solidariedade: “I- o
pagamento efetuado por um dos obrigados aproveita aos demais, II- a isen¢do ou remissdo de crédito exonera todos
os obrigados, salvo se outorgada pessoalmente a um deles, subsistindo, nesse caso, a solidariedade quanto aos
demais pelo saldo; IlI- a interrupgdo da prescrigdo, em favor ou contra um dos obrigados, favorece ou prejudica
aos demais”.
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Primus, o requisito formal pressupde a existéncia de expressa previsdo legal, em
lei stricto sensu, para a eleicdo de responsdveis tributdrios. Nesse quesito reside a
inolvidavel nogdo de ser a sujeicdo passiva matéria ex vi legis, jungida ao principio da
reserva legal. Por certo, ndo pode qualquer ato normativo infralegal, a despeito de integrar
a legislagdo tributaria (art. 96, CTN), inovar nesse assunto, devendo restringir-se a prover
as minucias de seu modus operandi eventualmente omitidos pela norma geral editada pelo
Poder Legislativo, esclarecendo a melhor forma de sua aplicagio pelo Poder Executivo."”

A definicdo, ou qualquer alteracdo, do(s) integrante(s) do podlo passivo da
obrigacdo tributaria, como um seu elemento essencial, deve estar disposta em lei, no
sentido formal e material, podendo estar diretamente fixada na norma tributaria que preveé
a incidéncia do tributo ou sofrer modificacdes em uma outra norma tributaria
suplementar. E cedico que a sujei¢do passiva pode se dar de forma direta ou indireta. A
sujei¢do passiva direta ocorre quando a obrigagdo tributdria nasce, desde o seu inicio, para
o0 sujeito passivo na qualidade de contribuinte ou substituto tributario'®. A sujeicdo
passiva indireta, por sua vez, ocorre quando a obrigacdo tributdria nasce para o
contribuinte (ou substituto) e, em decorréncia de um fato superveniente, ocorre uma
alteracdo em seu podlo passivo.

Numa andlise légica e perfunctoria, nota-se que na sujeicdo passiva indireta ha
atuacdo conjunta de duas normas, que incidem em momentos distintos, ensejando a
segunda delas uma alteragcdo no polo passivo da obrigagdo tributaria. A primeira, a qual se
pode intitular de norma basica de incidéncia do tributo, contém em seu antecedente
normativo a hipdtese de incidéncia, delineando, in abstracto, o modelo do fato jurigeno
tributario, e, em seu conseqiiente normativo, a prescricdo abstrata da obrigacao tributaria,
com a indicagdo de seus elementos essenciais (subjetivos e quantitativos) e acidentais
(operacionais). Na segunda, denominada norma suplementar, descreve em seu
antecedente normativo um (ou mais) evento apto comprometer a satisfacdo do crédito
tributario e, em seu comando normativo, prescreve uma interferéncia no polo passivo da
obrigacao tributaria ja existente (decorrente da incidéncia da norma basica).

Esquematicamente, confira-se:

NORMA BASICA

1% Nesse sentido, pertinente o disposto no art. 99 do CTN.

6° A substituigio tributéria ocorre quando a obrigagdo tributiria nasce, ab initio, para o responsavel tributario
(substituto). Nesse caso, a propria norma bdsica de incidéncia do tributo substitui aquele que deveria ser contribuinte
pelo responsavel, independente de qualquer interferéncia ou incidéncia superveniente de uma norma suplementar.
Prevé a norma bdsica que “Se A praticar o fato gerador, B devera pagar o correlato tributo”. Na substitui¢do
tributdria ndo se vislumbra a confluéncia de diferentes normas (bdsica e suplementar), mas a incidéncia de uma
Unica norma tributaria (bdsica), na qual ndo se identificam a pessoa apontada no aspecto pessoal da hipdtese de
incidéncia e aquela obrigada a cumprir a obrigagio, indigitada no critério subjetivo de seu comando normativo.

Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte, n° 50, p. 281-296, jan. — jul., 2007 289



IPVA — CRITERIO SUBJETIVO DE SEU COMANDO NORMATIVO
Paulo Roberto Coimbra Silva

Hipotese de Incidéncia Comando Normativo
Descricdo abstrata do fato jurigeno | Prescricio abstrata da obrigacio

tributario, destacando seus aspectos: | tributaria, destacando seus elementos

» Material essenciais
» Espacial » Critério Subjetivo
» Temporal » Critério Quantitativo
> Pessoal e seus elementos acidentais ou
operacionais
Exemplo: Propriedade de veiculo » Critério temporal
automotor » Critério espacial

> Critério modal

Uma vez ocorrido o pressuposto fatico previsto na norma basica de incidéncia do
IPVA, automatica e infalivelmente sdo atraidos os efeitos juridicos prescritos em seu
comando normativo, nascendo a obrigacao tributaria com sujei¢do passiva direta para a

pessoa indicada no seu critério subjetivo (contribuinte ou substituto).

NORMA SUPLEMENTAR

Hipotese de Incidéncia Comando Normativo
Descricdo abstrata de um evento apto | Prescricio abstrata de modificacdes

a comprometer a satisfacio do crédito | no polo passivo da obrigacio

tributario tributaria
Exemplos: Exemplos:
» Morte do contribuinte » Transferéncia para o espélio

(sucessao causa mortis)

» Incorporacio de uma empresa » Transferéncia para a
incorporadora (sucessdo
empresarial)

Importante perceber: com a ocorréncia do fato gerador nasce a obrigagao tributaria
diretamente para o contribuinte ou seu substituto tributario. Entretanto, o polo passivo da
obrigacao tributdria ¢ suscetivel de sofrer modificacdes, desde que ocorra um fato
superveniente, previsto na hipotese de incidéncia da norma suplementar como habil para

tanto.
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Despiciendo repisar: a norma suplementar, a exemplo da norma basica de

incidéncia tributaria, deve necessariamente ser veiculada por lei stricto sensu.

b) capacidade contributiva

Secundus, o requisito material, decorrente do principio da capacidade contributiva,
exige a vinculacao do responsavel ao fato gerador da obrigacdo tributdria, vinculacao de
cunho economico, que lhe permita ressarcir-se do onus econdmico do recolhimento do
tributo.

Ainda que superado o requisito formal, ha de se destacar, com a merecida énfase,
nao possuir o legislador competente liberdade para imputar responsabilidade tributaria a
forfait e ao seu talante. O principio da capacidade contributiva, neste particular
explicitado no art. 128 do Digesto Tributério e, por isso, aplicavel de forma cogente a
todas as espécies de tributo e de responsabilidade tributaria concebiveis, erige peias a
atividade legiferante dos trés niveis da federacdo brasileira, reduzindo a
discricionariedade legislativa.

A indicag¢do de responsaveis tributarios enseja situagdes nas quais a capacidade
contributiva alvejada pela tributacdo e a ser por ela gravada nao ¢ a do sujeito passivo
obrigado ao recolhimento do tributo. Nesses casos, ressalvada a tributacdo sobre o
consumo, a tributacao ¢ destinada a onerar o protagonista do fato gerador, que manifesta
riqueza com a sua ocorréncia. Interessante observar que mesmo na tributacdo vocacionada
ao consumo, o tributo somente devera onerar quem tiver condigdes de trasladar seu 6nus
as etapas posteriores da cadeia produtiva e de circulacao de bens, para que possa culminar
o seu Onus recaindo sobre o consumidor final. Por essa razdo exige-se, como requisito
material indesvidvel a validade da responsabilidade tributaria, em suas diversas
modalidades e hipoteses, a vinculagdo do responsavel ao fato gerador, vinculagdo
economica que lhe possibilite forrar-se ou ressarcir-se do 6nus econdmico do tributo
decorrente de fato gerador alheio.

Como ja assinalado em estudo anterior,’o artigo 128 do Codex tributario
corporifica verdadeira restri¢ao ao poder de tributar, sendo genuino coroldrio do principio
da capacidade contributiva. Tal principio exige que o signo presuntivo de riqueza eleito
como aspecto material do tributo guarde uma relagao inextrincavel com o sujeito que tem
condi¢des econdmicas de suportar o gravame tributario. Noutro giro verbal: somente o

sujeito que protagoniza o fato desenhado no aspecto material da hipdtese de incidéncia do

'7 Silva, Paulo Roberto Coimbra. A Substitui¢io Tributiria Progressiva nos Impostos Plurifisicos e Nao-
Cumulativos. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 21-24.
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tributo pode legitimamente ser onerado pela imposicao tributaria estatal, ainda que a
outro individuo seja imputado o dever de recolhé-la, mas sempre as expensas daquele
que ostenta a capacidade para tanto.

Nessa toada, se, por razdes de praticidade e conveniéncia da administracao
tributaria, permite-se a imputagdo a terceiros da responsabilidade do pagamento de
tributos alheios, disso decorre que esses terceiros devem ter sempre a disposi¢do meios
habeis a lhes conferir a prerrogativa do ressarcimento. Nao fosse assim, estaria
completamente comprometida a logica e a funcionalidade do sistema constitucional
tributario, que nao poderia jamais levar a cabo objetivos de politica fiscal, tampouco
cristalizar os anseios de justica tributdria, na medida em que sobre qualquer sujeito —
independente de ter ele praticado ou vir a praticar a conduta descrita na norma impositiva
— poderia recair arbitrariamente a carga tributdria relativa a um fato para o qual sequer
concorreu.'®

Vale sempre lembrar que o principio da praticidade, que informa institutos tais
qual a substituicdo tributaria, recebe os contornos e deve obediéncia irrestrita aos
principios éticos do sistema, como a como a capacidade contributiva, consectaria do
sobre-principio da igualdade, direito fundamental cuja tutela constitucional ostenta foros
de imutabilidade, ndo sujeito sequer ao poder constituinte derivado reformador.

Frise-se, mais uma vez, que os requisitos contidos no comando do art. 128 do
Codigo aplicam-se amplamente, a todos os tributos, ndo prevalecendo, nesse particular, o
entendimento daqueles que sustentam possuir o principio da capacidade contributiva uma
abrangéncia mais restrita. Ainda que o mencionado principio seja aplicavel a apenas
algumas espécies de tributo, o art. 128 do CTN, na qualidade de norma geral de Direito
Tributario, aplica-se a todas as espécies tributarias.

Nesse passo, impende-nos cotejar as nogdes acima esquadrinhadas com os
exemplos de responsabilidade encontradigos em algumas legislacdes parciais do IPVA,
também supra mencionados. Assim, nos casos emblematicos de responsabilizacdo do
adquirente do veiculo automotor, do devedor fiducidario — nos caso de veiculo objeto de
alienacdo fiduciaria — ou do arrendatario — na hipdtese de bem sujeito a tal operacio —, o
legislador ordindrio logrou atingir um equilibrio razoavel entre os interesses
arrecadatorios do estado e a incolumidade dos principios éticos, derivativos de direitos
fundamentais do cidadio-contribuinte informativos e estruturantes do sistema. Nesse

diapasao, nas trés situagdes sob foco, seja por meio de retengdo no pagamento, tal como

1 ~ 11 r . ~ o .
8 Por essas razdes, valida ¢ a imputagdo da responsabilidade pelo recolhimento do IR de professores sobre sua
escola empregadora (fonte pagadora), enquanto inadmissivel seria atribuir idéntico dever a um de seus alunos.
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na primeira hipétese, seja nas parcelas devidas mensalmente'’, caso especifico do
segundo e terceiro exemplos, oferece-se ao responsavel plenas condi¢gdes de se ressarcir
do montante pago em prol do contribuinte.

Todavia, se nos casos acima esgrimidos preserva-se a incolumidade do principio
da capacidade contributiva, encontram-se na casuistica do IPVA outros tantos nos quais o
legislador parcial atropelou essa limitagdo intransponivel, estabelecendo esquemas de
responsabilidade tributaria que consubstanciam um gravame incontornavel face ao
responsavel, que, ndo tendo condigdes materiais de efetivar o ressarcimento, acabaria
suportando de per si o 6nus fiscal.

Nesse sentido, ndo se pode deixar de registrar, a titulo ilustrativo, a
inconstitucionalidade das legislagdes que pretendem responsabilizar solidariamente pelo
pagamento do IPVA o funcionario que autorizar ou efetuar o registro e licenciamento,
inscri¢do ou matricula de veiculo, sem a prova de pagamento ou do reconhecimento de
isencdo ou imunidade do imposto™. Tais pessoas ndo tém qualquer vinculo econdmico
com o fato gerador do IPVA, sequer indiretamente. Como visto, a escolha do responséavel
tributario nao pode ser feita ao alvedrio do legislador. O funciondrio acabaria por arcar
com o 6nus econdomico do imposto sem que tenha meios de se reembolsar perante o
proprietario, ¢ dizer, aquele previsto no aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia do
imposto estadual, tal como decorre de seu arquétipo constitucional.

O mesmo raciocinio aplica-se, in totum, a hipotese de previsao da responsabilidade
solidaria para o proprietdrio de veiculo que o alienar e ndo comunicar a ocorréncia ao
orgdo puiblico encarregado de seu registro e licenciamento, inscri¢do ou matricula™.
Ora, cessada a propriedade, ndo ha que se falar em responsabilidade do alienante, haja
vista a inexisténcia, a partir da alienac¢ao do veiculo, de vinculo econdmico daquele com o
fato gerador do IPVA”>. Uma tal prescri¢do, muito antes de configurar uma hipdtese
valida de responsabilidade tributaria, corporifica uma represalia inaceitavel sobre o
alienante relativamente a possiveis praticas evasivas que sequer lhe dizem respeito,

resvalando, pois, para a ilegalidade e inconstitucionalidade.

' A despeito da previsio do art. 123 do CTN, a retengdo revela-se viavel desde que o responsavel tributario (devedor
fiduciario ou arrendatério) nio tenha assumido contratualmente o dever de suportar o 6nus do IPVA. De qualquer
forma, seu eventual ressarcimento ¢ vidvel e, por isso, valida a sua elei¢do como responsavel tributario.

2 A exemplo do Distrito Federal e do Estado de Sdo Paulo. Leis n. 7.431, de 17.12.85 (art. 1°, §8°, IV) e n. 6.606, de
20.12.89 (art. 4°, IV), respectivamente.

A exemplo do Distrito Federal e do Estado de Sao Paulo. Leis n. 7.431, de 17.12.85 (art. 1°, §8°, III) e n. 6.606, de
20.12.89 (art. 4°, III), respectivamente.

20 Estado do Parana considera responsavel solidario pelo pagamento do IPVA qualquer pessoa que detiver a posse
do veiculo automotor, independentemente do local de domicilio do proprietario (Lei 14.260/03, art. 6°, alinea ‘e’).
Nao podemos concordar com tal disposi¢@o haja vista a completa auséncia de vinculagdo econdmica do responsavel
com o fato gerador do tributo. Ademais, o Estado onde ¢ domiciliado o proprietario de tal veiculo, cuja posse estd em
poder de outrem, pode exigir para si o IPVA, o que acabaria por gerar guerra fiscal e ofensa ao pacto federativo.
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Por sua grande relevancia, ¢ de bom alvitre registrar que a melhor jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica tem rechacado a wvulgarizacdo do instituto da
responsabilidade tributaria, impondo-lhe, por conseguinte, limites e contornos balizados
pelas normas gerais de direito tributario e principios constitucionais tributarios. Assim, a
titulo exemplificativo, vale a transcri¢do do seguinte julgado, no qual a imputacdo de
obrigacdes acessoria e principal sem a observancia de seus respectivos requisitos nao

prevaleceu. Confira-se:

ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO. IATE CLUBE DE SANTOS -
"CLUBE NAUTICO".INEXISTENCIA DE OBRIGACAO EM
FORNECER INFORMACOES RELATIVAS AOS SEUS SOCIOS OU AS
EMBARCACOES A ELES PERTENCENTES PARA FINS DE
COBRANCA, PELA FAZENDA, DO IMPOSTO DE PROPRIEDADE
SOBRE VEICULOS AUTOMOTORES - IPVA. NAO
ENQUADRAMENTO DO REFERIDO CLUBE NA HIPOTESE DOS
ARTIGOS 124, II, E 134 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL.
RECURSO ESPECIAL IMPROVIDO.

1. Nao existe preceito legal a amparar a pretensdo de se exigir do late Clube
de Santos, que integra a categoria dos denominados "Clubes Nauticos",
informa¢des relativas aos seus soOcios ou as embarcacdes a estes
pertencentes para fins de cobranca do IPVA.

2. O artigo 134” do Coédigo Tributario Nacional ndo comporta a
interpretacdo elastica que pretende lhe emprestar a recorrente, pois, a toda
evidéncia, que a recorrida ndo se enquadra na figura dos "administradores
de bens de terceiros", e ndo pode, por inexisténcia de determinacao legal,
ser considerada solidariamente responsavel, conforme artigo 124, II, do ja
multiferido Codex Tributario, pelo pagamento do IPVA.

3. Recurso Especial desprovido.

3 Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do cumprimento da obriga¢do principal pelo contribuinte,
respondem solidariamente com este nos atos em que intervierem ou pelas omissées de que forem responsaveis:

1 - os pais, pelos tributos devidos por seus filhos menores;

11 - os tutores e curadores, pelos tributos devidos por seus tutelados ou curatelados;

111 - os administradores de bens de terceiros, pelos tributos devidos por estes;

1V - o inventariante, pelos tributos devidos pelo espolio;

V - o sindico e o comissario, pelos tributos devidos pela massa falida ou pelo concordatario;

VI - os tabelides, escrivdes e demais serventudrios de oficio, pelos tributos devidos sobre os atos praticados por eles,
ou perante eles, em razdo do seu oficio;

VII - os socios, no caso de liquidagdo de sociedade de pessoas.
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(STJ, RESP 192.063-SP, Primeira Turma, Rel. Min. José Delgado, DJ de
29/03/99)*.

A guisa do exposto, saliente-se, mais uma vez, que o instituto da responsabilidade
tributaria, de grande utilidade e valia para as administracdes tributarias, longe de
representar um poder sem peias, encontra balizas inexpugnaveis tanto nas normas gerais,
quanto nos principios materiais de direito tributario.

Assim, a eleicdo de responsaveis tributarios descompassada do corolario da
vinculagdo econdmica entre os agentes, habil a conferir ao responsavel a oportunidade do
ressarcimento, distorce o figurino constitucional do tributo, atingindo situacdes e sujeitos
que sequer revelam uma riqueza apta a suportar a incidéncia de tributos e arcar com seus
onus. Por tais razdes, tal praxis legislativa hd de receber a merecida censura, nao

merecendo jamais prosperar.
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 Nesse julgamento, ressaltou o i. Relator, Min. José Delgado, que a simples circunstincia dos socios da recorrida
guardarem suas embarcagdes nas dependéncias desta, ndo estabelece obrigagdo decorrente de contrato de depdsito.
Naio ha, pois, como se sustentar validamente que a impetrante esteja vinculada ao fato gerador do IPVA.
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